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APRESENTACAO

O dia 5 de outubro de 1988 ¢ celebrado por vérios autores e vasta literatura
como um marco para a cidadania brasileira. Em tal dia, em que o presidente
da Assembleia Nacional Constituinte (ANC), Ulysses Guimaraes, promulgou a
Constitui¢io Federal (CF) brasileira de 1988, define-se uma ruptura histérica de
notdveis consequéncias, desaguadouro de um longo processo de luta pela rede-
mocratiza¢do do pais. A nova Carta proclamava o estabelecimento de um Esta-
do democritico reconhecedor de direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e
culturais. Alcangava-se um novo patamar de cidadania, compardvel & concepgao
cldssica de Marshall, 1967: direitos civis, politicos e sociais.

No processo de redemocratizagdo iniciado nos anos 1970, de um lado, po-
sicionavam-se os lideres do regime militar, defensores da abertura lenta, gradual
€ segura — nao sem enfrentar considerdveis resisténcias internamente ao regime —,
e de outro, um partido de oposi¢io, o Movimento Democritico Brasileiro
(MDB), que se ampliava naquele momento histérico, assimilando outras corren-
tes e movimentos sociais em uma frente de centro-esquerda pelo restabelecimento
da democracia. A importincia dos movimentos sociais em todo este processo de
redemocratizacio e reorganizagio da sociedade civil incluiu fortemente na agenda
a questao da reforma das politicas sociais, cujo ponto de partida era a critica ao
cardter excludente da politica social vigente sob o regime militar.

Assim, quando da convocagio da ANC, a configuragio de forgas presente per-
mitiu que, além da restauragao do Estado democridtico de direito, fosse conquistada
a elaboragio de um novo sistema de politicas sociais que avancava bastante em rela-
30 20 que estava em vigor — e isto em um momento em que o pensamento liberal
e conservador tornara-se hegemoénico em escala mundial, difundindo a busca pelo
Estado minimo em virios paises subdesenvolvidos. Ou seja, além do fundamental
restabelecimento dos direitos que dizem respeito a vida, a liberdade, a propriedade,
a igualdade perante a lei e a participacio nas decisoes politicas, inscrevia-se na Carta
também uma série de direitos sociais, com o objetivo de promover mais igualdade
na participagio dos cidadaos no desenvolvimento econdmico do pais.

Naquele 5 de outubro, grandes expectativas eram geradas a partir do que a
nova Constituigdo permitia vislumbrar. Logo no preAmbulo do texto constitucional,
os constituintes declaram que seu objetivo foi

(...) instituir um Estado democritico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e

sem preconceitos, fundada na harmonia social (...).
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E embora a Constitui¢do promulgada tenha sido, ao final, menos avancada
e progressista do que parecia ser em alguns momentos ao longo do processo, ela
foi, efetivamente, a constituigao possivel naquelas circunstincias, reflexo de uma
vontade constituinte que legislou sob a influéncia de um conjunto de forgas hete-
rogéneas e ideologicamente diversas e antagonicas.

Desde entao, a regulamentagio ¢ implantagio das conquistas estabeleci-
das na Constitui¢io de 1988 tém sido um processo drduo, ainda inconcluso,
com distintos graus de sucesso, estagnagio ou retrocesso, a depender da drea de
politica social analisada. Nao foram poucos os pontos que foram adulterados,
ou simplesmente cancelados, até mesmo antes de serem regulamentados, ante a
forca das posi¢oes conservadoras. Ainda assim, parte importante das conquistas
de 1988 foi mantida.

E ¢ ao esforco de recuperar, analiticamente, a trajetéria das politicas sociais
nesse periodo de duas décadas que a Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Di-
soc) dedicou-se ao longo do ultimo ano. Cada capitulo desta edicio especial do
periédico Politicas Sociais: acompanhamento e andlise pretende, a luz das agendas
presentes a Constituinte e aos compromissos estabelecidos na Constitui¢io pro-
mulgada, analisar os avancos conquistados, as derrotas sofridas, as lacunas que
permanecem e os desafios que se renovam, no dificil enfrentamento das questoes
sociais nacionais pelas politicas pablicas.

Inicia esta edigdo especial do periédico o capitulo de introdugao, As Politi-
cas Sociais e a Constituigdo de 1988: conquistas e desafios, que objetiva recuperar
as principais caracteristicas das politicas sociais vigentes até 1988, bem como as
criticas a estas direcionadas, para entdo demarcar as principais inovagdes trazidas
pela Constituigio e poder chegar a situagao atual das politicas sociais no Brasil.
H4 uma tentativa panordmica de apresentar o que serd detidamente analisado em
cada capitulo dos outros volumes desta edigao.

No primeiro volume, agruparam-se as dreas sociais vinculadas a protecio
social, que desde a CF/88 estao unidas sob o conceito de Seguridade Social,
destinadas a reduzir e mitigar riscos e vulnerabilidades a que qualquer indivi-
duo estd exposto em uma sociedade de mercado, tal como o da nio possibili-
dade de prover o seu sustento e o de sua familia por meio do trabalho, seja por
velhice, morte, doenga ou desemprego.

Abre o volume o capitulo Seguridade Social: redefinindo o alcance da cida-
dania, em que sdo ressaltados a importincia da Seguridade Social, enquanto
principio norteador para a protegao social no pais a partir da CF/88, e a sua ins-
titucionalizagdo incompleta, em razio, principalmente, dos constantes ataques
as suas estruturas de financiamento — uma constante durante todo o periodo
até os dias de hoje.
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O capitulo seguinte, intitulado Conguistas, Desafios e Perspectivas da Previdén-
cia Social no Brasil Vinte Anos apds a Promulgacio da Constituicio Federal de 1988,
aponta para a expansio na inclusio e protegao previdencidrias proporcionadas pela
CF/88, com destaque para os trabalhadores rurais — mas alerta para a permanéncia
de grandes contingentes de trabalhadores excluidos da protecao previdencidria,
o que mantém as politicas de inclusdo previdencidria no centro da agenda.

O préximo capitulo, Assisténcia Social ¢ Seguranca Alimentar: entre novas
trajetdrias, velhas agendas e recentes desafios (1988-2008), se dedica a tarefa de
analisar estas duas dreas da politica social. Enfoca, inicialmente, o periodo de im-
portantes mudangas estruturantes para a Assisténcia Social iniciadas a partir da
CF/88, que reconheceu a Assisténcia Social como politica publica, garantindo
o direito de acesso a servigos por parte de populagoes necessitadas, abrindo uma
nova fase de desenvolvimento para o setor, tanto no que refere a oferta dos servi-
¢os socioassistenciais quanto em relagio aos beneficios monetdrios — o Beneficio
de Prestacio Continuada (BPC) e o mais recente Programa Bolsa Familia (PBF).
Em seguida, aborda a Politica Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional:
em que pese o fato de o texto constitucional nio ter dado destaque ao tema,
o compromisso ali afirmado pelo enfrentamento da pobreza favoreceu a consoli-
dacio desta questao na agenda no periodo que se seguiu.

O capitulo Vinte anos da Constituicio de 1988: o que significaram para a
satide da populacio brasileira? discute os avancos obtidos na drea de satde e os
desafios que estdo sendo enfrentados desde a promulgacio da CF/88, quando a
satde foi declarada direito de todos e dever do Estado. O texto recupera os ante-
cedentes conceituais e histéricos do SUS, a dificil trajetéria dos instrumentos de
gestdo e financiamento necessdrios a sua implantacdo, para, em seguida, enfocar
os resultados do Sistema Unico de Satide (SUS) e seus significados para a popu-
lagdo brasileira. Ao fim, avanga-se nas discussoes sobre alguns desafios do setor de
satde: o financiamento insuficiente; a dificil relagao entre os sistemas publico e
privado; e o fenémeno da judicializagio.

Integram o segundo volume os capitulos dedicados as politicas sociais que,
a partir de suas agoes, pretendem garantir aos cidadaos mais equinimes opor-
tunidades de acesso aos recursos e beneficios conquistados pela sociedade, em
seu percurso histérico. Seja pela formagio, qualificagio e desenvolvimento do
cidadao — como, por exemplo, por meio da educagio e do acesso a cultura —, seja
pela regulacio do mercado de trabalho,' seja pela redistribuicao direta de ativos —
como no caso da Reforma Agréria.

1. Um dos pilares do Sistema Publico de Emprego brasileiro é o seguro-desemprego — que é considerado parte da
Seguridade Social, precisamente porque visa proteger o cidaddo contra o risco de insuficiéncia de renda ao sofrer a
perda do emprego. Entretanto, o capitulo desta edicéo focalizou prioritariamente a questdo da regulacdo do mercado
de trabalho — por isso, a opcao por aloca-lo neste volume.
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O capitulo Vinte Anos de Constituigio Federal de 1988: avangos e desafios na
educagio brasileira retorna inclusive ao periodo anterior a Constituinte para re-
construir o marco juridico-legal e a situacio educacional da populacio brasileira
que vigorava ento, para em seguida recuperar os principais debates durante o
processo constituinte. A partir dai, sao analisados os desdobramentos legais pés-
Constitui¢do, sobretudo no que se referem a Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cagdo Nacional (LDB) e aos resultados conquistados, destacando os avangos, os
limites e os desafios da educagio brasileira nas tltimas duas décadas.

O capitulo seguinte, A Constituicio e a Democracia Cultural, revisita to-
das as Constitui¢oes brasileiras para analisar a trajetdria da intervengao do
Estado no Ambito cultural, percebendo diversas transformagdes conceituais
importantes no entendimento do que define a cultura como questio de politi-
ca publica. A CF/88 ¢ descrita, entdo, como organizadora e definidora de um
amplo rol de direitos culturais e como instrumento de vinculagio do Estado
a garantia de protecao e desenvolvimento da cultura. H4 uma transi¢io de
um Estado que protege direitos, de modo neutro em relagio a produgio e ao
acesso a cultura — a preocupacio central neste ambito é proteger o cidadao dos
excessos do poder publico —, para outra concepgio em que o Estado ¢é ativo
na realizagdo de objetivos politicos relacionados a cultura. Para a compreensao
desta intervengao, o texto explora diversos conceitos, como democratizagao
cultural, circuitos culturais e Estado cultural.

O ponto de partida do capitulo Regulacio das Relacoes de Trabalho no
Brasil: o marco constitucional e a dindmica pds-constituinte é a controvérsia
sobre as consequéncias e o alcance da regulacio do Estado na configuragao
definida pela CF/88. Do ponto de vista do trabalhador, apesar dos avangos
em diversos direitos trabalhistas, a Constitui¢io permaneceu como uma pro-
messa nao cumprida de autonomia de organizacio e de regulagio publica das
relagoes trabalhistas. Do ponto de vista empresarial, a Constitui¢do trouxe
o aumento dos custos do trabalho assalariado e enrijeceu as normas labo-
rais, tornando necessdrio um amplo processo de flexibilizagio das normas
trabalhistas. Realiza-se, entiao, um balanco destes movimentos nos tltimos 20
anos, analisando o expressivo processo de flexibilizagdo do trabalho, centrado
em mudancas na legislacdo infraconstitucional — e mesmo em entendimen-
tos jurisprudenciais —, e agravado por um contexto do mercado de trabalho
que favoreceu a proliferacdo de formas precdrias de trabalho em detrimento
do assalariamento regular. Assim, embora a Constitui¢do pouco tenha sido
alterada no tocante as normas do trabalho apés a sua promulgacao, observa-
se, na prdtica, alteracdo no alcance de diversos dispositivos; em particular, os
referentes 4 contratagdo, a remuneragio e a jornada de trabalho.
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Como permite deduzir o préprio titulo do capitulo, Constituicio Vinte
Anos: caminhos e descaminhos da Reforma Agrdria — embates (permanentes), avan-
¢os (poucos) e derrotas (muitas), o legado da CF/88 neste campo ndo ¢ nada
animador. Argumenta-se que os dispositivos que regulam os atuais pardmetros
da questao agriria compdem um conjunto normativo menos comprometido
com a Reforma Agréria do que o Estatuto da Terra, editado nos primeiros anos
do regime militar, que trazia conceitos como fungio social, propriedade familiar
e mddulo rural. Recuperam-se, em detalhe, os embates ocorridos no 4mbito da
ANC, uma discussio de tal modo polarizada que s6 poderia ter dois desfechos:
manter a nossa histérica concentragao fundidria ou promover uma reforma
agrdria massiva. Os interesses conservadores prevaleceram, e mais uma opor-
tunidade foi perdida. O quadro nao progrediu nos 20 anos que se seguiram,
com a intervengdo do Estado no setor sendo flagrantemente insuficiente para
promover qualquer alteracdo importante na questiao da estrutura agrdria no
pais, que se mantém inc6lume desde o periodo colonial até a CF/88 e, lamen-
tavelmente, também até os tempos de hoje, posteriores a promulgacio desta.

No dltimo volume, foram unidos, por afinidade, os capitulos dedicados aos
temas dos Direitos Humanos e Cidadania, do Acesso a Justica, da Seguranga
Publica, da Igualdade de Género e da Igualdade Racial — todos temas de algum
modo relacionados & promogio e 4 garantia de direitos.

O capitulo Constituicio e Politica de Direitos Humanos: antecedentes, trajetd-
rias e desafios retorna ao periodo entre a promulgacio do Ato Institucional (Al-5) e
a redemocratiza(;io para reconstruir, sinteticamente, 0 processo histérico que cul-
mina na atual situagao dos direitos humanos no pais, tendo como marco a CF/88.
Ainda que sem uma descri¢io exaustiva do periodo, buscam-se as inter-relagoes
entre a conjuntura histérica e a légica de atuagio dos principais atores sociais e
politicos relacionados a temdtica dos direitos humanos, apresentando também os
atores que viriam a se tornar preponderantes para a compreensao da Politica Na-
cional de Direitos Humanos nos tltimos 20 anos. No periodo pés-Constituinte,
analisa-se, em particular, a elaboragao e a implementagio do Programa Nacional
de Direitos Humanos (PNDH): as mudangas ali instituidas marcam uma nova
fase — proativa e estratégica, porém restritiva — de atuagio do governo federal na
questdo dos direitos humanos. Fecha o capitulo se¢o dedicada a discussao das
politicas de direitos humanos voltadas para grupos especificos — criangas e adoles-
centes, jovens, idosos, pessoas portadoras de deficiéncia e indigenas.

Tema do capitulo Os Vinte Anos da Constituicio Federal de 1988 e a Promogio
do Acesso a Justi¢a no Brasil, promover o acesso a justica ¢ um compromisso das so-
ciedades democriticas que implica remover os obstdculos econdmicos, sociais e cul-
turais que conduzem a possibilidades diferenciadas de realizagao da justica na vida
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dos cidadaos. A justica, na solucio dos conflitos e das disputas em que se envolvem
cidadios e organizagoes, é um dos objetivos essenciais da atuagao do poder publico.
E um requisito fundamental para o alcance deste objetivo ¢ o de que o conjunto
de institui¢oes que conformam o sistema judicial seja acessivel a todos os cidadaos.

Fortalecido pela frustragio das expectativas redistributivistas geradas pelo
milagre econdmico e pela luta pela redemocratizacio do pais, a relevincia do
tema fez-se refletir nos debates constituintes e em sua inclusio, com avangos
expressivos, na CF/88. Este capitulo discute exatamente as potencialidades ins-
critas no marco constitucional para a efetivacio dos direitos dos brasileiros por
meio do sistema de justi¢a. Partindo de uma breve reconstru¢io histdrica e con-
ceitual, propde-se a seguir uma leitura da multipla inser¢ao do tema na CF/88
como forma de efetivacao de direitos. Analisa-se o crescimento verificado na
procura pelo sistema de justica ao longo dos anos 1990 ¢ apontam-se os avan-
cos obtidos com a recente reforma do Judicidrio, iniciada com a aprovagao da
Emenda Constitucional (EC) n° 45/2004. Conclui o capitulo a abordagem de
algumas perspectivas ¢ desafios que se apresentam atualmente para a promogio
do acesso a justica no Brasil.

O capitulo seguinte, Seguranca Piblica na Constitui¢io Federal de 1988:
continuidades e perspectivas busca examinar a forma como a CF/88 configurou
o sistema de seguranga publica no pais, seus desdobramentos nos dltimos 20
anos e algumas perspectivas para enfrentar os problemas percebidos hoje no
dia a dia das nossas cidades. E fato que o Estado democrdtico vem tomando
diversas medidas na drea de seguranga publica, fundamentalmente a partir
da Constituicao de 1988. Porém, as leis e politicas resultam insuficientes,
quando nio equivocadas, na medida em que se mantém intactas regras e pra-
ticas institucionais que respondem a légica do periodo ditatorial. Os debates
ocorridos na ANC resultaram em importantes aspectos de continuidade que
permanecem como marcas da atuagdo das institui¢oes de seguranga publica
a0 longo dos dltimos 20 anos, e cujas perspectivas de superagdao nao sio muito
animadoras — apesar da existéncia de algumas possibilidades em prol de uma
reconfiguragao da atuacio da policia em busca de mais eficiéncia e respeito ao
Estado democritico de direito.

Analisar o desenvolvimento dos direitos das mulheres a partir da CF/88
¢ o objetivo do capitulo Sujeito de Direitos? Cidadania Feminina nos Vinte Anos
da Constituicio Cidadi. Argumenta-se que, apesar das indmeras conquistas
comemoradas pelo movimento de mulheres/feminista brasileiro, a cidadania
feminina que se consolidou na Carta Magna é uma cidadania subalterna e con-
cedida. Tal qualificagao estd diretamente relacionada a cultura politica brasileira
mais ampla que, historicamente, investiu mais nos direitos sociais — entendidos



Apresentacao 13

como dddivas — do que nos direitos civis; a forma como o feminismo — ideolo-
gia estrangeira nascida no bergo de tradi¢oes democriticas liberais — dialogou e
se acomodou as realidades e aos valores culturais brasileiros, aproximando-se da
retérica dos direitos sociais; e, finalmente, 4 grande valorizagao de certo idedrio
em que a mulher, enquanto mae, assume um papel crucial na familia.

Focando a andlise na questdo da violéncia contra a mulher no pais, das
demandas feministas 8 ANC, do texto constitucional propriamente dito e dos
seus desdobramentos histdricos em legislagoes e politicas publicas, verifica-se
que a cidadania feminina encontra-se atrelada ao lugar ocupado pelas mu-
lheres na familia. Ou seja, ao invés das mulheres serem investidas de direi-
tos como sujeitos em si, elas 0 sio na medida em que estdo ligadas ao ente
Jfamilia, como procurou se demonstrar na explicitagio do lugar destinado a
demanda das mulheres em relagio a violéncia no texto constitucional (Artigo
226) e a sua linha de coeréncia na legislagao sobre violéncia doméstica (Lei
Maria da Penha), e na constitui¢io de um programa de seguranca publica
com cidadania voltado aos jovens, tendo como base de implementacio as
mulheres enquanto maes (Programa Mulheres da Paz, que integra o Programa
Nacional de Seguranga Pablica com Cidadania — Pronasci). Tal concepgao da
cidadania feminina, contudo, nao impediu o desenvolvimento das garantias
dos direitos das mulheres e das politicas de enfrentamento da violéncia, bem
como a consolidacio do tema.

Completa este volume, fechando esta edi¢do especial do periddico Politi-
cas Sociais: acompanhamento e andlise dedicado a andlise dos 20 anos da CF/88,
o capitulo Entre o Racismo e a Desigualdade: da Constituicio a promogdo de uma
politica de igualdade racial (1988-2008), que aborda a promocio da igualdade
racial como tema organizador de politicas publicas. Um processo ocorrido nos
ultimos 20 anos e que se origina de dois pilares: do tratamento dado a temdtica
racial pela CF/88, em que, de forma inédita, o texto constitucional reconhece
o racismo e o preconceito racial como fendmenos presentes na sociedade brasi-
leira, sustentando a necessidade de combaté-los; e dos esforcos do movimento
social negro no sentido de estimular, no debate politico, a necessidade de nao
apenas combater o racismo, mas também de efetivamente atuar na promogio
da igualdade racial. A partir dai, recupera-se a trajetdria das politicas putblicas
nesta temadtica, trajetoria esta que, embora recente, ja possui seus marcos e apre-
senta resultados para discussao.

Por fim, é necessdrio agradecer o constante apoio de Jorge Abrahdo de Castro —
Diretor de Estudos e Politicas Sociais—e Helder Rogério Ferreira— Diretor-Adjunto.
E preciso ressaltar que esta edi¢io nio teria sido possivel sem a dedicagio dos
pesquisadores de todas as coordenacoes aqui representadas, ou sem a colabora¢io
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do Nucleo de Informagoes Sociais (Ninsoc). Cabe agradecer, e destacar, o afinco
que Angela Rabelo Barreto, Brancolina Ferreira, Fibio Alves, Leonardo Rangel,
Luciana Jaccoud, Luciana Mendes Servo, Luseni Aquino, Martha Cassiolato,
Natilia Fontoura, Roberto Gonzalez e Silvania Carvalho dedicaram-se as nossas
tarefas e debates como membros do Conselho Editorial ao longo de todo este longo
caminho. Especialmente no que se refere a analise das diversas versoes preliminares
dos capitulos, empreendendo exaustivas e proficuas discussoes que fortaleceram
enormemente esta publica¢do. Agradecimentos sao devidos igualmente aos colegas
que aceitaram o convite do Conselho Editorial para também contribuir com sua
leitura atenta, criticas e sugestoes as versoes preliminares de cada um dos capitulos:
Sergio Francisco Piola, José Celso Cardoso Jr., Alinne Bonetti, André Gambier
Campos, Stella Taquette, Ronaldo Coutinho Garcia, Mario Lisboa Theodoro
e Roberto Passos Nogueira. E preciso registrar também o inestimével trabalho
da Assessoria de Comunica¢ido do Ipea, coordenada por Daniel Castro, e da
Coordenagao Editorial, conduzida por Iranilde Rego, que, por meio da equipe da
Njobs Comunicagio, viabilizaram a revisao final, a diagramagao, a editoracio dos
textos e a impressao dos volumes — além de ter-nos propiciado a reformulacio do
projeto gréfico desta publicagio.



JUSTICA







CAPITULO 1

0S VINTE ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A
PROMOCAO DO ACESSO A JUSTICA NO BRASIL

André Campos’
Luseni Aquino”

1 APRESENTACAO

A realizagdo da justica na solucio dos conflitos e das disputas em que se envolvem
cidadaos e organizagdes ¢ um dos objetivos essenciais da atuac¢io do poder pu-
blico. Em nome da restauracio das condicées rotineiras da convivéncia social, o
Estado usa de seu poder jurisdicional para efetivar direitos reclamados com base
na lei e punir os infratores das normas.

Um requisito fundamental para a realizagio da justiga por meio do Estado é
o de que o conjunto de institui¢oes que conformam o sistema judicial seja acessi-
vel a todos os cidadaos. Posto de maneira sintética, promover o acesso a justiga ¢
um compromisso das sociedades democriticas que implica remover os obsticulos
econdmicos, sociais e culturais que conduzem a possibilidades diferenciadas de
realizacio da justica na vida rotineira dos cidadaos (SANTOS, 1989).

No Brasil, a questao do acesso a justica comegou a ganhar proeminéncia no
debate publico na passagem entre os anos 1970 e 1980. Em meio a frustracio
das expectativas redistributivistas geradas pelo “milagre econdémico” e 4 intensi-
ficacdo da luta pela redemocratizagao do pais, o frequente conflito entre setores
populares e atores econdmicos, sociais e politicos em torno de temas relacionados
A habitacio, ao acesso 2 terra e as relacées de consumo, entre outros, estimulou
o crescimento da busca pelo poder arbitral do Judicidrio. Dadas as desigualda-
des marcantes entre os dois lados envolvidos nas disputas, bem como o cunho
claramente coletivo das novas demandas apresentadas a justica, esta mobilizagao
acabou por colocar na agenda politica do pais a questao das possibilidades efetivas
dos diversos setores da sociedade recorrerem as instituigoes diretamente respon-
sdveis pela producio e distribuicao de servicos jurisdicionais no pais para terem
seus direitos defendidos. A relevincia do tema fez-se refletir em sua presenca nos
debates constituintes de 1986 e 1987 e em sua incorporagio, por vias diversas e
com avangos expressivos, na Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

* Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.
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Este estudo discute exatamente as potencialidades inscritas no marco
constitucional para a efetivacio dos direitos dos brasileiros por meio do siste-
ma de justica. Na secdo 2, apresenta-se uma breve reconstruc¢io histérica da
emergéncia do tema do acesso a justica e de seus contornos conceituais bdsi-
cos, no que diz respeito tanto a experiéncia internacional quanto a brasileira.
Na segao 3, propde-se uma leitura da maltipla inser¢do do tema na CF/88
como forma de efetivagao de direitos, evidenciada na nogao de assisténcia ju-
ridica integral e gratuita como direito fundamental e em virias outras garan-
tias, instrumentos e arranjos institucionais presentes no texto constitucional.
Posteriormente, na se¢io 4, a luz do crescimento verificado na procura pelo
sistema de justica ao longo dos anos 1990 e das dificuldades observadas em
respondé-lo adequadamente, discutem-se os avancos obtidos com a reforma
do Judicidrio, que comegou a se realizar a partir de 2004 com a aprovagao
da Emenda Constitucional (EC) n® 45/2004. Finalmente, a secio 5 do texto
aborda o horizonte e alguns dos desafios que se apresentam atualmente para a
promogao do acesso a justi¢a no Brasil.

2 ANTECEDENTES: QUESTOES EM TORNO DO ACESSO A JUSTICA

Em linhas gerais, “acesso 4 justi¢a” é uma expressao que compreende duas idéias
fundamentais: a de que o sistema de justica deve ser igualmente acessivel a to-
dos, de um lado, e, de outro, a de que este deve produzir resultados que sejam
individual e socialmente justos (CAPPELLETTI; GARTH, 1978). Ou seja, a
dimensao institucional do acesso estd relacionada a outra de natureza axioldgica,
que agrega a exigéncia de que todos possam recorrer em condigbes equitativas
aos 6rgaos encarregados de administrar a justiga, além da necessidade de que os
litigios e as demandas dos cidadaos sejam processados de maneira adequada, com
base em critérios legitimos e sem morosidade ou parcialidade.

Promover o acesso a justica ¢, portanto, garantir o acesso de todos a ordem
juridica justa (WATANABE, 1988), o que estd diretamente relacionado a preser-
vagio da credibilidade dos 6rgaos estatais no desempenho de sua fungio arbitral.!
Nas sociedades democrdticas — comprometidas nio apenas com a proclamagio da
igualdade formal dos cidaddos, mas também com a busca de sua realizagao subs-
tantiva — tal garantia ganha ainda outro nuance, pois relaciona-se a legitimidade
da ordem social e politica instituida em si.

1. Embora a imputacdo dessa funcdo objetiva ao Estado ndo tenha significado o estabelecimento de um monopalio sobre
a atividade jurisdicional — uma vez que instituicdes como as igrejas, os foruns comunitérios e as liderancas locais, entre
outros, preservaram seu papel tradicional de mediadores dos conflitos — a intensificagdo das relacées sociais e a comple-
xificacdo das questdes que se tornaram passiveis de ser levadas a justica na modernidade contribuiram para que o sistema
de justica estatal fosse crescentemente identificado como o mais eficaz na aplicagdo da justica. Para isto, concorreu
também o grande diferencial em termos do poder de imposicdo de decisdes entre os 6rgéos do Estado e as instituicbes
sociais que, na grande maioria das vezes, tém base local restrita.
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Em termos histéricos, a promoc¢io do acesso a justica é uma preocupagiao
recente. No marco liberal, em que os direitos de cidadania eram vistos exclusi-
vamente como atributos dos individuos, e o recurso  justica era uma alternativa
circunscrita aqueles que podiam enfrentar os custos da litigincia (representagao
por advogado, custas processuais, decurso de tempo etc.), tal preocupagio nao era
evidenciada. O tema ganhou relevancia publica apenas quando a idéia de cida-
dania passou a incorporar também os direitos econdmicos e sociais. Sob a légica
da cidadania social — que requer do Estado prestagoes positivas aos cidadaos, na
forma de servicos de satide, educacio, habitacio, assisténcia social, entre outros —,
ampliou-se, de forma significativa, o leque dos direitos e das garantias que, como
prerrogativas dos cidaddos, poderiam ser reivindicados na Justica.

Assim, as questoes distributivas envolvidas na alocagio dos recursos pu-
blicos, que eram tradicionalmente resolvidas no 4mbito das disputas politicas,
passaram a frequentar cada vez mais os tribunais. Acrescente-se a isto o fato de
que tais questoes envolviam necessariamente os érgaos publicos e afetavam pre-
ponderantemente os interesses e as condi¢des de vida dos setores mais pobres da
populacio, de forma que se observou, também, uma mudangca no perfil das partes
que passaram a figurar nos conflitos administrados pelos tribunais.

A mobilizacio social em prol da promocio do acesso 2 justica consolidou-se
nos Estados Unidos e nos paises da Europa Ocidental entre as décadas de 1960 e
1970. O contexto em que ocorreu esta eclosdo esteve marcado, de um lado, pela
explosdo de litigiosidade resultante dos movimentos sociais das minorias politi-
cas, especialmente aqueles de cunho étnico e de género, e, de outro, pelas crescen-
tes pressoes sociais sobre o Estado em resisténcia ao encolhimento das politicas
publicas de protegao social diante da recessao econémica.

O estudo pioneiro de Mauro Cappelletti e Bryan Garth (1978), que com-
para vdrias experiéncias internacionais, mostrou que essa mobilizacio se efetuou
e forma progressiva, incorporando novos aspectos a cada etapa e ampliando cres-
centemente seu significado original. Dada sua orientagio a0 mesmo tempo cumu-
lativa e inovadora, os estudiosos caracterizaram-no como um movimento em trés
“ondas”. A primeira, esteve ligada 2 demanda por assisténcia judicial gratuita, de
modo a ampliar o acesso dos pobres ao sistema de justiga. A segunda, por sua vez,
relacionou-se com a adogio de novos procedimentos no 4mbito do processo civil
tradicional para permitir a representagao legal de interesses de natureza coletiva,
a0 mesmo tempo em que surgiam agéncias governamentais e nao governamentais
de defesa dos direitos. A terceira, finalmente, refere-se as reformas na estrutura,
na organizagao e no funcionamento do sistema de justica que reforcaram e am-
pliaram o alcance das “ondas” anteriores. Estas reformas envolveram iniciativas
variadas, tais como: a cria¢ao de tribunais especiais, o uso de leigos na funcao de
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juizes e defensores, modificacoes legais para evitar litigios ou facilitar sua resolu-
a0, a instituigio da mediacio ou utilizagao de mecanismos informais e privados

de resolucio de conflitos (CAPPELLETTI; GARTH, 1978).

No Brasil, as trés “ondas” do acesso a justi¢a misturaram-se e concorreram
entre si. Suas origens remetem as décadas de 1970 e 1980 e estao ligadas a emer-
géncia dos novos conflitos sociais, que traduziam a luta dos movimentos popula-
res organizados pela garantia de novos direitos — especialmente em torno de temas
como habitacgio, acesso a terra, sadde e relacoes de consumo (SILVA, 2002). A confi-
guragdo de um novo padrio de conflitos no pais foi identificada, por exemplo, nas
frequentes disputas entre os participantes de invasoes de massa a terrenos urbanos
e os seus proprietdrios — privados ou publicos —, entre mutudrios inadimplentes e o
Sistema Financeiro de Habitagao (SFH) e entre consumidores de servigos ptblicos
e as empresas prestadoras destes servigos (FALCAO, 1981).

Em linhas gerais, o elemento novo na base da conflituosidade que se configura-
va no pais naquele periodo era o fato de esta ser motivada por interesses de natureza
eminentemente coletiva, que contrapunham poderosos agentes privados — ou mesmo
6rgaos do Estado — a grandes segmentos da populacio, especialmente das camadas
médias e baixas, as mais afetadas pela crise do “milagre econ6mico” brasileiro.

Motivados por uma situagio de urgéncia em relagao as suas condigoes de
vida, os protagonistas desses conflitos evidenciavam a distancia entre o formalis-
mo legalista e sua realidade, defendendo uma concepgao de direito e de justica
fundada em uma légica de cunho social, védlida independentemente da lei ou, até
mesmo, contra ela. Mencione-se nisto a mobilizacio dos sindicatos de trabalha-
dores operdrios; das associagoes de médicos, educadores e assistentes sociais; dos
organismos de militincia politica de esquerda; das comunidades catélicas eclesiais
de base; das donas de casa contra a carestia etc.

A atuagio dos movimentos sociais organizados foi particularmente impor-
tante no sentido de contribuir para a entrada das demandas dos setores populares
no sistema de justica brasileiro. Até entdo, parte considerdvel dos conflitos em
que se viam envolvidos ndo chegavam as institui¢oes juridicas oficiais, sendo pro-
cessados (satisfatoriamente ou nio) as suas margens (FALCAO, 1981). Fosse tal
situagao reflexo do desconhecimento em relagao aos principios que organizavam
o sistema, dos obstdculos que dificultavam o acesso aos seus canais institucionais,
ou ainda do descaso em relagio a eficdcia das instituicoes estatais de processamento
de conflitos, o fato é que os setores socialmente marginalizados permaneciam
como atores passivos da Justica, mais vitimas desta do que seus beneficidrios.

E importante pontuar que o processamento das disputas trabalhistas era
praticamente a Unica excecio a essa regra. De fato, desde 1932, estas passaram a
ser resolvidas no 4mbito de Comissoes Mistas de Conciliagao, 6rgaos que tinham
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poderes para decidir os conflitos em primeira instincia. Em caso de recurso,
este era direcionado ao Ministério do Trabalho, que organizava comissoes para
dirimir as disputas em segunda instancia. A Constitui¢do de 1934 atribuiu um
cardter judicial ao sistema, ao reconhecé-lo como Justiga do Trabalho (JT), ainda
que vinculada ao Poder Executivo. Em 1939, este cardter foi refor¢ado, com seu
deslocamento para o Ambito do Poder Judicidrio. A Constituigao de 1946 jd fez
referéncia a J'T como institui¢ao especializada do Poder Judicidrio Federal — status
que foi mantido pelas Constituicoes de 1967, 1969 e 1988, apesar de todas as
modificagoes ocorridas no modelo corporativista de relagdes socioecondmicas
que orientou a concepgdo original das comissées de conciliagio. Em alguma
medida, este extenso percurso mostra a importancia histérica desta institui¢ao
juridica para os grupos populares brasileiros. *

A despeito disso, a altera¢io do quadro de relativa auséncia dos setores po-
pulares dos espacos institucionais da justica sé ocorreu na passagem das décadas
de 1970 e 1980. Tal mudanga deve-se basicamente a difusio, entre as camadas
populares, da perspectiva de recurso ao Judicidrio como estratégia legitima para
defesa de seus interesses. Promovida particularmente pelos movimentos sociais
organizados, esta estratégia disseminou nas associagoes comunitdrias das favelas,
nos sindicatos e nas sedes das comunidades de base os servicos nao oficiais de
assisténcia judicial, incentivando os setores socialmente marginalizados para a
“descoberta” de seus direitos e utilizagdo dos mecanismos legais disponiveis para
sua defesa (LOPES, 1998). Tais servigos contavam com a colabora¢io de opera-
dores do direito, os “advogados populares”, que além de orientarem os setores
socialmente desfavorecidos a litigar na Justica, exploravam os vérios problemas de
organiza¢io do Judicidrio em beneficio dos grupos em questao.

Na medida em que se ampliou a percep¢ao de que os bens e servicos publicos
bésicos constitufam direitos sociais de cidadania, e nao mera benevoléncia estatal,
os tribunais brasileiros foram convertendo-se em um importante espago de luta
para os setores populares. Visto de outro 4ngulo, a emergéncia inédita de deman-
das sociais no Judicidrio brasileiro refletia o fato de que a luta juridica por novos
direitos era a luta em si pela incorporagio dos grupos socialmente marginalizados
e de seus conflitos e suas demandas ao mundo do direito. Neste sentido, a reivin-
dicagio pelo reconhecimento juridico de suas demandas inseriu-se no processo
de seu préprio reconhecimento enquanto “sujeitos coletivos de direitos”, aptos a

2. De acordo com a série histérica disponibilizada pelo Tribunal Superior do Trabalho (TST), o nimero de acdes impetra-
das na primeira instancia da JT aumentou 4,6 vezes, entre 1941 e 1951 — atingindo 78 mil acdes por ano; duas vezes,
entre 1951 e 1961 —alcancando 155 mil acdes; 2,4 vezes, entre 1961 e 1971 — atingindo 367 mil acdes; duas vezes, en-
tre 1971 e 1981 —alcancando 729 mil aces; e 2,1 vezes, entre 1981 e 1991 —atingindo 1,5 milhdo de acdes; 1,2 vezes,
entre 1991 e 2001 — alcancando 1,7 milhdo de acdes, estabilizando-se neste patamar a partir de entdo. Ou seja, desde o
inicio dos anos 1940, o niimero de disputas arbitradas pela JT praticamente s6 ampliou-se. E sempre com acentuado en-
volvimento de trabalhadores e sindicatos, seja como partes litigantes ou como julgadores — até 1999, neste dltimo caso.
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participar integralmente da vida publica ou a fazer valer na Justica aquilo que per-
cebiam como direitos que lhes eram negados (SOUZA JR., 1999).

Entretanto, o fato de que a Justica passou a ser mais frequentemente acio-
nada pelos setores populares nao garantia o processamento adequado de suas de-
mandas. Para isto, contava o fato de que a cultura juridica brasileira tinha difi-
culdades para lidar com reclamos por justica material, “para os quais a dogmadtica
nio contava com respostas previamente definidas em seu repertério de solugoes-
exemplares para casos-exemplares” (FARIA; CAMPILONGO, 1991, p. 34).
Além disso, pesava também o fato de que os instrumentos juridicos disponiveis
eram inadequados a representagio de interesses ndo rigorosamente individuais,
fazendo com que os novos conflitos sociais, de natureza eminentemente coletiva,
nao fossem percebidos como conflitos juridicos legitimos.

O problema do formato inadequado do processo judicial para a resolugao de
determinadas disputas jd se observava no caso da protegao juridica dos interesses
dos grupos difusos de pessoas. Consumidores prejudicados pelo fabricante de de-
terminado produto, deficientes fisicos impossibilitados de acessar locais publicos
ou moradores de drea poluida por atividade industrial danosa a satide e ao meio
ambiente, todos estes grupos sociais difusos sé tinham garantia de protecio legal
aos seus interesses lesados & medida que cada um deles acionasse individualmente
o sistema de justica. Além disso, fatores como o formalismo na construgio dos pro-
cessos judiciais — como a exigéncia de que cada dano fosse tipificado caso a caso —
ou a morosidade das préticas judicidrias em face da urgéncia das solucoes aos pre-
juizos causados também limitavam a efetivagio da justica nas relacoes sociais.

Do ponto de vista estritamente individual, alguns aspectos do funcionamento
do sistema de justia desestimulavam o recurso dos cidadios no caso de conflitos corri-
queiros e relativamente simples, representados pelos acidentes de transito, pelas brigas
de vizinhos, ou por disputas menores envolvendo questées trabalhistas, por exemplo.
Estas eram situagdes em que a despropor¢io entre os custos da litigincia (financeiros
e de tempo) e o beneficio obtido pela solugao favordvel ao demandante nao motivava
a iniciativa de processos judiciais de formato cldssico; requeriam, ao contrdrio, servi-
cos juridicos mais 4geis, informalizados e baratos. Também por se tratar de situagoes
em que ndo havia necessariamente perdedores e vencedores, a contraposi¢ao, por si,
das partes em juizo nao era desejdvel, sendo mais indicada a busca de solugoes con-
ciliadoras, que promovessem a aproximagio e negociagio entre as partes envolvidas.
Todos estes casos representavam situagoes em que direitos assegurados em lei ou pre-
tensoes de justica legitimas nao encontravam prote¢ao judicial efetiva.

A perspectiva de reconfigura¢io da ordem democrdtica no limiar dos anos
de 1980 exp6s o problema da defesa dos direitos transindividuais e do equaciona-
mento das pequenas causas na agenda publica, atribuindo-lhes novas significagoes
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politica e social. Somando-se a isto os conflitos coletivos em torno de direitos
econdmicos e sociais, assistia-se a configuracdo de um quadro em que a “explo-
sao de litigiosidade” e a crescente demanda por justica provenientes disto cor-
respondiam a perda de eficicia dos mecanismos institucionais para resolugao de
conflitos (SANTOS, 1989). Tal quadro conformava uma verdadeira “crise” de
prestacdo dos servigos juridicos.

O limitado acesso dos cidadaos brasileiros a justica configurou-se como um
problema politico novo naquele contexto, e a democratizagio do sistema de jus-
tica tornou-se uma bandeira importante, contemplando aspectos como a necessi-
dade de racionalizacdo e redugio dos custos dos servigos judiciais, a simplificagao
do processo juridico nas dreas civel, penal e trabalhista, e a garantia do direito de
representagdo juridica de causas coletivas. Pressionando as fronteiras do direito
estabelecido, os representantes dos movimentos sociais organizados chegaram a
Constituinte dispostos a lutar pela institucionalizagio de novos direitos e uma
nova concepgao de justica no pais, e, em varios sentidos, tiveram suas reivindica-
¢oes incorporadas ao novo marco constitucional.

3 0 TEMA DO ACESSO A JUSTICA NA CF/88

A inédita mobiliza¢io social e politica em torno do processo constituinte brasi-
leiro de 1986-1988, especialmente por parte dos setores populares — por meio
da participac¢io em audiéncias publicas e proposi¢iao de emendas ao projeto de
Constitui¢do, por exemplo — exigiu que os debates voltassem atengio para a
sociedade e a dinimica de interesses que lhe é propria. Em outros termos, as
condigdes em que ocorreu a feitura da nova Constituigao brasileira provoca-
ram uma alteracdo na perspectiva a partir da qual tradicionalmente estabele-
ceu-se a institucionalidade juridica no pais, em um sintomdtico deslocamento
na equagdo tradicional entre os interesses do Estado e os da sociedade. Neste
contexto, o tema do acesso a justia, como outros, encontrou fértil terreno,
tendo sido absorvido na CF/88 em multiplas dimensées, com destaque para a
previsdo expressa do direito a presta¢io jurisdicional como um direito funda-
mental dos brasileiros.’

3. Desempenhando papéis importantes no debate acerca do sistema de Justica, a participacdo dos setores populares
no processo constituinte de 1986-1988 foi algo realmente inédito na histéria brasileira. Diversos autores mencionam
que, historicamente, a discussdo sobre a organizagao e o funcionamento da Justica no pais esteve restrita aos técnicos/
especialistas — em outras palavras, aos operadores diretos do sistema (magistrados, promotores, procuradores, advo-
gados, policiais etc.). A este respeito, ver Bottini (2006).
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3.1 Novos arranjos institucionais e mecanismos de acesso a Justica

Coerentemente, uma inovag¢io importante introduzida pelo texto de 1988 foi
a ampliagao do conceito de assisténcia juridica integral e gratuita a cargo do
poder publico, que foi inserida entre os direitos e as garantias fundamentais
dos cidadaos (Art. 5°, LXXIV). De fato, o direito a assisténcia judicidria foi
reconhecido como principio constitucional no Brasil desde 1934, tendo per-
sistido nos textos subsequentes.* Entretanto, ¢ a CF/88 que, nio se limitando a
preconizar o direito, estabelece ao Estado o dever de prestar assisténcia juridica
integral aos que comprovarem insuficiéncia de recursos. Para efetivar tal direi-
to, cria a Defensoria Publica (DP) (Art. 134) como uma instituicio essencial a
fungao jurisdicional do Estado, a qual cabe a orientagao juridica e a defesa dos
assistidos em todos os graus.” Recentemente, a Lei n® 11.448/2007 ampliou
consideravelmente o escopo de atuagio institucional do érgao, ao reconhecer-
lhe a legitimidade para mover agdes civis publicas, instrumento que, como se
verd a diante, é fundamental na defesa dos direitos coletivos.®

A Constitui¢io também assegurou aos estados a possibilidade de criar, quan-
do da organizagio de seus sistemas de justica, juizados de pequenas causas — hoje
conhecidos como juizados especiais e encontrados também no nivel federal —,”
para a conciliagio, julgamento e execucio de “causas civeis de menor comple-
xidade e infragoes penais de menos potencial ofensivo”, bem como de juizados
de paz, para exercer atribui¢des conciliatérias, sem cardter jurisdicional (Art.
98). Por meio destes mecanismos de prestagao de servigos, que foram concebi-
dos para operar de forma simplificada, transparente, célere e menos custosa, o
constituinte previu a possibilidade de maior penetragio dos conflitos sociais co-
tidianos na esfera da justica, valorizando a amplia¢io da prestagao jurisdicional
também como forma de democratizagio desta, especialmente no que se referia
as vivéncias dos setores populares.

4. A assisténcia judicidria foi reqgulamentada pela Lei n® 1.060/1950. Ressalte-se que a Unica Constituicdo brasileira,
posterior a de 1934, a ndo mencionar a matéria foi a de 1937 (cf. ALVES; PIMENTA, 2004).

5. A Constituicdo atribuiu a lei complementar a organizacéo da Defensoria Publica da Unido (DPU) e a prescricdo de
normas gerais para sua organizacéo nos estados. A “Lei da Defensoria Publica” (Lei Complementar n® 80) foi sancionada
em 1994 (e posteriomente modificada pela lei complementar n° 98/1999. A EC ne 45, de 2004, assegurou, por sua vez,
as Defensorias Publicas Estaduais autonomia funcional e administrativa e iniciativa de proposta or¢amentaria, o que
garante aos 6rgaos independéncia semelhante as do Judiciario e dos Ministérios Publicos estaduais. Tal garantia n&o se
estendeu, entretanto, a DPU, sendo esta questdo objeto de Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) que tramita no
Congresso Nacional desde 2005.

6. Essa lei, no entanto, é objeto de contestacdo de constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (STF), em acdo
movida pala Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (CONAMP).

7. Os juizados especiais dos estados foram instituidos pela Lei n29.099/1995. No ambito federal, a criacdo de juizados
especiais foi autorizada pela EC n¢ 22/1998 e regulamentada pela Lei n® 10.259/2001.
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A partir da compreensdo de que ¢ necessdrio garantir a defesa dos direitos
fundamentais de cidadania contra eventuais violagoes cometidas por parte do
Estado ou de agentes privados, a nova Constitui¢io estabeleceu um amplo conjunto
de mecanismos e procedimentos judiciais que possibilitam tal defesa. Por um lado,
ha institutos novos, denominados “remédios constitucionais”, dedicados a garantir
a eficdcia dos direitos fundamentais dos cidadaos. Neste grupo, incluem-se o habeas
data, o mandado de seguranga coletivo, o mandado de injuncio, a acio popular e
a agao civil publica, além dos tradicionais habeas corpus e mandado de seguranca
individual. Por outro lado, hd procedimentos judiciais destinados a protegao contra
leis que violam quaisquer direitos constitucionalmente previstos. Aqui se destacam
as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (Adins) — por comissao e omissio —,
bem como a arguicio de descumprimento de preceito fundamental. Dada sua
relevincia, boa parte destes mecanismos, brevemente descritos no quadro 1, integra
o Artigo 5°, referente aos direitos e deveres individuais e coletivos, enquanto outros
dispersam-se pelo texto constitucional.

QUADRO 1
Mecanismos judiciais de defesa de direitos previstos na CF/88
Instrumento Finalidade
Acdo popular Possibilita anular ato lesivo ao patrimdnio publico, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e

ao patrimonio histdrico e cultural, uma vez constatado o dano (Art. 5 LXXIII)

Mandado de seguranca

Disponivel nos casos em que um direito liquido e certo estiver ameagado pela ilegalidade ou abuso
de poder da autoridade publica, podendo ser de natureza individual ou coletiva (Art. 59, LXIX e LXX)

Acdo civil pablica

Possibilita a defesa de interesses transindividuais (difusos, coletivos stricto sensu e individuais ho-
mogéneos) (Art. 129, Ill)

Habeas corpus

Visa garantir a liberdade de locomocdo nos casos em que a pessoa sofrer violéncia ou coacdo ilegal,
ou decorrente de abuso de poder por parte de autoridade legitima (Art. 52, LXVIII)

Habeas data

Possibilita dar conhecimento ou retificar informacdes relativas a pessoa fisica ou juridica constantes
nos registros e bancos de dados de entidades governamentais ou de carater publico, ou para adicio-
nar informacdes nestes faltantes (Art. 5¢, LXXII)

Mandado de injuncao

Permite declarar omissao legislativa quando da auséncia da norma regulamentadora que torna
invidvel o exercicio dos direitos, das liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, soberania e cidadania (Art. 52, LXXI)

Acdo direta de inconstitu-
cionalidade

Faculta o questionamento de leis ou atos normativos federais ou estaduais que firam a CF/88
(Art. 102, |, alinea "a")

Acdo direta de inconstitu-
cionalidade por omissao

Visa declarar a omisséo do legislador em face de medida necesséria para tornar efetiva uma norma
constitucional e indicar medidas para o suprimento desta omissao (Art. 103, § 29)

Arguicdo de descum-
primento de preceito
fundamental

Permite o questionamento da constitucionalidade de leis, atos normativos e praticas administrativas
que entraram em vigor antes da promulgacdo do novo texto constitucional (Art. 102, § 19)

Fonte: CF/88.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Em linhas gerais, esses instrumentos refletem uma peculiaridade que é
prépria da CF/88, qual seja, o fato de que os direitos fundamentais da cida-
dania foram concebidos como direitos “abertos”, no sentido de que sua efe-
tiva implementa¢io requer um debate publico que oriente a regulamentagao
por parte do Estado e a organiza¢do das politicas governamentais. No limite,
a Constitui¢ao garante que este debate pode ser realizado inclusive nas cortes
de justiga. Neste sentido, os mecanismos judiciais de defesa de direitos per-
mitem superar a visio de que normas programadticas, como as que compoem
grande parte da CF/88, especialmente nos textos sobre as ordens econémica
e social, ndo tém forca de lei e, consequentemente, nio conferem nem per-
mitem exigir frui¢io.® O papel de tais mecanismos é exatamente o de garan-
tir a adequagdo das agoes publicas as normas constitucionais, contribuindo,
assim, para a efetividade do sistema de direitos assegurados e a realizagao da
pretensdo normativa da Constituigao. Dada sua natureza judicial, autorizam
a crescente penetracao do direito na vida social e politica do pais.

3.2 Novos direitos e novos atores sociais acessando a Justica para defendé-los

A nova Constituigao ampliou em muito a compreensao sobre os interesses
passiveis de representagdo na justica. De fato, o texto traz em seu bojo
amplo conjunto de direitos que nao se restringem aos individuos tomados
isoladamente, mas alcangam também os grupos sociais, abrangendo dimen-
s6es de natureza essencialmente coletiva, como é o caso dos direitos sociais,
culturais e ambientais.

8. Na realidade, a Constituicdo assegurou aplicabilidade imediata as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais (Art. 52, § 19), os quais incluem os direitos sociais. Entretanto, o texto constitucional remete para lei
inferior a requlamentac&o de varios aspectos da organizacdo das politicas que devem prover o atendimento destes
direitos. Embora ndo haja consenso no meio juridico em relagdo ao tema da eficacia da norma constitucional na
auséncia de normas regulamentadoras, a dificuldade para negociar politicamente a requlamentacao de muitas das
normas previstas constitucionalmente tem sido um ébice para efetivacao de alguns dos direitos previstos, particu-
larmente na area social. Tal dificuldade tem sido observada, por exemplo, nos casos do direito a organizacdo sindical
no local de trabalho, do direito de greve dos servidores publicos, da seguranca do trabalhador contra a demissao
injusta ou arbitraria, do direito ao aviso prévio proporcional, do direito a razodvel duracdo do processo, da unido
estavel entre pessoas do mesmo sexo, entre outros. Acrescente-se que, para além de direitos, a auséncia de regu-
lamentacdo de normas constitucionais por vezes representa um obstaculo para a devida utilizacao de garantias de
direitos. Um exemplo é a acao judicial conhecida como mandado de injuncao, ja descrita acima, que possibilitaria
um controle da omissdo do legislador em seu dever de regulamentar os dispositivos da Constituicao.
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BOX 1
Direitos coletivos

Em termos juridicos, os direitos coletivos estdo relacionados a uma categoria intermediaria de interes-
ses, que se situa entre os interesses estritamente individuais e o interesse puablico mais amplo. Trata-se
genericamente de direitos compartilhados em igual medida por grupos mais ou menos definidos de
pessoas, sendo, portanto, indivisiveis. Segundo sua origem, os direitos coletivos podem ser classifica-
dos em direitos coletivos stricto sensu, individuais homogéneos e difusos. Os direitos coletivos afetam
grupos determinados ou determindveis de pessoas reunidas por uma relagdo juridica comum e um
interesse indivisivel — como acontece com os que se submetem a mesma clausula comum, porém ile-
gal de um contrato comercial. Os individuais homogéneos, por sua vez, atingem grupos determinados
ou determindveis de pessoas que compartilham um interesse divisivel cuja origem é comum — vide a
situacdo dos que adquirem produtos fabricados em série com o mesmo defeito. Finalmente, os direitos
difusos sdo os que compreendem grupos de pessoas indeterminaveis, entre as quais o vinculo decorre
da exposicdo a idéntica situacdo de fato e da configuracdo de um interesse indivisivel — é o caso, por
exemplo, dos que assistem a uma propaganda enganosa na televisdo (MAZZILLI, 2003).

A inovagio representada pela incorporacio do garantismo coletivo na Carta
de 1988 significou a absor¢ao da dinimica das relagdes sociais a0 marco constitu-
cional e, em grande medida, atendeu & demanda que se configurara no pais desde
o final dos anos 1970. Por conseguinte, a universalizacio da cidadania passou a
vincular-se também & problemdtica do equacionamento dos conflitos coletivos
manifestos na sociedade brasileira.

Antes da CF/88, a concepgio de direito coletivo juridicamente instituciona-
lizada no Brasil envolvia um ambito de protecio muito restrito. Os Gnicos inte-
resses reconhecidos como coletivamente representdveis em juizo diziam respeito ao
questionamento da disposi¢io do patriménio publico que importasse prejuizo a
determinado setor social, por meio da agio popular — desde 1934 —, e aos dissidios
coletivos na JT, com base na Consolidacio das Leis do Trabalho (CLT), existente
desde 1943. Com a institui¢do da agdo civil pablica, no ano de 1985, por meio da
Lei n® 7.347/1985, a responsabilidade pelos danos morais ¢/ou materiais a0 meio-
ambiente e aos patriménios histdrico, turistico e estético também passou a poder ser
cobrada em juizo. Segundo esta lei, 0 Ministério Pablico (MP), as associagdes civis, as
unidades da Federagao (UFs) e os componentes de sua administracio indireta foram
autorizados a atuar como agentes de defesa desses interesses frente ao Poder Judicidrio.

Com a nova Constituicdo, o alcance da agio civil piiblica foi significativa-
mente ampliado. A partir de entdo, este instrumento processual passou a poder
ser empregado na representacio coletiva dos diversos interesses de associagoes civis
e de classe e — o que ¢ ainda mais significativo — foi colocado 4 disposi¢io do MP
para prote¢do de quaisquer interesses difusos e coletivos, além dos casos j4 tradicio-
nais de protegao aos patrimdnios publico e social e meio ambiente (Art. 129, III).
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Outro aspecto fundamental do texto constitucional em termos da promo-
¢ao do acesso 4 justica é a garantia do direito de representagio coletiva (Art. 5°, XXI),
por meio do qual atores da sociedade civil organizada, como sindicatos e associa-
¢oes ou entidades de classe, passaram a poder representar judicial e extrajudicial-
mente seus filiados. Além disso, a instituicio do mandado de seguranga coletivo
garantiu que o direito liquido e certo dos membros destas organizacoes possa ser
resguardado em face da ilegalidade ou do abuso de poder da autoridade ptblica
(Art. 5°, LXIX e LXX). Com as inovagoes, a Constituigao legitima o tratamento
juridico a causas e interesses de natureza coletiva e amplia as condi¢oes de acesso
a justica por parte dos atores que muito dificilmente poderiam enfrentar sozinhos
os vdrios custos de uma agao judicial.

Destaque-se, ainda, o fato de que, a partir de 1988, a legitimagio ativa
para questionar a constitucionalidade de leis, medidas provisorias e prdticas
administrativas — ou a legalidade de normas infralegais e praticas executivas —
foi outorgada aos “representantes da sociedade”, como os partidos politicos
com representagio no Congresso Nacional, as confederacoes sindicais ou as
entidades de classe de 4mbito nacional. Em outras palavras, o novo marco
constitucional assegurou que atores econdmicos, sociais e politicos variados
pudessem questionar a atuagdo dos poderes estatais de forma imediata, geral e
vinculante em nome dos interesses da sociedade.

Deve-se reconhecer, portanto, que uma das principais medidas adotadas
no sentido de garantir a eficicia das normas constitucionais foi a ampliagao
da “comunidade de intérpretes informais da Constitui¢ao”.” Esclarece-se que
se o constituinte esteve atento para o problema da concretizagio de “normas
constitucionais abertas”, particularmente no que diz respeito aos direitos fun-
damentais, a solu¢do institucional proposta para lidar com esta questao foi a
de atribuir aos destinatdrios da Constitui¢io e a seus representantes a fungao
de vigilancia quanto a sua efetivagao. Na qualidade de membros integrais da
comunidade politica organizada pelo texto constitucional, os titulares dos
diretos assegurados neste, bem como as institui¢des encarregadas de zelar pelo
respeito aos direitos, foram tomados como os intérpretes informais dos prin-
cipios contidos na CF/88 e valores que estes representam, capazes de atuar
politicamente em sua defesa. Dessa forma, o texto constitucional de 1988
instituiu um direito radicalmente novo de participagao politica na democracia
brasileira ao reconhecer novos sujeitos de direitos — coletivos e populares —
e ao autorizd-los a atuar, inclusive judicialmente, na promocio e defesa dos
direitos de cidadania.

9. 0 termo refere-se ao conjunto de agentes autorizados a provocar o Poder Judicirio para o exercicio do controle da
constitucionalidade das leis (cf. CITTADINO, 2000).
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A inclusao das entidades da sociedade civil no rol dos atores com atribuigao
politica de controlar a constitucionalidade dos atos dos poderes publicos implica,
em cardter pioneiro na histéria brasileira, o reconhecimento dos legitimos inte-
resses da cidadania em relacio ao controle do Estado, bem como a confianga em
sua capacidade organizacional para exercé-lo. Sob este prisma, a participagao dos
cidadaos no controle da administragdo ptblica é uma arma valiosa nas maos da
sociedade para a preservagdo de seus direitos. Pode-se afirmar, portanto, que, se
do ponto de vista juridico-institucional ¢é a linguagem dos direitos fundamentais
que concentra relevincia, do da questao politico-juridica, é o tema da participa-
a0, da cidadania ativa, que se torna o centro da Constituigao.

3.3 Novos papéis para os atores estatais: o MP e o Poder Judiciario

Em decorréncia da natureza judicial dos instrumentos de defesa de direitos consagra-
dos pela CF/88, o sistema de justica — em torno do qual gravitam o Poder Judicidrio,
0 MP, a DP e a advocacia publica e privada — passaram a envolver-se de forma cada
vez mais importante nesses embates eminentemente politicos. Para tanto, foi neces-
sério, de um lado, que instituigoes do préprio Estado ganhassem novas atribuigées,
como aconteceu com o MP e, em alguma medida, com a DD, além de meios de
atuagao e estruturas funcionais revigoradas, para que pudessem atuar ativamente na
defesa de um amplo leque de direitos de diversos grupos da populagio.

No caso especifico do MP, com a recepgao e ampliacio dos dispositivos da
Lei da Agao Civil Puablica no texto constitucional, impds-se aos promotores e
procuradores de justica a propositura obrigatéria de agoes sempre que howver lesio
aos interesses difusos e coletivos. Paralelamente, o 6rgio também ficou “aberto” a
possibilidade de que individuos isolados e as préprias associacoes civis o acionem

como uma espécie de aliado na reparacio de interesses coletivos prejudicados.'

Esse novo papel do MP remete a outros aspectos, além da tarefa de defe-
sa dos interesses difusos e coletivos. Relaciona-se também ao fato de que a ins-
titui¢do foi investida, em cardter inédito, da funcio mais ampla de zelar pela
efetivagdo dos direitos constitucionais, devendo, inclusive, promover as medidas
necessdrias a sua garantia junto ao poder publico e aos servigos de relevancia publica
(Art. 129, II). Esta nova configuragao funcional do MP foi possivel em virtude de
dois principais fatores. Em primeiro lugar, o fato do 6rgao ter sido desvincula-
do da estrutura do Poder Executivo, tornando-se uma institui¢do independente
em termos administrativos e funcionais. Em segundo, em razio das fung¢oes de
defesa judicial e extrajudicial dos interesses do Estado terem sido assumidas pela

Advocacia-Geral da Unido (AGU), criada pela CF/88 e pelas procuradorias dos

10. Para uma anélise sobre o papel institucional do MP no pds-1988, ver Lopes (2000).
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estados e do Distrito Federal (DF), que foram desvinculadas dos MPs estaduais."!
Adicionalmente, o 6rgao teve sua estrutura expandida e aprimorada — principalmen-
te em seu ramo comum — federal e estadual — e em seu ramo especializado do tra-
balho —, 0 que também tornou possivel uma oferta melhorada de servicos judiciais.

De fato, a organizagio institucional do MP tal como conhece-se atualmente
¢ um processo muito recente. Seus membros s tiveram a carreira devidamente
organizada em nivel nacional em 1981, por meio da Lei Complementar (LC)
n® 40/1981, que ficou conhecida como Lei Orginica Nacional do Ministério
Puablico (LONMP). Ademais, sua atuagio foi historicamente marcada por grande
dubiedade, j4 que o 6rgao acumulou gradativamente fun¢oes muito distintas,
como a persecugio penal, a defesa do fisco, a dentincia de crimes cometidos por
autoridade publica ou policial, a protecao de categorias sociais indefesas ou inca-
pazes e a fiscalizagio da execugao das leis. Compatibilizar as fun¢des de defensor
dos interesses do Estado e do fisco, de um lado, e de fiscal da aplicagao da lei e
zelador dos interesses de determinados grupos sociais, de outro, nao era uma ta-
refa simples em termos institucionais, ji que a defesa dos interesses da mdquina
estatal muitas vezes chocava-se com a idonea fiscalizagio da ordem juridica em
beneficio do interesse publico.

Assim, despido do cardter auxiliar em relacio aos Poderes do Estado e in-
cumbido apenas de “fungoes essenciais a justica’, o MP constitui-se em um ver-
dadeiro defensor dos direitos da sociedade. O 6érgao foi convertido em veiculo dos
interesses dos vdrios grupos sociais até o Judicidrio, isto é, em ator encarregado
de acionar outro segmento do Estado que age apenas sob provocagao. Tendo
em consideracio o fortalecimento politico do MP no novo texto constitucional,
muitos analistas, até mesmo, atribuem-lhe a condicio de Quarto Poder na insti-
tucionalidade democrdtica brasileira.

Mas o poder do MP revela apenas uma faceta do protagonismo que a CF/88
autorizou s instituigdes do sistema de justica. Se 0 novo texto reconheceu a im-
portancia dos direitos coletivos — a ponto de reservar ao organismo auténomo
do Estado a tarefa de fiscalizar sua observagao pelos poderes publicos e promover
agoes judiciais para sua defesa — atuagio igualmente relevante na defesa destes
direitos coube ao Judicidrio. Os instrumentos processuais disponibilizados pelo
novo texto para tutelar os direitos fundamentais, como também todo o conjunto
das normas constitucionais, transformaram o Poder Judicidrio em um novo espa-
¢o de luta politica, especialmente contra a atuagio dos demais poderes publicos
que infrinja as normas. Sendo assim, a eficicia da nova Constituicio estd ligada
também 2 atuagdo de varas e tribunais de justica espalhados pelo pais e de suas
instituigoes superiores, com destaque para o Supremo Tribunal Federal (STF).

11. Para mais detalhes sobre a evolucdo institucional do MP no pais, ver Macedo Jr. (1995).



Os Vinte Anos da Constituicdo Federal de 1988 e a Promogéo do Acesso a Justica no Brasil 31

De fato, a ampla difusdo e o frequente emprego dos mecanismos constitu-
cionais de defesa de direitos no p6s-1988 parece ser um dos fatores responsaveis —
além de outros relacionados a dindmica de atuacio dos poderes estatais — pela
conversdo do sistema de justica em um importante palco do debate politico que
ocorreu no pais no periodo, ao lado das arenas tradicionais representadas pelos
6rgaos dos Poderes Legislativo e Executivo. Instrumentos como as a¢oes diretas
de inconstitucionalidade e as de arguicdo de descumprimento de preceito funda-
mental, por exemplo, foram largamente utilizados na luta eminentemente politi-
ca para chegar a uma definicao, por meio do Poder Judicidrio, acerca da natureza
e do contetido do direito ao trabalho, 4 satide e a previdéncia social, por exemplo.

O nucleo do protagonismo do Judicidrio refere-se 2 questao do controle da
constitucionalidade e as implicagoes decorrentes da ampliacio da presenca da fun-
¢do jurisdicional no Estado. A principio, a necessidade deste controle remete ao
principio de que a Constituigao ¢ o vértice do sistema juridico do pais, devendo
todos os demais ordenamentos legais estar de acordo com as normas prescritas
nestes. No Brasil, o controle de constitucionalidade esteve, desde a Constituicao
de 1891, a cargo do Judicidrio. Inspirado no modelo americano, este controle era
exercido de forma difusa, ou seja, cada juiz, atuando no seu respectivo tribunal,
tinha o poder de examinar os fundamentos constitucionais das leis envolvidas nos
casos concretos levados a juizo. Uma vez entendido que a lei era inconstitucional,
0 juiz estava autorizado a nio aplicar ao caso concreto. Neste sistema de controle
técnico-juridico da constitucionalidade das leis, o STF atuava tnica e exclusiva-
mente como vértice do Judicidrio, julgando recursos extraordindrios referentes a
decisoes dos tribunais que envolvessem questoes de constitucionalidade.

No entanto, desde a EC/1965, editada pelo regime autoritdrio para viabilizar a
intervengio federal nos estados, este sistema difuso foi minado (ARANTES, 1997).
A partir disto, o STF foi autorizado a julgar representagées diretas de inconstitu-
cionalidade contra leis ou atos normativos federais ou estaduais encaminhadas pelo
Procurador-Geral da Reptublica. O controle de constitucionalidade, assim, nao mais
referia-se exclusivamente as matérias juridicas especificas que surgiam na adminis-
tragio dos conflitos entre particulares, podendo ser aplicado, em tese, a qualquer lei
formulada pelo Legislativo ou ato normativo editado pelo Executivo. Teve origem
nisto um sistema hibrido, que combinando aspectos do antigo sistema de controle
difuso de constitucionalidade com os novos aspectos do controle concentrado em
um 6rgao superior, tornou este exercicio uma tarefa com nitido viés politico.

A CF/88 confirmou esse sistema hibrido de controle de constitucionalida-
de. Dotado do status institucional de guardiao-mor da Constituicao (Art. 102),
o STF foi imbuido da tarefa de garantir que os dispositivos constitucionais
sejam efetivamente respeitados pelas leis formuladas pelo Legislativo e pelos
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atos normativos do Executivo. Paralelamente, em um movimento simultineo
de especializacio e diversificagio de competéncias no Judicidrio, foi criado o
Superior Tribunal de Justica (STJ), que passou a atuar como o terceiro grau de
recurso da Justica brasileira.

O papel politico do Judicidrio foi significativamente ampliado com a nova
Constituigdo por causa de sua ampla extensio normativa, das intimeras declaragoes
de direitos contidas nestas e do vasto conjunto de garantias processuais que cobram
a acdo deste poder para que os direitos individuais e coletivos tenham vigéncia ple-
na. Contribuiu também para ampliar o protagonismo politico do Judicidrio o fato
de que a nova Constituigao estipulou um sistema super-rigido de democracia cons-
titucional em que a competéncia atribuida ao STF para decidir sobre a compatibili-
dade das decisoes dos demais poderes em relagio as normas constitucionais inclui a
avaliagao de todas as propostas de reforma do texto constitucional (VIEIRA, 1999).

Esse cendrio em que parte relevante das discussoes politicas que ocorrem na
sociedade brasileira é levada para os foruns da Justica, na expectativa de que os juizes
pronunciem-se sobre a legitimidade das pretensées de direito em disputa com base
nas garantias asseguradas pelo texto constitucional, tem sido descrito como “judi-
cializagao da politica”. Identificado e estudado por vdrios analistas brasileiros desde
meados dos anos 1990, (CASTRO, 1997; VIANNA et al., 1999). Este fendmeno
denotaria justamente o processo de expansio da presenca do Judicidrio e de outros
6rgaos de competéncia judicial na relagao com o sistema politico, em virtude da ta-
refa que lhes é atribuida de validar a constitucionalidade das agoes do poder publico.

Se a possibilidade de recorrer a Justi¢a para garantir a eficicia das garantias
previstas na Constituigao ¢ um direito essencial, que torna a legitimagao da poli-
tica com base no direito aspecto relevante e pode contribuir para a efetiva¢io da
cidadania, também tem consequéncias adversas para o jogo politico. Uma ques-
tdo que ¢é posta neste estudo é o fato de que, uma vez que os juizes sio chamados
para julgar a adequacio das a¢des dos demais poderes as normas constitucionais,
eles acabam imprimindo as suas decisoes uma avaliacio sobre a legitimidade de
medidas e politicas que, em grande parte das vezes, como pode acontecer nas
democracias, resultaram de debates extensamente travados nos espagos politicos
historicamente consagrados (as arenas do Legislativo, Executivo e societais).

Ainda assumindo que as relagdes entre os diferentes ramos do poder publico
operam segundo a l8gica do checks and balances, o fendmeno da judicializagio da
politica parece questionar o equilibrio entre os poderes em si, em favor do Judi-
cidrio, instituindo um tipo de processo decisério que alguns tém qualificado como
governo dos juizes. Ao mesmo tempo, esta forma de conduzir a politica embute certo
déficit democritico: de um lado, porque, ao contrdrio do que ocorre nos outros
espagos, o debate na arena judicial é fechado e as decisoes ali tomadas escapam
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ao escrutinio democritico do Legislativo e as possibilidades de planejamento do
Executivo; de outro, porque ¢ realizado por pessoas que nio gozam de mandato
representativo, e sobre as quais nao existem mecanismos ulteriores de controle. 2

Essas sao algumas das relevantes questoes que surgem no horizonte da pro-
mogio do acesso  justica e que apresentam importantes desdobramentos para a
consolidacio da cidadania e o futuro da democracia no pais.

4 A REFORMA DO JUDICIARIO: A AGENDA DO ACESSO A JUSTICA NOS
VINTE ANOS DA CONSTITUICAO

Igualmente relevante ¢ o debate sobre como o sistema de justica, em particular o
Judicidrio, tem respondido as demandas que lhe s3o apresentadas pela sociedade e
desempenhado as funcoes que a CF/88 imputou-lhe. As garantias, os instrumen-
tos e os arranjos institucionais apresentados anteriormente evidenciam a ampla
abertura que o texto constitucional autoriza ao sistema de justica em sua relagao
com a sociedade: “de uma ordem garantista, em que o acesso ao Judicidrio se
restringiria a pedir prote¢ao para a conservagao do que jd se tem, passamos a uma
ordem promocional, em que se pode recorrer ao Judicidrio para obter o auxilio
que ainda ndo se tem, mas se deseja ter por forca de ‘promessas constitucionais’

politica ou legalmente feitas” (LOPES, 1998, p. 70).

A efetivagao do acesso a justica depende, contudo, de que esse sistema reco-
nheca a legitimidade das demandas que lhes so apresentadas e atue de maneira
adequada enquanto veiculo de efetivacao/reparacio de direitos, em sintonia com
as garantias fundamentais asseguradas a todos os cidadaos. Importante observar
que o advento da CF/88, um marco de oposi¢ao ao periodo anterior da histéria
brasileira, favoreceu o debate ptblico acerca dos direitos e das garantias dos ci-
dadaos, sendo provavel que a “consciéncia” ampliada destes tltimos tenha, por si
s6, estimulado a busca pelo sistema de justica no periodo subsequente.'’ Cabe,
portanto, refletir sobre o quanto o sistema de justica brasileiro, em especial o Judi-
cidrio, pdde responder adequadamente as demandas que lhe foram apresentadas.

Assim, ainda que em linhas gerais, esta se¢ao analisard o acesso a justica pro-
piciado pela CF/88, bem como as limita¢oes do acesso e os meios de contornar
tais limitagbes propostos nos anos 1990 e 2000.'

12. Em contraposicao a este tipo de argumento, Antoine Garapon sustenta que a legitimidade do juiz é plural, advindo tanto
de sua nomeacao pelo poder politico, em reconhecimento a sua competéncia técnica e experiéncia profissional, quanto de
seu papel como “guardido das promessas de justica da constituicdo”, em face do qual esta obrigado a observar os preceitos
do devido processo legal e fundamentar suas decisdes nos critérios de justica legitimos. Cf. Antoine Garapon (1999).

13. Isso parece particularmente evidente em determinadas areas da vida econdmica, social e politica, como as areas
trabalhista e consumerista. Nestas, as violagdes de direitos dos cidaddos parecem ter sido enfrentadas, cada vez mais,
por meio de acbes apresentadas ao Judiciario.

14. Esta parte do texto faz-se valer de reflexdo pormenorizada apresentada em Campos (2008).
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4.1 0 p6s-1988: maior acesso a justica, de fato?

A primeira vista, o acesso A justi¢a parece ter aumentado no Brasil apés a promulga-
¢ao da CF/88. Um indicador elementar disto é o nimero de agoes apresentadas ao
Poder Judicidrio. Como indica o grafico 1, entre 1990 a 2003, o nimero aumentou
9,7% ao ano (a.a) em média.”” Um indicador mais sofisticado deste processo ¢ a ra-
zao entre a populagio e as agoes apresentadas. Como mostra o gréfico 2, no mesmo
periodo, esta diminuiu 6% a.a. em média.'®

GRAFICO 1
Numero de acées apresentadas ao Poder Judiciario
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GRAFICO 2
Razdo entre n° de individuos na populagdo e n° de acdes apresentadas ao Poder Judiciario
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15. Nimero de acdes que deram entrada/foram distribuidas no 1° grau de jurisdicdo, nas Justicas Estadual e Federal —
Comum e Trabalhista — conforme registrado no sistema Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario, organizado pelo
Supremo Tribunal Federal (BNDPJ/STF).

16. Os dados de populacéo foram disponibilizados pelo Ipeadata/Ipea; os dados de agdes (que deram entrada/foram distri-
buidas no 1° grau de jurisdicdo, nas Justicas Estadual e Federal — Comum e Trabalhista) foram disponibilizados BNDPJ/STF.
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Em principio, ambos os indicadores parecem sugerir um crescimento
das demandas ao sistema de justica no periodo apés a promulgagao da Cons-
tituicao. As demandas da sociedade pela reparagao de direitos civis, politicos,
econdmicos e sociais parecem ter alcan¢ado o Poder Judicidrio com cada vez
mais facilidade. E isto pode ser um indicador do sucesso dos mecanismos ins-
titucionais criados em 1988, justamente para favorecer um acesso ampliado
ao sistema de justica.

Entretanto, ¢ preciso relativizar um pouco essa afirmagao. Afinal, sao vdrios
os problemas enfrentados em tal acesso — problemas que podem ser analisados
tanto pelo lado da demanda pelos servigos jurisdicionais, quanto pelo de sua ofer-
ta pelas institui¢des publicas — especialmente, pelo Poder Judicidrio.

4.1.1 A demanda por servicos jurisdicionais

No que se refere & demanda, ¢ importante perceber que, se houve crescimento
expressivo desde o inicio dos anos 1990, este se distribuiu de forma bastante de-
sigual entre as principais jurisdigoes (estadual, federal e trabalhista), as diferentes
instancias de cada uma destas (primeira, segunda e terceira) e os tipos de proces-
sos (civis, criminais, trabalhistas etc.). Um estudo do Banco Mundial (BIRD)
indicou que grande parte do crescimento verificado no periodo efetuou-se na
primeira instincia da esfera estadual e teve a ver primordialmente com reclama-
¢oes envolvendo o poder publico, mas também com a¢oes nas dreas do direito de
familia, por exemplo. Os outros processos (civis e criminais comuns) apresenta-
ram uma participagao muito menor no crescimento geral, tanto na esfera federal
quanto na estadual. 7

Outro aspecto relevante na andlise do crescimento da demanda por servigos
jurisdicionais diz respeito a quem busca tais servicos. Neste caso, os especialis-
tas s30 undnimes ao afirmar que uma parcela reduzida da sociedade tem sido
responsdvel pela maior parte do movimento do sistema judicial — e, ressalte-se,
de maneira repetida e abusiva. Citam como exemplos as empresas concessiond-
rias de servigos publicos (como as telefonicas), as empresas financeiras (como os
bancos e as administradoras de cartoes de crédito) e alguns entes da administra-
¢ao publica como o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Ocorre uma
espécie de “judicializacao” dos “passivos” destas instituigoes privadas e publicas:
em vez de simplesmente cumprirem com os direitos dos individuos, estas optam
por transferir ao Judicidrio — e postergar no tempo — a decisdo sobre a obrigatorie-

dade de tal cumprimento (FALCAQ, 2005).

17. O estudo foi conduzido entre os anos de 2003 e 2004 e abarcou os tribunais estaduais, federais e trabalhistas,
os Ministérios Publicos estaduais e federais e as procuradorias-gerais dos estados nos polos das cinco regides judici-
arias federais — Brasilia (12 regido), Rio de Janeiro (22 regiéo), Sdo Paulo (32 regido), Porto Alegre (42 regido) e Recife
(52regido), além de Fortaleza (52 regido) e Belém (12 regido). Cf. Banco Mundial (2004).
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Em oposi¢do a essa dinimica, a maior parte da sociedade nao recorre ao sis-
tema de justica para efetivar/reparar seus direitos (ARMELIN, 2006; BOTTINI,
2006; SADEK, 2003). Uma primeira razio ¢ a insuficiéncia de renda, que atinge
propor¢io expressiva dos brasileiros — aproximadamente 28% — vivem em situagao
de pobreza (IPEA, 2008a). Tal fato deve ser levado em conta, pois o acesso aos ser-
vigos jurisdicionais possui custos financeiros imediatos e elevados. Para além destes
custos, o acesso depende de uma “consciéncia” prévia, por parte dos individuos, da
existéncia de direitos que sdo violados. E tal “consciéncia” é dificultada, entre outras
razoes, pela precariedade dos indicadores educacionais do pais (elevado analfabe-
tismo, reduzido niimero de anos de estudo e diminuta compreensao da linguagem
escrita) (IPEA, 2008b) e pelas dificuldades existentes, no 4mbito da sociedade civil,
para a organizagao dos interesses e sua mobiliza¢io politica. Uma tltima razao para
o reduzido acesso ao sistema de justica por parte da maioria da sociedade refere-
se a pouca conflanga depositada nas institui¢des que o compdem (IBOPE, 2005;
TOLEDO e ASSOCIADOS, 2003; UnB, 2005). Prefere-se nem submeter a viola-
¢ao de direitos a estas institui¢oes, pois vale um conhecido ditado no meio juridico:
“¢ melhor um mau acordo (extrajudicial) do que uma boa demanda”.

Em certo sentido, pode-se argumentar que parte da demanda — reprimida —
por justica dos setores populares tem sido satisfeita com a procura crescente pelos
juizados especiais, tanto nos sistemas estaduais quanto no federal. Instalados a
partir da segunda metade dos anos 1990 com o objetivo de democratizar a justica
por meio da prestagio de servicos céleres, menos custosos — a representagio por
advogado ¢ dispensada — e voltados para as pequenas causas e os conflitos cotidia-
nos, 0s novos 6rgaos parecem estar atraindo processos que nao chegariam a Justica
de outra maneira. Os dados disponiveis revelam que a maior parcela das demandas
recebidas por estes espagos jurisdicionais refere-se, na esfera estadual, as relagoes
de consumo — cobrangas em excesso e reclamagdes pela md qualidade dos servigos
prestados —e, na federal, as questoes tributdrias e previdencidrias (BANCO MUN-
DIAL, 2004). Registre-se que, enquanto na justica dos estados o nimero de agoes
tramitando correspondia a cerca de um quinto (23,4%) do total registrado em
2007, na Justica Federal representava quase a metade (44,4%) do total nesse ano

(CN], 2009; CJE 2009).

4.1.2 A oferta de servicos jurisdicionais

No que se refere a oferta de servigos, diversos estudiosos a descrevem como morosa,
parcial e incerta quanto aos seus resultados. Em outras palavras, os servicos juridicionais
s3o bésicamente descritos como inadequados para a efetivagio/reparacao de direitos da
sociedade, pois as prestagoes tém ciclo de produg¢io extremamente longo, nao sao ca-
racterizadas pela impessoalidade e sao marcadas pela inseguranga juridica (ALARCON,
2005; ARMELIN, 2006; BASTOS, 2003; COMPARATO, 2004; FALCAQO, 2005;
RENAULT; BOTTINI 2005; SADEK, 2005; SOUZA, 2005).
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No que diz respeito especificamente 2 morosidade — que estd ligada as demais
questoes, mas talvez sejaa faceta mais trdgica dos problemas da Justica brasileira—alguns
dados permitem apreender sua magnitude. Inicialmente, ¢ importante observar que,
entre 1990 e 2003, o nimero total de processos julgados em primeira instincia —
porta de entrada do sistema e que responde pela maior parte da demanda total —
multiplicou-se por trés, tal como ocorreu com o crescimento da demanda (gréfico 1).
Se os niimeros indicam que o crescimento da capacidade de julgar acompanhou o
ritmo de crescimento da demanda, deve-se observar, no entanto, que o julgamento
dos processos manteve-se em um patamar consideravelmente inferior no periodo:
cerca de 30%, em média, das demandas por reparacio de direitos apresentadas ao
primeiro grau da Justica nio foi julgada no mesmo ano, sendo acrescida ao estoque

de processos pendentes no periodo seguinte (CAMPOS, 2008).

As razdes que explicam esse cendrio dizem respeito a aspectos variados.
Um destes ¢ a quantidade insuficiente de servidores responsdveis pelas fungoes
finalisticas das institui¢oes do sistema de justica. Observe-se que, em 2003, havia
um magistrado para cada 12.937 brasileiros. Tal propor¢io colocava o pais em
uma posi¢io desfavordvel em comparagio internacional, inferior a paises latino-
americanos com grande populagio — e, portanto, mais parecidos com o Brasil —,
como Argentina e Colombia (BRASIL, 2004a; SADEK, 2004). Outro aspecto
relevante estd ligado & dindmica de recrutamento e capacitagio dos magistrados
brasileiros em si. Disto tem-se em vista desde a baixa qualidade dos profissionais
despejados todos os anos no mercado de trabalho pelos inimeros cursos de Direito
em funcionamento (NALINI, 2005) até a insuficiéncia, em termos de contetidos
técnico-juridicos e de outras dreas do conhecimento, dos programas de capacitagao
para os que logram integrar a carreira da magistratura (SADEK, 2004).

Outra ordem de fatores habitualmente mencionada refere-se 4 dimensio admi-
nistrativa, particularmente a insuficiéncia e precariedade da estrutura fisica e humana
de apoio aos magistrados e a administragio descoordenada dos tribunais, realizada
pelos membros da magistratura sem capacitagao especifica ou regras minimamente
uniformes.’® E ilustrativo do problema, por exemplo, o fato de que as informagoes
coletadas sobre a produtividade dos juizes, habitualmente a cargo da Corregedoria,
responsdvel pelo monitoramento de seu desempenho, ficam restritas a 6tica da pro-
dutividade individual. Com isso, nao hd um sistema de gestao destas informagcoes que
permita conhecer, de forma corriqueira e répida, o tempo médio de tramitagao dos
processos em determinado érgao da Justica ou seu teor, o que seria essencial para ins-

trumentalizar a melhoria da administragio judicidria (BANCO MUNDIAL, 2004).

18. Isso dificulta a implementacdo de procedimentos capazes de aprimorar a estrutura de apoio aos magistrados, mas
que necessitam de integragdo entre todos os tribunais — procedimentos como a virtualizacdo do processo e o apri-
moramento da comunicacdo interinstitucional, por exemplo. Cf. Bottini (2005). Ver também Dakolias (1996) e (1999),
Sadek (2003) e Nalini (2005).
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Finalmente, as normas juridicas vigentes no pafs também tém impactos
relevantes sobre a morosidade, parcialidade e inseguranca que afetam o sis-
tema de justica. Muitos observam a existéncia, de um lado, “caos legislativo
e judicidrio” no Brasil, decorrente da profusio e abundancia da produgao
normativa dos Poderes Legislativo e Executivo — que ocasiona, inclusive, a
convivéncia entre leis oriundas de momentos muitos distintos da vida bra-
sileira, em termos econdmicos, sociais, politicos e culturais — e, de outro,
da falta de uniformidade na interpretagio/aplicacio da norma pelo Poder
Judicidrio e outras institui¢oes do sistema judicial (BOTTINI, 2006; SIL-
VEIRA, 2006; WALD, 2000). Paralelamente, a fragilidade dos mecanismos
de efetivagao das decisoes judiciais — os instrumentos da chamada “execugao
judicial” — também ¢ relevante, j4 que em muitos casos um determinado
direito é reconhecido pela Justi¢a, mas permanece negado pelo fato das de-
cisoes dos juizes nao sairem do papel (ARMELIN, 2006). Grosso modo, este
quadro acarreta nao apenas inseguranca juridica na prestacio jurisdicional,
mas também parcialidade e morosidade.

Ainda que a iniquidade e inefetividade do acesso 2 justica tenham sido des-
critas com foco no Poder Judicidrio — o que se explica pela centralidade desta
instituigao na producao e distribuigao da justica — pode-se dizer que as causas
dos problemas concernem a todas as instituigoes integrantes do sistema judicial
brasileiro, incluindo o MP e a DP.

4.2 A reforma constitucional

Os problemas sumariados anteriormente foram parcialmente enfrentados pelas
reformas institucional e procedimental da Justica, que passaram a ser discutidas
desde o inicio dos anos 1990, quando foi apresentada a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n® 96/1992. Desembocando na EC n2 45/2004, esta refor-
ma alterou os paridmetros de organiza¢do e atuagio das institui¢oes do sistema de
justica. Em linhas gerais, seu intuito foi o aprimoramento da oferta de servicos
jurisdicionais, de modo a resolver seus problemas de morosidade, parcialidade e
incerteza e garantir o efetivo acesso da populagio brasileira a justica.

A reforma das institui¢des do sistema de justica incluiu oito movimentos
principais, diferenciados no tempo, mas, por vezes, com idénticos pontos de dis-
cussio. Tais movimentos estio sumarizados no quadro 2.
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QUADRO 2
Principais movimentos da reforma legislativa das instituicdes do sistema de justica
brasileiro nas décadas de 1990 e 2000

Anos Movimentos

1992 Proposicdo da PEC n2 96/1992 — de autoria do dep. fed. Hélio Bicudo, do Partido dos Trabalhadores (PT/SP).

Revisdo Constitucional — insumos preparados pelo dep. fed. Nelson Jobim, do Partido do Movimento Democratico

19931994 1 Bragieiro (PMDBIRS).
1995-1998 Comisséo Especial para a Reforma do Poder Judiciario — relatdrio coordenado pelo dep. fed. Jairo Carneiro, do
Partido da Frente Liberal (PFL/BA).
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para investigacdo de irregularidades no Poder Judiciario — trabalhos
1999 coordenados pelo sen. Antdnio Carlos Magalhées (PFL/BA) —, bem como reinicio dos trabalhos da Comisséo Especial

para a Reforma do Poder Judiciario — novo relatério coordenado pelo dep. fed. Aloysio Nunes Ferreira, do Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB/SP).

1999 Promulgacdo da EC n 24/1999.

Comissao Especial para a Reforma do Poder Judiciario — novo relatério coordenado pela dep. fed. Zulaié Cobra

2000 Ribeiro (PSDB/SP).

Proposicdo da PEC ne 29/2000 — derivada da PEC n2 96/1992 —, relatada no Senado Federal pelo sens. Bernardo
2000-2004 | Cabral (PMDB/AM) e José Jorge (PFL/PE). Criacdo da Secretaria de Reforma do Judicidrio, no ambito do Ministério
da Justica (MJ), para acompanhar a tramitacao da PEC n¢ 29/2000.

Promulgacdo da EC n® 45/2004. Assinatura do Pacto de Estado em Favor de um Judicidrio mais Réapido e
2004-2005 | Republicano, envolvendo os chefes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Continuidade da tramitacdo da
PEC n2358/2005 — reunindo pontos pendentes da PEC n 29/2000.

Fontes: Bastos (2003), Bottini (2006), Brasil (2004b), Renault e Bottini (2005), Sadek (1995) e Sadek e Arantes (2001).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Para compreender o contexto em que surgiu a reforma do sistema de justica,
¢ importante recordar certos aspectos mencionados anteriormente. Ainda que de
forma programdtica, a CF/88 proclamou novos direitos (civis, politicos e sociais,
bem como individuais e coletivos). Além disso, assegurou novas garantias para tais
direitos e criou ag¢des judiciais, bem como aprimorou outras ja previstas. Acres-
cente-se que a Constitui¢io associou a titularidade de direitos e garantias a novos
sujeitos — situados no 4mbito do Estado ou da sociedade civil. Por fim, fortaleceu as
instituigoes judiciais responsdveis pelo zelo com estes direitos e garantias — mediante
a reestruturacdo/moderniza¢io do MP, da DP e do Poder Judicidrio por si, — por
exemplo, por meio da criagio dos Juizados Especiais Civeis e Criminais.

No contexto politico dos anos 1980 e 1990, caracterizado pelo desprestigio do
Estado autoritdrio pela valorizagio do Estado democritico de direito, as novidades
trazidas pela Constitui¢do indicaram uma ampliacio do acesso a Justi¢a no Brasil.
Em alguma medida, os novos titulares de direitos e garantias visualizaram, no con-
junto das instituicoes judiciais, uma possibilidade de ocupagio de um espaco em que
as promessas constitucionais poderiam ser cobradas do Estado como representante
destas — aspecto quase que impensdvel anteriormente, dadas as restrigoes colocadas

pela Ditadura Militar (COMPARATO, 2004; VIANNA, 1999, 2003).
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Em paralelo, no contexto econémico dos anos 1990, marcado por transfor-
magoes que pretendiam a implantacdo de um Estado de natureza “negativa” (libe-
ralizagao/flexibilizagao dos mercados, privatiza¢io/desnacionalizagao das empresas,
diminuigao/racionalizagio “mercantil” do Estado etc.), o acesso a Justica tornou-se
uma necessidade para os novos titulares de direitos e garantias. Até mesmo porque,
em certa extensio, tais transformacoes macro e microecondmicas implicavam 0
descumprimento de diversas promessas contidas na CF/88 — especialmente no
que se refere aos direitos sociais, que demandavam a implementagio de um Estado
de cardter “positivo” (CARDOSO, 2003; CARDOSO; LAGE, 2007; SADEK,
2004; VIANNA, 1999, 2003).

Dessa maneira, seja em sua face “politica” — que se refere ao controle jurisdicio-
nal das decisoes fundamentais da vida em sociedade —, seja em sua face “nio politica” —
que diz respeito a solugao de conflitos cotidianos tipicos da vida em sociedade —, o
sistema judicial tendeu a ser cada vez mais acionado no pais (como, em alguma
medida, indicam os gréficos anteriores). Mas tal tendéncia nio se mostrou isenta de
problemas, alguns dos quais j4 mencionados acima: possibilidades desiguais de aces-
so para diferentes componentes da sociedade, acentuada morosidade e elevado custo
monetdrio em suas decisdes e assim por diante. Estes sao problemas indicados pelo
Congresso Nacional na exposi¢io de motivos da PEC n°® 96/1992, que explicitou a
necessidade de reformas no sistema de justica brasileiro. De acordo com tal exposicio
de motivos, as reformas deveriam observar uma série de premissas, entre as quais:

1. As reformas deveriam objetivar a ampliagio/equalizagio do acesso da
sociedade ao sistema de justica, bem como a melhoria da efetividade
dos servigos prestados por este — que deveriam ser mais céleres, menos
custosos etc. Dessa forma, no inicio da tramitag¢ao da PEC n2 96/1992,
o foco dos debates estava, em boa medida, na face “ndo politica” da ju-
risdi¢do — ou seja, na mera prestacdo de servigos jurisdicionais (servigos
publicos) pelas instituigoes responsaveis.

2. A Justica compunha-se de um conjunto articulado de institui¢oes, in-
cluindo o Poder Judicidrio — em seus Ambitos federal e estadual, seus seg-
mentos comum e especializado —, 0 MB, a DD, a procuradoria publica, a
policia judicidria (P])" e a advocacia privada. Assim, quaisquer reformas
deveriam levar em conta que a efetividade dos servigos prestados por tais
institui¢oes dependia do adequado funcionamento de cada uma destas.
Isto representou uma novidade em relagao as tentativas anteriores de re-
forma do sistema judicial — como a de 1975, em pleno regime militar —,
que estiveram estritamente centradas no Poder Judicidrio.

19. A funcdo de PJ é exercida no Brasil pela Policia Civil, no ambito dos estados, e pela Policia Federal, no da Unido,
excetuando-se os casos em que as infracdes penais em foco tiverem sido cometidas por militares.
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3. As reformas deveriam encaminhar solu¢des por meio de duas dimen-
soes distintas: a legislativa e a administrativa. Em outras palavras, a
PEC n° 96/1992 jia mencionava que o aprimoramento da prestagio de
servigos jurisdicionais dependia nao s6 de alteragoes legais, que modifi-
cassem as regras de organizagdo e atuagdo das institui¢des — por meio de
alteragoes no direito processual, por exemplo. Dependia também de ini-
ciativas de modernizagao das estruturas fisicas, da ampliacio dos quadros
de pessoal, de atualizago das préticas de gestao judicial e assim por diante.

4. As discussoes acerca das reformas no Congresso Nacional deveriam
contar com a participagio de atores da sociedade civil, ndo se restrin-
gindo a atores estatais — provenientes das instituigoes responsdveis pela
distribui¢io da justica no pais. Isto significou mudanga em relacio as
tentativas pretéritas de reforma — como a do governo Ernesto Geisel —,
que incluiram em seus debates somente operadores do direito locali-
zados no Estado, ou, no mdximo, alguns operadores do direito vincu-
lados a associagoes especializadas, como a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB).

5. As reformas deveriam almejar uma aproximagio entre a socieda-
de e as instituigoes do sistema de justica. A exposi¢io de motivos da
PEC n°® 96/1992 afirma que as institui¢des judiciais precisariam avan-
car para além das dreas centrais das grandes cidades, de modo a alcancar
as suas dreas periféricas e também as pequenas cidades do interior brasi-
leiro. Ainda nesta linha, a exposi¢ao menciona que: “A Justica, em seus
varios setores, precisa modernizar-se, com a consciéncia de que os juizes
fazem parte da comunidade e que somente enquanto participes dessa
mesma comunidade podem distribuir Justica’. Aparentemente, a apro-
ximagdo entre a sociedade e as instituigoes judiciais deveria efetivar-se
de vérias maneiras; inclusive por meio do compartilhamento, entre seus
componentes, dos valores balizadores da vida em sociedade — em parti-
cular, dos valores concernentes a justica.

6. Em sua organizagao e seu funcionamento, as institui¢des do sistema
de justica ndo apresentavam a transparéncia que seria de se esperar em
um Estado Democrdtico — e Republicano — de Direito. Desse modo,
as reformas deveriam conceber mecanismos para seu acompanhamento
e sua responsabilizagio perante o Estado e a sociedade civil. Tais
mecanismos nio implicariam necessariamente em drgdos de controle —
até porque, na perspectiva de aproximagao entre as instituigoes judiciais
e a sociedade, tal acompanhamento/responsabilizagio seria realizado
por esta tltima com plenas condigoes.
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7. As reformas deveriam repensar a estrutura e atuagio de determi-
nados segmentos especializados do sistema de justi¢a, no sentido
de adequé-los ao Estado Democritico de Direito que surgia no
pais. O exemplo, neste caso, é o das institui¢des que compunham
a Justica Militar (Poder Judicidrio e Ministério Publico Militar),
que deveriam ter suas competéncias jurisdicionais restritas somen-
te ao julgamento de infragdes disciplinares ou infragoes “préprias”
dos militares.

Em linhas gerais, essas foram as premissas que orientaram os debates acer-
ca da reforma do sistema de justica logo apds a CF/88. A maior adequagao das
instituigoes deste sistema as exigéncias do Estado Democrético de Direito estava
no centro da discussio da PEC n® 96/1992. Entretanto, é preciso observar que,
conforme a discussio avangou no Congresso Nacional, algumas das premissas
foram alteradas e outras foram suprimidas ou acrescentadas.

Certos autores afirmam que, ao longo da década de 1990, alterou-se par-
cialmente o foco da reforma do sistema judicial (ARANTES, 1997; BASTOS,
2003; RENAULT, 2004; SADEK, 2004a). Como demonstrado, no inicio, a
preocupagido era com a face “ndo politica” da jurisdigio — com o maior acesso
da sociedade aos servigos jurisdicionais, compreendidos como servigos publicos.
Com o avango dos anos, a preocupagio com a face “politica” ganhou mais espaco
na agenda legislativa, o que resultou na proposi¢ao de alteracoes normativas com
perfil bastante distinto das ji examinadas.

Sem cogitar a exaustdo do assunto, algumas das razoes dessa mudanga de
foco estiveram nas dinAmicas politica e econdmica brasileiras e no plano macro ou,
ainda, no micro. Durante o periodo analisado, os Poderes Executivo e Legislativo
optaram pela desconstrucio de vdrios aspectos do projeto de Estado “positivo”
previsto pela CF/88. Afirmando que tal projeto — com todos seus direitos civis,
politicos, econdémicos e sociais — era incompativel com a realidade — pouco
“desenvolvida” — do pais, ou declarando que tal projeto ji estava em “xeque”
nos demais paises — especialmente nos mais “desenvolvidos” no momento de
elaboracio da Constitui¢ao, ambos os poderes optaram pela desconstrucio das
atribui¢ées do Estado brasileiro, atribuindo um desenho claramente “negativo”

a este (VIANNA, 1999 e 2003).

A reagdo de segmentos da sociedade a essa opgao por um Estado “negativo”
ocorreu por diversos meios, e meios nao s6 politicos — concentrados nas arenas de
discussao legislativa, como o Congresso Nacional —, mas também judiciais. A titulo
de exemplo, as reformas constitucionais que alteraram pontos importantes do regi-
me previdencidrio e sistema de satide — que respondem pela maior parte dos gastos
sociais no pais — foram objeto de agoes diretas de inconstitucionalidade no STE.
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Desempenhando um papel tipico da face “politica” da jurisdi¢ao, este tribunal
abriu espago para que vdrios atores da sociedade civil — e, até mesmo, partidos
politicos vencidos no debate legislativo — questionassem, com linguagens e ar-
gumentos claramente juridicos, decisoes essencialmente politicas dos Poderes

Executivo e Legislativo (VIANA, 1999 e 2003).

Comegaram, entio, a surgir novas propostas de reforma do sistema
judicial ao longo dos anos 1990, preocupadas com aspectos como a maior
centraliza¢io dos pardmetros de organizacio e a atuagao das institui¢oes judi-
ciais, bem como a cria¢do de instrumentos para maior controle da atividade
jurisdicional — em sua face “nao politica” e, especialmente, em sua face “poli-
tica”. Alguns autores declaram que propostas como a institui¢ao de simulas
vinculantes de decisdo e conselhos nacionais de controle, ainda com todos
os méritos que possam possuir — analisados na sequéncia do texto —, tém
sua origem neste novo contexto da reforma do sistema judicial (ARANTES,
2001; CARDOZO, 2004; COMPARATO, 2004). Um contexto que, é bom
ressaltar, nao desconstruiu as propostas elaboradas no inicio da década, mas
esvaziou parcialmente de sentido algumas destas.

Em resumo, desde seu inicio, a discussio sobre a reforma do sistema de Jus-
tica teve entre suas preocupagoes centrais a ampliagao/equalizagio do acesso aos
seus servicos. E, para além do acesso, surgiram preocupagdes com a oferta destes,
de forma a superar problemas relacionados a morosidade e custo financeiro, por
exemplo. Ao longo do tempo, a discussio acerca da reforma voltou sua atengio
também para outros aspectos, associados ao exercicio do poder politico na socie-
dade brasileira — aspectos como os limites de atuagio dos poderes constituidos,
bem como as linhas de demarcagao das relacoes entre eles.

Constata-se, dessa maneira, que os interesses na reforma do sistema judicial
foram bastante diversos — até mesmo porque eram diferentes os objetivos
dos principais atores envolvidos no debate.”® Alguns pretendiam avangar na
implantagao do Estado desenhado na CF/88, de natureza “positiva’, enquanto
outros preferiam um desenho distinto, de cardter “negativo”. Ainda que todos
estivessem de acordo sobre a importincia da implementagio de um Estado
Democritico de Direito, variava bastante o alcance do sentido atribuido ao
“Democritico” e ao “de Direito” — para nao se referir a outro componente deste
Estado: o “Republicano”.

20. Recorde-se que, na Revisdo Constitucional de 1993/1994, foram apresentadas 3.917 propostas de emendas ao
capitulo da Constituicdo que regula a estruturacdo e atuagdo do sistema de justica brasileiro. Apesar deste nimero
elevado — foi 0 maior niimero de emendas entdo propostas a um capitulo da Constituicdo —, o resultado foi pifio,
pois nenhuma destas conseguiu consenso para aprovacdo pelo procedimento facilitado entdo previsto — era apenas
exigida maioria absoluta, em votacdo Unica no Congresso Nacional, que se encontrava reunido em sessdo unicameral.
De certa forma, isto indica que, desde o inicio da discussao da reforma do sistema judicial, os interesses e os objetivos
dos atores envolvidos j& eram bastante diversos. Para mais detalhes, ver Sadek (2004a).
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Alids, essas diferengas de interesses e objetivos responderam por parte da
demora na tramitagdo da PEC que iria se transformar na EC n° 45/2004. Esta
representou uma solu¢io de compromisso, e os aspectos sobre os quais nio havia
acordo entre os atores envolvidos foram remetidos a outras PECs (como a de
n° 358/2005, que continua a tramitar no Congresso Nacional).*!

Seja como for, apés 12 anos de tramitagdo, a reforma constitucional do
sistema judicial efetivou-se com a aprovagao da emenda que alterou vdrios pontos
da estruturagio/atuagio dos 6rgaos envolvidos com a distribui¢ao da justica no
Brasil. Ainda que o Poder Judicidrio tenha sido seu principal alvo, a emenda
também afetou o0 MP e a DD, entre outros 6rgios.

Apesar de visarem, em linhas gerais, um acesso mais equitativo e efetivo a
justica, os pontos da Constitui¢io modificados pela EC n° 45/2004 compoem
um conjunto diferenciado, referindo-se a distintos aspectos da organizagio e do
funcionamento dos érgios judiciais. Por isso, estes pontos serdo agrupados em
subconjuntos, definidos conforme seu propdsito — tornar o acesso mais equita-
tivo, mais célere etc. Todavia, como ¢ evidente, os subconjuntos sobrepoem-se,
jd que pontos idénticos poderiam ser descritos como participantes de diversos
subconjuntos simultaneamente.

4.2.1 Pontos que se referem aos carateres equitativo e efetivo do acesso a Justica

H4 um ponto da EC n° 45/2004 que, em certa medida, refere-se ao conjunto
dos problemas que envolvem a busca de um acesso equitativo e efetivo ao sistema
judicial. E a institui¢io do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que passou a res-
ponder pela fiscalizagao, controle e planejamento do Poder Judicidrio.”” O conse-
lho ndo deve imiscuir-se nas atividades jurisdicionais — primdrias — deste dltimo,
mas apenas preocupar-se com suas atividades secunddrias — de forma que deve
somente fiscalizar, controlar e planejar a administracio do Poder Judicidrio.”

Sobre a funcio de planejar, é preciso ressaltar que, dada a estruturagao/atu-
agao descentralizada — e nio raro descoordenada — dos érgaos componentes do
sistema judicial, seria importante a defini¢io de uma entidade que funcionasse

21. Entre as razdes para a demora na tramitacdo da PEC que se transformou na EC n® 45/2004, destaque-se
também uma de carater estritamente técnico — mas que afirma muito sobre o carater essencialmente politico da
reforma: a auséncia de esforcos sistematicos e continuados de diagndstico dos problemas na organizacdo e no
funcionamento das instituicdes do sistema de justica. Tais diagndsticos s¢ foram realizados a partir do ano de 2003,
sob coordenacao da Secretaria de Reforma do Judiciario, recém-criada no ambito do MJ. Incluiram estudos sobre
vérios segmentos dos diversos poderes/drgéos judiciais — com destaque para o Poder Judiciario, o MP e a DP. Acerca
disto, ver Renault (2004) e Bottini (2006).

22. Nessa secdo, o que é mencionado acerca do CNJ aplica-se, em grande medida, também ao Conselho Nacional do
Ministério Pablico (CNMP) — érgéo igualmente criado pela EC n® 45/2004.

23. Ressalte-se que, apesar de ndo se imiscuir nas atividades jurisdicionais do Poder Judiciério, o CNJ possui funcdes
correicionais, para verificar o cumprimento dos deveres funcionais pelos magistrados — deveres relacionados a ade-
quada oferta de seus servicos jurisdicionais.
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como uma espécie de “centro de gravidade”. Este seria capaz de coordenar as
dinimicas existentes em cada tribunal e juizo existente no pais, a partir do esta-
belecimento de diretrizes e regras gerais para sua administragio.

A anilise da composicio do CNJ deve levar em conta o debate existente
sobre sua natureza externa ou interna, bem como seu cardter de cipula ou de
base do sistema judicial. Isto porque o CNJ possui 15 membros, dos quais ape-
nas seis ndo sio magistrados (dois membros do MP, dois advogados e dois cida-
ddos que se destacam por seu saber e sua reputa¢ao). Entre os nove magistrados
que compdem o CNJ, quatro sio representantes de 6rgaos de cipula do Poder
Judicidrio — trés ministros e um desembargador de Tribunal de Justica (TJ). E até
mesmo os cinco magistrados que sdo representantes de érgaos de base (juizes de
1° ou 2° grau) sio indicados por érgios de capula.

Em outros termos, o0 CNJ nio representa ameaga a separacio e independén-
cia dos poderes estatais, nao s6 porque ¢ definido como parte integrante do Poder
Judicidrio pela Constitui¢io reformada, mas também porque neste é majoritdria a
representagio de membros desse poder.?* Acrescente-se que, nesta representagio,
¢ evidente a importincia atribuida & cipula, em detrimento da base do Poder
Judicidrio — seja pela presenca direta, seja pela influéncia indireta dos 6rgaos si-
tuados no topo da hierarquia deste poder. Apesar disto, hi relativo consenso na
literatura acerca da relevincia que o CNJ pode assumir futuramente no pais,
como 6rgio capaz de cumprir as fun¢oes de fiscalizagao, controle e, especialmen-
te, planejamento da atividade jurisdicional.

4.2.2 Pontos que concernem ao carater equitativo do acesso

a) Restricdo as demandas “de mais”

H4 pontos da Emenda n® 45/2004 que concernem principalmente aos problemas
que envolvem a busca de um acesso equitativo ao complexo judicial. Para restrin-
gir as demandas “de mais” de parcela da sociedade, a Emenda n® 45/2004 institui
as sumulas de efeito vinculante, que reduzem as possibilidades de uso repetido
e abusivo do sistema judicial. As simulas podem ser editadas pelo STF, quando
houver a concordancia de, a0 menos, dois tercos de seus membros, ap6s seguidas

24. Recorde-se que a CF/88 fez referéncia a mecanismos internos de controle do sistema de justica, mas ndo a exter-
nos. Em alguma medida, porque estes poderiam afetar a separacéo e independéncia asseguradas aos poderes estatais
pela norma constitucional. Nao obstante, em todos os relatdrios legislativos produzidos pelo Congresso Nacional,
entre 1992 e 2004, havia referéncia a 6rgdos externos de controle das instituicdes do sistema judicial, com base no
argumento de que tais 6rgdos poderiam garantir os carateres republicano e democratico dos poderes que compdem o
Estado brasileiro. A argumentacao encontrou resisténcias no debate, especialmente da parte dos que recordavam que
os componentes do sistema judicial ja eram controlados pelos Poderes Executivo e Legislativo — por meio da aprova-
¢do de seu orcamento, efetiva liberagdo de suas financas, aprovacdo de sua contabilidade pelos tribunais de contas,
nomeacao dos membros do STF e dos tribunais superiores, apenas a titulo de exemplo. Ainda com estas resisténcias, a
proposta de 6rgédos externos de fiscalizacdo e controle angariou opinides favoraveis ao longo do debate.
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decisoes sobre litigios constitucionais que sao resolvidos de forma idéntica. Uma
vez editadas, as simulas vinculam a atuacio de todos os érgaos dos Poderes Judi-
cidrio e Executivo. O que significa que magistrados e tribunais, em qualquer grau
de jurisdi¢ao, em qualquer esfera federativa, sio obrigados a seguir as decisoes
do STF quando estiverem julgando lides idénticas. Significa igualmente que os
6rgaos da administragio publica, direta e indireta, em qualquer esfera federativa,
nao podem atuar em sentido contrdrio as decisoes do STE®

As simulas de efeito vinculante acentuam a centralizagdo das atividades ju-
risdicionais no pais — fundamentalmente, em torno do STF —, o que acarreta
vérios problemas para o sistema de justi¢a.”® Por exemplo, ao fazer que haja uma
unicidade de interpretagio do direito constitucional, as simulas podem contri-
buir para que nio haja uma renovagao da jurisprudéncia — pois esta nao mais
conta com a diversidade intrinseca de interpretacoes dadas por diferentes 6rgaos
jurisdicionais.”” Por sua vez, a restri¢io de demandas redundantes e indevidas
oferece margem para a apreciacio de outras demandas, novas e efetivamente de-
vidas — de parte da populacio que conta com demandas “de menos”. Mais ainda,
podem fazer que estas Gltimas demandas nem sequer precisem chegar ao comple-
xo judicial, pois as violagoes de direitos a que se referem deixam de se configurar,
dado o efeito vinculante das simulas sobre a administragio publica.

Acrescente-se que, segundo parte da literatura, as simulas de efeito vin-
culante também garantem um acesso mais célere e seguro ao sistema de justica.
Afinal, hd uma diminui¢ao do nimero de litigios julgados pelo STE que pode,

25. Ressalte-se que esses efeitos sdo iguais aos ja possuidos pelas decises definitivas de mérito do STF no exercicio
do controle concentrado de constitucionalidade — decisdes definitivas de mérito em Adins e em Acdes Declaratérias de
Constitucionalidade (ADCs) —, conforme estabelece Art. 102, § 22 da CF/88 — este paragrafo, com redacdo definida
pela EC n® 45/2004, consolida alteracdes promovidas ao longo da década de 1990 nos efeitos das decises definitivas
de mérito do STF no exercicio do controle concentrado de constitucionalidade.

26. Recorde-se que a estrutura hibrida de controle da constitucionalidade de leis e atos normativos dos poderes
estatais consagrada pela CF/88 “esvaziava” o papel a ser desempenhado pelo STF como “quardiao” das normas constitu-
cionais, pois os magistrados e tribunais em posicdo inferior na hierarquia do Poder Judiciario também podiam decidir — e,
até mesmo, em sentido contrario — sobre questdes de constitucionalidade de leis e atos normativos — com exce¢do
das situacdes em que ha decisdes do STF em Adins e ADCs. Acrescente-se que, para além das situagoes que envolviam
a discussao da Constituicao, o “esvaziamento” do STF encontrava paralelo no dos tribunais superiores, que deveriam
desempenhar o papel de “guardides” das normas infraconstitucionais — por meio do estabelecimento de interpretacdo
homogénea destas. Isto porque os magistrados e tribunais que estavam abaixo do STJ, do TST, do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) e do Superior Tribunal Militar (STM) podiam decidir — e muitas vezes o faziam — em sentido contrério a interpretacéo ja
firmada por estes Ultimos em sua jurisprudéncia. Ou seja, havia uma espécie de conflito entre dinamicas " centralizadoras” e
"descentralizadoras” das atividades jurisdicionais no Brasil.

27. Por conta desse problema — e outros mais —, uma parcela dos atores envolvidos no debate da reforma do sis-
tema judicial preferia a implementacéo das simulas impeditivas de recursos, em substituicdo as simulas de efeito
vinculante. Com as stimulas impeditivas de recursos, os magistrados e tribunais abaixo do STF ndo seriam obrigados
a seqguir a interpretacdo deste Ultimo na solugdo de um litigio constitucional — o que permitiria a renovacéo da ju-
risprudéncia. Mas, se 0s magistrados e os tribunais decidissem sequir, ndo caberiam recursos da decisdo tomada — o
que asseguraria um acesso mais equitativo e efetivo, especialmente célere e seguro, ao sistema judicial. A tal respeito,
ver Renault (2004) e Cardozo (2004). Conforme se percebera mais adiante, as simulas impeditivas de recursos foram
incorporadas ao direito brasileiro com a reforma infraconstitucional (Lei n © 11.276/2006), iniciada apds a aprovagao
da reforma constitucional do complexo judicial.
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entdo, emitir suas decisdes em menor lapso de tempo. Além disso, as partes en-
volvidas nas lides examinadas por este tribunal passam a contar apenas com sua
decisao, em vez de decisoes de vdrios érgaos do sistema, que por vezes indicam
diregoes distintas em seus pronunciamentos.

Relacionada 2 institui¢do das simulas de efeito vinculante, hd a repercussio
geral das lides levadas ao exame do STF por meio do recurso extraordindrio.*®
A partir da Emenda n°® 45/2004, o tribunal pode exigir que as partes observem
um novo pressuposto para a interposi¢ao de tal recurso: a relevancia das questoes
discutidas neste para a sociedade como um conjunto. Se tal relevincia nao ficar
demonstrada, o recurso extraordindrio pode ser recusado, desde que haja manifes-
tacdo de dois tercos dos membros do STF neste sentido. Assim, com a instituicio
da repercussdo geral, pode-se reduzir as chances de utilizagio repetida e abusiva
do complexo judicial, com efeitos positivos sobre a equidade de acesso.

b) Incorporacdo das demandas “de menos”

Outros pontos da EC n°® 45/2004 que também referem-se a equidade sio os que
implicam o fortalecimento e enraizamento dos érgaos do complexo judicial, a fim
de viabilizar a incorporagio das demandas “de menos” de parcela da populagio.
No 4mbito do Poder Judicidrio, a emenda determina que deve haver proporcio-
nalidade entre 0 nimero de magistrados, o nimero de habitantes e o niimero de
demandas judiciais em determinado territério. Esta proporcionalidade favorece
o acesso judicial da populagio situada em dreas que se caracterizam por muitas
demandas e poucos magistrados — por exemplo, as periferias das metrépoles bra-
sileiras. A emenda prevé a institui¢io de cAmaras regionais no 4mbito dos TTs,
dos Tribunais Regionais Federais (TRFs) e dos Tribunais Regionais do Trabalho
(TRTs), de modo que a populagao conte com mais facilidade para interpor re-
cursos em 4reas — urbanas e rurais — do interior do pais. Prevé também a criagio
de justica itinerante de 2° grau, para que os servigos destes tribunais sejam dire-
tamente ofertados nos locais de moradia, trabalho ou educac¢io dos individuos.
Finalmente, prevé a constitui¢do de varas agrdrias no 4mbito dos tribunais de
justica, para que a populagdo tenha mais facilidade para apresentar suas demandas
em dreas rurais do Brasil.

Para viabilizar esse fortalecimento e enraizamento, a emenda estabelece que os
recursos financeiros relacionados as custas e aos emolumentos devem ser direciona-
dos, de forma exclusiva, para a oferta de servicos jurisdicionais. Tais recursos devem
ser arrecadados e geridos pelo préprio Poder Judicidrio, com a autonomia adminis-
trativa, orcamentdria e financeira que lhe é assegurada pela Constitui¢ao de 1988.

28. Destaque-se que o recurso extraordinario € um dos meios existentes para o controle difuso da constitucionalidade
no Brasil, que, no caso, é realizado pelo tribunal responsavel pelo controle concentrado de constitucionalidade (o STF).
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Para a DP, a EC n® 45/2004 também atribuiu essa autonomia, bem como
a autonomia funcional. Em outras palavras, sem a interferéncia de qualquer na-
tureza dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, as defensorias estadual e
distrital terdo condicoes de organizar-se funcional, administrativa e financeira-
mente, definindo as atribui¢bes de seus membros, especificando os cargos, as
remuneragdes, os locais e as condigdes de trabalho de seus componentes, pro-
pondo seu or¢amento e realizando a aplicagdo de seus recursos financeiros.”
Com esta autonomia, prevé-se que, pela primeira vez na histéria brasileira, serd
efetivamente viabilizado um acesso amplo, irrestrito e gratuito aos servicos juris-
dicionais para os cidadios que nao tém condigoes financeiras para arcar com os
custos da advocacia privada.

4.2.3 Pontos que dizem respeito ao carater efetivo do acesso

Certos pontos da Emenda n°® 45/2004 referem-se especialmente aos problemas
que envolvem a busca de efetividade para o acesso ao sistema judicial, o que se
traduz na busca por celeridade, imparcialidade e certeza — ou seguranga — nos
servigos judiciais.

A emenda inseriu entre os direitos e as garantias fundamentais da popu-
lagao a celeridade da atividade jurisdicional. Assim, qualquer um que deman-
de a efetivagio/reparagao de seus direitos na esfera judicidria — ou, até mesmo,
na administrativa — passa a ter direito a uma decisio no menor lapso de tem-
po possivel. O texto determina que, com a impetragdo de uma agao em juizo
ou tribunal, deverd haver sua imediata remessa (distribui¢io) ao responsavel
por sua apreciagio. Isto altera a prética administrativa de vdrias jurisdi¢oes do
pais, que consistia na remessa de apenas alguns processos para cada julgador,
bem como na retencio dos demais na chamada secio de distribuicio — em
que, supostamente, tais processos aguardariam em ordem cronoldgica de en-
trada no juizo ou tribunal. Em alguma medida, isto colabora para a celeridade
da decisio jurisdicional.

Adicionalmente, os recessos coletivos de juizos e tribunais — com excegao
do STF e dos tribunais superiores — foram suprimidos pela emenda, que defi-
niu a prestagio jurisdicional como uma atividade ininterrupta em todo o pais.
Os magistrados e demais funciondrios do complexo judicial continuam com seus
recessos individuais, mas nio com os coletivos — que praticamente paralisavam os
juizos e tribunais. Além de ampliar o acesso da populagio a este complexo, o fim
das férias coletivas favorece a celeridade de seu funcionamento.

29. Tais garantias n&o foram estendidas a DPU. A PEC n © 487/2005, que tramita no Congresso Nacional, visa corrigir
esta distorcdo, mas enfrenta forte resisténcia do Executivo federal que, em agosto de 2007, apensou a proposta origi-
nal a PEC n2 144/2007, que ndo inclui as autonomias administrativa e financeira da DPU.
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No 4mbito da estruturagio do sistema judicial, a Emenda n® 45/2004 prevé
que tanto a defini¢ao quanto a aplicagio de regras administrativas devem ser rea-
lizadas com toda a publicidade. O que representa o fim de decisées administrati-
vas sem razoes expressas, produzidas em reunides fechadas de juizos e tribunais.
Em alguma medida, tal publicidade pode colaborar para a imparcialidade no
funcionamento do sistema.

Isso é reforgado pelos novos critérios de composicao dos 6rgaos especiais
dos tribunais, responsdveis pela defini¢do e aplicagio de vdrias das regras admi-
nistrativas no complexo judicial. Segundo a emenda, em vez de serem constitu-
idos exclusivamente pelos desembargadores mais antigos, estes drgios sao inte-
grados também por desembargadores eleitos. Com os novos critérios, perdem
peso os fundados em caracteristicas pessoais, como a antiguidade, e ganham peso
os baseados em elementos impessoais, como as propostas, os debates e a escolha
por eleigoes. Dessa forma, pode haver, nisto, ganhos de imparcialidade para o
complexo como um todo.

A EC estabelece novos requisitos para a entrada e saida em carreiras do Poder
Judicidrio e do MP. Para tornarem-se magistrados ou promotores de justica, os
individuos devem comprovar, no minimo, trés anos de experiéncia em atividades
relacionadas 2 justica. Além disso, ao abandonarem tais carreiras, eles nio podem
advogar, pelo periodo de trés anos, na jurisdi¢io em que atuavam anteriormente.

A esses requisitos, que promovem a imparcialidade no sistema judicial, jun-
tam-se os que versam sobre a progressao na carreira dos magistrados. A emenda
determina que a avaliagdo do mérito — o critério de progressao que acompanha a
antiguidade, tal como previsto na Constitui¢do — deve ser realizada com critérios
objetivos. E também resolve que nao pode ocorrer a progressio de qualquer ma-
gistrado que retém processos consigo além do prazo legal. De maneira que, além
da imparcialidade, promove-se a celeridade do sistema.

Para além do 4mbito da estruturacio do complexo judicial, a emenda prevé
sua imparcialidade no Ambito da promogio dos direitos humanos. Em caso de
desrespeito a tratado internacional de direitos humanos ratificado pelo Brasil,
pode ser solicitado o deslocamento do seu julgamento da justica estadual comum
para a federal comum.*® H4 relativo consenso na literatura de que isto pode con-
tribuir para a imparcialidade da atuagao de tal complexo. Entre outros motivos,
por este deslocamento distanciar o julgamento de determinados crimes, que pos-
suem amplos impactos social e politico, dos érgios judiciais situados em locais
préximos aos das suas ocorréncias.

30. Essa “federalizacdo” das decisdes jurisdicionais é pertinente, dado que a Unido é que responde pela transgressao
de qualquer tratado internacional — e ndo os demais entes federados (estados e municipios).
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A EC n® 45/2004 amplia, de diversos modos, a competéncia da JT.
Tal competéncia passa a incorporar o julgamento de litigios, individuais e cole-
tivos, que envolvem relagdes de trabalho de quaisquer espécies — e nao somente
relagdes assalariadas de trabalho, como antes.®! Além disso, passa a reunir também
o julgamento de lides que versam sobre organizagoes e representacoes coletivas,
exercicio do direito de greve, indenizacoes por danos materiais ou morais decor-
rentes das relagoes de trabalho e penalidades administrativas impostas aos empre-
gadores por érgaos de fiscalizacio das relagdes de trabalho.

Em linhas gerais, essa ampliacio da competéncia da JT pode exponenciar
o acesso da populagio economicamente ativa ao sistema judicial. E, em paralelo,
pode fazer que tal acesso ganhe em celeridade e, também, certeza. Isto porque
diversos litigios, que antes eram dirimidos pela justica comum, passam a ser resol-
vidos pela justica especializada. E, com sua especializagio, esta tltima apresenta
melhores condi¢oes para decidir acerca dos direitos da populagao economicamen-
te ativa — com ganhos em termos de celeridade e seguranca juridica.

4.2.4 Pontos que estabelecem o0 acesso a novos direitos

Por fim, hd um ponto da Emenda n® 45/2004 que envolve institui¢io de um
processo legislativo diferenciado para a incorporagio dos direitos humanos ao
ordenamento juridico brasileiro.?> A partir de agora, as disposi¢coes dos tratados
e das convengdes internacionais que versam sobre os direitos podem ser incorpo-
radas a tal ordenamento com o szazus de normas constitucionais — e ndo com o
de normas ordindrias, como ocorria até entdo. Esta incorporacio pode acontecer
quando o Congresso Nacional aprovar os tratados e as convengdes com proce-
dimentos idénticos aos utilizados para aprovar uma EC (duas votagoes, com a
opinido favordvel de trés quintos dos representantes, na Cimara dos Deputados e
no Senado Federal). Com o procedimento legislativo diferenciado, as disposicoes
dos tratados e das convengoes internacionais passam a contar com forga igual a de
normas constitucionais, 0 que garante mais prote¢ao aos direitos humanos como
um conjunto.

4.3 A reforma infraconstitucional

A reforma constitucional representou somente um passo na reforma do complexo
judicial. J4 prevendo a necessidade de detalhar e tornar eficaz o conjunto de suas
inovagoes, a Emenda n® 45/2004 estabeleceu que o Poder Legislativo criaria uma
comissdo especial mista, com membros da Cimara dos Deputados e também do

31. Note-se, contudo, que os litigios individuais e coletivos envolvendo as relagdes estatutarias de trabalho continuam
sob os cuidados da justica ndo especializada.

32. Uma discusséo sobre o significado dos direitos humanos, sob a perspectiva da reforma constitucional promovida
pela EC n ©45/2004, pode ser encontrada em Fachin (2005) e Piovesan (2005).



Os Vinte Anos da Constituicdo Federal de 1988 e a Promogéo do Acesso a Justica no Brasil 51

Senado Federal, para elaborar novos projetos de lei (PLs), capazes de regulamentar
e garantir a eficdcia dos dispositivos da emenda citada. Tal comissao, instalada no
inicio de 2005, contaria com seis meses para concluir seus trabalhos.

Alguns dos dispositivos dependiam de PLs federais — de iniciativa da Ca-
mara e do Senado® —, enquanto outros dependiam de PLs federais e estaduais —
de iniciativa do STFE, dos Tribunais Superiores, dos TJs e do Ministério Publico
Federal (MPF).?* A comissao especial mista dedicou-se principalmente aos pri-
meiros projetos, ainda que também tenha preocupado-se com a tramita¢io dos
segundos. Acrescente-se que, além de elaborar PLs para regulamentar e garantir a
eficicia dos dispositivos da EC n® 45/2004, a comissao especial mista destacou-se
por acompanhar os PLs federais apresentados por ocasiao da assinatura do Pacto
de Estado em Favor de um Judicidrio mais Rdpido ¢ Republicano. Eram 23 inicia-
tivas, propostas pelo Executivo federal, que traziam sugestoes de alteragdes nos
processos civil, trabalhista e penal.

A idéia motriz da reforma era a de que o Direito Processual deveria consistir
apenas em um meio para a populagdo alcancar o seu direito material, de maneira
que as normas que regem o processo deveriam ser abreviadas, simplificadas e fa-
cilitadas, ainda que sem desrespeito aos seus principios gerais — como o principio
do devido processo legal, previsto na CF/88. Ao lado desta énfase na celeridade do
acesso ao sistema de justica, havia outra, que dizia respeito a reforma do processo
civil, especificamente. A maioria dos projetos aprovados e transformados em lei,
bem como os que estavam tramitando, tinha como objeto central o direito formal
civel (quadro 3). Inicialmente, a reforma dos processos trabalhista e penal
nio conseguiu o mesmo destaque que o processo civel. Poucos projetos, que
tinham como foco o direito laboral ou criminal, foram aprovados de inicio,
e védrios dos que estavam tramitando ainda tinham um longo caminho a per-
correr no Poder Legislativo.®

33. Entre os dispositivos a ser regulamentados por lei federal, de iniciativa da Camara e do Senado, estavam: j)destinagao de
custas ao Poder Judiciario; /i) federalizacdo de crimes contra os direitos humanos; /i) competéncias da JTe do TST; /i) revisdo
ou cancelamento de simulas com efeito vinculante; ) repercussao geral dos recursos extraordinarios; vj)instituicao do fundo
de garantia das execugdes trabalhistas e vij) definicao das hipdteses de cabimento de segredo de justica.

34. Entre os dispositivos a ser regulamentados por lei federal ou estadual, de iniciativa do STF, dos tribunais superiores,
dos tribunais de justica e do MPF estavam, respectivamente: /) modificacdes na Lei Organica da Magistratura, concer-
nentes ao ingresso na carreira, as atividades de capacitacdo, a progressao na carreira, a obrigacdes e vedacoes dos
magistrados, a remogdes, disponibilidade e aposentadorias dos magistrados, as férias dos magistrados e a instalagao
do CNJ; /) instituicdo do Conselho Superior da Justica do Trabalho (CSJT) e da Escola Nacional de Formagéo e Aper-
feicoamento dos Magistrados do Trabalho (ENAMAT), bem como instituicdo de novas varas e da justica itinerante na
JT; i) instituicao de varas para julgamento de conflitos agrérios e da Justica Militar Estadual; e /) modificacdes na Lei
Organica do MP, referentes ao ingresso na carreira, a obrigacdes e vedacdes dos promotores e a instalagdo do CNMP.
35. Como razdes para o ritmo mais lento da reforma dos processos trabalhista e penal, alguns autores mencionam
os conflitos de interesses, que se explicitam de forma clara no cotidiano do Congresso Nacional, entre atores relevan-
tes na area laboral (sindicatos patronais e de trabalhadores) e criminal (associagbes de policiais direitos humanos).
Na érea civel, tais conflitos de interesses séo menos claros e mais difusos, de modo que os atores relevantes nesta
(OAB) apresentam um menor poder de veto na tramitacdo dos projetos de lei que reformam o processo civil. A este
respeito, ver Mallet (2006), Nascimento (2005) e Tavares, Lenza e Alarcén (2005).
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QUADRO 3
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Principais leis resultantes da reforma infraconstitucional do Judiciario — 2005 a 2008

Lei

Matéria

Lein® 11.187/2005

Determina que os agravos — recursos apresentados no meio do processo com o objetivo de contestar a
validade de decises que resolvem questdes incidentais — ficardo retidos nos autos e sé serdo julgados apos
a sentenca final, no momento da apelagdo, salvo em casos de possivel “lesdo grave e de dificil reparagdo”.

Lein® 11.232/2005

Altera a sistematica de cumprimento de sentenca baseada em titulo judicial, unindo em uma s6 agao as
fases de conhecimento — em que o juiz analisa o mérito da acdo — e liquidacdo e execucdo — em que
é fixado o montante devido pelo réu e efetivado o pagamento do débito ao detentor do titulo judicial —,
tornando-se desnecessario entrar novamente na Justica para cobrar dividas ja reconhecidas.

Lein® 11.276/2006

Cria a simula impeditiva de recursos, determinando que n&o se aceite apelacdo de sentenca que estiver
em conformidade com stmula do STJ ou STF.

Lein211.277/2006

Confere ao juiz de Direito poderes para decidir rapidamente os conflitos repetitivos improcedentes, desde
que ele tenha decisdo ja formada em relacdo a causa, e de que esta envolva matéria exclusivamente de
direito.

Lei n211.280/2006

Cria regras para acelerar o julgamento dos processos, incluindo nestes o denominado “processo ele-
trénico”.

Lein®11.313/2006

Altera competéncias dos Juizados Especiais Criminais com reducdo de possibilidades de aplicacdo de
penas privativas de liberdade.

Leis n® 11.382/2006

Estabelece que, na execucdo de titulos extrajudiciais, os recursos a ser utilizados pelo devedor ndo mais
suspendem o processo de execucdo, ao passo que se torna possivel ao credor satisfazer seus créditos
com a penhora de bens do devedor.

Lein® 11.417/2006

Institui as sumulas de efeito vinculante, a sereditadas pelo STF apos seguidas decisdes sobre litigios
constitucionais, com decisdes sempre em sentido idéntico e a concordancia de, ao menos, dois tercos de
seus membros. Estas simulas tém efeito sobre todos os magistrados e tribunais, em qualquer grau de
jurisdicdo e esfera federativa.

Lein® 11.418/2006

Institui o requisito de “repercussao geral” para a admissibilidade de recurso extraordinrio — recurso em
que se questiona a incidéncia de normas constitucionais nos litigios — a ser interposto no STF.

Lein® 11.441/2007

Admite a possibilidade de realizacdo de inventarios, partilhas de bens, separacdes e divorcios consensuais
por via administrativa, sem a necessidade de um processo judicial, desde que ndo haja filhos menores ou
incapazes envolvidos nestas situacdes.

Lei n® 11.448/2007

Assegura a Defensoria Publica o direito de propor Acdo Civil Publica.

Lein® 11.495/2007

Determina que, antes de promover a rediscussao de causas j& solucionadas pela Justica Laboral, a parte inte-
ressada deverd pagar 20% do valor da causa, estando dispensada apenas a parte classificada como pobre.

Lein2 11.496/2007

Restringe as possibilidades de debate de matérias idénticas por meio de recursos judiciais distintos inter-
postos no Tribunal Superior do Trabalho (TST).

Lein2 11.449/2007

Atualiza o Cédigo de Processo Penal (CPP) no que tange a comunicacdo imediata da prisdo em flagrante,
determinando o encaminhamento, em até 24 horas, do auto de priséo ao juiz competente, com cépia
para a DPU, caso o autuado ndo informe o nome de seu advogado.

Lei n® 11.689/2008

Reformula os artigos referentes ao processo dos crimes de competéncia do juri — os crimes dolosos
contra a vida.

Lein® 11.690/2008

Assegura direitos no tramite do processo penal, proibindo a admissdo de provas ilicitas, ampliando o
direito ao contraditério e reconhecendo direitos as vitimas.

Lein® 11.719/2008

Institui varias mudancas que reformulam os processos criminais visando torna-los mais céleres.

Fonte: Ipea (2007, 2008¢ e 2008d) e Campos (2008).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Por fim, algumas palavras sobre os principais avangos alcangados com a re-
forma legislativa do sistema de justiga, no plano constitucional ou infraconsti-
tucional — ainda que este segundo siga claramente as diretrizes do primeiro. Tais
avangos devem ser analisados tendo em vista os objetivos gerais desta reforma,
que eram a ampliacdo/equalizacio do acesso da sociedade aos servigos jurisdicio-
nais, bem como a melhoria da qualidade destes tltimos — de modo a torni-los
menos Morosos, Custosos, parciais e incertos quanto aos seus resultados.

Um primeiro avango verificou-se no aumento da capacidade de planejamento
do Poder Judicidrio e do MP, com a institui¢io do CNJ e do CNMP. Diante da
acentuada fragmentagao e descoordenacio constatada na estruturagio e atuagio
dos 6rgaos vinculados a estes dois “poderes”, tal capacidade de planejamento nao
deveria ser desprezada. E verdade que o CNJ e o CNMP ainda estdo iniciando
suas atividades, mas vdrios autores acreditam que tais conselhos podem desem-
penhar um papel importante na racionalizagio e modernizagio do sistema, de
modo a assegurar servicos jurisdicionais de qualidade aprimorada.

Além disso, registrou-se uma tentativa de aproximagio entre as instituicoes
Judiciais e a sociedade, por meio de diversas iniciativas, como a criagio de cAmaras
regionais no 4mbito dos tribunais de justica, dos TRFs e TRTs, a instituicdo da
justica itinerante de 2° grau, a introdugdo de critérios de proporcionalidade para a
defini¢ao do nimero de magistrados, bem como a viabiliza¢ao destas iniciativas por
meio do direcionamento dos recursos financeiros oriundos de custas e emolumentos.

Ademais, constatou-se uma tentativa de fortalecimento da DP, particularmen-
te no Ambito dos estados. De maneira inédita na histéria do pais, a defensoria pas-
sou a contar com autonomia administrativa, orcamentdria e financeira, além de
autonomia funcional para o adequado desempenho de suas funcoes, relacionadas a
orientagao e assisténcia juridica, integral e gratuita, a parcela da sociedade despro-
vida de recursos financeiros. Dessa forma, tal parcela passa a ter condigoes de ver
suas demandas por justica plenamente incorporadas ao sistema judicial brasileiro.

De fato, esses trés avangos podem ajudar em uma ampliagio/equalizagio do
acesso — incorporando a demanda “de menos” da sociedade —, bem como no apri-
moramento dos servigos jurisdicionais — melhorando a qualidade de sua oferta.

Mas hd também outros avangos, relacionados a criacdo de novos direitos, bem
como de novas garantias judiciais. No ambito dos direitos humanos, mencione-se
a possibilidade de incorporagao de dispositivos de tratados/convengoes que ver-
sem sobre tais direitos com o status de dispositivos constitucionais — e nao mais
ordindrios, como ocorria anteriormente. Registre-se também a possibilidade de
deslocamento do julgamento de infragdes contra os direitos humanos, da justica
estadual para a federal, em casos em que a imparcialidade de tal julgamento pelas
institui¢des locais esteja ameacada. No 4mbito do direito do trabalho, é o caso de
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mencionar a ampliacdo da competéncia da Justica Laboral para julgar conflitos
que envolvem relagoes de trabalho em geral — e nao somente relacoes assalariadas
de trabalho, como antes. Esta competéncia também foi ampliada para julgar liti-
gios relacionados a organiza¢des coletivas, ao direito de greve, a danos decorrentes
do trabalho e a penalidades administrativas impostas por 6rgaos de fiscalizagao.

Esse avango na cria¢io de novos direitos e garantias podem resultar na valo-
rizacdo dos direitos humanos e trabalhistas — direitos que, sob diversas perspecti-
vas, apresentam uma histérica afinidade juridica. Até mesmo porque ambos visam
a protecdo da integridade dos cidadios, individual ou coletivamente qualificados,
bem como civil, politica e economicamente considerados. Integridade que a CF/88
denomina “dignidade da pessoa humana” — um fundamento do Estado Democra-
tico de Direito brasileiro (Art. 1°, III — dos Principios Fundamentais do Estado).

Em suma, esses sdo alguns dos principais avangos alcangados com a reforma
legislativa do sistema de Justica, que teve inicio no plano constitucional e desdo-
brou-se, posteriormente, pelo plano infraconstitucional. Em alguma medida, tais
avancos podem colaborar para a atribui¢ao de um cardter mais ampliado/equitati-
vo, bem como mais efetivo aos servicos prestados pelas institui¢oes judiciais no pais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme discutido anteriormente, percebe-se que a questao do acesso a justica
no Brasil tem sido um fio que conduz a discussao de problemas variados, tais
como a auséncia de canais de resolucio dos conflitos coletivos, a dificuldade de
acesso dos segmentos mais desfavorecidos ao sistema de justica, a morosidade no
funcionamento do Poder Judicidrio e as limitacoes institucionais decorrentes de
ordenamentos juridico e institucional moldados pela tradi¢io positivista.*

De um ponto de vista mais amplo, no entanto, pode-se afirmar que a ques-
t3o do acesso 2 justica no pais é ainda uma questao de consolidagio da democra-
cia e reflete a importincia de tornar as instituigdes judiciais permedveis aos valores
e as praticas do repertdrio democrdtico, até mesmo ap6s 20 anos de transi¢ao do
regime autoritdrio. Como se indicou anteriormente, o acesso a justi¢a torna-se
especialmente importante com a configuragio de um modelo de democracia em
que novos atores emergem como protagonistas da vida politica e social, adotando
novas formas de atuagio e demandando novos direitos e formas de prote¢io ao
sistema judicial. A pressio que pesa sobre o sistema politico e o sistema de justica
a partir das novas demandas da sociedade, tanto pelo acesso s instituicoes juris-
dicionais quanto pela realizagio substantiva da justica, ¢ a marca fundamental dos
sistemas que operam em ambientes democréticos.

36. Para breve apanhado sobre esses varios aspectos do tema, ver Cétia Aida Silva (2002).
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Em seus virios artigos, a EC n° 45/2004 procurou assegurar um acesso mais
equitativo e efetivo a justica no Brasil, tornando-o mais célere, imparcial e seguro.
Para tanto, tratou de alterar a organizacio e o funcionamento de diversos 6rgaos
do sistema judicial. A emenda estimulou o fortalecimento e enraizamento do
Poder Judicidrio, do MP e da DP, assim como sua maior transparéncia. E in-
centivou, em paralelo, a expansido e protegao de alguns direitos particularmente
relevantes para a justica brasileira, como os direitos humanos.

Entretanto, um acesso mais equitativo e efetivo a justica ndo depende ape-
nas de reformas legislativas, por mais relevantes e urgentes que sejam. Vdrias ini-
ciativas importantes, que nao implicam alteragoes na legislagio, podem colaborar
para a realizagio de tal acesso. Trata-se basicamente de iniciativas de ampliagao da
capacidade de atendimento da demanda, simplificagio dos procedimentos ope-
racionais das institui¢des do complexo judicial, capacitacio de seus funciondrios,
melhoria de suas condigoes de trabalho, incorporagio de tecnologias de informa-
¢do, entre diversas outras.

Nesse sentido, um dos desafios que se apresenta ao sistema de justica
brasileiro é o de prosseguir ampliando sua estrutura fisica e capacidade de
atendimento, de modo a alargar as chances de acesso de um grande contin-
gente da sociedade. No que se refere especificamente ao Poder Judicidrio,
observe-se que havia, em 2003, 2.452 comarcas atendendo os 5.507 mu-
nicipios brasileiros, uma relagdo de quase um para dois. A relagdo entre o
nimero de magistrados e toda a populagio brasileira era de um para cada
grupo de 13 mil habitantes, propor¢io que posicionava o pais em posigao in-
termedidria em uma comparagio internacional, mas pior em relagio a paises
latino-americanos com grande populacio — e, portanto, mais parecidos com
o Brasil — como a Argentina e Colémbia. Ainda no que tange ao niimero de
magistrados, foi possivel contabilizar a existéncia de 11.742 para julgar as
15,4 milhées de agdes apresentadas & primeira instdncia das Justigas Estadual
e Federal, nos ramos comum e trabalhista.?”

Ampliar o acesso 2 justica tem efetivamente uma conotagao multipla, que
incorpora vérias dimensoes de atuagiao. Em um sistema em que sdo poucos os atores
que efetivamente acessam a justi¢a — de forma repetitiva e abusiva, como jd se desta-
cou —, atender mais pessoas é certamente a primeira delas. Embora as raras e restri-
tas pesquisas de vitimiza¢ao realizadas no pais indiquem uma procura relativamente
baixa pelo sistema de justica estatal por parte das pessoas que se envolvem em con-
flitos e, em paralelo, as enquetes de opinido revelem que grande parte da sociedade
brasileira nao confia nas institui¢oes do sistema de justica e nos servigos judiciais
prestados (IBOPE, 2005; UnB, 2005), ¢ fundamental conduzir as instituigoes do

37.Todos os dados aqui referidos estao disponiveis em Brasil (2004a) e Campos (2008).
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sistema para mais perto dos cidadaos. Como, em geral, a populacio dos pequenos
municipios é a que estd mais distante dos equipamentos do sistema, a interioriza¢io
¢ um caminho que pode ser seguido, como forma de favorecer o recurso  jurisdi¢ao
estatal. Ao mesmo tempo, o adensamento populacional das grandes cidades requer
novas estratégias de descentralizagao dos 6rgaos da justica de modo a que o cidadao
possa alcangd-los de forma rdpida e 4gil.

A qualidade da prestagao jurisdicional depende também de que a moderni-
zagdo administrativa do sistema permita processar a demanda em termos razod-
veis. Aspectos como o alto grau de informatizagio do Poder Judicidrio brasileiro
e a ampla difusio de sistemas de consulta de andamento de processos e a vasta
divulgacio de jurisprudéncia pela internet merecem destaque positivo neste sen-
tido. Entretanto, ainda comprometem a prestagao jurisdicional deficiéncias im-
portantes de gestdo, tais como: a caréncia de planejamento da politica de pessoal;
a auséncia de politicas de incentivo a produtividade; e a falta de padronizagao
e planejamento na implementagio e manutengio na drea de informatizagio.*
Atuar nestes Ambitos, promovendo, inclusive, a progressiva aproximagao entre os
6rgaos do sistemas de justica em termos de organizagio institucional, com vista a
atingir-se um padrao de qualidade nacional na prestagio de servigos judiciais,
¢ um desafio significativo para a cidadania e o desenvolvimento do pais.

Como j4 se discutiu anteriormente, a ado¢io de procedimentos extrajudi-
ciais ou mais simplificados de administracio de conflitos também é um caminho
importante para promover a ampliagio do acesso 4 justica. E pratica ja consolida-
da no sistema de justica brasileiro o emprego da concilia¢io na JT e nos Juizados
Especiais, em que a prestagdo jurisdicional é orientada pelos critérios da orali-
dade, simplicidade, informalidade e celeridade. Outras inovagoes significativas
foram promovidas por meio da instituiio de leis que geram a desjudicializagao
de alguns temas do direito, especialmente no 4mbito do processo civil, como
¢ o caso da Lei de Arbitragem (Lei n® 9.307/1996), da nova Lei de Faléncias
(Lein® 11.101/2005) e da Lei n® 11.441/2007.%

E desafiador, nesse sentido, seguir mapeando outras matérias passiveis de se-
rem extraidas da esfera estatal de jurisdi¢io e transferidas para instancias alterna-
tivas, desde que isto ocorra sem qualquer ameaga ou prejuizo efetivo aos direitos

38. Esses e outros aspectos da modernizacao do Poder Judicirio sdo apresentados em Brasil (2004a).

39. A primeira autoriza a composicéo de conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis por arbitros privados, em
carater definitivo, tendo uso privilegiado nos casos de locacdo de iméveis, compra e venda de bens em geral e contra-
tacdo de servicos, sequros, inventarios etc. A segunda viabiliza a recuperacao extrajudicial de empresas em situacéo de
desequilibrio econdmico-financeiro mediante a negociacdo direta com seus credores, abolindo-se a ritualistica judicial
do processo de concordata. A terceira, por seu turno, faculta a realizagao de inventarios, partilhas de bens, separacdes
e divorcios consensuais por via administrativa. Nao havendo bens de filhos menores ou incapazes envolvidos nestas
situagdes, tais procedimentos podem ser realizados em cartério, de maneira répida e simples.
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e interesses dos cidadaos.® As resisténcias tendem a ser muitas, inclusive do meio
juridico em si. Entretanto, se a judicializagao da politica acarreta importante con-
tribui¢io para a solidificagio da cidadania e a defesa de novos direitos nas socie-
dades contemporineas, também apresenta 6nus para a sociedade. Como tratado
anteriormente, estes 6nus sao perceptiveis tanto no que concerne a sobrecarga
do sistema de justica, especialmente do Judicidrio, quanto no que diz respeito a
perda de legitimidade dos processos decisérios.*!

Paralelamente, imp6e-se também como desafio o fomento e a difusao
de meios alternativos de administracao de conflitos que independam da atu-
agdo estatal direta para garantir acesso mais equitativo e efetivo 2 justica.
Desde as décadas de 1990 e 2000, vém surgindo iniciativas organizadas pela
sociedade, como os balcoes de direitos e as experiéncias associativas de me-
diacdo de conflitos que, consistindo em mecanismos de efetivacio e repara-
¢do, inicialmente prescindem da agdo estatal direta. Observe-se que, se nao
mostram-se efetivos, tais mecanismos nio impedem o posterior recurso dos
envolvidos ao Poder Judicidrio para obter a efetivagao e repara¢io, nos ter-
mos e condigdes jd tradicionais.

As iniciativas da sociedade organizada ndo mostram qualquer pretensao
de estabelecer competi¢do com o juris dictio estatal. Buscam sim, realizar
atividades de dissemina¢io de informagées acerca dos atributos da cidadania
brasileira e promover uma espécie de pacificacdo dos conflitos que emergem
no cotidiano dos cidadaos — pacificacio esta cuja maior caracteristica talvez
seja o didlogo e a constru¢io do consenso entre as partes em conflito. Deve-
se considerar, entretanto, que a cultura juridica brasileira é, em grande me-
dida, avessa a idéia de administracdo de conflitos por vias alheias ao sistema
de justica formal. Os operadores do direito sao, no geral, formados dentro do
modelo adversarial, em que a autocomposicio de interesses é vista como uma
faldcia e a forma legitima de solugao de conflitos é a que deriva da jurisdigao
estatal. Assim, até o momento atual, as formas alternativas tém mostrado fo-
lego restrito para lidar com os conflitos presentes no cotidiano dos cidadios,
sendo amplamente subutilizados na opinido de parte dos especialistas:

40. E importante considerar que em paises que avancaram na desjudicializacdo de varios temas do direito, como
os Estados Unidos, ja se assiste a um intenso debate sobre os excessos cometidos na “privatizacdo” da justica.
No caso brasileiro, contudo, instrumentos como a arbitragem néo estatal, ainda que dentro dos limites que lhes
sdo definidos pela lei, sdo pouco difundidos, e muitos analistas acreditam que tais instrumentos tém muito a
contribuir em termos da promogao do acesso a justica. A propdsito do debate americano, ver artigo de Patti Wal-
dmeir, A reestatizacdo da justica americana, publicado no jornal financial Times, em 14 de novembro de 2007.
41. Para uma discussao sobre os problemas decorrentes da judicializacdo das demandas na satde publica, ver o texto
correspondente a esta area tematica nesta edicdo especial de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise.
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Pode-se apontar a auséncia de uma cultura voltada para a solugio amigdvel dos con-
flitos como um fendmeno que reforca a atual crise de lentiddo da Justica. No Brasil,
a formagao juridica, desde os cursos de graduagio, ¢ voltada para a resolugio de
controvérsias através da sentenga judicial, logo, qualquer disputa é encaminhada ao
Judicidrio, o que avoluma o estoque de processos. Préticas como a media¢io e con-
ciliagio sdo pouco utilizadas, com exce¢do de algumas experiéncias isoladas, levadas
a cabo por associacoes comunidades ou tribunais (...) Isso aponta para a auséncia
de uma politica voltada para a qualificagdo e para a consolidagio das formas nio
judiciais de superagao de litigios, para a consagragio destas prdticas como matéria
indispensdvel & formagio de operadores do direito, para a elaboragio de uma legis-
lacio que incentive tal metodologia (BOTTINI, 20006).

Sendo assim, e em uma perspectiva democratizante prépria da CF/88, ¢

um desafio importante difundir os meios de efetivagio e reparagio de direitos
por vias alternativas a jurisdi¢ao estatal, bem como ampliar o apoio as iniciativas
organizadas. Para tanto, é necessdrio, inclusive, investir na formagio que se oferta
nas faculdades de Direito, com o propésito de disseminar outra visao sobre o que
significa reparar direitos. A partir disto e com o incentivo adequado por parte
da sociedade e do poder publico, meios desformalizados de solugio de conflitos
podem ter espago na vida social brasileira, contribuindo para o descongestiona-
mento das cortes de justica e, ainda mais importante, a efetivagio da justica nas
relagdes sociais.
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1 APRESENTACAO

Quando, em 5 de outubro de 1988, o presidente da Assembleia Nacional Cons-
tituinte (ANC) Ulysses Guimaries promulga a nova Constituigao brasileira,
instaura-se uma ruptura histérica de notdveis consequéncias para a cidadania na-
cional. A nova carta proclamara o estabelecimento de um Estado democritico
reconhecedor de direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais. Muitos
destes nunca antes haviam sido objetos de garantia legal no pais. Outros, jd ga-
rantidos por legislagao anterior, tiveram seu status elevado para o nivel constitu-
cional. Ainda, um terceiro grupo de direitos, principalmente os civis e politicos,
foram alvo de garantia legal em constituigoes anteriores, mas encontravam-se
desprotegidos sob o regime da ditadura militar, do Ato Institucional n° 5 e da
Emenda Constitucional n® 1 a Constituicao de 1967.

Esses direitos declarados em 1988 se pretendem universais e inclusivos do todo
da populagio sob a capa de sua garantia e efetivacio, generalizando-os sob o signo da
igualdade. Também se trata de uma Constitui¢do cuja concepgio de garantia de direitos
admite, em larga medida, que sua efetivagio implica o reconhecimento do particular den-
tro do universal — isto ¢, reconhecer as especificidades do humano que nao ¢ um ente abs-
trato, mas um ser concreto, que se relaciona com o mundo a partir de sua condi¢io social
de mulher, negro, indigena, idoso, crianga, deficiente etc. Dessa forma, a Constituigzo:

*  Dusitiva os direitos fundamentais, reconhecendo a dignidade da pessoa huma-
na como principio da Republica Federativa do Brasil em seu Art. 1, inciso III.

*  Generaliza sua aplicagao, garantindo de forma explicita tanto o principio
da igualdade (Art. 5°) quanto o da nio discriminagao (Art. 3%, inciso IV).

*  Reconhece a prevaléncia dos direitos humanos como principio das rela-
coes internacionais (Art. 4°, inciso II), abrindo espago para a ratificagao
de tratados em anos subsequentes.

* Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental.
** Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.
*** Consultor PNUD Projeto BRA/01/021 (PNUD-SEDH).
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*  Especifica os sujeitos de direitos, indo além do homem genérico ahisté-
rico em direcdo ao ser em situacio.’

O significado da Constituigao para a garantia dos direitos de cidadania no
Brasil — e, em especial, para a elaboracio e implementagao de politicas publicas de
efetivacao destes direitos, que é o foco do trabalho desenvolvido pela Coordenadoria
de Direitos Humanos e Cidadania no 4mbito da Diretoria de Estudos e Politicas
Sociais (Disoc) do Ipea — s6 ¢ compreendido plenamente quando contrastado
com a situagdo de violagdo sistemdtica dos direitos fundamentais por parte do
regime militar que antecedeu a Nova Republica. Esta realidade de um Estado
violador de direitos, que leva o presidente da ANC a ver a necessidade de “abjurar
0 quanto antes uma carta constitucional amaldicoada pela democracia e jurar uma
Constitui¢ao fruto da democracia e da parceria social” (GUIMARAES, 1988),
demonstra-se, entretanto, mais resistente a descontinuidade juridica instaurada
pelo novo texto constitucional do que os otimistas discursos da época faziam crer.
Por isso, talvez mais do que em outras dreas da politica social, a compreensio
da politica de direitos humanos no Brasil implica um exame do periodo que
a antecede, entendido como pressuposto para uma andlise mais adequada da
distincia que marca a letra da lei das préticas de efetivacio de direitos de cidadania
por parte do Estado e da sociedade no Brasil.

Assim, o texto que segue divide-se em trés partes. A primeira parte, cor-
respondente as segoes 2, 3 e 4 abarca o periodo entre a promulgagio do Al-5 e
a redemocratiza¢io. O texto visa reconstruir sinteticamente o processo histérico
que culmina na atual situagao dos direitos humanos no pais, tendo como marco
a Constituigao Federal de 1988. Para tanto, antes de descrever exaustivamente o
periodo, o texto busca responder quais foram as inter-relagdes entre a conjuntura
histdrica e a légica de atuagao dos principais atores sociais e politicos relacionados
a temdtica dos direitos humanos. Ao fazé-lo, o texto também apresenta os atores
que viriam a se tornar preponderantes para a compreensio da politica nacional
de direitos humanos hoje. O objetivo é fornecer uma interpretacio sistemdtica
dos condicionantes da ANC, com énfase no legado dos anos de chumbo (secao 2),
nas primeiras experiéncias de politicas publicas para os direitos humanos durante
a redemocratizagio (se¢do 3), culminando em andlise da Assembleia Nacional
Constituinte (secio 4).

Na segunda parte, correspondente a segao 5, o texto aborda o periodo de
vigéncia da carta magna de 1988. Iniciando por uma andlise da l6gica de atua-
¢ao do Estado e da sociedade no campo dos direitos de cidadania nos primeiros

1. Sobre os diversos artigos constitucionais que tratam da especificacdo dos direitos, estes serdo tratados na secéo
dedicada aos grupos vulneraveis, bem como, com maior profundidade, nos capitulos dedicados a igualdade racial e
a igualdade de género. Sobre os tipos de garantias dos direitos humanos apresentados — positivacéo, generalizacéo,
internacionalizacéo e especificacdo —, ver Bobbio (1992).
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anos da nova ordem constitucional, o texto fornece da mesma forma interpretagao
dos processos sociopoliticos que antecedem a elaboragio do Programa Nacional de
Direitos Humanos (PNDH). Em seguida, analisam-se criticamente as mudangas
instituidas pelo PNDH, que marcam uma nova fase — proativa e estratégica, porém
restritiva — de atuagao do governo federal na questao dos direitos humanos. Com-
para-se o PNDH com o PNDH II, apontando as perspectivas para o novo PNDH,
a ser lancado em 2009. Fechando a segao 5, o texto analisa relatérios governamen-
tais e ndo governamentais, nacionais e internacionais de violagoes dos direitos hu-
manos, visando tragar um panorama da situagao atual de violagao destes direitos em
comparagio ao periodo Constituinte e contribuir para a compreensio da distancia
entre o reconhecimento legal e o reconhecimento social dos direitos fundamentais.

A andlise das politicas de direitos humanos voltadas para grupos especificos —
criangas e adolescentes, jovens, idosos, pessoas com deficiéncia e indigenas — fecha
o capitulo. Para cada um destes grupos ¢ discutida, tendo como marco analitico a
ruptura instituida pela CF/88: 7) as principais questdes a serem atacadas por meio
da agao do Estado; 7i) a evolugao do aparato institucional e legal existente para a
defesa dos seus direitos; e 7i7) os principais programas e acoes federais voltados para
o enfrentamento das questoes elencadas. Por tltimo, o texto faz um balan¢o da and-
lise anterior, centrando-se nas metamorfoses da questao dos direitos humanos nas
tltimas décadas e nos desafios que se colocam para o Estado e a sociedade no futuro.

2 DIREITOS HUMANOS E REPRESSAO INSTITUCIONAL: O LEGADO DOS ANOS
DE CHUMBO

Ainda que o golpe de 1964 tenha em si um significado fundamental para a his-
téria politica do pais, iniciamos nossa andlise pelo periodo histérico conhecido
como anos de chumbo,” que se instaura com o decreto do Ato Institucional n® 5.
Neste momento, a situagao dos direitos humanos no pais, que até entdo ainda era
capaz de mobilizar parcela significativa da popula¢io em manifestagoes popula-
res, deteriora-se rapidamente.

Como em boa parte do Ocidente, também no Brasil 0 ano de 1968 foi mar-
cado por movimentos culturais e manifestagoes politicas de vanguarda, com atua-
¢ao marcante dos jovens. Entretanto, o resultado para o pais foi o endurecimento
de um regime que jd havia cassado direitos politicos de liderancas legislativas,
sindicais, intelectuais e mesmo militares; aposentado for¢adamente funciondrios
publicos; invadido e fechado o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB)
e a Unido Nacional dos Estudantes (UNE); intervido em sindicatos, fechando
centrais como a Central Geral dos Trabalhadores (CGT) e o Pacto de Unidade e

2. A expressao, utilizada principalmente pela imprensa, remete ao titulo do filme de Margarethe Von Trotta, Die Bleierne
Zeit, de 1981, o qual retrata a repressdo ao grupo revolucionrio Baader-Meinhof na Alemanha Ocidental.
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Acio (PUA). Entre 1964 ¢ 1973, um total de 4.841 pessoas foram punidas com
a perda de direitos politicos, cassagio de mandato, demissio e aposentadoria,
incluindo 1.313 militares e 206 policiais; além disso, ocorreram um total de 536
interveng¢oes em sindicatos, contando com quatro intervengdes em confederagoes

e 49 em federagoes (CARVALHO, 2001, p. 164).

Em 13 de dezembro de 1968, como decorréncia das manifestagdes popu-
lares, como a Passeata dos Cem Mil, no Rio de Janeiro, e também no Congresso
Nacional, com o discurso do deputado Mdrcio Moreira Alves, em que ele con-
clamava as mulheres a boicotar os festejos de 7 de setembro contra o regime, o
Al-5 foi decretado, iniciando o periodo mais sombrio de violagao dos direitos
humanos na recente histéria brasileira. Entre as modificagées instauradas pelo
Al-5 inclufa-se: 7) o fechamento do congresso por tempo indeterminado; i) o
poder de cassar e suspender os direitos politicos; 7i7) o governo por decreto-leis
iv) a suspensao do habeas corpus; e v) a expansio do poder de decretar estado de
sitio. Em resumo, os direitos civis e politicos foram amplamente restringidos,
colocando uma questao de dificil solugao para aqueles que buscavam avangos nos
direitos humanos: qual estratégia utilizar frente a um regime que obstrui todos os
meios de debate e manifestacio publica?

Dois caminhos foram tomados: o da luta armada e o da atuacdo politico-
institucional nos pequenos espagos deixados abertos pela ditadura.

No campo da luta armada, diversos grupos revoluciondrios de inspiragao
marxista-leninista, em suas mais variadas vertentes, foram criados ou fortalece-
ram-se no periodo. A l6gica de atuacio destes grupos nio visava a volta do estado
de coisas pré-1964. Ainda que todos seus militantes pudessem concordar que a
situagdo no chamado periodo populista era mais favordvel a avancos sociais do
que durante os anos de chumbo, a interpretacio sociopolitica da realidade nacio-
nal era marcada pela critica tanto a ditadura quanto a democracia burguesa. Esta
ultima s6 garantiria os direitos de cidadania a minoria proprietdria, enquanto a
maioria da populagao, trabalhadores e camponeses, permaneceriam na miséria,
explorados e sem direitos. Em conformidade com esta interpretagao, estes gru-
pos abandonaram o caminho da luta pela restitui¢do de uma oposicao legal ao
regime. Atuaram buscando minar as bases do regime, por meio de agoes de guer-
rilha urbana, que envolveu explosées de prédios, assalto a bancos e delegacias,
bem como sequestros, e, posteriormente, a organizagdo de guerrilhas rurais.’
No caso dos assaltos, os grupos buscavam financiar suas atividades “tcomando de

3. Cabe notar, contra interpretacées que identificam nessas agdes uma completa desconexdo ou mesmo uma antitese
frente a busca da efetivagao dos direitos humanos no Brasil, que o direito a resisténcia a opressao sempre esteve pre-
sente nas declaracGes e na teoria dos direitos humanos, desde sua matriz liberal em John Locke e na Declaracdo dos
Direitos do Homem de 1789 (FRANCA, 2009). O que a teoria marxista faz, de um modo, é enfatizar este direito e, de
outro, discordar quanto a possibilidade de sociedade livre da opresséo sob o regime econdmico capitalista.



Constituicao e Politica de Direitos Humanos: antecedentes, trajetdrias e desafios 71

volta o que os banqueiros tomam do povo e de seus empregados” e obter armas

e municoes (ACAO LIBERTADORA NACIONAL; MR-8, 1969).

Entretanto, a a¢do dos revoluciondrios foi fortemente identificada
como um risco a seguranca nacional pelos militares. A Doutrina da Segu-
ranca Nacional, que virara lei com a publica¢io do Decreto-lei n® 314/1968,
centrava-se na identifica¢do e eliminagao do inimigo interno (PRIORI,
2008). Para a eliminagao deste inimigo que colocava em risco o Estado,
este se utilizou de todos os mecanismos de excegao disponiveis ao regime:
prisoes ilegais, tortura, assassinato, desaparecimentos.

Todo um arcabougo institucional foi criado para dar sustentagio a essa ver-
dadeira operacio de guerra interna: O Servico Nacional de Informagdes (SNI)
surge em 1964 e ganha forca e poder a partir de 1969, quando se cria a Operagao
Bandeirantes (Oban), em .A Oban, por sua vez, serve de molde para a criagio
em escala nacional dos Departamentos de Operagoes Internas - Centro de Ope-
ra¢des de Defesa Interna (DOIs-Codi), em 1970, o braco mais brutal da repres-
s30, espago institucional responsdvel por incontdveis prisdes arbitrérias, torturas
e assassinatos.

Além disso, havia ainda os Centros de Informagées do Exército (CIEs),
da Marinha (Cenimar) e o Centros de Informagoes de Seguranca da Aerondu-
tica (Cisas) e o periodo observou o fortalecimento das Delegacias de Ordem
Politica e Social (DOPS) nos estados. Foram criados também os Inquéritos
Policiais Militares (IPMs) com o objetivo de processar dissidentes politicos.
Cépias de 717 destes inquéritos foram compiladas pelo projeto Brasil Nunca
Mais (ARNS, 1996). Somente nestes inquéritos, constam mais de 20 mil pes-
soas processadas. Entre estes, hd muitos casos de pessoas mortas pelo regime,*
seja em confronto seja como resultado dos suplicios aos quais foram submeti-
das. Em geral, os mortos entravam para os autos como suicidas, contando com
a conivéncia de médicos legistas (COIMBRA; ROLIM, 2001). A tortura nao
fora admitida pelo regime a época, muito menos legalizada, sendo, portanto,
uma acio oficiosa, e nio oficial.

Mas qual o significado desse periodo para a compreensao dos direitos huma-
nos no Brasil de hoje? Muitas foram as herangas, das quais ressaltamos trés. Primei-
ramente, a a¢ao dos militares na repressio aos dissidentes politicos e a consequente
militarizagdo das a¢des policiais sdo certamente uma das causas da permanéncia do
autoritarismo nas relagoes entre policia e cidadao — abarcando a forma de aborda-
gem, as prisoes arbitrdrias, a violéncia e a tortura como método de confissio. Além
disso, cabe ressaltar também o quanto esta militarizagdo da policia teve também

4. Para mais informacdes sobre pessoas mortas pelas forcas de represséo da ditadura militar, ver o livro Direfto a
verdade e a memdria, da Comissao Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos (2007).
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seu “outro lado da moeda”, menos citado: a policializacio dos militares,” que pas-
sam da defesa do territdrio e da soberania frente a ameagas externas para a defesa da
soberania contra inimigos internos. Hoje esta 16gica ainda pode ser observada nos
clamores por intervencao das for¢as armadas na chamada guerra do trifico, em que
nogdes como estado paralelo auxiliam a transformagao de criminosos em inimigos
publicos e ameagas nio a seguranga puablica em geral, mas & prépria soberania.
Combinadas, a militarizacio da policia e a policializagio das forcas armadas repre-
sentam uma das herancas deste periodo de repressao cujas consequéncias para os
direitos humanos mais se fazem presentes nos dias de hoje.

A segunda heranca do periodo para os direitos humanos foi a supressao dos
direitos politicos entendidos em sentido lato — direitos de associagdo, de expres-
s20, de imprensa, de organizagio sindical e partiddria, de eleigoes livres e diretas.
O Brasil chegava ao final do governo do General Médici com a sua sociedade
civil e politica completamente desorganizada: todas as institui¢oes que, de alguma
forma, se opunham ao regime — com a notdvel excecio da Igreja — tiveram sua
atuacdo legal amplamente limitada, quando nio proibida. Entretanto — como
veremos nas préximas se¢des e ao contrdrio da violéncia institucional — a histéria
posterior viria a reverter esta situagdo, criando uma nova sociedade civil mais

pujante que a do periodo pré-1964.

A terceira heranca estd naquele que é um dos temas mais diretamente
identificado com os direitos humanos no imagindrio brasileiro e dos demais
paises do Cone Sul: os mortos e desaparecidos politicos. Dado que o proces-
so de transi¢ao democrdtica nao se deu pela substitui¢io da classe dirigente
pura e simplesmente, sendo antes resultado de uma passagem negociada de
poder em que o grupo anterior garantia participagio em locais-chave do Es-
tado, este mesmo grupo perdedor estabeleceu como condicio para a transigao
a nio responsabilizagdo de agentes do Estado por crimes passados e o virtual
esquecimento desse perfodo da histéria politica nacional. Como contraponto,
hoje, um dos principais temas da agenda dos direitos humanos no Brasil — e,
em estdgio mais avangado, na Argentina e no Chile — é exatamente o direito a
memdria e & verdade. Isto ¢, o direito de saber o que ocorreu de fato nesse peri-
odo: qual foi o destino dos desaparecidos, como morreram aqueles a quem se
atribuiu suicidio, quem foram os agentes da tortura, quem ordenou prisoes ar-
bitrdrias, torturas e assassinatos — e como estes atos foram executados —, como
se deu a cooperagdo do regime com outras ditaduras latino-americanas e com
agéncias de espionagem e inteligéncia norte-americanas, e como se combateu
as guerrilhas rurais e urbanas do periodo.

5. A expressao é de Gaspari (2002).
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Nesse sentido, constituiu-se por meio da Lei n® 9.140/1995 a Comissdo
de Mortos e Desaparecidos Politicos, pela qual o Estado brasileiro assumiu sua
responsabilidade nos crimes politicos cometidos durante a ditadura militar e se
prontificou a fazer justiga histdrica para com aqueles que sofreram abusos por parte
de agentes do Estado. Em 2001, instituiu-se via Medida Proviséria n®2.151/2001
— em conformidade com o Art. 8°, Das Disposicoes Transitérias da CF/88 — a
Comissao de Anistia, que visa indenizar aqueles impedidos de exercer atividades
econdmicas por motivacio politica durante a ditadura.

Revelar a verdade sobre esses atos que se estenderam até o fim do regime
militar significa muito mais do que eventual desejo de justi¢a punitiva ou in-
denizatéria por parte das vitimas e de seus parentes. Sua importincia estd em
trazer 3 memoria o que um perfodo marcado pelo crescimento econémico e
sucessos esportivos teve de nefasto para a sociedade brasileira, e, dessa forma,
ampliar a consciéncia histdrica sobre a natureza da ditadura militar. Nao se
trata, como pode se imaginar, de retomar o passado por mero interesse histo-
riografico, insensibilidade politica ou por um desejo mérbido de remoer feri-
das. O que estd em jogo, como demonstram diversas andlises dos processos de
transi¢do democrdtica no mediterrineo, no leste europeu e na América Latina
revisadas por Cardia (1999), ¢é a legitimagio do Estado democritico hoje e a
possibilidade de um projeto nacional que ndo identifique desenvolvimento
e autoritarismo como uma relacdo necessdria. Assim, muito além do debate
especifico sobre cada caso de abuso por parte do regime de 1964 ¢ sobre a
justa reparagdo aos prejudicados, promover o debate do tema em uma esfera
publica democritica é condigdo para a consolidagao da nova institucionalida-
de politica que emerge ao fim do regime militar, por meio da deslegitimagao
das permanéncias autoritdrias.

3 A ABERTURA: GENESE DOS DIREITOS HUMANOS COMO PAUTA POLITICA

Dentro do cendrio herdado pelos anos de chumbo, a efetivagao dos direitos hu-
manos e da cidadania no Brasil passava prioritariamente pelo fim do Al-5 e o
retorno dos presos politicos. Esta era a pauta principal, visto que era condi¢ao
de possibilidade para a reivindica¢io de outros direitos. Para tanto, colocava-se
como principal problema do ponto de vista estratégico a necessidade de recons-
trugio das pontes entre uma sociedade civil silenciada, os grupos de luta armada
que haviam abandonado a luta politica institucional e uma oposi¢ao oficial por
demais preocupada em ndo contrariar o regime. Historicamente, os atores poh’—
ticos envolvidos nesta reconstru¢io dos direitos humanos como pauta politica
tornaram-se os principais atores também no periodo pds-1988, atuando tanto na
sociedade civil quanto no Estado; assim, suas trajetdrias sdo significativas para a
compreensio desta questao hoje.
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Na esfera da politica institucional, o Congresso Nacional fora reaberto em
outubro de 1969 com sérias restrigoes ao exercicio de uma oposigao real. A proibigao
de outros partidos, além do pré-regime Alianga Renovadora Nacional (Arena) e do
partido da oposicao oficial Movimento Democrdtico Brasileiro (MDB) colocava
neste segundo as possibilidades de atuacio. No interior do MDB havia um
grupo, liderado por Lysaneas Maciel (COSTA; GAGLIARDI, 2006), que atuava
especificamente em prol dos direitos humanos. Muitos dos parlamentares ligados
a este grupo foram cassados pelas dentincias por torturas e desaparecimentos em
plendrio. Para além das dentincias efetivadas no pulpito e da atuagao parlamentar
propriamente dita, a atuagio destes congressistas dentro do MDB foi importante,
pois forgou a oposi¢ao oficial a um maior compromisso com causas sociais e
de direitos humanos, fazendo uma ponte entre a oposi¢o institucional, grupos
esquerdistas alijados da politica oficial e a sociedade civil.

A segunda ponte foi estabelecida pela Igreja Catdlica, que contava dentro
de suas hostes com padres e bispos defensores do regime, assim como com es-
querdistas ligados a grupos armados de resisténcia a ditadura. Nao obstante o
desconforto que causava aos militares a agio de membros da igreja que colabo-
ravam com a oposi¢ao, era-lhes politicamente invidvel desafiar o poder da Igreja.
Com o endurecimento do regime, em 1970, o Papa Paulo VI criticou a tortura no
pais, constrangendo o governo. Esta declaragio da Igreja insere-se em uma conjun-
tura de inicio das agoes coordenadas pela Frente Brasileira de Informagoes, que resul-
tou em diversas matérias em influentes jornais e revistas, bem como em declaragoes
do governo norte-americano. Como diversas vezes, antes e depois deste episddio,
uma rede de direitos humanos formou-se e obteve relativo sucesso em influen-
ciar a opinido publica e o campo politico por meio de uma estratégia que pode-
riamos chamar, como Paulo Sérgio Pinheiro (1996), de mobilizacio da vergonha.
A partir de entdo, diversas organizagbes nio governamentais, como a Anistia
Internacional, passam a exercer cada vez mais pressio por meio de dendncias
que nio cessam com a instauragao do regime democrdtico, tornando-se um dos
principais atores a influenciar as politicas governamentais de direitos humanos.
No mesmo periodo, surgem as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), e a Co-
missdo de Justica e Paz da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)
torna-se progressivamente mais atuante na questao prisional e em outros temas
correlatos. A partir desse momento, a Igreja ocuparia também um lugar central
no campo dos direitos humanos no Brasil.

A terceira ponte foi estabelecida pelas associagoes profissionais, cuja compo-
sicao era formada pelas camadas médias urbanas — cientistas, engenheiros, profes-
sores, médicos, jornalistas, funciondrios publicos, advogados etc. Assim como os
trabalhadores, estas classes profissionais também sentiam os efeitos do fim do mi-
lagre e foram importantes vetores de mobilizagio cidada. Destaca-se neste grupo
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a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e a Associagio Brasileira de Imprensa
(ABI), cujas atividades profissionais eram mais diretamente afetadas pelo Estado
de excecdo e, junto a CNBB, eram as maiores organizacoes da sociedade civil
envolvidas na luta por direitos humanos no Brasil. Em conjunto com a igreja e o
MDB, estas associacoes formavam a oposi¢io mais moderada ao regime, e tive-
ram papel importante na luta pelos direitos humanos, apoiando a restauracio do
habeas corpus, a revogacio do Al-5 e a campanha da Anistia.®

A quarta ponte entre sociedade civil, politica institucional e grupos alijados
da oposigio oficial foi estabelecida com a entrada em cena do novo movimento
sindical. Ao contrério do sindicalismo do Estado Novo — enfraquecido com o gol-
pe militar tanto por for¢a das restricoes as greves e manifestagoes em geral quanto
por conta da unificagio da previdéncia social, que era até entdo corporativa e
garantia as elites sindicais grande poder politico — o novo sindicalismo caracte-
rizava-se pela busca de negociagio direta com os empregadores e independéncia
frente ao Estado, pelas liderancas vindas das fébricas e pela democracia interna
na tomada de decisoes. Claramente, as condigoes impostas pelo Estado perma-
neciam precdrias e prejudicavam o novo movimento sindical: além da repressao
policial, as politicas de predefinicao salarial e rotatividade laboral colocavam res-
tricoes A atuacio dos sindicatos. Mas o novo sindicalismo era fruto tanto da aber-
tura politica quanto do modelo de desenvolvimento econdmico do regime, que
criou uma grande massa trabalhadora nos setores de bens de consumo durdvel
e bens de capital e aprofundou as desigualdades econdmicas e sociais (CARVA-
LHO, 2001, p. 180). Este modelo de desenvolvimento se viu seriamente abalado
apos a crise do petréleo e o fim do milagre econdmico, criando condigoes sociais
que estimulariam a agio coletiva dos trabalhadores, destarte os riscos impostos
pela ditadura. Este novo movimento sindical, em conjunto com o movimento
dos trabalhadores rurais — aos quais se ligava fortemente a Igreja, por meio das
Comissoes Pastorais da Terra’ — e outros movimentos sociais que comegam a se
multiplicar no periodo, agregam a luta por direitos civis e politicos uma demanda
clara por direitos sociais.

Esses novos movimentos sociais representam a quinta ponte entre a sociedade
civil e a politica. Destacam-se neste conjunto dois grupos de movimentos. Primeiro,
os movimentos de minorias politicas, como os movimentos indigenista, de mu-
lheres, de negros, de meninos e meninas de rua etc., os quais foram fundamentais

6. Cabe notar que a sede da campanha da Anistia ficava na ABI, enquanto a revogacdo do habeas corpus foi sugerida
diretamente ao general Geisel pelo presidente da OAB, Raymundo Faoro.

7.Arelacdo das CPTs com os trabalhadores rurais é especialmente importante para o campo dos direitos humanos, visto
que os conflitos agrarios envolviam com mais frequéncia que na drea urbana a pratica da intimidacdo, da violéncia e do
assassinato de lideres sindicais — pratica que, infelizmente, permanece hoje — ver secéo 5.4 deste capitulo. Por meio da
acdo da Igreja, cujos membros eram de mais dificil intimidacao, os trabalhadores rurais puderam ter uma (fragil) garantia
de articulagdo politica. Isto ndo impediu, entretanto, que alguns padres fossem assassinados no periodo.
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para trazer temas ligados a especificacio dos direitos. Ainda que tais temdticas fossem
marginais dentro do grande movimento pela redemocratizagio,® elas viriam a tor-
nar-se centrais para a politica nacional de direitos humanos vinte anos depois. Se-
gundo, o movimento social urbano, aos quais se agregava um niimero crescente de
associacoes de moradores, que somavam mais de oito mil no inicio dos anos 1980
(CARVALHO, 2001). Suas demandas por direitos eram em geral ligadas a servigos
bésicos, como asfaltamento, dgua e esgoto ou regularizacio de lotes. Tratava-se de
uma politica do cotidiano, de pritica concreta da cidadania, que se iniciava distante
da politica partiddria e que se fazia no Ambito municipal. Esta caracteristica— muni-
cipalismo — permaneceu como vetor importante das demandas sociais nas décadas
seguintes e ¢ trago marcante da nova Constitui¢io.

Isso estabeleceu ampla pauta de reivindicacoes que permaneceria unida até a
ANC. Esquematicamente, podemos dizer que esses novos atores politicos impulsio-
navam a pauta reivindicatéria por direitos humanos a sua segunda transformagao no
periodo pds-1964. Como exposto anteriormente, a questao dos direitos humanos
fora centrada nos anos de chumbo em demandas por direitos civis — habeas corpus,
fim da tortura e das prisoes arbitrdrias. A primeira transformagio estabelece-se com
o inicio da abertura politica, quando os movimentos sociais passariam a pressionar
por direitos politicos — liberdade de organizacio e manifestagdo, anistia, elei¢oes
livres e diretas —, pauta esta que conviveu com a dos direitos civis até pelo menos a
revogagio do Al-5 e a anistia politica. A segunda transformagio ¢, entio, por meio
da entrada em cena do movimento sindical e de outros movimentos populares, de
uma pauta reivindicatéria por direitos sociais, que conviveria com a agenda dos
direitos politicos a0 menos até 1985 e permaneceria central durante todo o periodo
que vai do fim dos anos 1970 até a proclamacio da nova Constituicio em 1988.

3.1 Redemocratizacao e primeiras experiéncias de politicas de direitos humanos

O fim do AI-5 e a volta dos anistiados marcam uma nova fase na historia recente dos
direitos humanos no pais. A vida politica do pais comega o retorno a normalidade, inclu-
sive com a formagio de novos partidos. Simultaneamente, os novos movimentos sociais
ganham forca e ocupam as ruas, demandando direitos de cidadania. A questao social
nunca se colocara de forma tao explicita na vida politica brasileira quanto nesse momento.

No plano internacional, movimentos de direitos humanos brasileiros fortaleciam
lagos com organizacdes estrangeiras, buscando amplificar as dentincias de violagoes
de direitos na esfera publica dos paises centrais, aproximando-se da burocracia da
Organizagio das Nagoes Unidas (ONU) e constrangendo governos a incluirem o
tema dos direitos fundamentais em sua agenda de relagées internacionais com o Brasil.

8. Ver, por exemplo, o debate sobre o movimento feminista durante a redemocratizacéo, na introducao do capitulo de
Igualdade de Género deste periddico.
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A mobilizagio da vergonha, por intermédio de campanhas mididticas orquestradas
com relatérios de dendncias, abaixo-assinados e pressao politica de grupos organizados —
muitos dos quais de orientagio religiosa —, exercia certa influéncia na agao do governo
brasileiro, que se via na necessidade de, ao menos, justificar, minimizar ou negar as
dentdncias. Como serd analisada em secio posterior, esta necessidade permaneceria
e até seria amplificada apds a redemocratizagao, dado que as violagoes de direitos
permaneceram como problema nio resolvido e os novos governos buscavam passar
uma nova imagem do pais no exterior, mais democrtica.

No plano interno, em 1984 tomou corpo uma campanha para a eleicio direta
do préximo presidente da Republica, conhecida como diretas jd. Seu intuito era
impedir, por meio da aprovagio de uma emenda constitucional, que as elei¢oes
por colégio eleitoral fossem realizadas em janeiro do ano seguinte. Contando
com ampla repercussao na midia, a campanha das diretas foi a maior mobilizagio
popular jd realizada no pais. Entretanto, mesmo com os votos de dissidentes do
Partido Democrético Social (PDS) que viriam a formar o Partido da Frente Liberal
(PFL), ndo se alcancou os dois tercos necessérios a aprovagao da emenda. Contudo,
devido a pressio popular, o candidato da oposi¢io nas eleigoes indiretas saiu vitorioso:
Tancredo Neves (MDB), eleito pela Alianga Democrdtica — uma coalizio entre a
oposicio e os dissidentes do PDS. Mas Tancredo nao chega a tomar posse, falecendo
devido a uma infecgio generalizada sem assumir o governo. Em seu lugar, apés certa
controvérsia, foi empossado o vice-presidente José Sarney — dissidente do PDS —,
o que acabou refor¢ando o cardter continuista da transigio brasileira.

Amparando-nos em Cardia (1999, p. 12), podemos classificar as transicoes
politicas em trés tipos. A primeira forma de transicio ¢ a por substitui¢do, quando o
antigo regime ¢ derrubado e nova classe politica toma o poder — como na Revolug¢io
dos Cravos de 1974 em Portugal. O segundo tipo ¢ o transplacement, em que se faz
uma transi¢io negociada entre o regime e a oposicao. E o terceiro tipo é por trans-
formagao, em processo de reforma motivado pelas elites governamentais, a exemplo
da Proclamagao da Republica em 1889, quando a elite politica — com excegao da
familia real — permaneceu no poder e guiou o processo.

Nessa leitura, poderfamos a principio classificar a transicao democrética bra-
sileira dentro do segundo tipo. Se, de uma forma, nio houve elei¢oes diretas para
presidente e o candidato da oposigo foi escolhido por sua moderagio e aceitabilidade
entre os conservadores, de outra, a oposi¢ao conseguiu impor que seu candidato saisse
vitorioso no colégio eleitoral e que uma nova Constitui¢io, democrdtica, fosse elabo-
rada por Assembleia Constituinte. Esta Constituigao viria a estabelecer, entre outras
coisas, 0 voto universal e as elei¢oes livres, diretas e periddicas para todos os cargos do
Executivo e do Legislativo, nos trés niveis da Federacao.
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Entretanto, a necessidade de a oposigao aliar-se a ex-arenistas aproxima o mo-
delo brasileiro do terceiro tipo. Com a morte de Tancredo e a posse de um presidente
que apoiou a ditadura militar, torna-se ainda menos clara a forca da oposi¢ao na tran-
sicao democritica, visto que proeminentes membros do regime continuaram a ocupar
cargos importantes no Executivo. Nesta conjuntura, o Legislativo acabou vendo-se
fortalecido, ji que era no Congresso Nacional que seria votada a nova Constitui¢io
brasileira e o presidente contava com baixa legitimidade. Completando o quadro, nao
houve reforma significativa no sistema de justica e nos aparelhos de controle social
formal, que mantiveram os quadros e as préticas do periodo anterior.” Esta conti-
nuidade dentro da descontinuidade — isto é, a permanéncia de prdticas autoritdrias e
patrimonialistas apds a transi¢ao democritica — teve um significado bastante negativo
para a promogao dos direitos humanos no pais pés-democratizagio.

Apesar dessas permanéncias, com a eleicio de Tancredo Neves e a posse de
Sarney inicia-se uma mudanga na légica de agao dos movimentos de direitos humanos
no 4mbito nacional, que passam de uma pritica politica centrada na dentincia
e na reivindicagdo para uma atua¢io mais préxima dos governos, com uma pauta
propositiva. Para os movimentos negro e de mulheres, esta mudanca ganhara forca com
a criacio da Fundagao Palmares (Lei Federal n® 7.668/1988) e do Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher (Lei Federal n® 7.353/1985). Para os direitos humanos como
um todo, esse movimento iniciou-se dois anos antes no 4mbito estadual, com a posse
dos novos governadores. Em nivel federal, o melhor exemplo desta nova légica de
atuagdo foram os trabalhos desenvolvidos pela Comissio Teotonio Vilela (CTV).

Em 1982, as primeiras elei¢oes para governador, em 20 anos, elegeram Leonel
Brizola, do Partido Democritico Trabalhista (PDT), no Rio de Janeiro, Tancredo Neves,
do Partido do Movimento Democritico Brasileiro (PMDB), em Minas, e Franco
Montoro (PMDB) em Sao Paulo, colocando a oposi¢io no comando dos principais
estados brasileiros. Pela 6tica dos direitos humanos, o mais relevante no processo foi
que, com a chegada da oposi¢ao ao poder, pela primeira vez desde o golpe, setores do
Estado com histérico de violagio de direitos, como as policias civis e militares, bem
como o sistema prisional, ficavam subordinados a mandatdrios comprometidos com
a democracia e desejosos de alterar certas praticas institucionais. Até 1983, quando os
novos governadores tomaram posse, as experiéncias democratizantes estavam restritas
a prefeituras nas quais algumas politicas publicas importantes de fortalecimento da
cidadania, participagio popular e trabalho comunitdrio vinham sendo implementadas
desde meados dos anos 1970.'°

9. E significativo que s6 em 15 de abril de 1997 o nimero de ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) nomeados
por presidentes eleitos ultrapassaria o de ministros nomeados no periodo pré-1988. Além disso, o Ultimo ministro
nomeado por um general permaneceu decidindo sobre questdes constitucionais até 2003.

10. Para o relato de uma dessas experiéncias, ver Alves (1981).
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O governo Leonel Brizola estabeleceu uma politica de direitos humanos
inovadora. Com a instituigao por decreto do Conselho de Justica, Seguranga
Puablica e Direitos Humanos, em abril de 1983, a populacio teve um érgao
para o encaminhamento de demandas e dentncias. Embora o nimero de
dentincias encaminhadas, pouco mais de mil, fosse pequeno, o érgao foi
importante indicador da nova realidade nas relagdes entre governo e seus 6rgaos
de repressao, gerando protestos na corporac¢ao policial, na midia e por parte da
populagio (ROSSO, 2007). Caso pitoresco — mas significativo dos conflitos
gerados por esta mudanca — foi a recusa da policia em agir para evitar um assalto
em bairro nobre da capital, j4 que a defesa dos direitos humanos a impediria de
agir na repressao aquele crime.

O governo Montoro adotou politica similar, enfrentando também a insatis-
fagao da midia e de parcela significativa da populagio, bem como a insubordina-
4o dos drgaos de repressao. Sua politica de humanizagao dos presidios inovou ao
instituir mecanismos de didlogo entre dirigentes e presos (SALA, 2007, p. 75),
e seu governo foi marcado pela tentativa de controle da atividade policial, em
especial no que se refere A tortura e as execugoes extrajudiciais. Outro ponto
inovador foi a preocupagio com a produgao de estatisticas confidveis na drea da
violéncia, problema que ainda hoje se observa e que impede a elaboragao de po-
liticas publicas de seguranca publica e de direitos humanos adequadas. Como
aponta Goldstein (2007, p. 66), indicadores de direitos politicos e civis, e em
especial de seguranga publica, sio acessiveis e confidveis na razdo inversa do nivel
de gravidade das violagoes. Nesse sentido, as dificuldades que Montoro enfrentou
em estruturar um sistema de informagoes ¢, em si, indicador da gravidade das
violagbes cometidas.

Em sintese, com o inicio dos governos estaduais democraticos, comega-se
a pensar, ainda que timidamente, em politicas publicas de direitos humanos, en-
quanto no plano federal o movimento de massas pela redemocratizagio ganhava
forca e mobilizava milhées de pessoas nas principais cidades do pais. E neste
contexto que surge a CTV.

Instituida em janeiro de 1983 com o intuito de observar e denunciar as con-
dicoes das institui¢oes totais'' — presidios, manicomios, Fundagoes Estaduais do
Bem-Estar do Menor (Febem), etc. — brasileiras, a CTV era formada por politicos,
cientistas sociais, militantes, fildsofos, juristas, religiosos e jornalistas. A Comissio
viria a constituir-se como um dos grupos mais atuantes na drea dos direitos humanos

11. Instituicdes totais € um conceito formulado por Erving Goffman para se referir a locais “de residéncia e trabalho
onde um grande niimero de individuos com situacdo semelhante, separados da sociedade mais ampla por consideravel
periodo de tempo, levam uma vida fechada e formalmente administrada”. Nestas instituicdes, a personalidade e as
regras da vida fora dos muros sdo profundamente reprimidas em favor da hierarquia e do aprendizado das regras
especificas aquele espaco. Ver Goffman (1974, p. 16).
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no comego da Nova Republica, apresentando propostas para o entdo candidato Tan-
credo Neves, colaborando com o governo Sarney na elabora¢ao de politicas publicas
e propondo legislagao no 4mbito do processo Constituinte.'?

O documento entregue pela CTV a Tancredo Neves em dezembro de 1984
era organizado em torno de cinco dreas que a Comissio considerava relevantes
para a prote¢ao dos direitos humanos no Brasil de entdo: 7) policia, democracia e
seguranga; i7) sistema penitencidrio; 7i7) defesa dos cidadaos; 7v) protegao aos me-
nores e aos internados; e v) medidas institucionais. Entre as propostas apresenta-
das, ressalta-se o controle democrético da policia; uma reforma penitencidria que
visasse a ressocializa¢io do preso, como mecanismo de garantir nio s os direitos
humanos dos apenados, mas também da populagio em geral por meio da reducio
da reincidéncia; controle da produgio e do comércio de armas; fim das revistas
humilhantes para parentes de presididrios; ratificagio do Pacto Internacional so-
bre Direitos Civis e Politicos e da Convencio Americana de Direitos Humanos;
criminalizacdo da tortura; e criacio de conselhos estaduais de defesa dos direitos
da pessoa humana (PINHEIRO; BRAUN, 1987).

Em 1985, o Ministério da Justica (M]) — cujo titular era o auténtico Fernando
Lyra — langa, com a colaboragao da CTV, o Mutirdo Contra a Violéncia. A iniciativa
continha diversas propostas com caras a drea dos direitos humanos. Entre as sugestoes
da CTV, além das mencionadas, destacam-se: a responsabiliza¢ao civil da policia; a
constitucionalizagio da presungio de inocéncia; a vedagio da divulgacio de nomes
de suspeitos sem provas e acusacio formal; a garantia do direito ao advogado para
aqueles sem condigoes financeiras; a mudanga da atuagio policial, de um modelo
fundamentado na tortura para outro embasado na investigagao cientifica; o incen-
tivo & pena em regime aberto; a revisio do Cédigo de Menores, com a substitui¢io
do modelo repressivo da Febem por outro focado na educacio; mudangas em leis
contra a exploragio de menores na mendicincia e outras formas; a constitui¢io de
uma espécie de ombudsman, ligado ao parlamento mas com estrutura independente,
para defesa dos direitos fundamentais; celerizacao e melhoria da eficiéncia do sistema
de justica; realizagio de campanhas nacionais nos meios de comunicagio sobre os
direitos e deveres dos cidadios; e inclusao nos curriculos escolares de matérias sobre
direitos fundamentais.

No conjunto, esses documentos sio relevantes por sua capacidade de
sintetizar os principais problemas nacionais ligados a questao dos direitos humanos
hd quase um quarto de século, na visao de um grupo bastante influente. Mas sua
relevincia encontra-se antes na surpreendente — e pesarosa — atualidade destes; sua

12. Cabe notar que a influéncia da CTV estendeu-se até muito apds o governo Sarey. Em 1996, o Nicleo de Estudos da
Violéncia (NEV) da Universidade de Sao Paulo, ligado a CTV, elaboraria o pré-projeto do Programa Nacional de Direitos Hu-
manos, cujo lancamento fecha esse periodo histérico que se iniciou com a eleicdo de Tancredo e a formacéo da Constituinte.
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pauta poderia, com algumas felizes excecoes, constar em qualquer plano de agao
em direitos humanos elaborado no pais hoje. Alguns dos problemas apontados —
“(...) as prisoes brasileiras estao caindo aos pedagos e nio oferecem aos presos
as minimas condi¢oes de existéncia (...) nio haverd uma verdadeira situagio
democrdtica na base enquanto a policia for um fator de medo e de opressao (...)”
(PINHEIRO; BRAUN, 1987) — soam perturbadoramente atuais, e revelam a
assimetria no processo de democratizacio brasileiro entre os grandes avangos obtidos
no campo dos direitos politicos e os timidos ganhos no campo dos direitos civis.

4 A CONSTITUINTE

Quando se iniciam os trabalhos da ANC, em 1987, a questao dos direitos huma-
nos no Brasil via-se conformada por elementos conflitantes. Por um lado, nunca
antes o nivel de mobilizagio popular e de participacio da sociedade civil orga-
nizada fora tao presente. Grupos defendendo os direitos dos trabalhadores, das
criangas, dos idosos, dos indigenas, dos deficientes, das mulheres e dos negros
constitufam-se e ganhavam forga. Isto se dava no contexto de uma frgil hege-
monia da nogio de que era preciso democratizar o pais, e de que isto significava
ampliar as liberdades, reconstruir as instituicoes e livrar-se do enzulho autoritdrio.
Também, era bastante poderosa a pressio pela expansio de direitos sociais como
satde, educacio, previdéncia e assisténcia social, o que viria a influenciar decisi-
vamente os rumos da Constituinte.

Por outro lado, a transi¢do democrdtica via-se manchada pela morte de Tan-
credo Neves e pela posse como primeiro presidente civil brasileiro em mais de 20
anos de um quadro vindo das fileiras da antiga Arena. Nesse contexto, as expecta-
tivas de transformagao social e de consolida¢do democrdtica deslocaram-se para o
parlamento nacional, apresentando evidéncia ainda maior ao grandioso processo
de elaborag¢ao da nova Constitui¢io. No congresso, alguns senadores haviam sido
indicados pelo regime militar, e a maioria progressista era mais aparente do que
real. Temas como reforma agrdria contavam com a oposi¢io de uma bancada nu-
merosa e bastante influente dentro e fora da ANC. Fechando o quadro, uma série
de assuntos caros aos direitos humanos, em especial os relacionados a seguranga
publica e ao sistema de justica, enfrentavam forte resisténcia 8 mudanca por parte
dos aparelhos estatais e de parcela da opinido publica.

Naio obstante, importantes derrotas de grupos ligados aos direitos dos tra-
balhadores rurais, das mulheres, dos homossexuais — além de diversas derro-
tas pontuais em dreas como trabalho, educagao e sistema policial —,"> a nova
Constitui¢ao garantiu em termos gerais os principais direitos civis, politicos,

13. Para um maior aprofundamento dessas questoes, consultar os capitulos de desenvolvimento rural, igualdade de
género, trabalho, educacdo, justica e seguranca publica.
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econdmicos, sociais e culturais. Dessa forma, se hoje o Brasil conta com um
marco legal considerado avancado para a drea de direitos humanos, hd de se fa-
zer referéncia especial as inovagoes trazidas pela CF/88. Além de incorporar os
principios da Declaracio Universal dos Direitos Humanos (DUDH) e os prin-
cipios da universalidade e da indivisibilidade, reafirmados na Conferéncia de
Viena, em 1993, o texto estabelece em seu Art. 19, incisos II e III, que o Brasil
“(...) constitui-se em Estado democrético de direito e tem como fundamentos

(...) a cidadania e (...) a dignidade da pessoa humana” (BRASIL, 1988).

Ademais, o texto aprofunda-se em uma série de direitos presentes nas princi-
pais declaragbes internacionais sobre o tema, elencando-os explicitamente. Entre
os principais direitos, podemos citar: proibi¢io da tortura ou qualquer tratamen-
to desumano ou degradante; plena defesa e presungao de inocéncia; igualdade
entre homens e mulheres; liberdade de consciéncia, crenca, manifestagio e asso-
ciagdo — inclusive sindical e por meio de partidos; participagao politica, direta-
mente e por intermédio do voto; satide; educagio; trabalho; seguranca; protegao
a maternidade e 2 infAncia; e Previdéncia Social. Além disto, esta listagem exaus-
tiva de direitos nao exclui a garantia de outros direitos nao citados diretamente
(MAZZUOLI, 2002). Por meio do § 2° do seu Art. 5% o texto magno esclarece
que outros direitos e garantias decorrentes dos principios constitucionais e dos
tratados internacionais assumidos pelo pais também fazem parte do ordenamento
juridico nacional.

Com isso, abriu-se assim um novo contexto institucional, bem como um
novo horizonte programdtico, para a relagio entre Estado e direitos humanos,
instaurando um processo em curso de progressivo reconhecimento, promocio,
garantia e defesa dos mesmos.

Mas como foi possivel tal resultado? Com a ANC, consolidou-se uma nova
légica de atuagao por parte dos atores envolvidos com a temdtica dos direitos hu-
manos no Brasil, menos denunciativa e mais propositiva, objetivando a inclusao
do méximo de direitos na Constitui¢do. Compreender o processo que desem-
bocou no atual texto constitucional ¢, assim, fundamental para compreender o
histérico recente dos direitos humanos no Brasil.

A ANC foi instalada no dia 1° de fevereiro de 1987. Contando com 559
membros — dos quais 23 eram senadores eleitos em 1982, 46 senadores eleitos
em 1986 e o restante, deputados eleitos em 1986 —, esta foi concomitante aos
trabalhos normais do congresso. Dessa forma, os constituintes eram também par-
lamentares, situagdo que gerou na época profunda discussdo. Os grupos mais a
esquerda defendiam a formagao de uma Constituinte exclusiva, o que acabou nio
ocorrendo. Além disso, alguns senadores nao haviam sido eleitos por voto direto.
Estes senadores bidnicos, como foram apelidados, participaram dos debates e das
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votagoes em pé de igualdade com os demais constituintes, o que gerou ainda mais

criticas a legitimidade da ANC.

Sob o signo das manifestagdes populares em prol da democracia e do su-
cesso do Plano Cruzado, o PMDB foi o maior vitorioso das eleicoes de 1986 e
dominou a Constituinte. Com 298 parlamentares, o partido contava com maio-
ria simples na ANC. Entretanto, apenas 141 destes eram provenientes do MDB
dos anos 1970. Tomando 1979 como referéncia, o entio MDB contava com
166 constituintes, enquanto a Arena contava com 217 — 42 dos quais estavam
no novo PMDB. Outros 274 constituintes estavam no seu primeiro mandato
(FLEISCHER, 1988). Assim, a suposta maioria da oposi¢io ao regime militar
na Constituinte era iluséria; de fato, o congresso possufa um perfil relativamente
conservador, como ficou evidente em 1988 quando se formou a alianca politica
das forcas de centro-direita sob o manto do chamado centrio.

Para o campo dos direitos humanos e das minorias, isso significava uma
assembleia constituinte teoricamente disposta a estabelecer Estado democritico
de direito e garantidor dos direitos fundamentais no plano abstrato, mas com
bastante resisténcia a aprovar uma Constitui¢do que alterasse, no plano concreto,
o status quo em dreas como reforma agréria, educagio publica, direitos sexuais e
reprodutivos, ordem econdémica, meios de comunicagao e familia.

Em outro 4mbito, se os congressistas inclinavam-se a uma postura mais con-
servadora, a Constituinte foi também marcada por uma forte participagio social
(BENEVIDES, 1990), por meio de manifestagdes, passeatas, abaixo-assinados,
apresentagao de emendas populares e atuacio de grupos de pressio no Congresso
Nacional. O regimento interno da ANC previa (COELHO, 1988): 7) sugestoes
por parte de associagoes civis, cimaras de vereadores, assembleias legislativas e tri-
bunais — foram enviadas formalmente 11.989 sugestées,'* 7i) emendas populares ao
texto do projeto, desde que assinadas por 30 mil cidadaos e trés entidades — foram
recebidas 122 emendas populares, em total de 12.277.423 assinaturas; destas, 83
emendas adequaram-se as exigéncias do regimento, sendo defendidas em plendrio
por um cidadio subscritor e votadas; e 77i) audiéncias publicas obrigatérias, com
participagao de especialistas e associagdes civis, para cada um dos temas tratados
pelas subcomissoes — foram realizadas de cinco a oito audiéncias por subcomissao,
totalizando 891 exposi¢oes em 206 audiéncias."

14. Diversas outras sugestdes foram enviadas diretamente aos parlamentares, como coloca o constituinte Jodo Agri-
pino (PMDB) em reuniao da Subcomissao de Direitos Politicos, Direitos Coletivos e Garantias, em 14 de abril de 1987:
“Tenho recebido — e acho que também todos os colegas constituintes — toneladas e toneladas de papéis e sugestdes,
que vém de todos os quadrantes do pais, sobre todos os temas que a Constituicao, necessariamente, tera que abordar.”
15. Arquivos da ANC. Listagem de audiéncia publicas. Disponivel em: <www?2.camara.gov.br/constituicao20anos>.
Acesso em: 25 mar. 2009.
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Essa participagao social, que marcou os trabalhos da Constituinte, serviu para
contrabalancar a tendéncia politica dos congressistas. Visto que os votos eram no-
minais e nio eram protegidos pelo segredo, posi¢oes contririas a vontade popular tal
qual expressa pelos grupos de pressio presentes na ANC encontravam dificuldade
em se firmar. Assim, é possivel afirmar que os constituintes viram-se pressionados a
aprovar uma carta mais progressista do que desejariam em virios tépicos. Em abril,
ap6s discussoes acaloradas sobre o regimento e a recusa do congresso em aceitar o
anteprojeto de Constitui¢io elaborado pela Comissao Afonso Arinos — um grupo
de notdveis convocados pelo presidente José Sarney —, formam-se oito comissoes,
que se dividiram em 24 subcomissoes, as quais tinham por papel elaborar, a partir
do zero, pareceres que embasariam uma primeira versao do texto constitucional.

Em parte devido ao fato de que o periodo de trabalho das comissoes foi o
mais fortemente marcado pela participagio popular — em especial por causa das
audiéncias puablicas —, em parte devido 2 divisdo dos trabalhos que afastava a
maioria das deliberacoes de comissoes tidas como menos importantes,'® os pare-
ceres de algumas comissoes e subcomissoes foram surpreendentemente progres-
sistas. Esta tendéncia seria revertida em larga medida, mas nio completamente,
durante os trabalhos de sistematizagio e durante a votagiao em plendrio.

Das subcomissoes instituidas, merecem destaque para a questdo dos direitos
humanos as seguintes: ) dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garan-
tias; 77) dos Direitos e Garantias Individuais; 7ii) da Familia, do Menor e do Idoso;
e iv) dos Negros, Populagoes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias.

A Subcomissao dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias, cujo
relator era Lysineas Maciel (PDT), debateu em audiéncias publicas temas como di-
reitos das mulheres, dos menores e dos deficientes; violéncia; direito de greve; tortura;
participacio popular; direito do consumidor; e programa nuclear clandestino. Ela teve
como principal resultado no texto final da Constitui¢io a inclusio de alguns mecanis-
mos de democracia direta, como plebiscito, referendo e legislagao de iniciativa popular.

A Subcomissao dos Direitos e Garantias Individuais, cujo relator era o indus-
trial Darcy Pozza, do Partido Democritico Social (PDS), debateu em audiéncias
publicas temas como direito autoral; direitos e garantias individuais; direitos dos
trabalhadores, do idoso e das mulheres; tortura; homossexualidade; participagao
popular; censura; liberdade religiosa; direito penitencidrio; e violéncia urbana.
A organizagio dos direitos individuais que consta na Constitui¢io advém dos tra-
balhos desta subcomissao, bem como o habeas data e a proibicio da pena de morte.

16. Reveladora dessa questdo ¢ a fala do constituinte Maurilio Ferreira Lima (PMDB), no seu primeiro discurso como
presidente da Subcomissao de Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias, sobre a hierarquia das comissoes:
“Srs. Constituintes, comecamos nossos trabalhos enfrentando desafio muito grande. Cristalizou-se na ANC a convicgéo
de que a Comisséo Tematica, que trata da Soberania dos Direitos do Homem e da Mulher e as trés Subcomissdes a ela
subordinadas, seriam os menos importantes dos trabalhos da Constituinte” (BRASIL, 1987).
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A Subcomissao da Familia, do Menor e do Idoso, cujo relator era Nelson
Aguiar (PMDB), debateu em audiéncias piblicas temas como aborto e direito a
vida; direitos da crianca, do jovem e do idoso; trabalho infantil; meninos de rua;
adogio; e protecio a gestante. Diferentemente da proposta da Subcomissao dos
Direitos e Garantias Individuais, que sugeria que o direito a vida desde a concep-
¢ao estaria sujeito a restricoes legais, essa subcomissao propunha sua proibigao
expressa. No final, o texto constitucional silenciou-se sobre o assunto. E desta
subcomissao que parte propostas incorporadas ao texto constitucional de prote-
¢ao da infincia, dos idosos e da familia, bem como a ideia de uniao estdvel prote-
gida pelo Estado e a garantia de direitos iguais a todos os filhos.

A Subcomissao dos Negros, Populagoes Indigenas, Deficientes ¢ Minorias,
cujo relator era Alceni Guerra (PFL), debateu em audiéncias publicas temas como
direitos e histdria das populacoes indigenas, demarcagio de terras e satide indigena;
deficiéncias fisicas e mentais, responsabilidades do Estado para com os deficientes e
educagio de criangas com deficiéncia; racismo, discriminacao, direitos dos negros e o
mito da democracia racial; orientacio sexual; presos e sistema carcerdrio; e isonomia
nas relagoes de trabalho. Foi desta subcomissao que surgiram dispositivos tratando
da demarcagio de terras indigenas e da inafiancabilidade da discriminacio racial.

Muitos outros temas atinentes aos direitos humanos, como justia agraria,
trabalho escravo, democratizacio dos meios de comunicagao, censura e organiza-
¢ao sindical foram tratados em indmeras audiéncias pablicas. No periodo, cerca
de trés mil pessoas circulavam pelo Congresso Nacional diariamente. Os ato-
res sociais presentes eram diversos e representativos da realidade complexa que
constitufa a sociedade civil apenas oito anos apds o fim do Al-5: sindicalistas,
membros de associacoes de moradores, ordens religiosas, politicos locais, associa-
¢oes médicas, associagdes de latifundidrios, professores, advogados, confederagoes
industriais, ¢ mesmo grupos de prostitutas e de homossexuais — os quais, pela
primeira vez, tiveram voz na arena politico-institucional.

Destaca-se também a repeti¢io de temas, como participagao popular, pesso-
as com deficiéncia, aborto e direitos da infincia em diversas subcomissoes. Além
disso, observa-se — o que ndo ¢é surpreendente, porém muito significativo — a
tendéncia de abordagem das questoes sociais sob a gramdtica do direito. Entre
os assuntos das audiéncias publicas, identificamos direito 2 moradia, a satde, a
educagio, a greve, direitos culturais e dos trabalhadores.

De fato, como observado anteriormente, muitos desses direitos foram expres-
samente garantidos no texto constitucional, por meio de um capitulo especifica-
mente dedicado aos direitos sociais,'” a0 que se inclui uma secio inteira (titulo VIII -

17. E digno de nota que muitos dos direitos sociais constantes no texto constitucional foram propostos pela Subcomis-
sdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos.
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Da Ordem Social). Dessa forma, os direitos sociais — que entraram na histéria
do constitucionalismo com as cartas mexicana de 1917 e de Weimar em 1919,
fazendo parte de todas as constituigoes brasileiras desde 1934 — observaram na
CF/88 duas mudancas importantes frente a ordem anterior. Primeiro, hd uma
mudanga de sztus, ji que os mesmos sdo inseridos sob o titulo dos direitos e
garantias fundamentais; segundo, hd uma mudanga de escopo, jd que se amplia
consideravelmente a gama dos direitos garantidos, por vezes aprofundando temas
que, segundo algumas concepgoes, nao seriam objeto de um texto constitucional.

Essa posi¢ao, que amitide prende-se a trechos considerados anedéticos — como
a competéncia federal do Colégio Dom Pedro II no Rio de Janeiro — para criticar a
extensao do texto constitucional, encontra-se muito presente hoje, em especial na-
queles que defendem que a Constituigio foi por demais generosa nos direitos garan-
tidos."® Em contraposi¢io a esta concepgao, em 1984, Hélio Bicudo apontava que:

Dir-se-4 que uma Constitui¢io deve conter principios gerais a serem regulamentados
em legislacio propria. Mas a verdade, que a experiéncia ensina aos mais carentes, é que
se inexistirem mecanismos dentro da prépria Constitui¢io para a preservacio desses
direitos, por assim dizer fundamentais, eles continuario a nio ter direitos e a ser presas

do arbitrio institucional (BICUDO, 1987, p. 83).

Essa tltima concepgao estd de acordo com as expectativas dos atores politicos
que buscavam incluir direitos no texto magno e explica em boa parte o cardter
analitico da Constitui¢do brasileira. Entretanto, para além do debate entre Cons-
tituigao material e formal, observa-se, retrospectivamente, que a aposta de Bicudo
mostrou-se insuficiente. Como serd destacado em segio posterior, destarte os avan-
cos observados nas dltimas duas décadas — muitos motivados pela carta de 1988 —,
a constitucionalizagio dos direitos humanos nio garantiu que estes fossem respei-
tados, ou que cessassem os arbitrios contra os mais carentes.

Se do ponto de vista dos direitos sociais a Constitui¢io representou avango
juridico, do ponto de vista dos direitos civis e politicos 0 avango ¢ ainda mais
marcante. Isto ndo se deve tanto ao fato de a Constituicdo possuir capitulos de-
dicados aos direitos individuais — que inclui a gratuidade das certidoes de nas-
cimento e de 6bito, bem como das agées de habeas corpus e habeas data —, aos
direitos politicos — que trouxe a novidade do voto facultativo aos analfabetos e aos
jovens entre 16 ¢ 18 anos incompletos — e a organizacio dos partidos politicos.
O elemento fundamental é a constitucionaliza¢io destes direitos, amplamente
restringidos pelo texto magno anterior.

18. Por exemplo, para Daniel Nery (2008), “Foram constitucionalizadas questdes como a taxa de juros anual, o desejo
de erradicacdo da pobreza, o principio da moralidade na Administracdo Publica, o colégio D. Pedro Il no Rio de Janeiro,
o sistema tributario nacional, o idoso, o casamento, o indio, os esportes, o sistema previdenciério e outros tantos temas
que efetivamente estdo longe do conceito de “constituicdo material” ensinado nos livros de doutrina.”
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Assim, a partir de 1988, o problema para o pais passou a ser de efetivagio
de direitos civis e politicos, e ndo de garantia legal destes. Do ponto de vista dos
direitos sociais, uma vez regulamentados os dispositivos constitucionais por leis
ordindrias, a situagao era igual. O problema passava, em termos gerais, da garantia
legal para a efetivacdo: o Brasil de 1988 continuava marcado por profundas desi-
gualdades na fruicao destes direitos.

Se no que tange os problemas a serem enfrentados o processo constituinte
inaugura uma nova fase — passagem da questio da garantia legal para a da efeti-
vagio dos direitos —, no que se refere ao contexto internacional a Constitui¢io
brasileira foi concebida em momento de rearranjo geopolitico bastante significa-
tivo. Em especial, os direitos sociais que foram inseridos no texto constitucional
perdiam legitimidade no cendrio politico dos paises centrais, como Estados Uni-
dos, Reino Unido e Alemanha Ocidental, os quais, apds décadas de politica eco-
némica keynesiana, realizavam reformas fundamentadas no monetarismo. Isto
significava, por exemplo, a critica da no¢io de pleno emprego como objetivo a ser
alcangado por uma politica de Estado. Em 1988, porém, estas concepgoes ainda
nao se faziam presentes de forma hegemoénica no cendrio politico nacional — situ-
agao que mudaria radicalmente em curto espaco de tempo.

Com a queda do Muro de Berlim um ano apés a promulgacio da Cons-
titui¢do, desencadeia-se um processo de derrocada do socialismo nos paises do
leste europeu. Este processo de largas implicagées provocou alguns efeitos espe-
cificos no que se refere as politicas de direitos humanos. Isto acontecia porque
a Unido Soviética e seus paises aliados disputavam com o ocidente — e, em
especial, com os Estados Unidos — a qual visao de direitos humanos deveria
ser dada primazia: se aos direitos civis e politicos ou aos direitos econdémicos,
sociais e culturais. Em 1961, quando os dois pactos internacionais referentes
a estes direitos foram elaborados, os Estados Unidos ratificaram um e a URSS
outro. De fato, deveria ter havido apenas um pacto, mas a negativa das duas
poténcias em reconhecer os direitos humanos em sua totalidade significou a
necessidade de dividi-lo. Dessa forma, a queda da Unio Soviética significava
também, em alguma medida, a perda de forca politica e ideoldgica dos direitos
sociais no plano internacional.

Na mesma diregao, em 1989 foi elaborado um conjunto de propostas de refor-
mas do Estado que viriam a tornar-se conhecidas, como o Consenso de Washington.
Este receitudrio viria a ser aplicado na década de 1990, em maior ou menor grau, em
diversos paises da América Latina. No Brasil, a posse de Fernando Collor de Mello,
em 1990, marca o inicio do periodo de hegemonia desta concep¢io por parte da
cipula governamental. Entre as medidas propostas, encontrava-se a necessidade de
desregulamenta¢io econdmica e trabalhista e o corte de gastos publicos — inclusive
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na drea social —, o que ia ao encontro tanto de uma nogao de justica embasada na
existéncia de direitos econdmicos inerentes 4 pessoa humana quanto de processo
histérico de garantia constitucional destes direitos que resultara no texto de 1988.

Nesse cendrio, a Constituigao aparece de fato como tltimo momento de um
contexto politico nacional, iniciado com a abertura politica, em que a expansio
dos direitos sociais colocava-se na pauta. A partir de entdo, e durante toda a déca-
da de 1990, o movimento neste setor ¢ de luta entre grupos que buscavam a sub-
tracdo de direitos sociais e grupos que buscavam brecar esta subtrac¢io, a0 mesmo
tempo em que tentavam regulamentar e dar efetividade aos direitos garantidos na
Constitui¢io. Esta conjuntura implicava uma dificuldade a elaboragio de uma
politica de direitos humanos por parte do Estado brasileiro. Por um lado, era es-
perado que com a promulgacio da Constituigao o Estado passasse a adequar sua
atuacdo as determinagées da nova legislacao — o que significava, sem divida, uma
mudanga de prioridades nas politicas ptblicas. Por outro, a perda de legitimidade
da prépria noc¢io de direitos sociais, associada a crise econdmica enfrentada pelo
pais, impelia certa interdi¢ao na elaboragao de politicas nesta drea.

5 ESTADO E POLITICAS DE DIREITOS HUMANOS

5.1 0 pés-Constituinte: politica externa e atuacao legislativa

O periodo que se segue a 1988 é marcado por trés caracteristicas no que se refere
a politica de direitos humanos: 7) uma busca de separagio da politica de direitos
humanos da politica social e econdmica, como esferas distintas de atuagao do Esta-
do; i7) atuagdo predominantemente legislativa, drea em que é possivel fazer politica
sem comprometer o orcamento; e 7ii) compreensio dos direitos humanos como
politica de relagdes internacionais, buscando estabelecer uma nova (boa) imagem
do pais perante as nagoes do Atlantico Norte.

A primeira caracteristica ¢ resultado do que foi exposto no fim da segao ante-
rior: a Constituigao Federal foi promulgada, por assim dizer, no tltimo suspiro de
hegemonia do Estado social. Logo apés sua promulgacio, diversos setores, e mes-
mo o presidente da Republica, afirmavam que esta tornaria o pais ingoverndvel.

Por trds dessa avaliacio geral da ingovernabilidade gerada pela nova
Constituigio estavam duas teses, que se referem respectivamente ao campo
politico e ao campo social. A primeira defendia que o sistema politico brasileiro
— presidencialista, porém composto por diversos mecanismos institucionais
parlamentaristas — daria excessivos poderes ao presidente e geraria instabilidades
politicas constantes. A segunda era de que a expansao dos direitos sociais gerava
um conjunto de obrigacoes tipicas do Estado de Bem-Estar Social europeu, sem
que a economia nacional fosse suficientemente rica para custear este sistema.
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Como consequéncia, ou se reduzia o escopo dos direitos sociais garantidos até
que o pais tivesse se tornado desenvolvido economicamente — o que nao estava
no horizonte visivel, dado o baixo crescimento econémico que caracterizou o
periodo — ou verificar-se-ia uma inevitdvel crise fiscal.

Ironicamente, um olhar retrospectivo permite-nos avaliar que é no campo
dos direitos civis, e ndo no dos direitos sociais ou politicos, que o Estado encon-
trou maiores dificuldades para avancar no programa da Constitui¢io. Entretanto,
para a andlise aqui empreendida, o fundamental ¢ compreender como os atores
sociais relevantes interpretavam a Constitui¢io a época, e como isto se refletiu nas
politicas de direitos humanos no periodo pés-Constituinte. Nesse sentido, o fato
fundamental foi que, ainda no governo Sarney, e de forma ainda mais aguda com
a elei¢do de Collor em 1989, toda uma matriz discursiva que se inseria de forma
hegemonica no debate politico dos anos 1980 perdera forga.

Essa matriz, que compreendia a questao social como uma questdo de reivindi-
cacdo de direitos, gerava a possibilidade real de que o primeiro governo democratica-
mente eleito em 29 anos elaborasse uma politica de direitos humanos que incluisse
os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais. Com a deterioragio da
conjuntura econdémica no inicio dos anos 1990 e a perda de legitimidade da nocao
de que a questao social deve ser enfrentada principalmente por meio de uma agao de
Estado — como, alids, perdera legitimidade qualquer no¢io que envolvesse o Estado
como executor de politicas —, esta possibilidade fora reduzida a algo préximo de zero.

Paralelamente, no governo Collor, reforca-se a compreensio por parte da
alta burocracia diplomadtica e da cipula governamental de que o Brasil deveria al-
terar sua imagem no exterior, demonstrando seu novo status de pais democrdtico
e moderno.' Para tanto, era importante alterar, entre outras coisas, a forma como
o Estado relacionava-se com as normas internacionais dos direitos humanos, pas-
sando a reconhecé-las. Também, dentro da légica da politica de abertura — funda-
mentalmente econdmica, mas também politica, social e cultural — empreendida
a época, abriu-se o pais 4 critica de Organizages Nao Governamentais (ONGs)
internacionais e nacionais, bem como de érgaos da ONU, no que se refere as vio-
lagoes de direitos humanos. Como consequéncia, nio apenas as ONGs passaram
a divulgar com mais frequéncia casos flagrantes de violagoes de direitos, como
também passaram a pressionar o governo para que o mesmo ratificasse os princi-
pais tratados internacionais de direitos humanos.

19. E importante notar que parte da burocracia diplomética brasileira nunca se afastou dos debates internacionais
sobre direitos humanos, mesmo durante o periodo militar. Nos anos 1960, além da promulgacéo da Convencéo sobre
os Direitos Politicos da Mulher em 1963 — pré-golpe, portanto —, o pais assinou a Convencdo sobre a Escravatura
(1965), a Convencdo Internacional sobre a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagao Racial (1969) e participou
ativamente dos debates sobre a descolonizacdo Africana. Em 1972, o Brasil ainda viria a promulgar o Protocolo sobre
o Estatuto dos Refugiados, documento adicional ao pacto que ja havia sido assinado pelo Brasil em 1961.
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Nesse contexto, no inicio de 1991, o pais finalmente promulga sua adesao a
Convencio Contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos
ou Degradantes.”® No ano seguinte, promulga-se a adesao aos Pactos Internacio-
nais dos Direitos Civis e Politicos e dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais,
bem como a Convencio Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José).
E dessa forma que o governo federal assume no inicio dos anos 1990 uma politica
de atuagao na drea. Como consequéncia nio prevista desta agao de organizagoes
da sociedade civil, a politica de direitos humanos do governo brasileiro nasce
como drea da politica exterior, de forma que as iniciativas governamentais mais
visavam melhorar a imagem do pais do que de fato garantir os direitos da popu-
lacdo. Esta prética permanece como elemento importante da politica de direitos
humanos do pais até hoje, fortalecendo determinados temas em detrimento de
outros, a partir da agenda internacional.

Em outras palavras, a mobilizacdio da vergonha por organizagoes internacionais,
aliada s recomendacoes da ONU ao Estado brasileiro, influenciaram diretamente uma
presenca mais ativa do Estado na garantia dos direitos humanos. Porém, esta influén-
cia possui uma agenda prépria, com uma determinada seletividade de temas prioritd-
rios — e.g. violéncia policial, tortura, prisdes, povos indigenas, execugoes extrajudiciais
etc. — que ndo necessariamente corresponde plenamente aos principais problemas
do pals, tais quais percebidos pelos atores nacionais.”’ Além disso, ganham maior
importincia na agenda politica casos emblemdticos com forte repercussao mididtica,
em detrimento de questoes estruturais. Como resultado, ¢ dada mais evidéncia — e
consequentemente, mais interesse politico e recursos — para politicas que possam ter
boa repercussao internacional.

Essa tensao entre a agenda internacional — pressio de ONGs, ONU e gover-
nos — e a agenda nacional — consolida¢io da cidadania no pais — é percebida pelos
atores centrais a0 processo. E bastante significativo desta percep¢io que, quando
do langamento do primeiro relatério brasileiro referente ao Pacto dos Direitos
Civis e Politicos, em 1995, — portanto, no exato momento em que o pais iniciava
a elaborac¢io de um programa que visava superar o paradigma acima descrito —,
o chanceler Luiz Felipe Lampreia tenha considerado relevante informar que

20. Cabe notar que ja em 1985 o Presidente Sarney havia assinado a Convencao em assembleia da ONU. Entretanto, a
esta so foi ratificada em 1989 e promulgada em 1991, ja no governo Collor. De fato, destarte o enorme significado po-
litico e simbdlico dessa assinatura na primeira assembleia da ONU assistida por um governo civil desde o golpe militar,
é apenas a partir da promulgacdo que instrumento internacional passa a produzir efeitos no pais. Esta especificidade
da processualistica dos tratados internacionais em geral passa ao largo dos analistas, que geralmente identificam 1985
como 0 momento em que o Brasil reconhece a convencéo.

21. Essa influéncia se exerce também por meio do financiamento direito realizado por fundacdes ligadas as igrejas,
a governos de paises centrais ou a organizagoes filantropicas (cf. SIKKINK apud JELIN; HERSHBERG, 2006). Exemplo
notavel desta influéncia na agenda dos direitos humanos é o trabalho realizado pela Fundacdo Ford, que desde os
anos 1980 apoia ativamente estudos, pesquisas e projetos na area dos direitos humanos em toda a América Latina.
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(...) o compromisso do governo brasileiro com os direitos humanos ¢ um coro-
ldrio necessdrio e insubstituivel da democracia e do nosso desejo de transformar
para melhor a sociedade brasileira (...) Esse compromisso nio é simples resposta
ao interesse internacional, ¢ um reflexo da cidadania que se consolida no pais

(PINHEIRO, 1996, p. 51).

Também no campo da atuacio legislativa, que é a terceira caracteristica
do periodo antes indicado, os avangos mais significativos referem-se a incor-
poracio ao direito brasileiro dos principais pactos e convengoes internacionais.
Assim, em grande parte, os avangos legislativos do periodo conectam-se com
a politica de relagdes exteriores no ambito dos direitos humanos. Ainda que
a assinatura do Pacto de Sdo José nio significasse que o Brasil reconhecesse a
autoridade da Corte Interamericana de Direitos Humanos — o que s6 ocorreria
em 1998 —, e os pactos dos direitos civis e politicos e dos direitos econdmicos,
sociais e culturais também nao submetessem o pais a autoridade de qualquer
corte, a assinatura destes marcou um reconhecimento importante por parte do
Estado brasileiro, que, entre outras coisas, se comprometeu a elaborar relat6-
rios sobre o cumprimento destes dois pactos. Uma vez que os relatérios sao, via
de regra, acompanhados de contrarrelatdrio elaborado pela sociedade civil —
sendo ambos, o relatério governamental e o nao governamental, avaliados pela
ONU -, a assinatura dos pactos significa também uma maior transparéncia e
estabelecimento de uma canal oficial de disseminac¢io de informagoes sobre
violagées de direitos no pais.

Além dos instrumentos internacionais citados, destaca-se também, no pe-
riodo, a ratificagao da Convengio dos Direitos da Crianga. Ao contrdrio dos
instrumentos anteriores, esta convencio resultou, mesmo antes de ser ratificada,
em adequagio da legislagio nacional aos padrées nesta estabelecidos, por meio
da substitui¢dao do c6digo de menores pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA). Entretanto, até o momento o pais enviou apenas um relatério a Comis-
sao dos Direitos da Crianca da ONU, em 2003 — com 11 anos de atraso.

Também, o periodo foi marcado pela elaboragio de politicas para grupos
especificos, destacando-se a Politica Nacional para a Integracio da Pessoa Porta-
dora de Deficiéncia — que se soma a criagio da Coordenadoria Nacional para a
Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Corde) ainda em 1989 —, a Politi-
ca Nacional do Idoso e o Programa Nacional de Atencio Integral 4 Crianca e ao
Adolescente (Pronaica). E nesses anos que sao instituidos os Conselhos Nacionais
do Idoso e dos Direitos da Crianca e do Adolescente, retomando processo de ins-
titui¢do de conselhos de defesa de direitos que se inicia com o Conselho Nacional

dos Direitos da Mulher, em 1985.
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Por ultimo, boa parte da produgao legislativa na drea dos direitos humanos
foi resultado direto da Constituigio, que demandava a regulamentagao infra-
constitucional em vérios temas. No periodo 1989-1994, podemos citar legisla-
¢do que tratava de temas como Sistema Unico de Satide (SUS) (Lei Federal ne
8.080/1990), Seguridade Social (Lei n® 8.212/1991), Assisténcia Social (Lei n°
8.742/1993) e organizacio do Ministério Publico (Lei n® 8.625/1993, lei com-
plementar n°® 75/1993). Grosso modo, ¢é possivel compreender todos estes avancos
legislativos do periodo como consequéncia do texto constitucional. E certo que a
assinatura dos pactos e convengdes insere-se no contexto de uma politica especi-
fica de relagoes internacionais; entretanto, esta politica sé se torna possivel apds a
redemocratizacio e o reconhecimento legal dos direitos e garantias fundamentais.
Além disso, a Constitui¢do, no seu Art. 4°, explicitamente coloca a prevaléncia
dos direitos humanos como um dos dez principios que regem as relagoes interna-
cionais da Republica Federativa do Brasil.

No que se refere as legislagdes em dreas como previdéncia, assisténcia, segu-
ridade, satde e justica, estas sdo, como indicado anteriormente, consequéncia da
necessidade de melhor regular aquilo que se encontrava expresso de forma geral
no novo texto constitucional. Da mesma forma, os avancos na defesa dos direitos
de grupos, como idosos, criangas e pessoas com deficiéncia — avangos que nio sio
apenas legais, mas institucionais — também se relacionam com a ampliagao no
reconhecimento dos direitos destes grupos pela Constitui¢ao. Mesmo o ECA e a
Convengio dos Direitos da Crian¢a encontram respaldo no texto constitucional,
em especial no seu Art. 227.

5.2 Antecedentes do Programa Nacional de Direitos Humanos

Fechando o periodo, alguns meses apds o impeachment do presidente Fernando
Collor e a posse do vice-presidente Itamar Franco, em 29 de dezembro de 1992,
inicia-se uma série de reunides entre o governo e representantes da sociedade civil
que visavam, inicialmente, preparar a agenda brasileira para a Conferéncia de
Direitos Humanos de Viena. Estas reuniées marcam o inicio de um processo que
viria a culminar na edicio do PNDH, em maio de 1996.

Para compreender esse processo, é necessdrio primeiramente contextualizar
o papel que a sociedade civil desempenhava a época. Em 1992, observou-se um
retorno da efervescéncia sociopolitica que havia caracterizado a década anterior,
tendo como novidade o fortalecimento de dois atores coletivos: os estudantes,
com intensa participa¢io no movimento pela cassacio do presidente da Republi-
ca, e as organizacoes da sociedade civil. Entre estas organizagdes, destaca-se um
grupo de mais de 200 entidades — incluindo o Instituto Brasileiro de Anilises
Sociais e Econdmicas (Ibase), o Instituto de Estudos Socioeconé6micos (INESC),
a OAB e a CNBB — que se autointitulava Movimento Democrético pelo Fim da
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Impunidade. Logo em seguida, o movimento — que seria rebatizado como Movi-
mento pela Etica na Politica — teria papel decisivo nas manifestagoes populares,
nas articulagdes congressuais para a instalacdo de uma Comissao Parlamentar de

Inquérito (CPI) e na elaboragao da peticao de impeachment, a qual viria a ser
assinada pelos presidentes da OAB e da ABL

Entre os organizadores do movimento encontrava-se o sociélogo do Ibase,
Herbert de Souza, conhecido como Betinho. Em abril de 1993, é lancada sob a
lideranga de Betinho a A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida.
Com o apoio nio sé de organizagoes da sociedade civil, mas também de érgaos pu-
blicos — principalmente o Banco do Brasil e a Caixa Econ6mica Federal —, a A¢do da
Cidadania organizou comités de distribui¢io de alimentos que, em julho de 1994,
somavam um total de 5.182. Além disso, quando da realizagao da campanha Nazal
sem Fome, em 1993, o instituto Ibope apurou que a campanha contava com o apoio
de 93% da populagio, mobilizando quase 25 milhoes de pessoas — das quais 2,7 mi-
lhoes participavam diretamente nos comités (DEMOj; OLIVEIRA, 1995). A partir
dessa conjuntura, ndo é exagero afirmar que a legitimidade e o poder politico das
organizagdes da sociedade civil no periodo nao possufam precedentes, influindo
inclusive na legitimidade do governo. Anos mais tarde, com o fortalecimento da
a¢do do governo federal na 4rea dos direitos humanos por meio da criagio de uma
secretaria nacional, estas organizagdes viriam a ter papel preponderante tanto como
interlocutoras na formulagio das politicas, quanto como receptoras de recursos e
implementadoras de projetos em dreas como acesso a justica e registro civil, prote-
¢do de testemunbhas, aplicagio de medidas socioeducativas e prevencio a violéncia.

Um segundo ator importante a ser contextualizado nesse periodo ¢ a midia.
Com o fim da censura, os meios de comunicacio passaram a noticiar com cada
vez mais frequéncia casos de corrupgio, retomando um padrio que se observava
no periodo populista. Ainda que a Constituigdo nao tenha sido capaz de
fomentar uma altera¢ido no modelo oligopolistico das empresas do setor — o que
representa ainda hoje obstdculo para a circulagio livre de ideias e a consolidagao
da democracia no pais —,** os meios de comunicagio operaram nos ultimos vinte
anos uma transformagao nas prdticas politicas e de certos setores do Estado.

No que se refere as préticas politicas, é inegdvel que o fim da censura im-
poe mais espago para o controle democrdtico dos mandatérios. Em especial, a
institui¢do da CPIs tornou-se, em larga medida, um evento mididtico — o que
serviu também para que os trabalhos destas comissoes fossem mais transparentes
e permedveis ao controle social (SOUZA, 2001). Foi por meio de uma CPI que
se iniciou o processo parlamentar que culminaria com a cassagao do mandato do

presidente da Republica.

22. Ver, por exemplo, Hamburger (2002).
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Para os direitos humanos, o principal resultado da acio da midia foi a ampli-
ficagao da indignacao publica frente as chacinas que marcaram o periodo. Entre o
afastamento de Collor da presidéncia, em 2 de outubro de 1992, e a promulgacao do
PNDH, em 13 de maio de 1996, ocorreram, entre outros eventos de menor reper-
cussao, o massacre do Carandiru — outubro de 1992; a chacina da Candeldria — julho
de 1993; a chacina de Vigdrio Geral — agosto de 1993; o massacre de Corumbiara —
agosto de 1995; e o massacre de Eldorado dos Carajds — abril de 1996.

Em comum, todos esses episddios envolveram a execucio de pessoas por
meio da agdo de policiais militares. Como resultado, a questao da violéncia insti-
tucional — que era central na pauta do Movimento Nacional de Direitos Humanos
(GETULIO, 1999), mas encontrava dificuldade de se inserir na agenda politica
em contexto de aumento da criminalidade violenta e fortalecimento de concep-
¢6es autoritdrias de controle da criminalidade —2* volta A esfera publica. E nesse
contexto que se desenvolve o processo que culminaria na formulagio do PNDH.

Iniciando o processo, em maio de 1993 o chanceler Fernando Henrique Car-
doso convoca reunides com a sociedade civil nas preparacoes para a Conferéncia de
Direitos Humanos de Viena. H4 cinco aspectos a serem destacados nesta conferén-
cia. Primeiro, ela contou com a participago expressiva da sociedade civil, o que era
uma inovagio recente no sistema ONU. Segundo, a declaracio aprovada afirmava
pela primeira vez no Ambito internacional que a democracia era o melhor regime
politico para a promogao dos direitos humanos. Terceiro, a declaragio assegurava
que o direito ao desenvolvimento era um direito humano, o que foi interpretado
como uma vitdria dos paises em desenvolvimento frente as concep¢des mais tradi-
cionais dos paises centrais. Quarto, a declaracio estabelecia a interrelacio, a inter-
dependéncia e a indivisibilidade dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e
culturais — o que, novamente, implicava uma derrota das concep¢des mais restriti-
vas dos direitos humanos, defendidas especialmente pelos Estados Unidos. Quinto,
e mais importante, o plano de a¢io da Conferéncia de Viena conclamava os Estados
a elaborarem programas nacionais de direitos humanos.

Segundo relata Pinheiro (1996, p. 62), atendendo ao pedido de ONGs bra-
sileiras em Viena, o MJ convocou uma série de reunides entre julho e outubro de
1993, das quais participaram cerca de 30 entidades de direitos humanos, ministros
civis e militares, parlamentares e representantes das policias. Como resultado, foi
apresentado pelo Ministro da Justica em semindrio de comemoragao dos 45 anos da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos um Programa Nacional de Combate a
Violéncia.?* Nao se tratava, entretanto, de um programa governamental no sentido

23. Cabe notar que é desse periodo (1990) a edicdo da Lei dos Crimes Hediondos.

24. 0 seminario ocorreu no Ncleo de Estudos da Violéncia (NEV)/Universidade de Sao Paulo (USP), o que € significa-
tivo se contarmos que seria neste nticleo que em 1995 iria se elaborar o pré-projeto do PNDH.
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que normalmente entendemos, apds a elaboracio dos Planos Plurianuais (PPAs):
tratava-se de um conjunto de medidas de cunho legal e, em menor medida, institu-
cional, com pequena implicacio or¢amentdria. O Programa propunha:

1. instauracio de um férum de ministros para a definicao de uma politica
de cidadania;

2. reformulagio do Conselho Nacional de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana;

3. transformacio da Secretaria de Policia Federal em Secretaria Federal de
Seguranga Puablica;

4. obrigacio de assisténcia juridica aos presos;

5. bolsas de estudos para criangas e adolescentes;

6. proteglo as vitimas; e

7. lei especificando os crimes de direitos humanos.”

Retomando as trés caracteristicas do periodo — separagao dos direitos hu-
manos da questdo social, foco no legislativo e direitos humanos como politica de
relagoes internacionais — é inegdvel que este programa continha as trés em algum
nivel. A proposta centrava-se principalmente em questoes relativas aos direitos
civis. Também, era esta predominantemente voltada para a reforma da legislacao
vigente. Entretanto, naquilo que parece a primeira vista a caracteristica mais cla-
ra do programa — sua relagio com a politica externa — havia uma novidade que
invertia a l6gica da agio do governo até entdo. Apesar de o programa proposto
derivar de debates iniciados no ambito de uma conferéncia da ONU, este havia
sido elaborado por atores nacionais e com uma pauta nacional: a violéncia.

Em suma, nio era o objetivo do programa melhorar a visao do pais no ex-
terior. Antes disto, os atores envolvidos na sua elaboragao buscaram aproveitar o
espaco aberto por uma agenda internacional para influir na politica nacional de
direitos humanos — politica esta que era, em vdrios aspectos, inexistente.

O plano nao obteve sucesso, e nenhuma de suas medidas foi examinada pelo
congresso ou implementada pelo governo naquele momento. Entretanto, o contex-
to que levou 2 sua elaboragao permanecia. Em 1995, o novo presidente Fernando
Henrique Cardoso anuncia, no dia da independéncia, que o governo iria elaborar
um Programa Nacional de Direitos Humanos. No seu discurso, o presidente afir-
ma que “(...) essa luta pela liberdade e pela democracia tem um nome especifico:
chama-se direitos humanos (...) essa vontade do nosso povo, de nao apenas falar de
direitos humanos, mas também de garantir a sua protecdo” (CARDOSO, 1995).

25. Uma ltima proposta, de passar os crimes comuns das policias militares para a justica comum, n&o foi incluida no programa.
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O titulo desse discurso presidencial é Direitos humanos: novo nome da li-
berdade e da democracia. E é essa concep¢io dos direitos humanos como algo
relevante nao apenas para as boas relagdes internacionais, mas também para a
consolida¢do democrdtica, que opera uma mudanca na politica do governo fede-
ral para os direitos humanos e inspira a elaboragao do PNDH.

5.3 0 PNDH: os direitos humanos como objeto de politica publica

A elaborag¢io do PNDH marca a principal mudanca no tratamento do tema pelas
politicas publicas federais no periodo pds-1988. Até sua promulgagao, a acio
federal na 4rea era: 7) dispersa para cada setor; 77) marcada por politicas de cunho
assistencialista e filantrépico em dreas como crianga e adolescente, pessoas com
deficiéncia e povos indigenas; 777) voltada principalmente para uma agenda inter-
nacional e a repercussao de casos exemplares de viola¢oes ocorridos no periodo;
e 7v) centrada na aprovacio de tratados e na elaboragio de normas, em detrimento
da implementacio de programas por parte do executivo.

Essa situagao comega a se alterar a partir do PNDH. A politica publica passa
a ter um norteador de todas as acoes especificas empreendidas, que visam menos
os casos especificos do que a criagio de condiges estruturais para a melhoria da
situagio dos direitos humanos, compreendendo mudangas legais, inovagoes institu-
cionais e a elaboragio de programas e acoes com dotagio orcamentdria. Concebido
por meio do didlogo entre setores do Estado e da sociedade civil — envolvendo a
realizacio de semindrios em todas as regides do pafs, a apresentagio do pré-projeto®
na ONU e a realizagio de uma Conferéncia Nacional de Direitos Humanos —,
o PNDH resultou, quase um ano apds seu lancamento em maio de 1996, na cria-
¢ao de uma Secretaria Nacional de Direitos Humanos (SNDH) dentro da estrutura
do MJ, com o intuito de coordenar e monitorar o programa.

No que se refere ao texto do PNDH em si, podemos identificar quatro pro-
posicdes que embasam a elaboragio do programa:

1. Direitos Humanos como caminho para a consolida¢io democrética.
2. Direitos Humanos como questao de Estado e alvo de politicas pablicas.

3. Rela¢io de parceria com a sociedade civil, envolvendo mais abertura do
Estado as criticas nacionais e internacionais.

4. Direitos civis como prioridade estratégica, focando o direito a vida, a
seguranga ¢ a luta contra a impunidade.

26. Cabe notar que a elaboragao do pré-projeto, bem como a organizacéo dos seminarios coube ao Nicleo de Estudos
da Violéncia (NEV) da USP, sob a coordenacao de Paulo Sérgio Pinheiro, que também era membro da CTV. Dessa forma,
ndo é fortuita a proximidade entre as propostas da CTV e as acdes constante no PNDH.
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Destaca-se nessas proposicoes a priorizagio dos direitos civis. Esta priorida-
de é condizente com toda uma tradicio etapista das teorias da cidadania constru-
ida a partir do texto de Marshall, Cidadania, classe social e status, de 1950. Grosso
modo, tal teoria, formulada a partir do caso histérico britinico, entende a garantia
dos direitos civis como caminho para a reivindicagio e posterior consolidagio dos
direitos politicos, que por sua vez desembocariam, mediante a ampliagao da par-
ticipagao politica da classe trabalhadora, na reivindicago e posterior consolidagao
dos direitos sociais. Portanto, se o objetivo da politica de direitos humanos era a
consolidagiao democrdtica, fazia sentido que esta focasse nos direitos civis.

Mas o programa, bem como seu contetdo, era fruto também do campo
de possibilidades que se abria para uma politica de direitos humanos no Bra-
sil naquele momento. Primeiro, o forte envolvimento do governo brasileiro e
do presidente da Republica na Conferéncia de Viena deram forca a proposta de
elaboragio de programas nacionais de direitos humanos. Segundo, a hegemonia
do idedrio (neo)liberalizante entre as forcas politicas que compunham o gover-
no Fernando Henrique Cardoso, somada a primazia estratégica da estabilidade
econdmica sob a questio social, significava tanto uma perda de legitimidade da
classificacio dos direitos sociais inscritos na Constituicio como direitos funda-
mentais com o mesmo status, quanto uma interdi¢do a ideia mais geral de que
o Estado devesse promover amplas politicas sociais como forma de mitigar os
efeitos adversos do livre mercado. Este cendrio limitava a possibilidade de um
Programa de Direitos Humanos que visasse a efetivagao de direitos econdmicos e
sociais,”” mas nao punha obstdculos a uma agenda de aprimoramento do sistema
de justica e de seguranca publica cujas bases or¢amentdrias nao eram expressivas.

Terceiro, a emergéncia do tema da violéncia, pelo aumento exponencial da
criminalidade desde os anos 1980, somava-se 4 ocorréncia recente de uma série
de chacinas com forte envolvimento de agentes do Estado, amplamente divul-
gadas na midia e que geraram comogao nacional e clamor contra a impunidade.
Este surgimento do tema da violéncia como fenémeno geral, mas cuja face
mais clara a época estava ligada a violéncia institucional, abria espaco para um
discurso de direitos humanos com ressonincia na sociedade, voltado a garantia
do direito a vida, a seguranca e contra a impunidade. De forma congruente,
o direito a vida abre o PNDH, com duas subse¢oes: seguranca das pessoas e
combate a impunidade.

27. Cabe notar que a questao da cultura dos direitos humanos esta presente no PNDH. Em 1995, os atores que formula-
ram o PNDH viam, assim como aqueles que elaboraram as propostas da CTV mais de uma década antes, que a questao
da educacdo para a cidadania e as campanhas de esclarecimento da populacdo eram necessarias. Se, de certo modo,
é possivel afirmar que esta semelhanca se deve antes de tudo ao fato de se tratar do mesmo grupo politico, de outro
se observa retomada deste tema, que inicia-se com o lancamento de um Programa Nacional de Educacdo em Direitos
Humanos em 2007, e se fortalece com a inclusdo do tema no PPA 2008-2011. Para 2009, o foco da Secretaria Especial
dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SEDH/PR) deverd exatamente ser a implementacdo deste programa.
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E significativo que, com o langamento de um programa que era decorrén-
cia do documento marcante da reconcilia¢io dos direitos de primeira e segunda
geracdo no ambito internacional — Viena —, o Brasil observasse um retrocesso
constrangido neste campo. Frente 4 reconciliagio observada ji na carta de 1988,
quando tantos direitos individuais quanto coletivos receberam garantia constitu-
cional, o programa claramente d4 primazia a primeira geracio de direitos, bus-
cando assim, simultaneamente, organizar e restringir a pauta reivindicatéria dos
movimentos de direitos humanos.

Do ponto de vista pritico, o programa avanca na garantia de direitos sociais
apenas para grupos especificos — criangas e adolescentes, mulheres, populagao
negra, sociedades indigenas, estrangeiros, refugiados e migrantes, terceira idade
e pessoas portadoras de deficiéncia — sob o titulo Direitos Humanos, Direitos de
Todos. Ou seja, o avango neste campo seguiu a logica da especificagio, logica esta
que repercutiu na politica. Em parte devido ao fato da SNDH ter herdado da an-
tiga Secretaria Nacional dos Direitos de Cidadania do M]J tanto a Corde quanto
o Departamento da Crianga e do Adolescente (DCA), desde o inicio a agio deste
6rgao foi muito voltada, principalmente em termos financeiros, para a protegao
dos direitos de grupos especialmente vulnerdveis a violagao dos direitos. Outras
questoes relativas aos direitos fundamentais de cunho mais universalista — satde,
educagio, trabalho — ficaram a cargo dos érgios setoriais correspondentes, sem
que houvesse uma preocupagio sistemdtica em atribuir contetido de direitos hu-
manos a estas politicas.

De forma positiva, o PNDH estabeleceu uma agenda real para o Congresso
Nacional. Somente nos primeiros dois anos, o parlamento aprovou uma lista de
reformas e medidas previstas no programa, dentre as quais se destacam: ) o reco-
nhecimento das mortes de pessoas desaparecidas em razao de participagao politica
(Lei n®9.140/1995); #i) a transferéncia da justica militar para a justica comum de
crimes dolosos praticados por policiais militares (Lei n°9.299/1996); iii) a tipi-
ficacdo do crime de tortura (Lei n°9.455/1997); e iv) a obrigagio da presenca do
Ministério Publico em todas as fases processuais que envolvam litigios pela posse

da terra urbana e rural (Lei n® 9.415/1996).

Esses dispositivos, além de abrirem caminho para a imposi¢ao de uma pauta
propositiva na drea de direitos humanos, tinham o objetivo de inserir no ordenamento
juridico nacional o vasto conjunto de direitos assegurados pela Declaragao Universal
de 1948. Com isso, o Estado brasileiro reconheceu a responsabilidade dos governos
ditatoriais por mortes e desaparecimentos, progredindo rumo a constitui¢ao do que
se convencionou chamar de direito @ memdria e a verdade, além de tornar possivel a
aplicagio efetiva dos preceitos da Convengao Contra a Tortura e outros Tratamentos
ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes, aprovada pela ONU em 1984.
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Observadas as criticas da sociedade civil, a segunda versao do PNDH I, lan-
cada em 2002, incorporou a lista de temas abarcados o direito a educagao; a sai-
de, a previdéncia e a assisténcia social; ao trabalho; 2 moradia; a0 meio ambiente;
a alimentacio; e a cultura e ao lazer.?® Somando-se a isto, em 2003, a Secretaria
de Estado de Direitos Humanos foi elevada a secretaria especial, dotada de stazus
ministerial e com mandato para atuar de forma transversal, articulando com a so-
ciedade civil, conselhos e 6rgaos da administragao publica federal e objetivando a
incorporagio da perspectiva dos direitos humanos nas politicas publicas implemen-
tadas em todo o pais, proporcionando especial atencio s especificidades dos grupos
mais vulnerdveis a terem seus direitos violados. Em conjunto, estas duas alteracoes
significaram uma ampliacio tanto do escopo do PNDH quanto dos recursos insti-
tucionais disponiveis para implementi-lo — principalmente quando considera-se a
criagdo concomitante da Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade
Racial (Seppir) e da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM).

No final de 2008, realizou-se a XI Conferéncia Nacional de Direitos Huma-
nos, com o objetivo de revisar o PNDH e subsidiar a formulagio de sua terceira
versdo, prevista para o segundo quadrimestre de 2009. Ao contrdrio dos anterio-
res, 0 Novo programa propde-se a estruturar a a¢ao do Estado nio por meio de
temas, mas de eixos estratégicos e diretrizes transversais. Além disso, vislumbra-se
a possibilidade de que 0 novo PNDH contemple a incorpora¢io de indicadores
que permitam avaliar sua implementagao.

Essa nova proposta organizadora do PNDH permite-nos antever a possibi-
lidade dos direitos humanos retomarem sua fung¢io como diretriz norteadora de
toda a politica estatal, ndo se resumindo as dreas mais tradicionalmente ligadas
ao tema e englobando tanto as politicas sociais como as de desenvolvimento eco-
noémico e de meio ambiente. Esta visio contrapde-se a proposta do PNDH I, e,
em perspectiva histérica, permite-nos antever o fechamento de ciclo de retorno a
agenda proposta pela CF/88, ciclo este que havia se iniciado com a inclusio dos
direitos sociais no PNDH II em 2002 e se fortalecido com a criagao de secretarias
especiais com o papel de promover a transversalidade em 2003.

5.4 Estado e viola¢oes de direitos humanos

Passados 20 anos da proclamagao de um Estado democrdtico de direito no Brasil,
as constantes violacdes dos direitos humanos nao parecem ter arrefecido. Como
decorréncia também da maior visibilidade propiciada pela liberdade de imprensa e
de organizagao civil e politica, é possivel afirmar que, para largos segmentos da po-
pulagio, a sensagio é de piora no que se refere a violéncia urbana difusa, a violéncia
no campo, a violéncia policial, a situagao nos presidios e nas unidades de internacio

28. Também foram incorporados dois novos grupos: os ciganos e a populagdo LGBT— Léshicas, Gays, Bissexuais e Transsexuais.
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de adolescentes, a corrupgio, a eficicia do sistema de justiga, 2 impunidade e a ar-
bitrariedade dos agentes do Estado em geral. Segundo pesquisa recente, os direitos
humanos mais desrespeitados, na visao dos brasileiros, sao o direito a protecao igual
diante da lei e o direito a vida (BRASIL, 2008a). Ja pesquisa de 2002 indicava que
mais de dois ter¢os dos brasileiros acreditavam que a policia nao respeitava os direi-
tos do cidadao, era corrupta e indigna de confianga, enquanto 75% pensavam que a
mesma abusava da violéncia e 88% afirmavam que a policia tratava os ricos melhor
que os pobres. Ainda, 80% afirmavam que a criminalidade no Brasil havia aumen-
tado no ultimo ano, e mais da metade dos brasileiros afirmavam que o trabalho
realizado pela justica e pelo governo federal para conter a criminalidade apresentava

pouco ou nenhum resultado (ALMEIDA; SCHROEDER; CHEIBUB, 2002).

Em determinado Ambito, essa sensagio de aumento da inseguranca e de des-
crenga na probidade dos agentes publicos é indicador de um positivo decréscimo
na tolerincia da populagio para com estas realidades, tidas como inaceitdveis.
Em outro, a esta sensagdo de inseguranga se conecta frequentemente uma voldpia
punitiva que, em contexto de descrenga das institui¢des democrdticas de prover
o direito a seguranca e a vida, legitima praticas de execugoes sumdrias e tortura
de suspeitos, bem como a constituicao de organizagbes paraestatais, tais como
grupos de exterminio e, mais recentemente, milicias.

Essas priticas, comuns durante toda a histéria republicana brasileira, atin-
gem prioritariamente as populagées mais vulnerdveis a terem também seus di-
reitos econdmicos e sociais violados. Isto acontece porque, apesar da declaragao
juridica da igualdade pela Constitui¢do Federal, essa igualdade nao se concretiza
nem no plano factual — visto a extrema desigualdade de renda e de acesso a direi-
tos como saude e educagio — nem no plano simbdlico. O que se observa, de fato,
¢ um descolamento entre o reconhecimento juridico da igualdade, da cidadania
e dos direitos fundamentais, garantidos pela Constituicio, e o desrespeito fitico
destes principios. Tal questao segue sendo, malgrado alguns esforcos empreendi-
dos por parte do Estado brasileiro, um problema nio resolvido e principal desafio
para a efetivagao dos direitos humanos no Brasil de hoje.

Assim, o pais enfrenta ainda hoje uma situagao de graves violagoes de direitos.
Isto se deve a uma conjugacio de fatores, que vao da falta de conhecimento, por lar-
ga parte da populagio, de seus direitos, passando pela reduzida chance dos grupos
mais vulnerdveis de acesso 4 justica, seguindo pela nao efetivacio dos direitos socio-
econdmicos — que acarreta, dentro de concepgao de interdependéncia dos direitos
humanos, em dificuldades multiplas também para a concretizagio dos direitos civis
e politicos — e chegando até obstdculos de ordem cultural, relativos a falta de uma
educagio para a cidadania e o respeito aos direitos fundamentais (IPEA, 2006).
Reconhecer e apontar estas violagoes sao, assim, requisitos necessarios de qualquer
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avalia¢io dos ultimos 20 anos da politica social nesta drea, que de outra forma se
veria incompleta e por demais enviesada pelo foco desta publicagao que ¢é a andlise
das politicas publicas promovidas pelo governo federal. Além disso, avalia-se aqui
que a discussdo sintética desta situagao permite ao leitor uma melhor compreensao
tanto da importincia quanto da insuficiéncia das politicas publicas para algumas
populagées mais vulnerdveis, que serdo analisadas mais adiante.

No que se refere a violéncia rural, dois casos exemplificam a permanéncia
da violagao de direitos no periodo pds-Constituigao. Jd em 1988, poucos meses
ap6s a promulgacio da nova carta, o lider seringueiro acreano Chico Mendes foi
morto a mando de fazendeiros locais. A época, Chico Mendes j4 havia sofrido
diversas ameacas de morte e estava sob protegao policial, o que nao impediu o seu
assassinato. Quase 17 anos depois, em fevereiro de 2005, a missiondria americana
Dorothy Stang foi assassinada no Pard. Como no caso Chico Mendes, o crime foi
cometido a mando de fazendeiros locais que viam na atua¢io da norte-americana,
em prol do meio ambiente e dos direitos das populagdes locais, um obstdculo a
livre exploragio da floresta. Igualmente, as autoridades competentes foram infor-
madas com antecedéncia que a vida da missiondria estava ameacada.

As similaridades dos eventos apontam para uma relativa perpetuagio da si-
tuacdo no campo. Segundo dados da Comissao Pastoral da Terra (CPT),* entre
1985 e 2007, 1.493 pessoas foram assassinadas em decorréncia de conflitos no
campo. Entre 2003 e 2007, o nimero de assassinatos foi de 217, o que corres-
ponde a média de 43,4 assassinatos/ano — abaixo, portanto, da média para todo
o periodo, que foi de 64,9 assassinatos/ano, mas ainda bastante alta. Além disso,
observa-se neste tipo de crime um elevado indice de impunidade. Em 2004, um
levantamento da CPT indicava que nas 1.003 ocorréncias envolvendo assassina-
tos entre 1985 e 2003, apenas 65 pessoas foram condenadas por participagio nos
crimes, e nao mais do que 21 mandantes foram julgados — seis dos quais foram
absolvidos. Muitos destes crimes foram cometidos por agentes do Estado, como
no caso dos massacres de Eldorado de Carajds e de Corumbiara.

Mas os conflitos no campo néo se resumem aos assassinatos. Somando-se
todos os 1.538 conflitos no campo envolvendo violéncia contra a pessoa, regis-
trados pela CPT apenas em 2007, o nimero de envolvidos chegou a um total
de 795.341 — o que demonstra o quanto da popula¢ao rural ¢ ainda amplamen-
te vulnerdvel a esta situagio. Em 2003, quando os conflitos atingiram quase
1,2 milhio de pessoas, estima-se que um em cada 29 habitantes do meio rural
foi afetado por estes. Entre os demais eventos registrados além dos assassinatos,
as ameacas de morte — que registraram um crescimento de mais de 25% entre

29. Dados disponiveis em: <http://www.cptnac.com.br/?system=news&action=read&id=2792&eid=6>. Acesso
em: 20 mar. 2009.
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2006 ¢ 2007, chegando a um total de 259 — sdo bastante preocupantes, uma vez
que estas produzem efeitos perversos na atuagio politica de lideres sindicais e in-
digenas, ativistas e outros defensores dos direitos humanos no meio rural, incen-
tivando o siléncio frente as arbitrariedades e prejudicando a efetivagao de outros
direitos que poderiam ser garantidos por meio da protestagao coletiva. Ainda,
nos 1.027 conflitos relacionados a ocupagao e a posse em 2007, registrou-se a
expulsao de 4.340 familias e o despejo de outras 14.221 da terra, além da des-
truicdo de 2.616 casas e 2.250 rogas.

A maior parte desses conflitos estd ancorada em disputas pelo controle e o
uso de recursos naturais, pela preservagao do meio ambiente, pela garantia dos di-
reitos de populagées tradicionais — em especial grupos indigenas — e de trabalha-
dores rurais (JILANI, 2006). Assim, pode-se indicar como causas da permanéncia
dos conflitos no campo no Brasil tanto os interesses econémicos ligados & explo-
ra¢do do meio ambiente — associados a falta de uma politica efetiva e sustentdvel
de manejo florestal e de outros recursos naturais como dgua e minérios — quanto
a estrutura fundidria fundamentada em grandes latifindios e a falta de uma real
reforma agrdria no pafs. Entretanto, para que estes conflitos resultem em agoes
de expulsao forcada de terras, destruicao de casas e rogas, ameagas ¢ assassinatos,
em geral sob o mando de grandes proprietdrios rurais e donos de madeireiras
(JILANI, 2006, p. 8), ¢ necessdrio que aos interesses dos grupos mais poderosos
nio se contraponha a presenca do Estado na garantia da ordem democrética.
Onde esta presenca nio se faz, a impunidade impera.*® Entre as causas dessa nao
presenca ou omissao do Estado, podemos citar: 7) a dificuldade de acesso de certas
regides de baixa densidade demografica e afastadas dos grandes centros, especial-
mente na Amazonia Legal; 77) o siléncio imposto pelas constantes ameacas que
inibem a dentncia de crimes; e 7i7) a conivéncia ou ligagio das autoridades locais
com os mandantes destas agoes. Em geral, todos estes elementos estdo ligados:
assim, a eficdcia das ameacas é devedora também da inexisténcia ou conivéncia
das autoridades, que leva a populagio a nao ver no sistema de justica um ator
relevante de garantia de seus direitos.

Essa situagdo de ineficicia dos mecanismos de garantia de direitos no
campo ¢, até certo ponto, andloga a situagdo das periferias das grandes me-
tropoles. Estas dreas, ndo obstante a proximidade geografica com algumas das
regides mais bem cobertas por aparelhos pablicos como tribunais, delegacias,

30. Em 2004, a SEDH criou um Programa Nacional de Defensores dos Direitos Humanos, com o intuito de proteger pes-
soas ameacadas por sua atuacdo na defesa de direitos. Esta atuacao se da principalmente por meio da capacitacdo e
instrumentalizacao dos agentes publicos locais que fardo a protecao do ameacado, assim como envolve campanhas de
sensibilizacdo da populacéo e visitas especiais a locais onde a situacdo se coloque de forma emergencial. Entretanto,
destarte a importancia desta iniciativa, esta ainda esta em estagio de estruturacdo e ndo se mostra suficiente para a
garantia do direito a vida dos defensores ameagados: segundo informacédo da coordenagdo do programa, apenas dois
defensores teriam sido protegidos em 2007 (Sigplan).
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escolas, hospitais, assembleias legislativas etc., sio marcadamente desprovidas
dos servigos sociais mais bdsicos. A auséncia do Estado no que se refere a ser-
vigos, como dgua, esgoto, coleta de lixo, transporte publico, educagao, saide,
seguranca, assisténcia social e cultura, também se observa na omissao pela
pratica de arbitrariedades para com estas comunidades por parte de grupos
poderosos. Concretamente, as tGltimas duas décadas observaram a organiza-
¢ao em alguns destes espacos urbanos de grupos armados que fazem destes
sua base para a exploragao de atividades econdmicas ilegais, entre as quais se
destaca o trafico de drogas. Nestas dreas urbanas, observam-se novamente os
mesmos elementos: dificuldade de acesso, conivéncia ou ligagao de agentes
do Estado com os grupos mandantes e siléncio da populagio. Igualmente,
observa-se a ocorréncia frequente de assassinatos e outros atos de violéncia
que vitimam prioritariamente as popula¢oes mais vulnerdveis.’!

Dois casos exemplares podem ser citados. Em agosto de 1993, cerca
de cinquenta homens encapuzados invadiram a favela de Vigdrio Geral, no
Rio de Janeiro, assim como casas e executaram 21 pessoas. Posteriormente,
revelou-se que a acio foi planejada e realizada por policiais militares como
represdlia a morte de quatro policiais na favela em confronto direto com
traficantes de drogas. Os mortos nio tinham liga¢io com os traficantes, e
dos 52 policiais indiciados pelo Ministério Publico, sete foram condena-
dos. Em marco de 2005, policiais militares executaram 29 pessoas nas ruas
de dois municipios da Baixada Fluminense, Nova Iguacu ¢ Queimados.
Supostamente, o intuito era obstruir investigagcdes contra policiais autores
de crimes na regiao (JUSTICA GLOBAL, 2009). Mais de trés anos depois
do ocorrido, dos 11 policiais denunciados pelo Ministério Pablico apenas
cinco foram indiciados por assassinato, trés julgados e dois condenados.
Em ambos os casos, encontram-se alguns dos elementos mais comuns deste
tipo de fenémeno: formag¢io de quadrilhas armadas; envolvimento de agen-
tes do Estado, em especial policiais, seja em servigo, seja fora do servigo;
represélias por meio de violéncia; execu¢oes sumdrias; morte de inocentes,
em geral moradores de favelas e periferias; e relativa impunidade.?

31. E importante ter cautela ao realizarmos essa analogia. Se por um lado a omissdo do Estado apresenta-se em
ambos 0s casos, a forma como isto se da é bastante diversa. Também, as especificidades das zonas rurais e urbanas
devem ser preservadas. Os grupos mais vulneraveis a violéncia em cada caso sao diferentes: no meio rural, a populagao
vulnerdvel é formada por trabalhadores rurais, trabalhadores sem terra, comunidades indigenas e quilombolas; nas
periferias das metrdpoles, a violéncia letal atinge prioritariamente negros e jovens.

32. E importante notar que os casos relatados, por sua repercussdo midiatica, acabaram por gerar maior pressdo para
que o sistema de justica penal atuasse no sentido da correta investigacdo e julgamento dos acusados. Estima-se que
apenas 10% dos homicidios ocorridos nos estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo resulta no julgamento de acusados,
enquanto em Pernambuco este niimero gira em torno de 3%. Em casos envolvendo policiais, por série de razées que
envolvem a destruicdo de evidéncias pelos autores, a falta de independéncia nas investigacdes — em especial no Instituto
Médico Legal (IML) —, o corporativismo das policias e a conivéncia dos governos estaduais, esta taxa é significativamente
menor (cf. ALSTON, 2008). Para mais informacdes a respeito, ver os capitulos justica e seguranca publica, neste periodico.
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Assim, boa parte da violéncia letal brasileira pode ser classificada como
violéncia institucional, isto é, praticada por agentes do Estado. Em 2007, por
exemplo, no estado do Rio de Janeiro 18% das mortes foram provocadas por
policiais.” Estas mortes s3o especialmente problemdticas, uma vez que investiga-
¢oes independentes geralmente apontam para um alto indice de execug¢des dentro
destes niimeros. Estas indicam ndo apenas uma violagio do direito a vida, mas
também um completo afastamento das instituigoes estatais de controle social for-
mal de suas atribuicoes legais.

Além disso, policiais, bombeiros e outros agentes do controle social formal
atuam em uma série de atividades ilegais, que envolvem amidde o uso de execu-
¢oes sumdrias como forma de repressio a criminalidade ou gueima de arquivo,
a cobranga de suborno de grupos armados que controlam o tréfico de drogas
em favelas e o controle de dreas inteiras, explorando atividades como a venda de
gds, transporte coletivo alternativo e fornecimento de televisdo a cabo. Entretan-
to, como aponta o relator especial da ONU para execucoes extrajudiciais Philip
Alston, em seu relatério resultante de visita ao Brasil em novembro de 2007,
este novo fendmeno das milicias deve ser visto como “o ponto extremo de um
continuum de agoes policiais ilegais que se inicia com a corrupg¢io e o exercicio de
segundos empregos”, motivados pela impunidade, pelos baixos saldrios pagos e
pelo regime de trabalho em jornadas longas seguidas por periodos também longos

de folga (ALSTON, 2008).

A violéncia institucional também se observa nos sistemas prisional e de aten-
dimento socioeducativo ao adolescente em conflito com a lei. Entre o massacre
de outubro de 1992, quando 111 detentos foram mortos em agdo que buscava
retomar o controle da penitencidria do Carandiru apés uma rebelido, e os eventos
de maio de 2006, quando o grupo criminoso conhecido como Primeiro Comando
da Capital organizou rebelides simultineas em diversos presidios do estado de Sao
Paulo e coordenou a¢des de violéncia que resultaram no assassinato de 40 policiais
e agentes carcerdrios, tendo como resposta policial a morte de 124 pessoas suposta-
mente ligadas ao grupo, os avangos também foram poucos e os retrocessos, varios.

Em nenhum dos casos os agentes do Estado envolvidos foram condenados.®
Nesse periodo, a situacio de superlotagao das unidades de privacio de liberdade
piorou, visto que o grande aumento na populagio carcerdria — que saltou de
148.760 em 1995 para 401.236 em 2006 —* nio foi acompanhado por um
aumento correspondente no niimero de vagas disponiveis, resultando em unidades
abrigando trés vezes sua capacidade. No caso dos adolescentes, ainda que as taxas

33. Cf. Instituto de Seguranca Publica (ALSTON, 2008).
34. 0 Unico condenado pela morte de trés pessoas no massacre do Carandiru teve sua sentenca revista em fevereiro de 2006.
35. MJ/Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (ALSTON, 2008).
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sejam mais baixas, a mesma tendéncia se verifica: entre 2002 e 2006, o niimero
de privados de liberdade cresceu 28%, contribuindo para a superlotacao que
corresponde a 22% do total de internos no pais.

Além disso, essa populagio encarcerada, que é majoritariamente pobre, jo-
vem e de baixa escolaridade, permanece, a despeito da legislagao vigente, sem
acesso a educagio escolar, a formacio profissional e ao trabalho. Em dezembro
de 2004, apenas 18% dos presos participavam de qualquer atividade educacional
(UNESCO, 2006). No caso dos adolescentes, ainda que exista em quase todas as
unidades espagos destinados a0 menos para a educagio fundamental, estes espa-
cos sio frequentemente inadequados tanto em termos de infraestrutura quanto
de material diddtico, com professores sem capacitagdo especifica para atender este
publico (IPEA/DCA, 2002).

Para além da superlotacio e da falta de acoes que possibilitem a reinsercio
social daqueles hoje privados de liberdade — o que, por sua vez, contribui sobre-
maneira para o fenémeno da reincidéncia — os maus-tratos nas prisoes ¢ um fe-
noémeno generalizado e relativamente bem documentado. Isso acontece tanto por
agao dos agentes carcerdrios que se utilizam da violéncia como forma de controle
dos presos — os quais por vezes respondem com rebelides — quanto por meio de
conflitos entre os presos. Muitos destes conflitos sao motivados por confrontos
entre gangues rivais. Outros sio motivados pela superlotacio e pela disputa por
colchées, comida, itens de higiene e diversos bens escassos e valiosos no ambiente
da prisiao — o que, ao fim, revela também uma falha do Estado em cumprir sua
obrigagio, isto é, garantir condi¢oes minimas de dignidade aqueles sob sua tutela.

Intimamente relacionado a esse fendmeno estd a continuidade da prética
da tortura. Ainda que nao seja possivel fornecer estatisticas precisas sobre este
tipo de acdo, é fato fartamente documentado que esta prética sobreviveu ao fim
da ditadura militar. Hoje, a tortura jd nao ¢é praticada institucionalmente contra
dissidentes politicos, mas permanece como estratégia para a confissio de crimes
comuns, bem como para a obtengao de informacoes e a punigao de prisioneiros.
Dados de 1.558 dentncias recebidas pelo SOS Tortura entre outubro de 2001
e julho de 2003 indicavam que o principal motivo para sua realizacio era a ob-
tencdo de confissoes (36,8%), enquanto as punigoes respondiam por 21,5% e a
tortura contra prisioneiros por 22,1% (MOVIMENTO NACIONAL DE DI-
REITOS HUMANOS, 2004).

Novamente, observa-se como um dos elementos principais desse fendmeno
no Brasil a permanéncia da impunidade, seja apds a assinatura da Convengao
Internacional contra a Tortura, ainda em 1985, seja apés a constitucionalizagio
de sua proibi¢ao no Art. 5°, § 3°, ou sua tipificagio pela Lei n® 9.455/1997.
Em muitos casos, o sistema de justica opta por classificar atos de tortura como
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lesdo corporal ou abuso de autoridade, resultando em que, quando da visita do
relator especial da ONU para direitos civis e politicos em agosto de 2000, ne-
nhuma pessoa tivesse ainda sido condenada pela nova lei de 1997 — em 2005,
o numero de condenados nao passava de quatro (RODLEY, 2001). Entretanto,
o mesmo relatério indicava mais de 300 casos de tortura. Desde entio, diversos
relatérios de organizagoes governamentais e nio governamentais, nacionais e
internacionais, indicam a continuidade do fenémeno. Esta situacio nio sé é
admitida pelo governo em relatérios recentes,’® como se admite também que,
mesmo apds o Plano Nacional de Combate a Tortura, langado em 2001, as
agdes neste campo seguiam sendo insatisfatérias.” Por ultimo, cabe salientar
que a prdtica da tortura, tal qual as demais violagoes dos direitos humanos, vi-
tima principalmente as populacoes mais vulnerdveis, por uma légica de selecao
andloga a seletividade observada no sistema penal e nas abordagens policiais:
pobres, negros e jovens.

6 POLITICA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS E 0OS GRUPOS VULNERAVEIS

Nos tltimos anos a questdo dos direitos humanos vem se firmando no Ambito
federal como objeto de uma politica voltada para a promocio e a defesa de
grupos especificos. Estes grupos, aos quais tradicionalmente se associa a questao
social das minorias, sao extremamente diversos em suas caracteristicas gerais,
em sua origem e na natureza dos problemas sociais enfrentados, bem como
na composigao dos riscos sociais e das violagdes de direitos aos quais estes sao
particularmente vulnerdveis.

Nio obstante, é essa mirfade de questoes que o governo federal vem agre-
gando, ao lado de temas jd tradicionais como desaparecidos politicos e setores da
politica externa — em especial no que se refere ao cumprimento de tratados in-
ternacionais —, naquilo que hoje constitui o nicleo da politica nacional de direi-
tos humanos, tal qual abordada pelo érgao setorial responsdvel pela coordenagao
desta, a Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
(SEDH/PR). Antes de se constituir como 6rgao de Estado dotado de pesada es-
trutura burocrdtico-departamental, as a¢bes da SEDH/PR visam atuar de forma
intersetorial, articulando as politicas implementadas pelos diversos ministérios no
sentido de que estas contemplem as questoes especificas relacionadas as criancas e
aos adolescentes, aos deficientes, aos idosos etc., a partir de uma visio de garantia
e efetivagio de direitos.

36. Ver, por exemplo, Brasil (2008).

37. Em Brasil (2005) também encontram-se referéncias aos principais relatérios que tratam da questéo da tortura no
Brasil nos Ultimos anos.
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Assim, a andlise da Politica Nacional de Direitos Humanos, empreendida a
seguir, centrar-se-d nas politicas voltadas para os grupos citados, assim como para
indigenas. O objetivo é apontar os principais problemas enfrentados por estas po-
pulagoes no que se refere a violagao de direitos e como estes problemas vém sendo
incorporados na agenda do Estado brasileiro. Para tanto, o texto indica, a partir
do marco constitucional, a evolucio da estrutura institucional-legal existente para
aborda-los e as principais politicas implementadas pelo governo federal no periodo.

6.1 Criancas e adolescentes

As criangas e os adolescentes, entendidos como a faixa etdria compreendida entre
0 e 17 anos, representam hoje 30,9% da populagio. Destarte, as mudancas na
composi¢ao etdria da populacio brasileira, que apontam para uma continuida-
de na queda relativa no contingente deste grupo populacional, sua amplitude e
peculiar vulnerabilidade a série de violagdes de direitos fazem dele um publico
particularmente relevante para as politicas de direitos humanos.*® Ao inadequado
acesso a educagao, a alimentagao e a satide de parcela expressiva das criangas e dos
adolescentes, soma-se uma série de problemas como falta de convivéncia familiar
e comunitdria, explora¢ao laboral e sexual, violéncia doméstica e institucional em
unidades socioeducativas. Todos estes elementos concorrem para privar boa parte
da infincia brasileira de condicoes plenas para seu desenvolvimento e inclusao
como cidadaos na vida nacional.

Vinte anos apds a promulgacao da nova Constitui¢do, o pais ainda observa
uma série de violagoes dos direitos de criancas e adolescentes. Nao obstante, o
periodo observou a implantagio de uma série de politicas por parte do governo
federal que, com mais ou menos sucesso, lograram reduzir alguns dos problemas
mais graves desta populagio. Em comum, estas politicas se caracterizam pela arti-
culagio de diversas agoes que exigem cooperagio dos Poderes Executivo e Judici-
drio, dos trés niveis da federacdo, contando com a participacio da sociedade civil
na formulagio, na implementagio e no controle dos projetos. Este modelo de
politica estd ligado a concepcio da incompletude institucional, que reforga a neces-
sidade de todas as diversas esferas do Sistema de Garantia dos Direitos das Crian-
cas e dos Adolescentes atuarem em conjunto e articuladamente, contrapondo-se
a0 modelo anterior, embasado em institui¢coes totais que buscavam atender todas
as necessidades da crianca em tnica instituicao.

A questio da crianca e do adolescente encontra na Constituigio de 1988
o primeiro marco de referéncia de um novo olhar sobre o tema. A nova car-
ta, se comparada ao tratamento dado pelos textos anteriores, oferece respaldo

38. Conforme estimativas do IBGE, a populagdo de 0 a 17 anos, em 2000, representava 36% do total; em 2020, ndo pas-
sara de 29,2%. Mas, ainda que cada vez menos significativo em termos populacionais, este publico seque tendo maiores
vulnerabilidades: em 2007, 46,6% das criancas e adolescentes eram pobres, contra 30,8% da populagdo como um todo.
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sem precedentes para o desenvolvimento de politicas publicas referentes a estes
grupos dentro de uma perspectiva de promogao e defesa de direitos. Ao contririo
do modelo assistencial-repressivo e discriminatério do antigo Cédigo de Menores, o
qual tinha por publico-alvo apenas os menores de idade que representavam risco por
motivo de indigéncia, abandono ou delinquéncia, o paradigma proposto pela nova
Constituigao ¢ garantidor de direitos, como fica claro no caput do seu Art. 227:

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar A crianga e ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito & vida, 2 satde, & alimentacdo, & educagio, ao
lazer, A profissionalizacio, A cultura, a dignidade, ao respeito, 2 liberdade e 4 convi-
véncia familiar e comunitdria, além de colocd-los a salvo de toda forma de negligén-
cia, discriminagio, exploragio, violéncia, crueldade e opressao.

Elaborada em contexto de ampla discussio e mobilizagao social para a causa
da infincia, o programa da Constitui¢do, para o tema, foi fortalecido e regula-
mentado em 1990 com a ratificagio pelo pais da Convencio dos Direitos da
Crianca e com a promulga¢ao do Estatuto da Crianca e do Adolescente. O ECA,
como ficou conhecido, regula as conquistas consubstanciadas na Constitui¢ao
Federal em favor da infincia e da adolescéncia e traz inovagoes importantes rela-
tivas a0 método e a gestdo do tema. No espirito da Constitui¢ao, o ECA deslo-
ca a tendéncia assistencialista prevalecente em programas destinados ao publico
infanto-juvenil, e a substitui por propostas de cardter socioeducativo.

Institucionalmente, com a aprovagao do ECA extingue-se a Fundagao Na-
cional do Bem-Estar do Menor (Funabem), estabelecida ainda no inicio do re-
gime militar, e cria-se a Fundagao Centro Brasileiro para a Infincia e a Adoles-
céncia (FCBIA). Em 1995, a FCBIA ¢ extinta e suas atribuicoes sio assumidas
pela Secretaria de Assisténcia Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social e pelo DCA do MJ. O DCA estd na génese da SNDH, e permanece
desde entio como uma das maiores estruturas do érgio, tanto em termos de
pessoal como do ponto de vista or¢amentdrio. Apds a criagio da SEDH, o
DCA transforma-se na Subsecretaria de Promocao dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (SPDCA), que coordena a politica nacional para a drea. Atualmen-
te, esta politica consiste em um conjunto de agdes que envolvem a adogio de
politicas sociais bésicas, programas de assisténcia social e programas de prote¢ao
especial e juridica de criangas e adolescentes. No que cabe mais diretamente a
temdtica dos direitos humanos, os principais problemas atacados sao os da con-
vivéncia familiar, do trabalho infantil, dos adolescentes em conflito com a lei e
da exploragao sexual de criangas e adolescentes.

No que se refere ao direito a convivéncia familiar e comunitdria, tanto
a Constitui¢do quanto o ECA garantem o direito a convivéncia familiar e
a protecao especial pelo Estado em casos especificos. Entretanto, destarte



Constituicao e Politica de Direitos Humanos: antecedentes, trajetdrias e desafios 109

a atuagao do governo federal no apoio financeiro a abrigos e a projetos
voltados para criangas em situa¢do de rua e desaparecidas, apenas em 2007 foi
aprovado pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(Conanda) e pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) o Plano
Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitdria, que contém a politica
de reordenamento institucional das institui¢des de abrigo e a estratégia de
articulacio e coordenacdo das agdes e programas necessarios para a promogao
deste direito. Este prevé um conjunto de agées, a ser implementado no
horizonte de nove anos, enfatizando o apoio a convivéncia familiar, 2 melhoria
da gestao dos servigos de adogao e a institui¢ao de servigos alternativos como
republicas e familias acolhedoras. A médio prazo, a aposta do governo federal
estd no programa Caminho para Casa, que compée a Agenda Social do
governo e reconhece, entre outras agdes, o auxilio para o retorno de criangas
abrigadas por pobreza as suas familias.

Sobre o trabalho infantil, um dos primeiros passos para o enfrentamento do
problema foi a inclusiao do Brasil, em 1992, no Programa Internacional para a
Erradicagao do Trabalho Infantl (IPEC), da Organizagio Internacional do Tra-
balho (OIT). Em 1994 foi criado o Férum Nacional de Prevencio e Erradicacio
do Trabalho Infantil, coordenado pelo Ministério do Trabalho e apoiado pelo
Fundo das Nagoes Unidas para a Infancia (UNICEF). Foi a partir do Programa
de Agoes Integradas lancado pelo fé6rum, em 1996, que se elaborou, nesse ano, o
Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil (Peti). Parte integrante do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) com duas acées articuladas — o Servico Socioe-
ducativo ofertado para as criancas e os adolescentes afastados do trabalho precoce
e a Transferéncia de Renda para suas familias —, o programa faz-se presente em
todos os municipios do pais, cabendo as Secretarias Municipais de Assisténcia
Social realizar o cadastramento dos beneficidrios em seus territdrios. A politica de
erradicagao do trabalho infantil prevé a articulagio de a¢oes intersetoriais para o
enfrentamento deste fend6meno.

Para receber a transferéncia de renda, as familias compromete-se a: 7) retirar
as criangas/adolescentes de atividades laborais; 77) garantir frequéncia minima de
85% da crianga e do adolescente nas atividades de ensino regular e no Servigo
Socioeducativo, no turno complementar ao da escola; e 7ii) acompanhar o cresci-
mento e desenvolvimento infantil, a vacina¢io, bem como a vigilincia alimentar e
nutricional dos menores de sete anos. Em 2005, o Peti foi integrado ao Programa
Bolsa Familia (PBF), com o intuito de enfrentar a duplicidade de beneficios; am-
pliar o atendimento de acordo com as demandas registradas de trabalho infantil;
unificar o valor do Servico Socioeducativo; e universalizar o acesso. Entretanto, a
perda de foco do programa e a reducio do valor do beneficio podem resultar em
problemas na efetividade de suas a¢oes (IPEA, 2008).
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Outro tema de destaque no que se refere a agenda das politicas publicas
¢ o atendimento aos adolescentes em conflito com a lei. No Brasil, o sistema
juridico estabelece a inimputabilidade penal dos menores de 18 anos, os quais,
diante do cometimento de um ato infracional, ficam sujeitos a sangoes de cardter
socioeducativo, cuja penalidade médxima pode alcancar até trés anos de privagao
de liberdade em unidades socioeducativas de internacao. Até os anos 1980, o
governo federal atuou diretamente no sistema, administrando algumas unidades
de internagio. Com o reordenamento institucional do setor, esta responsabilidade
ficou com os estados, que respondem pela maior parte dos recursos despendidos
na drea e, em geral, gestionam a politica por meio de fundagées especificas subor-
dinadas a secretarias de assisténcia social e, em menor ntimero, as secretarias de
justica e seguranga publica. Estas fundagoes passaram — e passam —, desde 1990,
por processos de reordenamento similares aos observados no governo federal,
com intuito de extinguir o modelo Febem e instituir um sistema socioeducativo
em conformidade com o ECA.

Apenas nos dltimos anos, entretanto, o governo federal, os estados e munici-
pios pactuaram as diretrizes, os principios e a forma de operacionalizar essa politica.
O principal marco de referéncia nesse sentido foi a elaboragao do Sistema Nacional
de Atendimento Socioeducativo (Sinase). Sua aprova¢io pelo Conanda em junho
de 2006 abriu uma nova perspectiva para a aplica¢io das medidas socioeducativas
no pais, delineando os parAmetros de agao e gestao, desde a maneira como o atendi-
mento inicial do adolescente deve ser realizado até as caracteristicas arquitetdnicas
que se deve observar na construgio das unidades de privagio de liberdade. A acio
do governo federal neste novo marco regulatdrio envolve a coordenagio do sistema,
o estabelecimento de diretrizes nacionais e o cofinanciamento. Nesse sentido, o pro-
grama Na Medida Certa, que faz parte da Agenda Social, visa financiar a construcio
de unidades adequadas ao Sinase, capacitar os agentes do sistema, adequar ambula-
torios, estabelecer espagos culturais e esportivos nas unidades e auxiliar financeira-
mente para que se efetive a municipalizagio do atendimento em meio aberto.

Por fim, hd que se considerar os avangos registrados no enfrentamento da
violéncia sexual contra criangas e adolescentes. Embora o tema seja tratado na
Constitui¢do e no ECA, as iniciativas federais na drea comegaram a se estruturar
de forma mais intensa somente a partir de 2000, quando do langamento do Pla-
no Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual Infanto-Juvenil. Em 2003,
o novo governo destacou como meta presidencial o enfrentamento da violéncia
sexual contra criangas e adolescentes. Com isso, o tema ganhou mais densidade
dentro dos 6rgaos federais, fortalecendo a intersetorialidade® na drea, expresso

39. Para mais informacdes sobre a questdo da intersetorialidade, ver a subsecao Protecdo e Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (IPEA, 2006).
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formalmente com a instituicio da Comissio Intersetorial de Enfrentamento do
Abuso e Exploragao Sexual de Criangas e Adolescentes, que é um férum para pro-
posicao, discussio e articulagao de agdes que congrega representantes de diversos
6rgaos do poder publico federal, de agéncias de cooperagao internacional e da
sociedade civil organizada. No plano administrativo, a SEDH coordena as agoes
por meio de um programa nacional que busca a integragio de um conjunto de
iniciativas do governo, de organismos e agéncias internacionais, universidades e
sociedade civil no enfrentamento da questao.

Um dos principais programas em andamento ¢ o Programa de A¢oes Integra-
das e Referéncia de Enfrentamento a Violéncia Sexual Contra Criancas e Adoles-
centes no Territdrio Brasileiro (Pair), com a finalidade de criar e/ou fortalecer redes
locais com a¢oes integradas, possibilitando a articulagio e a integragao dos servigos
associados a participago social na construcio dos processos. Além disso, o servico
Depoimento sem Dano, implantado em quatro municipios e com previsao de aten-
der todas as 19 regides do Programa Nacional de Seguranga Pablica com Cidadania
(Pronasci) até 2010, é uma metodologia que visa auxiliar a responsabilizacio dos
agressores de forma que resguarde psicologicamente as criangas vitimas da violéncia.
Apesar destes esforgos, o Disque Dentincia do governo federal continua a receber
um ntimero crescente de dentincias de violéncia cometida contra criangas e adoles-
centes, principalmente por conta da maior visibilidade e sensibilidade publica para
o problema e da maior divulgagio do servico. O ntimero de dentncias recebidas
passou de 13.830, em 20006, para 24.931, em 2007, o que equivale a aumento
de 80% no periodo. Apés recebidas, as dentincias sdo encaminhadas para érgios,
como delegacias, ministérios publicos estaduais, prefeituras e conselhos tutelares, a
depender da situagdo. Nao hd, entretanto, uma avaliagio do resultado destes enca-
minhamentos, o que nos impede de medir a real efetividade deste servico.

6.2 Juventude

Os jovens brasileiros, com idade entre 15 e 29 anos, representavam, em 2007, cerca
de 50,2 milhées de pessoas — ou 26,4% da populagio.” Este contingente populacio-
nal constitui um grupo etdrio que tanto se identifica e compartilha uma experiéncia
geracional em comum, como também se distingue em muitas dimensdes. Atual-
mente, o usual emprego do plural na referéncia a juventude — por parte da esfera
governamental, académica e sociedade civil — ¢ justamente o reconhecimento da
existéncia de uma pluralidade de situagdes que confere diversidade a realidade e as
necessidades dos jovens. Em outras palavras, a condi¢ao juvenil é vivida de maneira
desigual e diversa em fun¢ao da origem social, dos niveis de renda, do sexo, da raga,
das disparidades socioecondmicas entre campo e cidade, entre as regides do pais.

40. Os dados apresentados na primeira parte desta secao provém, exceto quando indicado, da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD).
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Do ponto de vista da vulnerabilidade a violacio de direitos, especialmente
preocupante é o nimero elevado de jovens que nio se encontram nem no merca-
do de trabalho nem na escola (19,7% daqueles entre 15 e 29 anos). Nao obstante
a reducdo da pobreza e o aumento expressivo nos indices de frequéncia escolar
observados nos ultimos 20 anos, ¢ ainda reduzido o universo de jovens que che-
gam a frequentar o ensino médio, bem como ¢ particularmente alto o indice de
desemprego nesta faixa etdria. Em 2007, havia 4,6 milhées de jovens desempre-
gados, representando 63% do total de desempregados no pais e correspondente a
uma taxa de desemprego 2,9 vezes maior que a dos adultos.

Ainda, destaca-se que, ao lado do tema do desemprego, o da violéncia
apresenta-se com bastante eloquéncia quando se trata de identificar as vulne-
rabilidades na situagio social da juventude brasileira. Nos Gltimos anos, tém-se
registrado taxas elevadas de vitimizagio fatal entre os jovens, principalmente em
decorréncia de causas externas.” O 6bito por causa violenta vem aumentando seu
peso na estrutura geral da mortalidade no Brasil desde os anos 1980, afetando,
principalmente, jovens do sexo masculino, pobres e negros, com poucos anos
de escolaridade, que vivem nas dreas mais carentes das grandes cidades do pais.
Na faixa etdria entre 15 a 24 anos, as mortes violentas representaram, em 2007,
o percentual alarmante de 67,7% (IBGE, 2008).

A emergéncia das politicas publicas da juventude e da problematizagao dos
direitos dos jovens ¢é recente no Brasil. Distintamente de outros paises da Amé-
rica Latina, no caso brasileiro, as agoes desencadeadas pelas agéncias das Nagoes
Unidas, a partir do Ano Internacional da Juventude, em 1985, tiveram pouca
repercussdo na formulacio de programas ou organismos especificos de politicas
para este grupo populacional. Naquele momento, pouca relevancia dava-se ao
tema juventude, estando o foco das preocupagdes e mobilizacoes centrado na
questdo das criancas e dos adolescentes em situacio de risco e na defesa dos
direitos destes segmentos. Como consequéncia, durante muito tempo, o ter-
mo juventude, manteve-se associado ao periodo da adolescéncia ou foi tomado
como algo indistinto da infincia. Além disso, praticamente todos os servigos e
programas elaborados, tanto pelo Estado como por entidades da sociedade civil,

adotaram como limite os 18 anos (ABRAMO, 2007).

A emergéncia de agoes na esfera federal voltadas para a juventude iniciou-se
a partir de 1997. Nesse momento, foi intensa a repercussao publica do assassinato
do indio Galdino Jesus dos Santos por jovens de classe média. Este assassinato, que
configurou o evento culminante de uma série de outros episddios, como o assas-
sinato de adolescentes na Igreja da Candeldria, no Rio de Janeiro, e as rebelioes

41. Essas causas englobam diversas formas de acidentes e violéncias, entre as quais os assassinatos por armas de fogo
e 0s acidentes de transito.
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no interior de varias unidades socioeducativas, favoreceu o desencadeamento de
algumas agoes publicas especificamente dirigidas para os segmentos juvenis.*

Entre 2003 ¢ 2004, estreita-se o didlogo entre governo e movimentos sociais
sobre a necessidade de se instaurar uma politica de juventude no pais. Vdrias
iniciativas sio desencadeadas, entre as quais se destacam: 7) a criagao do grupo
de trabalho interministerial, que realizou um extenso diagnéstico das condigoes
de vida dos jovens do pais e dos programas e das agdes do governo federal volta-
dos total ou parcialmente para a populagao juvenil; e 77) criagao da Frente Par-
lamentar de Juventude, na Camara Federal, que organizou uma série de eventos
voltados para a estruturagio de um Plano Nacional de Juventude, convertido em
projeto de lei.

Como importantes desdobramentos dessas iniciativas, tém-se a criagdo, em
2005, de arcabougco institucional especifico para politicas de juventudes: a Se-
cretaria Nacional de Juventude, érgio ligado a Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica que visa a articulagdo entre as politicas desenvolvidas por diversos
6rgaos do governo federal; e o Conselho Nacional de Juventude (Conjuve), 6rgao
de articulacdo entre o governo e a sociedade civil, consultivo e propositivo.

Atualmente, no Aambito do Executivo federal estio sendo desenvolvidos 19
projetos, agdes ou programas voltados a juventude. Um dos desafios do governo
tem sido articular todas estas iniciativas de modo a vinculd-las as diretrizes da
Politica Nacional de Juventude, que se orienta pelo paradigma dos jovens como
sujeitos de direitos, os quais devem ser garantidos por meio de politicas publicas.
H4 uma crescente preocupagio em nao construir uma abordagem da juventude
como problema e, principalmente, nio reforgar a estigmatiza¢io que atinge certos
segmentos juvenis.

O processo de discussio no intuito de se redesenhar a politica de juventude
no pais deu-se no inicio do segundo mandato presidencial, em 2007. Diante
de diagndsticos que apontavam problemas de paralelismos, superposicio e de
auséncia de articulagdo entre os programas existentes voltados para a juventude,
colocou-se como desafio ampliar a integracdo entre os programas e destes com
outro conjunto de agdes consideradas mais estruturantes, vinculadas as dreas de
educagio, satde, esporte e cultura. Constitufam-se também como importantes
desafios aumentar a escala de atendimento dos programas, estender a faixa etdria
até os 29 anos de idade e unificar o valor do auxilio financeiro.

42. Observa-se, ainda, que, logo apés o assassinato de Galdino, houve uma intensa mobilizacdo de érgdos nacionais
e organismos internacionais. Estes, em conjunto, financiaram um grande projeto de pesquisa da Unesco, denominado
Juventude, violéncia e cidadania, que tinha como principal propésito fornecer subsidios para se pensar as acdes publi-
cas a partir da perspectiva do jovem.
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Como resultado de um intenso debate, foram unificados seis progra-
mas jd existentes em um Unico programa denominado Programa Nacional
de Inclusio de Jovens (ProJovem), lancado em setembro de 2007 e dividido
em quatro modalidades: i) ProJovem Adolescente — Servigo Socioeducativo;
i) ProJovem Urbanos; iii) ProJovem Campo — Saberes da Terra; e 7z) ProJovem
Trabalhador. Destinado a jovens de 15 a 29 anos, o novo ProJovem tem por
objetivo promover sua reintegragao ao processo educacional, sua qualificagao
profissional e seu acesso a acoes de cidadania, esporte, cultura e lazer. A ges-
tao do programa ¢ compartilhada entre a Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica — por meio da Secretaria Nacional de Juventude —, o Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE), o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate 2 Fome (MDS) e o Ministério da Educacio (MEC). Cada uma de
suas modalidades também conta com comité gestor, instituido pelo 6rgao res-
ponsével por sua coordenagio.

O novo ProJovem padronizou o valor do auxilio financeiro pago aos bene-
ficidrios de trés das quatro modalidades — ProJovem Urbano, ProJovem Trabalha-
dor e ProJovem Campo —, bem como unificou os curriculos e as cargas hordrias
dos cursos. Além disso, o publico-alvo foi ampliado. Em 2008, foram previstos
cerca de R$ 1,2 bilhdo em recursos para o programa. A meta do governo federal é
oferecer 3,5 milhées de vagas até 2010. Para tanto, estdo previstos investimentos

da ordem de R$ 5,2 bilhoes.

O ProJovem Adolescente — Servigo Socioeducativo, gerido pelo MDS,
destina-se aos jovens de 15 a 17 anos: ) pertencentes a familias em con-
di¢do de extrema pobreza e beneficidrias do PBF; ii) egressos de medidas
socioeducativa de internagio ou em cumprimento de outras medidas socio-
educativas em meio aberto; ii7) em cumprimento ou egressos de medida de
protecio; iv) egressos do Peti; ou v) egressos ou vinculados a programas de
combate ao abuso e a exploracio sexual. O programa articula um conjunto
de agdes dos dois Ambitos da protecao social, bdsica e especial; busca de-
senvolver segurancas sociais de acolhida, convivio familiar e comunitdrio;
e oferece atividades socioeducativas durante 24 meses e adicional de até dois

beneficios de R$ 30,00 por familia.

O ProJovem Urbano, gerido pela Secretaria Nacional de Juventude, tem como
publico-alvo jovens de 18 a 29 anos, que sabem ler e escrever, mas nao concluiram
o ensino fundamental. O programa oferece formagio no ensino fundamental, in-
tegrando-os a formagio profissional e as atividades de participago social e cidada,
por meio de projeto de intervengao social destes em sua comunidade. O programa
tem duragdo de 18 meses e os atendidos que cumprem as metas de frequéncia e a
entrega de trabalhos escolares recebem beneficio de R$ 100,00 por més.
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O ProJovem Campo — Saberes da Terra, gerido pelo MEC, destina-se aos
jovens com idade entre 18 e 29 anos, que vivem nas dreas rurais e que sabem ler
e escrever, mas nao concluiram o ensino fundamental. Seu objetivo maior é elevar
a escolaridade dos jovens da agricultura familiar, integrando a qualificacdo social
e formagao profissional, na modalidade de Educagdo de Jovens e Adultos (EJA).
A formagio tem duragio de 24 meses e sua organizagdo curricular busca atuar
para a formagao integrada ao mundo do trabalho e da cidadania, valorizando os
saberes das diferentes priticas produtivas e das tradigoes presentes entre os agri-
cultores familiares. Os jovens participantes recebem uma bolsa de R$ 100,00 e ape-
nas tém direito a certificagio em Ensino Fundamental com Qualificacio Profissional
Inicial em Produgdo Rural aqueles que concluirem com aproveitamento o processo
formativo e obtiverem frequéncia minima de 75% da carga hordria do curso.

O ProJovem Trabalhador, gerido pelo MTE, tem como publico-alvo jovens
com idade entre 18 ¢ 29 anos, que jé concluiram o ensino fundamental, em situ-
agao de desemprego e que sdao membros de familias com renda mensal per capita
de até um saldrio minimo. Seu intuito é preparar o jovem para o mercado de tra-
balho e para ocupagdes alternativas geradoras de renda, por meio da qualificagao
social e profissional e do estimulo a sua insercdo nestes espagos. Os participantes
recebem um auxilio mensal de R$ 100,00 durante seis meses, mediante compro-
vagio de frequéncia aos cursos de qualificagio.

Outra medida importante no sentido de atualizacio da Politica Nacional
de Juventude foi a criagio de um comité gestor, com cardter intersetorial, das
politicas de juventude do governo federal. Ainda, visando & melhoria da gestao,
a Secretaria Nacional de Juventude tem estimulado a criagao e fortalecimento
dos érgaos estaduais e municipais de juventude. Apds a I Conferéncia Nacio-
nal de Juventude, realizada em abril de 2008, intensificaram-se as iniciativas
para difundir junto aos governos a importincia do segmento juvenil e obter
espago na agenda dos poderes locais e estaduais. Com o lancamento do Pacto
da Juventude — proposi¢ao do Conselho Nacional de Juventude aos governos
(municipais, estaduais e federal) e aos candidatos a prefeito e vereador, para
que se comprometam com as politicas ptblicas de juventude, nas suas acoes e
plataformas eleitorais, respectivamente — objetiva-se manter o debate em torno
dos temas, propostas e resolugdes apresentados pela conferéncia, que mobilizou
mais de 400 mil pessoas em todo o Brasil, viabilizando uma ampla divulgagao
desses temas e o comprometimento com os pardmetros para implantagio das
politicas publicas de juventude.

Tratando-se de uma curta trajetéria brasileira no campo de politicas putbli-
cas especificas para a juventude, pode-se afirmar que o pais alcangou significativos
avancos. Todavia, ainda resta ampliar o escopo da Politica Nacional de Juventude
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para todos os segmentos que compoem as juventudes, integrando os programas
emergenciais e compensatdrios com os programas universais.

6.3 Idosos

O envelhecimento populacional é hoje um fenémeno mundial, resultado das taxas
relativamente elevadas de fecundidade observadas até meados do século XX e do
progressivo aumento na expectativa de vida da populagao. No caso do Brasil, os
idosos — entendidos como aqueles com mais de 60 anos — eram 7% da populagao
em 1987; em 2007, esta propor¢io chegou a 10,5%. J4 a populag¢io com 80 anos
ou mais vem aumentando em ritmo ainda mais acelerado. Em 1987, este grupo
era de apenas 970 mil, tendo aumentado para 2,6 milhées em 2007. Estima-se
que em 2020, o grupo dos mais idosos alcangard a marca de 6 milhées, 2,7% da
populagio brasileira, enquanto a populacio total de idosos representard 14,2%.

Esse processo resulta em novos arranjos familiares e produtivos, colocan-
do também novas questdes para as politicas publicas, observada a alteragio na
estrutura social e as novas demandas por servigos de previdéncia e satide. Como
consequéncia, o envelhecimento é, em geral, visto com preocupagdo por acarre-
tar novas pressoes orcamentdrias para o Estado. Entretanto, a questio do idoso
impoe uma série de outros desafios para os governos, para o mercado e para as
familias. O envelhecimento é um processo que acarreta perdas fisicas, mentais,
cognitivas e sociais, resultando em uma série de vulnerabilidades. Por esse motivo,
as politicas pablicas assumem um papel fundamental na redugao do seu impacto.

A preocupagio com as condigdes necessdrias @ manuten¢io da qualidade
de vida das pessoas idosas tem crescido nas Gltimas duas décadas. Com efeito,
as garantias legais de direitos vém acumulando-se desde a CF/88, que atribui a
familia, a sociedade e ao Estado o dever de amparar o idoso e impede qualquer
forma de discriminacdo por idade. No que se refere a familia, a Carta reconhece o
principio da solidariedade nas relagées familiares, incumbindo os pais do dever de
ampararem os filhos menores e estes de ampararem aqueles na velhice, na caréncia
ou na enfermidade (BRASIL, 1988, Art. 229). Ela instituiu ainda o dever de am-
parar as pessoas idosas, assegurando sua participagio na comunidade, defendendo
sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida (BRASIL, 1988,
Art. 230). Além disso, com vistas a atender as necessidades préprias resultantes
da idade avangada, a Constituigao estabeleceu que os programas de amparo aos
idosos devem ser executados preferencialmente em seus lares junto aqueles que

lhes sdo mais préximos (BRASIL, 1988, Art. 230, § 19).

Jé no que trata da Previdéncia Social, a Constitui¢ao Federal estabeleceu como
principios basicos para o novo sistema a universalizagio da cobertura, a equivaléncia de
beneficios urbanos e rurais; a seletividade na concessio dos beneficios; a irredutibilidade
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do valor das prestagoes; a equanimidade no custeio; a diversificagio da base de finan-
ciamento; a descentralizagio e a participacio de trabalhadores na gestao (BELTRAO;
CAMARANO; MELLO, 2005). No que se refere a aposentadoria rural, a Constitui¢ao
Federal de 1988 alterou profundamente o quadro anterior, ao reduzir a idade minima
para o recebimento do beneficio para 60 anos para os homens e 55 anos para as mulhe-
res e garantir piso de beneficio igual a um saldrio minimo — inclusive para pensao. Na
pratica, além de universalizar o beneficio para toda a populago rural, a Constitui¢ao
passou a garantir igualdade de acesso para homens e mulheres.

Seis anos mais tarde, a Politica Nacional do Idoso (Lei n® 8.842/1994, re-
gulamentada pelo Decreto n°1.948/1996) visou assegurar os direitos sociais do
idoso e criar condigbes para promover sua autonomia, integracio e participagio
efetiva na sociedade. Entretanto, tal politica sé6 ganhou organicidade com a cria-
¢io do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI), em 2002, e com a
promulgacio da Lei n°10.741/2003, conhecida como Estatuto do Idoso. Em
linhas gerais, o dispositivo reitera a obrigacio da familia, da sociedade e do poder
publico em assegurar ao idoso a efetivagio dos direitos previstos na Constitui¢io
e elenca um rol de direitos fundamentais da pessoa idosa, em atendimento aos
preceitos de respeito a cidadania e a dignidade da pessoa humana.

As avaliagoes de resultados mostram-se, em geral, positivas no ambito da pro-
tegao social aos idosos, decorridos vinte anos desde a promulgagao da Constitui-
¢do. A nova Constituigao garantiu as pensdes nio contributivas, como o Beneficio
de Prestacio Continuada (BPC), o que representa importante parte do Sistema de
Seguridade brasileiro e uma forma de melhorar as condi¢ées de vida dos idosos.
Em 2006, cerca de R$ 5,4 bilhoes foram gastos com beneficios nao contributivos
referentes as pessoas maiores de 60 anos. Estas mudancas tiveram um impacto ex-
pressivo na vida das pessoas idosas. Avaliando as situagdes de pobreza ou indigén-
cia, nota-se que a proporgio de idosos indigentes, por exemplo, passou de 21,3%,
em 1987, para 8,5%, em 2007, sendo que a parcela de idosos pobres também caiu,
passando de 28% para 19,3%. Como consequéncia, conforme a PNAD, a pro-
por¢ao de idosos que deixaram a linha de pobreza foi superior a 20% nos tltimos
20 anos, o que representa uma marca bastante expressiva tendo em vista que, para
o restante da populacio, a variagdo foi de 7,5% nesse periodo.

Entretanto, embora o acesso aos beneficios da Seguridade Social e 0 maior
acesso aos servigos de satide publica tenham contribuido para a melhoria da
qualidade de vida dos idosos brasileiros, os maus-tratos e a violéncia contra estas
pessoas ainda comprometem o usufruto de seus direitos. Destarte, apesar de
o Estatuto do Idoso haver tornado obrigatéria a dendncia de maus-tratos por
profissionais de saide e cidadaos em geral, na prdtica o ato de dentncia das
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violéncias domésticas contra os idosos ¢ bastante raro.” Ainda nio se dispoe de
servigos estruturados e organizados para o acompanhamento dos casos denun-
ciados. A maioria dos servicos apenas recebe as dentdincias e as encaminha para
os 6rgaos competentes, mas nao acompanha o processo.

Estima-se que apenas uma pequena fragao das dentincias seja notificada aos
érgdos responsdveis, o que ocorre, muitas vezes, em fun¢io de sua gravidade.
A violéncia e os maus-tratos contra idosos ocorrem em geral nas préprias casas,
em centros de convivéncia ou instituicées de longa permanéncia. Pesquisa de
2006 (NERI, 2007) identificou que 35% dos idosos jd sofreram algum tipo de
violéncia. Este indice é maior entre os homens (40% contra 30% entre mulhe-
res) e, sobretudo entre os mais velhos (52% entre os homens com 80 anos ou
mais). Os relatos variam de casos de violéncia urbana, como assaltos e estupros,
cometidos por desconhecidos, a violéncia doméstica fisica como espancamentos e
atentados contra a vida. Passa também pela violéncia institucional de desrespeito
aos direitos dos idosos, cometida por agentes publicos em hospitais, mercados e
no transporte publico.

Apenas em 2005 essa questao foi tratada de forma mais adequada pelo governo
federal, com o lancamento do Plano de A¢ao de Enfrentamento a Violéncia contra a
Pessoa Idosa, que é coordenado pela SEDH e atua principalmente na criagio de centros
de referéncia para atendimento aos idosos vitimas de violéncia. Entretanto, apesar da
situagdo preocupante, os gastos federais na drea ainda nio indicam um tratamento
prioritirio para a questao. Por exemplo, do total de recursos despendidos em 2006 pelo
governo federal com as pessoas idosas, desconsiderado o gasto com BPC, apenas 3,8%
foram destinados especificamente ao combate da violéncia contra os idosos, por meio
de agdo de apoio A prevencio e ao enfrentamento a violéncia contra a pessoa idosa.
Antes de 2006, nio havia uma agio orcamentdria especifica para tratar deste tema.
Visto que o plano de agdo da drea ainda é recente, nio seria, de fato, adequado um
aumento expressivo dos gastos ja no primeiro ano. Entretanto, a nio formulagio até o
final de 2008 de Agenda Social especifica para os idosos, tal qual previsto no inicio de 2007
pelo governo federal, coloca novas duvidas sobre a adequagio da politica hora implantada.

6.4 Pessoas com deficiéncia

A questdo das pessoas com deficiéncia é um dos temas mais caros as politicas
publicas de inclusio e de garantia dos direitos humanos. Isto ocorre tanto pelos
desafios de efetivar a inclusdo desta populacio em sociedade que impde diversas
barreiras ao acesso dos deficientes a direitos bdsicos — como ir e vir, estudar e

43. Foi somente a partir da implementacao do Estatuto do Idoso que a questdo dos maus-tratos passou a contar com
um instrumento legal, com previsdo de pena pelo seu descumprimento. O Estatuto criminaliza, por exemplo, a discri-
minacdo, o abandono, os maus-tratos e a coacdo contra o idoso, sendo estas praticas puniveis com penas que variam
de dois meses a 12 anos de priséo.
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trabalhar — quanto por conta do tamanho da populagao de deficientes. Segundo
os dados do dltimo Censo Demogrifico de 2000 (NERI ez /., 2003), 24,5 mi-
lhoes de brasileiros apresentavam algum tipo de deficiéncia — Pessoas Portadoras
de Deficiéncia (PPD) —, o que correspondia a 14,5% da populagio nacional.
Dentro deste grupo, 2,5% identificava algum tipo de incapacidade — Pessoa Por-
tadora de Incapacidade (PPI) — e 12% algum tipo de deficiéncia mais moderada.
No meio rural, algum tipo de deficiéncia atingia 17,4% das pessoas, e entre
os idosos 49,6% eram deficientes (PPD). Também, observa-se que os negros

(17,5%) e os indigenas (17,1%) eram sobrerrepresentados entre as pessoas com
deficiéncia, em 2000.

As atuais politicas de defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia dao
especial importincia a inclusdo deste grupo a partir da promogao da acessibi-
lidade. A acessibilidade, embora usualmente identificada com a eliminacgio de
barreiras arquitetonicas que impedem a mobilidade, estd associada também a
possibilidade de alcance da informagio, dos instrumentos de trabalho e estu-
do, dos produtos e servicos. Podemos afirmar que o direito de acessibilidade
das pessoas portadoras de deficiéncia representa a efetivagio dos principios e
objetivos tragados pela Constitui¢io (RAMOS, 2002). De fato, entre o amplo
conjunto de normas que compdem o marco institucional de protecio das pes-
soas com deficiéncia, a inovagio mais significativa veio com a promulgacio da
Carta de 1988, que estabelece:

a) acompeténcia compartilhada dos entes federados no cuidado assisten-
cial e de saide, bem como na protecdo e garantia dos direitos dos defi-
cientes (Art. 23, inciso II);

b) a protegao ao trabalho, proibindo qualquer discriminacio no tocante
a0 saldrio e admissao do portador de deficiéncia (Art. 7°, inciso XXXI)
e a reserva de vagas para cargos publicos (Art. 37, inciso VIII);

¢) a Assisténcia Social — habilitacdo, reabilitacio e beneficio previdencid-
rio (Art. 203, incisos IV e V);

d) aeducacio com atendimento especializado, preferencialmente na rede
regular de ensino (Art. 208, inciso III); e

e) acliminagdo das barreiras arquitetonicas, adaptacio de logradouros publi-
cos, edificios, veiculos de transportes coletivos (Art. 227, inciso 11, § 29).

No tocante ao mercado de trabalho, o dispositivo constitucional garante
ao portador de deficiéncia o direito de trabalhar, desde que sua limitagio fisica
nao seja incompativel com as atividades profissionais, coibindo a discriminagao
também por meio de politica afirmativa de reserva de vagas em cargos publi-
cos. A esta previsdo constitucional se adicionou, por meio da Lei n®8.213/1991,
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a obrigatoriedade de as empresas privadas reservarem um percentual de vagas para
os deficientes, de acordo com o nimero de funciondrios. Entretanto, apesar da
fiscalizagao do Ministério Publico do Trabalho, esta legislagao ainda ¢ infringida
por boa parte das empresas.

No que se refere ao quadro politico-institucional, a Lei n® 7.853/1989 esta-
beleceu a Politica Nacional para a Integragio da Pessoa Portadora de Deficiéncia,
a qual trata da integracao desta populacio e cria a Corde — érgao hoje integrante
da estrutura da SEDH. A Corde, soma-se, em 1999, o Conselho Nacional dos
Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia. Estes 6rgaos tém fungées comple-
mentares. Enquanto & Corde compete a implementagio das politicas para o pu-
blico, com gestao e articulagio integrada, a incumbéncia do Conselho Nacional
dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Conade) ¢ avaliar estas politicas.

No que se refere as politicas publicas, ora em implementagio, podemos iden-
tificar trés grandes iniciativas complementares: garantia de direitos e acessibilidade;
Seguridade Social; e educacdo. A politica de defesa dos direitos das pessoas com
deficiéncia ¢ coordenada pela SEDH, que articula um grande nimero de agoes e
projetos em diversos ministérios. A Agenda Social do governo federal para a drea
objetiva até 2010 ter todas as escolas da educacio bdsica acessiveis; preencher inte-
gralmente as vagas da lei de cotas por meio da promogao de capacitagoes para este
publico; conceder drteses e proteses; adequar o transporte publico; produzir habi-
tagoes de interesse social acessiveis; e realizar uma série de campanhas educativas.

Quanto ao Sistema de Seguridade Social, ressalta-se o valor gasto com
beneficios assistenciais aos portadores de deficiéncia, que em 2006 somou
R$ 6,8 bilhdes,* o que corresponde a mais de cinco vezes o valor registrado em 1997
e a 98% dos gastos totais do governo federal com este ptblico no ano. Entretanto,
este positivo crescimento de cobertura da Seguridade revela também um desafio a
ser enfrentado: a baixa participagio dos deficientes no mercado de trabalho devido a
baixa escolaridade, & discriminacio e a insuficiéncia das politicas especificas de inser-
¢do laboral. Assim, os recursos transferidos pelo Estado em 2000, R$ 3,8 bilhoes,”
representavam 46,9% da renda dos detentores de incapacidade. Dado o crescimento
deste valor, desde entao, a situacio atual é certamente de ainda maior dependéncia da
Seguridade. Além de dependerem mais de aposentadorias e pensdes do que a popu-
lagao em geral (29,9% contra 15,8%) em 2000, os deficientes que trabalhavam rece-
biam uma renda, em média, R$ 114,00 inferior aos demais. Isto revela a necessidade
de intensificar as politicas de acesso ao trabalho desta populagio, como mecanismo

44. 0 valor — corrigido pelo IPCA — corresponde a despesas com o pagamento, inclusive gastos administrativos, dos
beneficios de transferéncia de renda com condicionalidades pagos em virtude de pobreza e invalidez, conforme esta-
belecidos no ambito da Lei Orgdnica da Assisténcia Social (Loas). Inclui o pagamento da extinta Renda Mensal Vitalicia
(RMV) e do BPC, pagos a deficientes em situacéo de pobreza.

45. Valor corrigido pelo Indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M).
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de promogio da autonomia deste grupo, forma de enfrentamento da discriminagio
por meio da exposicao a diferenca e, também, politica de trabalho e desenvolvimento
econdmico. Ainda, no Ambito da sadde, destaca-se a Politica Nacional de Sadde da
Pessoa com Deficiéncia, que, desde 2007, por meio da rede do SUS e com ges-
tao compartilhada entre as esferas governamentais e nao governamentais, atende os
portadores de deficiéncia.

Por fim, a questdo educacional é especialmente preocupante entre as pessoas
com deficiéncia. Dada a falta de politicas mais efetivas de acesso a escola no passa-
do, a0 que se soma a discriminagdo para com esta populagio, seu acesso a0 merca-
do de trabalho ¢ a0 mundo do conhecimento ¢ bastante reduzido, caracterizando
uma situagio potencialmente geradora de vulnerabilidades. Destarte, a melhora no
tratamento desta questdo pelas escolas publicas e pela opinido publica nos tltimos
anos, o Censo Escolar de 2007 mostra que 29,6% das escolas brasileiras possuem
alunos portadores de deficiéncia, mas a concentragao de matriculas para este grupo
é, essencialmente, na drea urbana (81,1%); a maioria destes colégios encontra-se
na regiao Sudeste (44,46%). Poucos sio os estabelecimentos com atendimento es-
pecializado (4,26%) ou classes especializadas (6,94%); a maioria dos portadores de
deficiéncias (46,77%) que estuda ¢ atendida em classes comuns (BRASIL, 2007).
Nestes casos, configura-se como principal desafio a capacitagio dos profissionais
a0 ambiente escolar para as criangas deficientes, respeitando suas especificidades.

6.5 Indigenas

As estimativas mais recentes apontam que a populagio indigena brasileira é de
700 mil pessoas, das quais cerca de 500 mil pessoas vivem em aldeias. Os povos
indigenas estdo presentes em todas as regioes, vivendo em 654 terras indigenas
que se encontram em diferentes situagdes de regularizagio e que ocupam 12,5%
do territério nacional. Este universo é marcado pela diversidade: sao cerca de
220 povos, falantes de mais de 180 linguas identificadas, que representam um
inestimdvel patriménio cultural imaterial. Entretanto, é certo que as estimativas
nio conseguem abarcar o todo desta populacio, dado que o preconceito ainda
presente contra os indigenas acarreta processo de invisibilizacao étnica.

Os dados demogrificos das sociedades indigenas de hoje devem ser inter-
pretados a luz do processo histérico, considerando as formas de contato que cada
grupo tem mantido com a sociedade nacional. As sociedades indigenas sio ex-
tremamente diferentes entre si, diferengas estas que nao podem ser reduzidas a
explicagdes ecoldgicas ou econémicas. Uma vez admitida esta heterogeneidade,
mostra-se particularmente inadequada a politica integracionista praticada duran-
te boa parte do século XX e cujos efeitos observa-se ainda hoje no que se refere a
situacdo dos indios. A ideia de que seria possivel, ou mesmo inevitdvel, integrar
os indigenas a sociedade nacional sem as devidas mediag6es, o conhecimento e o
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respeito a cultura destes povos resultou em situagdes de agravamento das condi-
¢oes de saude, miserabilidade, desarranjo familiar e comunitdrio e perda de um
riquissimo patriménio cultural passado geragao a geragao por meio da oralidade.

Foi s6 na CF/88 que o tema dos direitos indigenas foi tratado com profun-
didade e extensdo. Os constituintes de 1988 consagraram, pela primeira vez, um
capitulo especifico a protecio dos direitos indigenas, reconhecendo-lhes direitos
permanentes e coletivos. A Constituigao inovou também ao reconhecer a capaci-
dade processual dos indios, de suas comunidades e organizagoes para a defesa dos
seus direitos e interesses, atribuindo ao Ministério Pablico o dever de garanti-los
e de intervir em todos os processos judiciais que digam respeito a tais direitos e
interesses, fixando, por fim, a competéncia da Justica Federal para julgar as dispu-
tas sobre direitos indigenas.

O advento da nova carta propiciou também o debate sobre a necessidade de
reformulacio do Estatuto do Indio de 1973, que tem suas bases assentadas sobre
a no¢do da tutela e da assimilagao dos indios & comunidade nacional. Em espe-
cial, este estatuto entra em conflito com Convencio 169 da OIT, ratificada pelo
Brasil em 2002. A convengio foi o primeiro instrumento internacional a tratar
exaustivamente dos direitos coletivos dos indios, estabelecendo padrées minimos
a serem seguidos pelos Estados e afastando o principio da assimilagio e da acultu-
racdo no que diz respeito a estes povos.

Institucionalmente, a politica governamental para essas populagoes organi-
za-se por meio da Fundagio Nacional do Indio (Funai), a quem cabe a coorde-
nagio da politica indigenista como um todo e fungées de demarcagio, protegao
e vigilancia das terras indigenas, contando com 344 postos indigenas em todo o
pais; da Fundagio Nacional de Satde (Funasa), responsivel pela sadde indigena;
e, subsidiariamente, pela Secretaria de Educagao Continuada, Alfabetizagao e Di-
versidade do Ministério da Educa¢iao (SECAD/MEC), que promove a politica de

educagio indigena em conjunto com a Funai.

No que se refere a politica fundidria, cabe destacar que vdrias das dimensoes da
vida dos povos indigenas tem por base seu territorio fisico. Em decorréncia do co-
nhecimento e dominio de uma drea, por exemplo, os indios elaboram e reproduzem
as relagdes, ideias, crengas e produtos de sua vida sociocultural. Via de regra, a drea
necessdria para a reproducio fisica e cultural dos indigenas em muito ultrapassa a
nogio do senso comum, que se baseia no uso do espago e no modo de produgao ti-
picos do ocidente e leva a afirmacio errdnea de que haveria “muita terra para pouco
indio”.“ Nesse sentido, o processo de identificagio e demarcago das terras indigenas,
dever do Estado conforme o Estatuto do Indio e a CF/88, ¢ o principal instrumento

46. Cabe notar que, cerca de 21% dos brasileiros sdo contra as reservas indigenas e acha que ha terra demais para
pouco indio (BRASIL, 2008a).
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de garantia dos direitos dos indios, e deve envolver, além da participagao e do acom-
panhamento por parte destes, equipe multidisciplinar com conhecimentos técnicos
de natureza histérica, antropolégica, juridica, cartogréfica, ambiental e fundidria.
A atuagdo do Estado neste tema estd, hoje, também incorporada a Agenda Social
do governo federal, que prevé até 2010 a demarcagao de 127 novas terras indigenas.

Entretanto, o dever de garantir a autonomia dos povos indigenas, por meio da
demarcacio de suas terras, nio deve resultar em rentncia do Estado e da sociedade
em promover politicas que garantam os demais direitos humanos a estes grupos,
em uma perspectiva de respeito a diversidade cultural. Os povos indigenas enfren-
tam situagoes distintas de tensio social, ameacas e vulnerabilidade. A expansao das
frentes econdmicas — extrativismo, trabalho assalariado tempordrio, grandes obras
de infraestrutura — vem ameacando a integridade do ambiente em seus territdrios
e também seus costumes, sistemas econémicos e organizagao social. Muitos destes
povos estao ameagados de desaparecimento, sendo que, entre alguns destes, o ni-
mero de individuos reduziu-se a ponto de comprometer a sua reprodugio biolégica.
Cabe notar também os baixos niveis de acesso a escola por parte dos indios e as altas
taxas de mortalidade, decorrentes da falta de acesso a servigos de satide adequados.

No 4mbito da educagio, por for¢a do Decreto Presidencial n® 26/1991,
estabeleceu-se como competéncia do MEC a coordenagio das agoes de educa-
¢ao escolar indigena no pais, por meio da definicao de diretrizes curriculares,
assisténcia técnico-financeira aos sistemas de ensino para oferta de programas de
formacio de professores indigenas e de publicagao de materiais diddticos diferen-
ciados. Entretanto, apenas em 1999 o Conselho Nacional de Educagiao (CNE)
instituiu a criagdo da categoria escola indigena nos sistemas de ensino do pais. As
escolas indigenas devem contar com projetos pedagdgicos construidos com a par-
ticipagio das comunidades, tendo por base as diretrizes curriculares nacionais, as
caracteristicas particulares de cada povo, suas realidades sociolinguisticas e os con-
tetdos curriculares especificamente indigenas, alicercados nos modos préprios de

Constituicao do saber e da cultura (BRASIL, 1999, Art. 59).

Com a criagdo da SECAD/MEC em 2004, a educagio indigena ganhou
novo impulso institucional. Entre 2002 e 2006, os dados do Censo Escolar indi-
cam um crescimento de 48,7% no ntimero de estudantes. Isto se deve tanto ao
crescimento da populacio infantil indigena quanto ao crescimento da frequéncia
escolar deste grupo. Em 2006, havia 2.422 escolas funcionando nas terras indi-
genas, atendendo a mais de 174 mil estudantes. Nestas escolas trabalham apro-
ximadamente 10.200 professores, sendo 90% desses indigenas. Todavia, apesar
dos avancos obtidos nos tltimos quatro anos, muito ainda hd de ser feito. A razao
entre o numero de alunos indigenas nos dois segmentos do ensino fundamental,



124 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

por exemplo, é de 3,67.% Este indice tem um valor médio de 1,23 para todo
o pais, indicando tanto que a escolariza¢io indigena é ainda muito recente —
e, portanto a maior parte dos estudantes ainda se encontra nas primeiras
séries — quanto, possivelmente, um baixo grau de permanéncia dos indios na

escola apds os primeiros quatro anos.

No que se refere a satide indigena, a politica nacional organiza-se por meio dos
Distritos Sanitdrios Especiais Indigenas (DSEls). O financiamento destes distritos é
majoritariamente publico, composto por recursos or¢amentdrios da Fundagao Na-
cional de Satde e, complementarmente, pelos dos estados e municipios que tém po-
pulagoes indigenas, recebendo também contribuigoes de organizacoes de cooperagio
mutua internacional e da iniciativa privada. Os DSEIs devem prestar aten¢ao bésica
a populagio indigena aldeada, mediante atuagio de Equipes Multidisciplinares de
Satde Indigena (EMSIs), nos moldes do Programa Sadde da Familia (PSF), com-
postas por médicos, enfermeiros, odontSlogos, auxiliares de enfermagem e agentes
indigenas de saude.

Nao h4, contudo, dados globais fidedignos e atuais sobre a situagao de sau-
de da populagao indigena. Os dados disponiveis (BRASIL, 2002) indicam, em
diversas situagdes, taxas de morbidade e mortalidade trés a quatro vezes maiores
que aquelas encontradas na populagdo brasileira em geral, em quadro sanitdrio
caracterizado pela alta ocorréncia de agravos que poderiam ser significativamente
reduzidos com o estabelecimento de a¢oes de aten¢io bdsica a satide no interior
das dreas indigenas. Dados de 1999 indicam que a violéncia e o suicidio eram
a terceira causa de mortalidade conhecida entre a populagio indigena no Brasil
(FUNAL 1999).% Recente relatério demonstra que a violéncia contra o patrimo-
nio e a pessoa, a desassisténcia a satide e os suicidios continuam sendo problemas
centrais no cotidiano dos indios. No caso especifico dos Guarany Kaiowa do
Mato Grosso do Sul, por exemplo, foram registrados 34 suicidios em 2008, con-

tra 19 em 2006 (CONSELHO INDIGENISTA MISSIONARIO, 2009).

No mais, em algumas regioes nas quais os indigenas tém um relacionamento
mais estreito com a populagao regional, nota-se o aparecimento de novos problemas
de sadde relacionados as mudangas introduzidas no seu modo de vida, especial-
mente na alimentagdo. A deficiéncia do sistema de informagées em satide, que nio
contempla, entre outros dados, a identificacio étnica e o domicilio do paciente
indigena, dificulta a construgao do perfil epidemioldgico e cria dificuldades para a
sistematizacdo de agoes voltadas para a atencio a saide dos povos indigenas.

47. 0 indice é obtido por meio da divisdo do total de alunos indigenas matriculados no primeiro segmento do antigo
ensino fundamental (12 a 42 série) pelo nimero de alunos indigenas matriculados no segundo segmento do ensino
fundamental (52 a 82 série).

48. Cabe notar que o recente relatério do Conselho Indigenista Missionério (2009) demonstra que a violéncia contra o
patrimdnio e a pessoa, a desassisténcia a satde e os suicidios sequem sendo problemas centrais no cotidiano dos indios.
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7 CONSIDERACOES FINAIS: DESAFIOS E PERSPECTIVAS

O processo de redemocratizagio que culmina na Constituigao é vetor de di-
versas alteracoes na forma de atuagio e na pauta reivindicatéria dos grupos
ligados aos direitos humanos no pais. De forma condizente, a relagio entre
Estado e direitos humanos sofre profundas alteracoes neste periodo de demo-
cratizagdo. Primeiro, a partir da Lei de Anistia, com a diminui¢ao — mas nao
supressao — da repressao politica, reduz-se o peso da pauta ligada a violagao de
direitos pelo regime militar — censura, prisées arbitrdrias, repressao a manifes-
tacoes e grupos dissidentes, torturas, mortes e desaparecimentos. Este tema sé
voltaria com forga ao debate publico a partir de 1995, quando se reconhece a
relagdo estreita entre a forma¢io de uma memdria de histéria critica do peri-
odo da repressao e a legitimagao do regime democrdtico. Em seu lugar, ocupa
espaco um amplo movimento social cuja pauta principal era a redemocratiza-
¢ao. Simultaneamente, o surgimento de movimentos sociais populares marca a
inclusdo no rol da agenda dos direitos humanos de uma pauta reivindicatéria
voltada para a garantia dos direitos sociais.

A partir da conquista da garantia legal dos direitos civis, politicos e sociais,
que se cristaliza com a Constituigdo, a estratégia de atuagdo politica se altera.
O centro da atuagio durante a abertura politica, fora a pressio exercida pelas or-
ganizagdes da sociedade civil, combinado as organizagoes internacionais, focado
em casos singulares e exemplares de violagdes dos direitos humanos, objetiva gerar
uma presso internacional sobre o Estado brasileiro. Observada a nova ordem
democritica, os atores passam de uma fase de dentncia de um Estado que nao
respeita os direitos humanos para uma fase de proposi¢o e pressao sobre o Esta-
do, que se abre para o jogo politico democritico, mas permanece em suas praticas
violando os direitos humanos.

Com a volta do governo civil apés 21 anos de ditadura militar, o primei-
ro movimento de incorporagio dos direitos humanos na atuagao governamental
centrou-se na esfera legislativa e, em menor grau, no campo das relacoes inter-
nacionais. E neste periodo, que de fato se inicia com os primeiros trabalhos da
Assembleia Constituinte em 1987 e vai até 1995, que o pais garante constitucio-
nalmente os direitos e garantias fundamentais — incluindo entre estes os direitos
sociais —, ratifica os principais tratados internacionais e promulga uma série de leis
que visam coibir viola¢des dos direitos humanos ou garantir os direitos de grupos
especificos. Entretanto, apesar de alguns avangos, nio havia ainda uma politica
publica federal de direitos humanos estruturada no pais. A agao do governo cen-
tral era marcada pela dispersao setorial, pelo cunho assistencialista e filantrépico
nas politicas para os grupos vulnerdveis e pela agenda pautada pela repercussao
internacional de casos de violagoes de direitos.
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Apenas em 1996, com a elabora¢io do PNDH, o tema dos direitos huma-
nos avanga no 4mbito do Estado e deixa de ser questdo puramente legal ou de
politica externa, tornando-se objeto sistemdtico de politicas puablicas. Todavia,
visto a conjuntura da época de, por um lado, forte critica 4 atuagao do Estado na
drea social e A ideia de direitos sociais, e por outro lado, aumento da violéncia ur-
bana e rural e sequéncia de uma série de violagdes dos direitos humanos por parte
de agentes do Estado, o PNDH centra sua atuagio na consolidagao dos direitos
civis e politicos, focando questdes como reducio da violéncia e combate a impu-
nidade. Neste sentido, o surgimento dos direitos humanos como politica ptblica
federal sistemdtica acontece sob o custo de uma restrigao da pauta reivindicatéria.

Desde entdo, a temdtica dos direitos humanos nao deixou mais de ocupar
espaco sempre crescente na agenda do governo federal. Dois movimentos distin-
tos, porém correlatos, vém sendo observados: 7) o crescimento de importincia das
agoes de promocio e defesa dos direitos dos chamados grupos vulnerdveis como
foco de atuagio governamental e da sociedade civil; e i7) a crescente importincia
dada aos direitos econdmicos, sociais e culturais na agenda governamental de
promogao dos direitos humanos.

O primeiro movimento estd fortemente ligado a compartimentalizagiao da
agao do Estado voltada a defesa dos direitos humanos. Com a absor¢ao por parte
da SNDH de departamentos voltados para a defesa dos direitos das pessoas com
deficiéncia e das criangas e adolescentes, boa parte da estrutura da secretaria via-
se voltada para o tratamento destes dois temas. Posteriormente, com a criagio
da S e da Seppir, também mulheres e negros viram-se fortalecidos. Contudo,
temas historicamente tratados por ministérios forzes — educagio, satide, previdén-
cia — permaneceriam pouco permedveis a atuagio dos gestores governamentais
dos direitos humanos, e temas considerados por demais problemdticos — sistema
penitencidrio, anistia — permaneceriam ligados ao MJ.

O segundo movimento, que se inicia com as criticas da sociedade civil ao
PNDH I e a inclusao de diversos direitos sociais no PNDH I, foi fortalecido pela
maior énfase do atual governo na ideia de que os Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (DESCs) sao fundamentais para a garantia concreta dos direitos huma-
nos. Ligada a esta percepgao, observa-se que neste /dcus estao seus principais avan-
os na drea. Isto resulta em discurso puiblico e em prética politica, algo diferente
quando se compara 1995 e 2008 — sem representar, entretanto, uma ruptura.

Observa-se, em determinado aspecto, certa continuidade em preocupagdes clds-
sicas para drea, como discriminacio racial e de género, acesso  justica e fim da tortura.
Em outro, observa-se retorno a uma visao politica mais préxima aquela enunciada
na CF/88, que inclufa expressamente os direitos sociais no rol dos direitos humanos
e entendia que o Estado tem papel fundamental a cumprir para a efetivagio destes.



Constituicao e Politica de Direitos Humanos: antecedentes, trajetdrias e desafios 127

Esse movimento pode ser finalizado em 2009 com a aprovagao do novo
PNDH, cuja conferéncia preparatéria, realizada em dezembro de 2008, apontou
para uma convergéncia entre governo e sociedade civil no sentido de entender os
direitos humanos como uma diretriz a pautar todas as agoes do Estado. Assim, ao
lado de temas tradicionais, como policias, sistema prisional, discriminacao e gru-
pos vulnerdveis, foram discutidas questoes ligadas a pobreza e a desigualdade, a
democratizagao dos meios de comunicacio de massa, ao direito a meio ambiente
sustentdvel e a relacio entre desenvolvimento e direitos humanos.

Nesse sentido, as perspectivas para as politicas pablicas apontam no senti-
do de retomada da vocagio universalista e transversal dos direitos humanos, em
contraponto ao projeto focalizado e temdtico do PNDH I. Entretanto, ¢ funda-
mental recordar que a agenda proposta em 1995, de pacificagao social, combate
a4 impunidade e a violéncia institucional e de garantia do direito 4 vida continua,
infelizmente, é bastante atual. Responder a esta dupla demanda — proporcionar
continuidade ao enfrentamento dos principais problemas observado no Brasil no
que se refere a violagio dos direitos humanos; e, simultaneamente, abrir-se para
um didlogo com o todo do fazer estatal — ¢, hoje, o principal desafio para a poli-
tica nacional de direitos humanos.
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CAPITULO 3

SEGURANCA PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988:
CONTINUIDADES E PERSPECTIVAS
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1 APRESENTACAO

O texto a seguir examina a forma como a Constitui¢io Federal (CF) de 1988 con-
figurou o sistema de seguranca publica em nosso pais, seus desdobramentos nos
ltimos 20 anos e algumas perspectivas para enfrentar os problemas percebidos
hoje no dia a dia das nossas cidades.

A seguranga publica no Brasil é um tema fundamental, a partir do qual se
pode estruturar um diagndstico a respeito de alguns aspectos politicos, institucionais
e sociais centrais. Partindo deste tema pode-se abordar a posi¢ao do Estado como
aparelho burocrético que detém o monopdlio da violéncia legitima e é delegado pela
sociedade a fazer uso desta violéncia. A legitimidade supée a crenga por parte da
sociedade nesta legitimidade (WEBER, 2004). Nesta perspectiva, as institui¢oes que
compdem o sistema de seguranca publica teriam a funcio de assegurar que a coer-
¢ao com legitimidade seja cumprida. Do ponto de vista das garantias civis e sociais,
o Estado deve preservar o direito dos individuos no seu cardter de cidadaos, velando
pelo cumprimento dos direitos humanos fundamentais, entre os quais o direito a

vida, 4 igualdade, a seguranca, a liberdade e o acesso a justica (MONDAINI, 20006).

Nesse sentido, chama atengio o fato de que o Brasil apresente até hoje altas taxas
de mortalidade por homicidio, principalmente, cometidos com armas de fogo, mes-
mo se tratando de um pais que nio estd em guerra, nem tem passado por insurreigoes
recentes (FERNANDES, 2005; WAISELFISZ, 2008). Junto aos dados de mortes vio-
lentas, fundamentalmente nas grandes metrdpoles, estudos constatam a presenca de
bandos armados que ocupam territérios e o desenvolvimento de uma sociabilidade
que submete populagées pobres inteiras a violéncia (SOARES, 2008a; SILVA, 2008;
BEATO ez al., 2001). A situagio agrava-se quando ¢ constatado que o controle ilegal

* Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental.
** Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.
*** Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.
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das dreas urbanas e parte destes crimes sao cometidos pelos proprios agentes responsaveis

por exercer o poder legitimo de uso da violéncia (SILVA, 2004; MESQUITA, 2008).

Soma-se a esse panorama a sensagio de inseguranca e medo que prevalece en-
tre a populagio, constatada por diversas pesquisas de vitimizagao (ILANUD, 2002;
ISP, 2008). Como consequéncia deste sentimento, estudos de atitude realizados no
Brasil constatam que tanto entre as elites como entre o povo, a falta de seguranca é
identificada como um dos maiores problemas do pais (SCALON, 2007).!

Dessa forma, a legitimidade do Estado é colocada em questdo, seja pela inefi-
cécia em manter o controle exclusivo do uso da coer¢io, por sua incapacidade para
garantir os direitos fundamentais dos cidados sob sua jurisdi¢io, seja porque as vezes
¢ o préprio Estado que estd envolvido em atos ilegais e que geram violéncia. Nesta tl-
tima forma, a mais perversa de todas, evidencia-se a dificuldade institucional para im-
pulsionar os principios democraticos e a defesa dos direitos e garantias dos cidados.

O Estado democritico vem tomando diversas medidas na drea da seguranca
publica, fundamentalmente a partir da CF/88 e ao longo dos sucessivos governos.
Porém, como apresentaremos neste estudo, as leis e politicas resultam insuficientes
quando ndo equivocadas, na medida em que ainda se mantém intactas regras e
prdticas institucionais que respondem a légica do periodo ditatorial, ou, ainda, que
nio conseguem superar o que se chama de autoritarismo socialmente implantado,
isto ¢, as prdticas autoritdrias presentes tanto na sociedade quanto no Estado, tanto
na macropolitica quanto no “microdespotismo da vida didria” (PINHEIRO, 1997).

Por esse motivo, este estudo se propoe a expor o tema da seguranga publica
a partir de sua inser¢io no texto constitucional e alguns dos principais desdobra-
mentos pds-1988 da configuragao instituida, com énfase no papel das politicas,
das leis e das institui¢oes policiais visando mostrar as principais dificuldades e
também possiveis alternativas que permitam a melhora desta situacio.

A segao 2 traz elementos para compreensio de como o tema foi inscrito no
texto constitucional, a partir dos debates ocorridos ao longo da Assembleia Na-
cional Constituinte (ANC), e principais aspectos de continuidade que a Consti-
tuigio representou. A se¢do 3 apresenta informagoes sobre uma das caracteristicas
que permanece como marca da atuacio das instituicoes de seguranca publica,
também como fruto da perpetuacio do marco institucional e legal do setor: a vio-
léncia policial. A se¢ido 4 apresenta discussoes e possibilidades acerca do policia-
mento comunitdrio, que surge como perspectiva de reconfiguracio da atuagio da
policia em busca de mais eficiéncia e respeito ao Estado democrdtico de direito.
Finalmente, a se¢do 5 traz as consideragdes finais.

1. Neste trabalho a pesquisadora interpreta o resultado da pesquisa realizada em 2000, parte do International Social
Survey Programme (ISSP), que indaga sobre a viséo da efite e do povo brasileiro sobre desigualdade e justica social.
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2 A SEGURANCA PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

2.1 Antecedentes

Os parlamentares constituintes herdaram, na drea de seguranca publica, um arca-
bougo institucional fragmentado, fortemente militarizado e marcado por atuagao
importante das Forgas Armadas.

A seguranga jd era objeto de tratamento constitucional desde o século XIX
(quadro 1, do anexo 1). O arranjo institucional herdado pela ANC em 1987 foi
de reconhecimento da seguran¢a como direito individual, a defini¢io constitu-
cional das atribui¢ées da Policia Federal (PF) e, ainda, um modelo dualizado de
policias e a militarizagao desta atividade.

Desde o século XIX, nossas policias sao organizadas de maneira dualizada.
As forgas policiais militarizadas, encarregadas de manter a ordem publica, foram
criadas ainda durante o Império e, apds a promulgagao da Republica, foram de-
nominadas forgas publicas em muitos estados. A elas, sucedeu-se a criagio de
guardas civis, que passaram a responder pelo policiamento ostensivo, com objeti-
vo de prevenir a criminalidade. Como nos relata Bretas,

(..) a fungdo de policia dividiu-se, sem obedecer a um padrio definido, em duas forgas
paralelas: a policia civil e a policia militar. A policia civil originou-se da administragao
local, com pequenas funcées judicidrias, a0 passo que a policia militar nasceu do papel
militar do patrulhamento uniformizado de rua. Com o tempo, a policia civil teve suas
fungdes administrativas e judiciais restringidas, enquanto a policia militar sofria frequen-
tes ataques como inadequada para o policiamento didrio, motivando a criagio de outras
policias uniformizadas concorrentes, principalmente a Guarda Civil (1997b, p. 40).

Nas primeiras décadas do século XX, temos, portanto, num quadro geral,
a forca militar 3 qual se recorria em casos de grandes distirbios coletivos ou in-
surreigoes, a guarda civil responsdvel pelo policiamento nas ruas, e a Policia Ci-
vil (PC) incumbida de coordenar o policiamento da cidade e instruir processos
criminais, que ganha cada vez mais importincia. Na Reptblica, cada estado fe-
derado ganhou autonomia para organizar sua seguranca publica, por isso esta
configuracio se difere de um estado para outro.

E somente em 1969 que ocorre a fusio entre as guardas civis e as forgas publicas dos
estados, por meio do Decreto-Lei n° 667, modificado pelo Decreto-Lei n°® 1.072/1969,
que extingue as guardas civis e institui as Policias Militares (PMs) estaduais com com-
peténcia exclusiva pelo policiamento ostensivo. Antes dele, existia a PM como uma po-
licia aquartelada, utilizada para conter greves de operdrios, manifestagoes publicas etc.
Esta PM estava isolada da populagao e era chamada a agir em questoes de ordem
interna. A partir do Decreto-Lei, ela passa a incumbir-se do policiamento ostensivo e
torna-se proibida a cria¢io de qualquer outra policia fardada pelos estados.
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Isso ¢é, as PMs, como as conhecemos hoje, foram instituidas pelo regime
autoritdrio em substituicio as forgas publicas nos enfrentamentos e as guardas
civis, no policiamento preventivo e passaram a se subordinar diretamente ao
Exército. Uma policia que havia sido criada e treinada para garantir a ordem in-
terna, dentro da légica do combate ao inimigo, mostrou-se adequada para garan-
tir o combate aos guerrilheiros e opositores do regime. Como defende Pinheiro:
“O caso das Policias Militares no Brasil pode oferecer um exemplo privilegiado
para examinar essa continuidade entre o combate 4 subversio e a guerra contra

o crime” (1982, p. 57-58).

E precisamente a missao original das Policias Militares que justifica sua in-
ser¢do nas constituigoes brasileiras anteriores, como mostrado no quadro 1, no
Anexo 1. Conforme nos elucida Silva (2008a),

(...) ndo se considerava a seguranca publica como matéria a ser tratada na Cons-
titui¢do Federal, o que s6 vai acontecer em 1988. As Policias Militares eram re-
feridas na Constitui¢io porque a elas se atribufa fun¢io de seguranca interna

(responsabilidade da Unio).

De fato, em 1946, sua fungio aparecia como “seguranga interna e manuten-
¢ao da ordem”; em 1967, esta ordem ¢ invertida “manuten¢io da ordem e segu-
ranga interna’ e, em 1969, a fungao das PMs passa a ser a manutengio da ordem
publica (quadro 1, do Anexo 1), o que é preservado em 1988.

Outra caracteristica importante do modelo policial adotado em nosso pais, e
a ser examinado a seguir, ¢ a subordinagio das policias as Forcas Armadas. Desde
a Constituicio de 1934, prevé-se que as Policias Militares sejam consideradas
reserva do Exército. Estas corporagoes, no entanto, nio tinham as atribui¢des que
o regime militar lhes determinou a partir de 1969.

O mesmo Decreto-Lei n® 667/1969 que reorganiza as PMs e os Corpos
de Bombeiros (CBs) define-os como forgas auxiliares, reserva do Exército
e remodela a Inspetoria-Geral das Policias Militares (IGPM), que passa a
integrar o Estado-Maior do Exército (EME). Este Decreto e outros que o
seguiram — Decreto-Lei n® 1.072/1969 e Decreto n° 88.777/1983 — regula-
mentam o papel de controle e de coordenacao do Exército sobre as Policias
Militares. Este papel abrange organizagio, legislagao, efetivos, disciplina,
adestramento e material bélico das corporacées estaduais, todos assuntos

gerenciados pela IGPM.

2. Na realidade, a intencao dos constituintes de 1934, ao declararem as policias estaduais como forcas auxiliares
e de reserva do Exército, teria sido de “controlar o poderio bélico das forcas publicas (...), impondo algum controle
coercitivo por parte do proprio Exército Nacional”, pois “na politica dos governadores (...) as policias atuavam
como verdadeiros exércitos” (MEDEIRQS, 2004, p.281).
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Essas duas caracteristicas do sistema de seguranga publica — dualizagao das
policias e subordinagao das PMs ao Exército —, consolidadas pelo regime militar,
e 0 modo como foram tratadas a partir da Constitui¢do Federal de 1988 serao
examinadas na se¢io 2.4. Antes dela, porém, apresentam-se alguns elementos
importantes para compreensao dos debates constituintes sobre o tema.

2.2 0 Processo Constituinte

O processo de elaboragao da Constitui¢io foi organizado em comissoes e
subcomissoes temdticas.

A partir das discussdes havidas no 4mbito da subcomissio, o processo de
elaboracio dos dispositivos constitucionais seguia a seguinte sistemdtica:®

* 12 etapa: elaboragio dos dispositivos constitucionais por subtemas, a
cargo das Subcomissoes Temdticas;

e 2% etapa: elaboragio dos capitulos, por temas, a cargo das Comissoes
Tematicas;

*  3%ctapa: elaboragao dos titulos, sistematizacio dos dispositivos aprova-
dos pelas comissées e elaboragao do Projeto de Constitui¢io, a cargo da
Comissio de Sistematizacio; e

* 42 ectapa: votagao e redagio final de toda a matéria, a cargo do Plendrio
da Assembleia Nacional Constituinte e da Comissao de Redagao.

A primeira etapa pode ser subdividida em: elaboragio do anteprojeto do
relator; emendas ao anteprojeto do relator e, a partir da votagio destas, ante-
projeto da subcomissio. Tendo em vista que foi no 4mbito da subcomissao que
as discussoes se deram de modo mais pormenorizado, provavelmente esta é a
etapa que merece maior atengio, apesar de ser relevante acompanhar o histérico
de alteracio dos dispositivos na Comissao Temdtica, na Comissdo de Sistema-
tizagao e no Plendrio, especialmente porque sofreram alteragdes importantes ao
longo deste trajeto.

O tema da seguranca publica ficou a cargo da Subcomissao de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca (Subcomissao IVb), ligada & Comis-
sao da Organizagio Eleitoral, Partiddria e Garantia das Institui¢oes (IV). Esta
teria sido a primeira vitéria das Forgas Armadas no processo constituinte,
segundo Miguel (1999), pois em principio o tema deveria caber 4 Comissao
de Organizacio dos Poderes e Sistema de Governo. Mas, devido ao perfil dos
relatores de uma e de outra comissao e das respectivas subcomissoes e “dado o
papel-chave dos relatores nos trabalhos da Constituinte, a mudanga de comis-

3. Cf. Portal da Constituicdo Cidada — Camara dos Deputados: <www2.camara.gov.br/internet/constituicao20anos>.
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s40 serviu para entregar a questao militar a parlamentares mais conservadores”

(MIGUEL, 1999, p. 3).*

Com isso, concentraram-se na mesma subcomissio os principais temas de
interesse das Forgas Armadas. Além de garantir sua missdo constitucional, interes-
sava-lhes a manutencio do servigo militar obrigatério, a preservagio da jurisdicao
especial para crimes de natureza militar, o veto as propostas de criagio de um
Ministério da Defesa (MD), e, finalmente, a manutencio das Policias Militares e
sua subordinac¢io ao Exército.

As questoes que suscitaram mais debate e também mais repercussio na im-
prensa eram as relativas ao papel das Forcas Armadas no novo regime — especial-
mente suas possibilidades de atuacio interna — e a continuidade e papel do Con-
selho de Seguranga Nacional (CSN). O contexto de fim do regime autoritdrio
justificava a preocupagio com estas questdes, mas também a atuagao do lobby das
For¢as Armadas e o papel dos militares no processo constituinte contribuiu para
forma final do texto.

Zaverucha nos relata que as For¢as Armadas nomearam 13 oficiais para fazer
lobby pelos interesses militares junto aos parlamentares constituintes; parlamen-
tares foram convidados e tiveram viagens pagas para conhecer as instalagoes das
Forcas Armadas no pais, além da atua¢ao do ministro do Exército (2005, p. 59).°

No relato feito a Hélio Contreiras (1998), o coronel do Exército Sebastiio
Ferreira Chaves afirma ter ido conversar com o deputado Ulysses Guimaraes, pre-
sidente da ANC, porque percebera, quando era secretdrio de seguranca publica de
Sao Paulo (SP), que o desenho das policias gerava muita violéncia dos dois lados:
Policia Militar muito violenta nas ruas e Policia Civil também violenta nas delega-
cias. A resposta que ele teria ouvido é que ja havia acordo com o general Lednidas,
Ministro do Exército, para que nio se alterasse o modelo de Policias Militares/
Policias Civis e das primeiras como forgas auxiliares do Exército.

4. Miguel deslinda a manobra: “Nao se tratou de uma simples desavenca regimental. O relator da Subcomisséo
do Poder Executivo era o senador gaucho José Fogaca, ligado a esquerda do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB). Na Subcomissao de Defesa do Estado a relatoria estava a cargo do deputado Ricardo Fidza do
Partido da Frente Liberal (PFL), que fizera carreira politica nas fileiras na agremiacdo de sustentacdo da ditadura, a
Alianca Renovadora Nacional (Arena), e era um dos lideres do grupo conservador na ANC. O relator da Comissao de
Organizacédo dos Poderes, deputado Egidio Ferreira Lima, era um "progressista” do PMDB, enquanto o deputado Prisco
Viana, também filiado ao PMDB mas profundamente ligado ao regime autoritario, ocupava o cargo na Comissao de
Organizacdo Eleitoral, Partidaria e de Garantia das Instituicdes. O presidente desta comissao, aliés, era o senador e
coronel da reserva Jarbas Passarinho, do Partido Democratico Social (PDS), sucedaneo da Arena” (MIGUEL, 1999, p. 3).
5. De acordo com Miguel, “no aliciamento dos parlamentares, foram utilizadas basicamente as conversas nos ga-
binetes ministeriais ou no Congresso, bem como declaracdes vagamente ameacadoras divulgadas pela imprensa.
Mas, quando julgavam necessério, as Forcas Armadas ndo hesitavam em usar métodos comuns a outros lobbistas,
patrocinando pequenas mordomias, como a viagem de 37 constituintes (e os familiares de alguns deles) a Natal, com
transporte e hospedagem custeados pela Aeronautica, sob pretexto de visitarem instalagdes militares” (1999, p. 2).
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Todo o movimento de esquerda pela cidadania, pelos direitos, pelo Estado
democrdtico tinha contraposi¢ao muito forte nao s6 do lobby das Forcas Armadas,
mas também dos policiais militares e dos delegados de policia. Estas trés corpora-
¢oes atuaram de maneira muito ativa na Constituinte no sentido de preservarem
suas atribuicoes e garantias. Ainda em Contreiras, 1é-se, acerca do relato do Coronel
Chaves: “O coronel afirmou que, em Brasilia, encontrou uma resisténcia a desmi-
litarizagao da policia: ‘Havia um /lobby da PM na prépria Constituinte, e senti que
nada conseguiria’. Ele defendia uma Policia Civil, com um grupamento fardado”

(CONTREIRAS, 1998, p. 55).

Diferentemente das Forgas Armadas e das corporagées policiais, contudo,
os grupos mais progressistas e ligados a esquerda nio tinham proposta homogé-
nea para as policias e a drea de seguranca publica. Alguns profissionais da 4rea,
defensores dos direitos humanos e juristas da drea criminal defendiam a desmi-
litarizagao da policia, mas esta nao era proposta conciliadora e nio foi objeto
de grandes investimentos por parte das esquerdas. Nao ocorreu o que era de se
esperar, a participa¢do de uma esquerda ativa para evitar as continuidades do
regime militar e repensar as policias, que haviam atuado tao fortemente durante
o regime, e que deveriam ser remodeladas para atuarem em um Estado demo-
cratico. Com isso, a subcomissio acabou, em grande medida, sendo dominada
pelos atores que defendiam basicamente a manutengio do arranjo institucional
modelado no periodo ditatorial.

Composta por 19 membros titulares e 20 suplentes,® a subcomissio
encarregada de elaborar os artigos sobre seguranca publica acabou atraindo
muitos parlamentares com relagoes com as forgas militares e visdes mais con-
servadoras do tema; estes eram for¢a predominante, com algumas excegoes,
como o Dep. José Genuino. Com isso, a subcomissao rejeitou a criacio do
Ministério da Defesa; rejeitou a aboli¢do do Servico Nacional de Informa-
¢oes (SNI) e do CSN; manteve o desenho da PM como forga auxiliar do
Exército, e as Forgas Armadas com func¢ées na ordem interna, entre outras
continuidades relevantes.

A subcomissao realizou 18 reunioes entre 7 de abril e 25 de maio de 1987,
sendo oito audiéncias publicas, cujas explanagoes e debates influenciaram em grande
medida as propostas apresentadas. Nestas audiéncias, foram ouvidos 22 convidados,
4 dos quais policiais militares; 4 da Escola Superior de Guerra (ESG); 5 oficiais das
Forcas Armadas; 3 profissionais da Policia Federal; 1 delegado de policia; 1 oficial do
Corpo de Bombeiros; 2 integrantes do CSN, 1 professor da Universidade Estadual
de Campinas (Unicamp) e o presidente da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).”

6. 0 Anexo 1 apresenta breve perfil dos constituintes titulares da subcomissao.
7. Alista completa de nomes e respectivos cargos e entidades destes convidados encontra-se no Anexo 1.
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Como aponta Zaverucha, pode-se avaliar como “agenda desequilibrada de convi-
dados” (2005, p. 61) e, além disso, muito mais aberta para ouvir as corporagdes, 0
que aumenta o risco de influéncias mais relacionadas ao atendimento de demandas
corporativistas que o redesenho institucional com base nas necessidades do pais e
do aperfeicoamento das politicas puablicas.

De todas as discussoes, cabe aqui analisar mais pormenorizadamente aquelas
havidas sobre dois temas: 7) 0 modelo dicotdmico de policias; e 77) as Policias Militares
e corpos de bombeiros militares como forgas auxiliares e reserva do Exército. Estes
parecem ser os temas que foram objeto de maiores controvérsias no trabalho de pro-
dugio constitucional, representam significativas continuidades em relagio ao periodo
autoritdrio e vém sendo analisados e criticados desde entdo por especialistas que ana-
lisam seus efeitos sobre o campo da seguranca publica e a eficiéncia de seus sistemas.

Antes, porém, finalmente, de entrar nos dois temas, serd analisada a discussao
mais abrangente sobre seguranca publica como objeto de dispositivo constitucio-
nal e as defini¢oes mais gerais acerca do tema trazidas pela Constituicao Federal.

2.3 Seguranca publica na Constituicao

A Constituigao Federal de 1988, pela primeira vez em nosso direito constitucional,
dedica um capitulo a seguranca publica. Trata-se do terceiro capitulo do titulo V —
Da Defesa do Estado e das Instituicoes Democriticas. Os capitulos que o antece-
dem sio os que tratam do estado de defesa, do estado de sitio e o referente as Forgas
Armadas. Para além da discussdo acerca da necessidade de se constitucionalizar o
tema, caracteriza-se como positivo o fato de que o capitulo se insere na defesa do
Estado e das instituigbes democriticas. Por outro lado, chama aten¢io a impro-
priedade de se colocar sob um mesmo titulo a seguranca publica e as questoes de
seguranga nacional, o que significaria uma reproducio da confusio entre uma e
outra presente ao longo do regime militar e mesmo antes dele. Isto contribuiria
para visao inadequada de seguranca publica nao como servico publico voltado para
o cidaddo, mas como matéria voltada a garantir a seguranca do Estado.

Devido a isso, argumenta-se que a Constitui¢ao Federal de 1988 teria reprodu-
zido elementos importantes da doutrina de seguranca nacional, presente em nosso
ordenamento juridico desde a década de 1930. A CF poe lado a lado seguranca da
populagio e seguranca externa, ambiguidade que se deve ao préprio processo de con-
ciliagdo de interesses no decorrer dos debates da Assembleia Nacional Constituinte.

Em seu anteprojeto, o deputado Ricardo Fitza, relator da Subcomissao IVb,
justifica a inclusio do tema pela primeira vez em nossa histdria constitucional, de-
vido a “onda de criminalidade e violéncia que atualmente atinge a vida urbana das
cidades brasileiras”, e chama aten¢do para a inova¢io de se incluir uma politica
que ¢ tradicionalmente de competéncia dos governos estaduais:
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(...) atendendo aos apelos comunitdrios e de nossa sociedade como um todo, surge a
necessidade de se dotar a Constitui¢io Federal de um titulo denominado ‘Da Segu-
ranga Puablica’. Atualmente se observa uma légica tradicional, onde somente os entes
estaduais passiveis de utilizagdo ou convocagio pela Unido integram o texto consti-
tucional. O anteprojeto inova com a criagio de uma se¢io sobre seguranga publica,
onde a defini¢io conceitual é somada ao estabelecimento das competéncias da Poli-
cia Federal, Forcas Policiais, Corpos de Bombeiros, Policia Judicidria e Guardas Mu-
nicipais, modificando a légica constitucional anterior (FIUZA, 1987-1988, p. 29).®

Nas constitui¢oes anteriores, em subtitulos separados, era estabelecido o di-
reito individual concernente a seguranca; definiam-se as atribui¢des da Policia
Federal ou a competéncia da Unido sobre seguranca das fronteiras e servigos de
policia maritima e aérea e, desde a Constituigio de 1934, as Policias Militares
estaduais aparecem como reservas do Exército e define-se como competéncia da
Uniao legislar sobre sua organizagio, instrugo, justi¢a e garantias e sua utilizagao
como reserva do Exército (quadro 1, do Anexo 1).

2.3.1 Seguranca publica como dever e direito: o conceito de ordem publica

A Constitui¢io Federal de 1988, além de estabelecer o direito a seguranga como
um dos direitos individuais fundamentais, definido no capur do Art. 5°, e tam-
bém como direito social, elencado no capur do Art. 6°, traz um capitulo intitula-
do Da seguranga piiblica, composto pelo Art. 144, o qual prevé que: “A seguranga
publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio.”

Ao atribuir ao Estado o dever pela seguranca publica, reconhece-o como ser-
vigo puiblico a ser garantido pela mdquina estatal, direito inaliendvel de todos os ci-
dadaos. J4 a definicdo da seguranga também como responsabilidade de todos pode
ser interpretada a luz da necessidade de que haja participagao social nas politicas
publicas relacionadas a esse campo. Adicionalmente, é possivel compreender que a
seguranga publica nao pode ser vista apenas como atribui¢io do Estado, uma vez
que a sociedade tem um papel importante niao somente na participagao e controle
das politicas, como também na socializacdo dos individuos, na perpetuacio dos
mecanismos informais de controle social e de autocontrole, a partir da perspectiva
de que nio é somente o controle pelo Estado que garante a seguranga de todos.

8. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comissdo da Organizacéo Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Institui¢es; IV-B — Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca.

9. No anteprojeto do relator da subcomissao, a proposta para o caput deste artigo era: “A seguranca publica é a prote-
¢do que o Estado proporciona a sociedade para assegurar a manutencdo da ordem publica”. Este texto foi modificado
a partir das emendas dos constituintes e sequiu para a Comissao Tematica com a seguinte redacdo: “A seguranca
publica é a protecdo que o Estado proporciona a sociedade para a preservacao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patriménio”. A Comissdo Tematica manteve esta redacdo no seu anteprojeto enviado a Comissao
de Sistematizacdo. Desaparece, portanto, no processo de sistematizacéo, o termo “protecdo”. E parece prevalecer, na
redacdo final do artigo, a importancia da manutencéo da ordem.
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Outro conceito importante que chama atengio no exame dos preceitos
constitucionais sobre seguranca publica é o de ordem publica. Essencial para
compreender a funcio do Estado no 4mbito da seguranca publica e a missdo das
policias, este ¢ o que se costuma chamar de conceito juridico indeterminado,
ou seja, o texto constitucional no o define para garantir a discricionariedade da
administra¢io publica. Com isso, segundo alguns autores,'” d4 margem a inter-
pretagoes ambiguas, podendo legitimar prdticas autoritdrias de manutencio da
ordem, pacificacio social a qualquer custo e sobretudo preservacio da ordem de
uns em relagao a desordem de outros — neste sentido, cabe lembrar o fato de que
no Brasil, historicamente, as policias tém sido usadas para garantir o status quo e
proteger uma classe social em detrimento as outras.'' Mas a ordem publica tam-
bém pode ser entendida como a ordem do Estado democrético. Neste sentido,
preservar a ordem publica é preservar a ordem estabelecida pela Constituigao.'
Os autores que trabalham com o tema relacionam o conceito de ordem publica
com seguranca, tranquilidade e salubridade, além de nogées de ordem moral,
politica e econdmica. Mas o principal elemento da ordem publica é a seguranca
publica, sendo que esta tltima deve ser exercida em fungdo da primeira."

Silva chama atengio, ainda, para o fato de que o controle da criminalidade e
da violéncia também deve ser exercido no espago privado; com isso,

(...) em se tratando de seguranca publica, nio se pode tomar a palavra ‘publica’ no
sentido usual, sendo mais acertado toma-la como se referindo ao direito de todos os
cidadaos de serem protegidos contra riscos a que possam estar expostos no espago
publico e em casa (2008a, p. 318).

O relator Ricardo Fitiza, no texto de apresentacio de seu anteprojeto, defende:

(...) a ordem publica ¢ definida como o grau de normalidade da vida social,
sendo no sentido minimo entendida como aquele conjunto de condigées ele-
mentares, sem as quais nao ¢ possivel a vida em comunidade civilizada. A ordem
publica abrange a salubridade, a tranquilidade e a prépria seguranca publica (...)

(FIUZA, 1987-1988, p. 29).

2.3.2 Orgaos responsaveis pela sequranca publica

O Art. 144 lista, ainda, os 6rgaos responsaveis pela seguranga publica: “I — Policia
Federal; IT — Policia Rodovidria Federal (PRF); III — Policia Ferrovidria Federal;
IV — Policias Civis; V — Policias Militares ¢ Corpos de Bombeiros Militares”.

10. Ver, por exemplo, Souza Neto (2008).

11. Como denunciam Pinheiro (1979 e 1997) e Coelho (1978).

12. Para problematizac6es em torno do conceito de ordem publica, ver, por exemplo, Zackseski (2006).
13. Cf. Souza Neto (2008).
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Questiona-se a validade de um texto constitucional chegar ao detalhe de
enumerar os Orglos federais e estaduais que devem se encarregar da seguranca
publica, sendo que, a maior prova desta inadequacio seria o fato de que a policia
ferrovidria federal, na prética, inexiste até hoje. A enumeracio ¢, além de tudo,
taxativa, o que significa que nao podem ser criados outros érgaos policiais incum-
bidos da seguranca publica. Define-se, portanto, um desenho institucional tnico
para as organizagoes policiais estaduais.'* A PF e as PMs jd haviam sido objeto de
dispositivos em constitui¢oes anteriores. Jd a PC e a PRF aparecem pela primeira
vez em uma constitui¢do, sendo que a criacdo da PRF foi objeto de emendas as
propostas parciais de dispositivos constitucionais.

No anteprojeto do relator da Subcomissdo Temdtica, os drgaos responséveis
pela segurancga publica eram: Policia Federal; forgas policiais; Corpos de Bombei-
ros; policias judicidrias e guardas municipais. As Policias Rodovidria e Ferrovidria
s30 incorporadas ao texto somente na etapa de discussdo em Plendrio.

A relacdo e atribui¢oes de PCs e PMs e a manutengio destas como reserva
do Exército serdo analisadas nos itens a seguir.

Cabe mencionar que o Art. 144 prevé, ainda, a possibilidade de criagao de
guardas municipais destinadas a preservagio do patrimoénio. Este é outro tema
de discussoes no Legislativo até a atualidade e foi objeto de disputas na Assem-
bleia Nacional Constituinte. Argumenta-se que as guardas também deveriam
atuar na prote¢io do cidadao e houve grande debate quanto & possibilidade de
guardas civis municipais terem ou nio porte de arma. Quinze anos depois da CE,
o Estatuto do Desarmamento — Lei n® 10.826/2003 — previu que somente cida-
des com 500 mil habitantes ou mais teriam guardas armadas, mas ji foi emen-
dado — atualmente, os municipios com populagdo a partir de 50 mil habitantes
ji podem ter guardas civis armadas, mas seus integrantes, neste caso, sé6 podem
portar a arma em servigo.

Chama atengao, ainda, que o capitulo dedicado a seguranca publica trate
tdo somente de 6rgaos de natureza policialesca e nio incorpore o papel do Mi-
nistério Pablico (MP), do Judicidrio ou dos agentes penitencidrios neste campo
de atuagao do Estado. Isto corrobora uma visio de seguranga como repressao
policial, que pode ser avaliada como limitadora e produtora de politicas pouco
eficientes, porque restritas. E talvez se explique em alguma medida pela prépria
inser¢do do tema na organizacio do texto constitucional.

14. Nas palavras de Coelho que se seguiram a promulgacdo da Constituicdo: “Andaram mal os constituintes ao
imporem aos estados uma mesma e igual organizacéo das forcas policiais. Uma das consequéncias desta excessiva
padronizacdo, desta indiferenca pelas diferencas, sera inevitavelmente transformar em letra morta os dispositivos
constitucionais no ambito das atividades praticas das agéncias policiais” (COELHO, 1989, p. 1003).
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2.4 As principais continuidades

A forma como o tema da seguranca publica foi inscrito na Constitui¢ao Federal
trouxe muitas continuidades, especialmente em rela¢io ao periodo ditatorial, em
questoes que sdo de grande importincia para consolida¢io da democracia.

Assim, apesar de todos os avancos decorrentes da promulgacio da CF/88,
apontados por esta publicagao, a seguranca publica, a atuagao dos policiais e as
penitencidrias passaram ao largo da Constituigdo. Para estes campos, 1988 nio
¢ marco de mudanga e isto pode ser percebido ainda hoje no cotidiano das nos-
sas cidades, nas noticias e nos estudos feitos. Diferentemente do que se poderia
imaginar, ja que estdvamos saindo de um periodo de mais de 20 anos de regime
militar — que se utilizou do poder das forgas policiais para repressio — nao hd
grande ruptura.

Entre as continuidades na letra da lei, destacam-se o modelo dualizado de
policias — PC encarregada da apuragdo das infracoes e PM encarregada do poli-
ciamento ostensivo; as Policias Militares como forgas auxiliares do Exército; e a
permanéncia da justica militar — que complementa o segundo ponto. Uma quarta
continuidade diz respeito aos direitos do apenado, ji previstos na Lei de Execu¢ao
Penal, de 1984, e confirmados pela CF, de maneira positiva, mas que nao foram
levados a efeito até os dias de hoje.

Como colocado anteriormente, a forma como foram conduzidos os debates
na Assembleia Nacional Constituinte e os lobbies que nela atuaram nos ajudam a
compreender o porqué destas continuidades, mesmo em uma Constitui¢io ela-
borada em um momento de tanta participagio dos movimentos sociais.

2.4.1 Modelo dualizado de policias

Conforme descrito anteriormente, o modelo dualizado de policias nio é fruto
do regime militar. Existe no Brasil desde o século XIX e apresenta-se de formas
bastante diferenciadas de estado para outro. Isto traz consequéncias para o confli-
to de competéncias ¢ a eficdcia do sistema de seguranca publica como um todo.
O ano de 1969 foi determinante, contudo, na ampliacio e fortalecimento do
papel das Policias Militares e, portanto, na militarizagio do sistema. A EC
n° 1/1969, pela primeira vez, institui como papel das PMs a manutengio da
ordem publica — até entio seu mandato limitava-se a questdes de seguranca
interna — e o Decreto-Lei n® 1.072/1969 coroa este principio, ao determinar
que as Policias Militares tém exclusividade no policiamento ostensivo fardado.

A CF/88 nao rompe este modelo; na verdade, o institucionaliza, ao definir
claramente as atribui¢oes das Policias Civis — pela primeira vez matéria constitu-
cional — e das Policias Militares.
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Como afirma Zaverucha, “a Constitui¢io de 1988 nada fez para devolver a
Policia Civil algumas de suas atribui¢des existentes antes do inicio do regime mi-
litar”, o que contribuiu para que hoje esteja “consolidada a militarizagio da drea

civil de seguranc¢a” (2005, p. 75-76).
Pinheiro é mais enfético ao afirmar que

a Constitui¢ao de 1988 reiterou a organizagio dos aparelhos repressivos formulada
durante a ditadura: a Constituinte reescreveu o que os governos militares puseram

em pratica. Nio h4 transicdo, mas plena continuidade (PINHEIRO, 1991, p. 51).

Assim, a corporagao que temos hoje nas nossas ruas com fun¢io de garantir a
seguranga de todos os brasileiros surgiu como tal no auge do periodo ditatorial.

Se na Constitui¢ao Federal de 1988 a fungao das Policias Militares é o po-
liciamento ostensivo e a manutenc¢do da ordem publica, cabe as Policias Civis as
funcoes de policia judicidria e a apuracdo de infragdes penais.”

Com isso, diferentemente da maioria dos paises, onde as policias sdo de ci-
clo completo — isto é, a mesma corporagio que investiga realiza o policiamento
nas ruas — no Brasil, como aponta Mariano, temos duas “meias” policias, o que
acarreta “conflitos de competéncia, distanciamento das dire¢des das institui¢oes
policiais, duplicidade de equipamentos e de gerenciamento das operagoes, que, so-
mados, constituem uma das principais causas estruturais da ineficiéncia do setor”
(MARIANO, 2004, p. 21). Medeiros ressalta que muitos paises normalmente to-
mados como referéncia — Estados Unidos, Franga, Itdlia, entre outros — possuem
multiplas organizagdes policiais. Isto é, em termos numéricos, o Brasil nao é exce-
¢ao. Nossa peculiaridade estd em que, enquanto nos demais paises a especializa¢ao
¢ intraorganizacional, com profissionais de uma mesma organizagio se dividindo
nas fungdes de policia criminal e policia urbana, no Brasil “¢ extraorganizacional:
no mesmo espago geografico, uma policia se ocupa da investigacio e a outra execu-

ta tarefas paramilitar e de patrulhamento” (MEDEIROS, 2004, p. 278).

Hoje, a PM ¢ a que tem o contato com a populagido no momento do crime
ou da tentativa de crime. E ela que, muitas vezes, dd a noticia do crime para a
PC, que, por sua vez, ird investigd-lo. Mas esta divisdo de tarefas nao tem se mos-
trado eficiente. Em geral, a PM nio respeita a cena do crime, a PC nio investe
em investigagdo e os inquéritos policiais tornam-se pouco qualificados, o que
faz com que o percentual de crimes nao esclarecidos seja inaceitavelmente alto
no Brasil. Apesar da interdependéncia — o trabalho de uma depende do trabalho
da outra — nao hd integracio e, pelo contrdrio, hd disputas — por espago, por
saldrios, por poder. Tanto que a Policia Militar acaba criando mecanismos de

15. Atribuicdes estas fortemente condicionadas pelos Cédigos Penal, de 1940, e de Processo Penal, de 1941, que
atravessaram o periodo ditatorial e a renovagdo democrética e se perpetuam até hoje.
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investigagao — como o chamado PM2, ou 2? se¢ao do Comando — e as Policias
Civis “nao raramente criam unidades de policiamento ostensivo” (MARIANO,
2004, p. 52).'® O problema na atualidade é bem explicitado por Medeiros:

Apesar do contato didrio entre as duas organizagdes policiais, hd pouca troca de
recursos técnicos e institucionais. As relacées isomérficas sio mais fortes entre as di-
versas Policias Civis, entre as diversas Policias Militares e — o mais grave em termos
de campo policial — entre Policia Civil e Justica, e entre Policia Militar e Exército.
Estd incompleta a conquista democrdtica da separagio institucional Policia-Justica
e Policia-Exército (2004, p. 279).

Se a atividade de policiamento ostensivo ¢ muitas vezes marcada pela violéncia e
o despreparo, as atividades ligadas a investigacao criminal nao sao poupadas de criticas
pelos estudiosos do tema. O principal instituto da PC na sua atividade de apurar os cri-
mes ¢ o inquérito policial, alvo de severas criticas por parte daqueles que o consideram
como peca que vai de encontro a todo o restante do nosso sistema constitucional e de
suas garantias relativas a persecugao penal. Criado em 1871, ainda durante o periodo
imperial, e consagrado pelo Cédigo de Processo Penal (CPP) de 1941, o inquérito
policial persiste apesar de contradizer principios de nosso ordenamento juridico, como
direito ao contraditério e ampla defesa. O modelo inquisitorial no qual se enquadra
permite que a policia prenda suspeitos mesmo sem provas; indicie cidaddos e subordine
a atuagio dos advogados.”” Os delegados de policia, com isso, possuem poder desme-
dido — poder de selecionar e de criminalizar — e, como defende Silva, “os excessos sao
facilitados — para nao dizer induzidos — pela lei, pois ndo parecia ser outra a intencio

do governo, a edi¢ao do Cédigo de Processo Penal” (2008a, p. 85).'

De acordo com Mingardi (2000), somente dois grupos defenderiam a ma-
nutengao do inquérito policial no formato atual no Brasil: os delegados de policia,
por questdes corporativas, e alguns advogados criminalistas, pois a md qualidade
dos inquéritos facilita a defesa dos réus. Apesar da dificuldade em se chegar a ni-
meros precisos, ¢ sabido que a maioria dos casos de delitos criminais sequer é inves-
tigada. Como hd uma grande burocracia relacionada ao inquérito policial — prazos,
prestacoes de contas em relacio a juizes e promotores, entre outras — haveria uma
regra nao escrita que determina que se instaure o inquérito somente nos casos em
que o culpado j4 é conhecido, o que vai diretamente de encontro a seu objetivo.

16. Coelho, j& em 1989, o previa: “Nas principais metropoles brasileiras, o cidaddo continuara a notar nas ruas a
presenca de policiais civis ostensivamente armados, circulando em viaturas ostensivamente identificadas pelas cores
e nome da corporacdo impresso nas laterais, quando ndo sao os proprios policiais que vestem coletes nos quais se Ié
em letras garrafais: POLICIA CIVIL (...) Trata-se ai, tecnicamente, de policiamento ostensivo, mais ostensivo do que se
fosse policiamento fardado. De forma igual, os policiais militares ndo deixardo de fazer investigagdes através de seus
servicos reservados” (1989, p. 1.005).

17. Cf. Silva (20084, p. 85).

18. Para ilustrar seu argumento, reproduz excerto da Exposicdo de Motivos do CPP, assinada pelo entdo ministro da
Justica Francisco Campos.
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Silva nao deixa dividas ao afirmar que:

(...) em se tratando da apuragio de crimes (...) a policia brasileira vem funcionando
como se fosse uma grande firma de detetives privados, e os governantes e autorida-
des, como seus proprietdrios. Este talvez seja o principal fator de impunidade no
Brasil, pois o criminoso sabe que a possibilidade de ser descoberto, incriminado
com provas cabais e preso é remotissima (2008a, p. 329-330).

Ainda sobre a atividade de apura¢do criminal, temos assistido nos dltimos
anos a intenso debate sobre a possibilidade de ser realizada também pelo MP. Esta
possibilidade tem sido alvo de intensas disputas judiciais e doutrindrias e encerra
defesas corporativistas tanto por parte de promotores quanto de delegados de
policia. Ela se explica, em larga medida, pela ambiguidade de alguns dispositivos
constitucionais, mas principalmente pela falta de regulamentagao de alguns de-
les. Assim, o Art. 129 da CF, que elenca as fungées institucionais do MP, prevé
exclusividade na promocio da acio penal piblica; promogio do inquérito civil
e da agdo civil pablica para protecio do patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; exercicio do controle externo
da atividade policial e requisicao de diligéncias investigatdrias e instauracio de
inquérito policial.

Pelo que defendem os promotores, sua participagio na investigagao crimi-
nal teria o mérito de garantir o minimo de contraditério e tirar do delegado a
sobreposi¢ao de prerrogativas. Os policiais civis, por sua vez, defendem que o MP
tem fungao somente de instaurar inquérito civil nos casos previstos e que cabe so-
mente as Policias Civis a apuragio penal, ainda que a partir de solicitagio do MP.
Apesar de ainda nio ter tomado decisdo definitiva sobre a questao, o Supremo
Tribunal Federal (STF) recentemente tomou decisio no sentido de reconhecer a
investigacdo conduzida pelo MP." Este foi tema de discussao ao longo dos traba-
lhos da ANC e ainda hoje é objeto de proposicoes legislativas, especialmente de
emendas constitucionais. Esta é questdo sobre a qual nio se avizinha soluc¢io e
que se soma a dicotomia das organizagdes policiais para tornar nosso sistema de
seguranca publica pouco eficiente e muito marcado por interesses de corporagoes.

Nos anteprojetos de dispositivos constitucionais oriundos dos trabalhos da
Subcomissido Temdtica, j4 estava previsto o modelo dicotdémico de policia. Con-
tudo, havia se optado por utilizar a denominagao for¢as piblicas para a corporagao
encarregada de manter a ordem publica e de policias judicidrias para as corpo-
ra¢des com fungio de apurar as infracdes penais. O relator da subcomissio, na
apresentacdo de seu anteprojeto, argumenta que:

19. Em contraposicdo a decisGes tomadas anteriormente, em marco de 2009 a 22 turma do STF reconheceu por
unanimidade que os integrantes do Ministério Pablico podem investigar <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticia-
NoticiaStf/anexo/HC91661votoEG.pdf>.
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As forgas Policiais estaduais continuario exercendo a policia ostensiva, como
alids o vém exercendo hd mais de um século e meio, desde o periodo regencial.
Recentemente, de forma equivocada, receberam a denomina¢io imprépria de
Policia Militar, sugerindo interpretagdes desastrosas. Sua agio é complementada
pela atividade de Policia Judicidria, a qual tem como procedimento processual
bdsico o Inquérito policial, instituto juridico consagrado no Brasil como alter-
nativa ao Juizado de Instrucio Criminal. Por outro lado, a Policia Judicidria
também nos dltimos anos foi denominada impropriamente de Policia Civil,
inadequagio geradora de perversa dicotomia seméntica entre Policia Civil e Po-
licia Militar, postura dialética de conflito potencial, distor¢do que posiciona em
lados opostos civis e militares, fato que a proposta neutraliza completamente

(FIUZA, 1987-1988, p. 30).2°

As denominagoes rechagadas pelo relator acabaram sendo adotadas ji na
Comissao Temdtica, inclusive a partir de argumentos que colocavam as fungées
das Policias Civis nao somente ligadas a apuragio penal e questionavam a aludida
dicotomia entre civil e militar.

Cabe mencionar, ainda, a proposta da Comissao Proviséria de Estudos
Constitucionais, conhecida como Comissao Afonso Arinos, que previa que os
estados, por meio das Policias Civis, ficassem incumbidos da preservagio da or-
dem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio; que as Policias Civis
deveriam proceder as investigagdes criminais e realizar a vigilancia ostensiva e
preventiva, podendo manter quadros de agentes uniformizados; e que os estados
poderiam criar Policia Militar “para garantia da tranquilidade publica, por meio
de policiamento ostensivo, quando insuficientes os agentes uniformizados da Po-
licia Civil e do Corpo de Bombeiros™.*!

Na mesma linha, segundo levantamento do relator da Subcomissao IVb,
foram apresentadas sete sugestdes com proposta de fusio entre PC ¢ PM em
uma dnica estrutura de cardter civil, além do projeto de Constitui¢ao apresen-
tado pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT), propondo a extingao das
Policias Militares estaduais e a criagio de forgas policiais de natureza civil. Em
contraposicao, 29 sugestoes teriam sido apresentadas pela manutengao das PMs
no policiamento ostensivo.

20. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Institui¢Ges; IV-B — Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto — Relatério.
21. A Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais reuniu 50 intelectuais, nomeados pelo Presidente da Republica
José Sarney e presididos pelo jurista Afonso Arinos, que trabalharam entre 1985 e 1986, para elaborar um anteprojeto
de texto constitucional. O anteprojeto elaborado jamais foi entregue a Assembleia Nacional Constituinte, pois a época
se temia que fosse entendido como influéncia sobre os parlamentares e perigosa ingeréncia do Executivo sobre a au-
tonomia do Legislativo. Mas o texto produzido foi publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) e acabou influenciando,
em alguma medida, os trabalhos dos constituintes. A esquerda havia considerado a comissao muito conservadora, mas
o resultado de seus trabalhos acabou desagradando a direita, que o julgou excessivamente progressista.
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Para repensar o modelo dualizado de policias, as opcoes apresentadas sao,
entre outras:** 7) desconstitucionalizar a questao — cada estado poderia implantar
o melhor arranjo, sendo possivel haver policias de ciclo completo civis e milita-
res; 77) regulamentar o § 7° do Art. 144, para que se promova melhor divisao de
tarefas, se maximize a cooperagio e se minimizem as disputas;* 777) desmilitari-
zar as policias e criar policias de ciclo completo civis; 7v) criar policias de ciclo
completo militares; ou, ainda, ) implantar policias organizadas por circunscri¢ao
geogréfica ou por tipo de crime. Adicionalmente, discute-se ampliagao do papel
das guardas municipais para que passem a desempenhar fung¢ées de protegao do
cidadao e de policiamento ostensivo, nos moldes das policias de proximidade.

Nio hd, portanto, nenhum tipo de consenso entre estudiosos da drea, que
s30 uninimes somente em avaliar que da forma como atualmente estd organizado
o sistema de seguranca publica no pais, nao hd eficiéncia, aumenta-se a impu-
nidade, a violéncia policial se perpetua, a populagio nao confia nas instituicoes
policiais, as investigagoes criminais so falhas, o policiamento das ruas ¢ ineficaz,
além de outros problemas, relacionados a corrupgio, ao excesso de letalidade no
trabalho policial e a forma como os policiais interagem com os cidadaos comuns,
problemas estes que afetam a populagio como um todo — e a populagao pobre
em particular — mas que também trazem repercussoes sobre os policiais e suas
condi¢des de trabalho, riscos no exercicio da profissao, entre outras.

Como pode ser visto neste item, portanto, a vinculagao das Policias Milita-
res a0 Exército, arranjo de 1967 mantido apés a transi¢io democrdtica, constitui
importante caracteristica do nosso sistema de seguranga publica, o que nos leva
ao ponto seguinte.

2.4.2 Policias Militares como forcas auxiliares do Exército

Desde 1934, a subordinacgio das Policias Militares ao Exército é matéria cons-
titucional (quadro 1, do Anexo 1). Antes do periodo de excecdo iniciado em
1964, contudo, estas eram policias aquarteladas e voltadas para questoes de
seguranga interna. A manuten¢io de sua vinculagao as Forcas Armadas, aliada
ao seu papel central nas a¢oes de seguranca publica, de atribui¢ao dos governos
de estado, ambos principios consagrados pela CF/88, geram situagao ambigua
e que traz questionamentos relevantes. Por isto, os autores sio uninimes ao
afirmar que a Constituigao de 1988 deu continuidade a modelo instituido pelo
regime autoritdrio e que traz sérias consequéncias para as politicas de seguranga
publica até a atualidade.

22. Ver, por exemplo, Silva (2008a), Silva Filho (2001) e Bicudo (2000).
23.Art. 144, § 7% "Allei disciplinara a organizacao e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela seguranca publica,
de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.”
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A centralizago e a militarizagdo da seguranga publica ocorridas durante o regi-
me militar normalmente sao associadas a trés fatores: 7) a preocupagio da Unido com
alguns estados e suas PMs, que haviam participado ativamente do golpe de 1964 ¢
estariam desgastadas; iz) o aumento da criminalidade e a necessidade de atender as
demandas populares por mais policia nas ruas; e 7ii) a

dificuldade das Policias Civis de lidarem com as tarefas de controle impostas pela consolida-
¢ao do regime autoritdrio e das antigas policias estaduais de darem conta do enfrentamento
da luta armada desenvolvida por alguns setores da oposicio (PINHEIRO, 1982, p. 65).

A vinculagio das Policias Militares estaduais como forgas auxiliares do Exér-
cito é tema dos mais controversos e criticados por todos que estudam a Consti-
tuicao Federal sob a ética dos direitos humanos e/ou da relacao entre militares e
civis na histéria de nosso pais. A confusio entre policia para defender o cidadao
e policia para defender o Estado permanece — ou seja, terfamos continuidade da
l6gica da doutrina de seguranca nacional, como colocado anteriormente.

De qualquer forma, a configuragao perpetuada pela Constituicao Federal
suscita duas questoes fundamentais: uma relacionada a prépria militarizacio da
atividade policial e a outra ao duplo comando vivenciado pelas PMs brasileiras.

Segundo diferentes especialistas,’* a atividade policial, em uma sociedade
democritica, deveria ter cardter civil. Nao somente porque nio se deve imiscuir
defesa do Estado e protecio do cidadao, mas devido a prépria légica militar, ina-
dequada para atividades relacionadas a prevencao da violéncia e da criminalidade.
O policial que age na rua deve ter consciéncia de sua fungio preventiva e deve ter
iniciativa, e nao somente dever disciplina e obediéncia a um superior. A sua atua-
¢a0 nio deve estar fundamentada em principios bélicos, ligados a légica de guerra
e de combate ao inimigo, mas na protegao aos cidadaos de maneira democrdtica
e equitativa. A atividade de policiamento seria, portanto, eminentemente civil,
porque a policia tem que prestar servico publico para o cidadio. O foco de sua
atuacdo deve ser a prote¢do do cidadio, e nio o combate ao inimigo.

Na ANGC, o relator da Subcomissiao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua

Seguranga, na apresentagio de seu anteprojeto, argumentou em sentido contririo:

Para manter a operacionalidade de servigos executados normalmente em situagoes
adversas e de grande risco, exige-se dos integrantes das Forgas Policiais e Corpos de
Bombeiros, disciplina rigida, hierarquia forte, além de condicionamento fisico e
psicoldgico, que somente o estatuto administrativo militar pode proporcionar, sen-
do perigoso e insensato manter seus integrantes ao estatuto comum do funciondrio

publico civil (FIUZA, 1987-1988, p. 30).%

24. Ver, por exemplo, Mariano (2004) e Bicudo (2000).
25. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comiss&o da Organizacdo Eleitoral, Partidéria e Garantias das
Institui¢Ges; IV-B — Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto — Relatério.
Relator: Deputado Constituinte Ricardo Fitiza (PFL/PE).
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Pinheiro defendia, em 1982, que na “medida em que o esquema de sustentagio
ideolégica que determinou a organizago das Policias Militares e suas tarefas tenha sido
ultrapassado, a militarizagdo da policia é inaceitdvel” (1982, p. 86-87). Hélio Bicudo
sustenta que “os modelos adotados pelos paises do primeiro mundo aconselham
uma Policia Civil a servico do povo” e que “a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos tem feito reiteradas recomendagées no sentido de que entreguem, com ex-
clusividade, as atividades de policiamento as autoridades civis” (2000, p. 99).

O mesmo autor analisa que os constituintes de 1986 nao quiseram ou, prova-
velmente, ndo puderam enfrentar o desafio de desmontar por inteiro os funda-
mentos de uma ditadura que entdo se desfazia. Ao invés, consolidaram a existén-
cia de uma Policia Militar autoritdria e arbitrdria(...) (BICUDO, 2000, p. 98).
Zaverucha lhe faz eco ao afirmar que:

(...) nossos constituintes nio conseguiram se desprender do regime autoritdrio re-
cém findo e terminaram por constitucionalizar a atuagio de organizacoes militares
em atividades de policia — Policia Militar — e defesa civil — Corpo de Bombeiros —,
a0 lado das Policias Civis. As policias continuaram constitucionalmente, mesmo em
menor grau, a defender mais o Estado que o cidadio (2005, p. 72-73).

O relator Ricardo Fitza argumentou, ainda, em sua justificativa:

A condicdo de forcas auxiliares e reserva do Exército, tanto para as Forgas Policiais
como para os Corpos de Bombeiros, além de jd pertencerem a nossa melhor tra-
di¢do constitucional e longe de significar qualquer subordinagio, traz sem divida
indiscutiveis vantagens 4 operacionalidade desejada, seja para a defesa territorial —

em caso de guerra — seja para a manutencio da ordem interna (1987-1988, p. 30).%

Silva, ao analisar as possibilidades de que as Forcas Armadas requisitem a
mobilizagao de Policias Militares ou o contrdrio — que os estados solicitem a atu-
agao das Forgas Armadas — chega a conclusio inteiramente oposta:

Nio carece davida de que a alternativa encontrada em 1988, a de manter essas
instituigbes como policia e como for¢a de defesa interna, redundou na consolidagio
de um sistema policial canhestro e um nio menos canhestro sistema de seguranca
interna, um a complicar o outro. Se esse quadro nio traz maiores prejuizos a segu-
ranga interna, para cujas situacdes de risco podem ser adotadas soluges ad hoc, o
mesmo nio ocorre com a seguranca publica, pois a protecio das pessoas contra a
criminalidade e a violéncia exige o empenho mdximo e permanente da policia, nem
sempre com o emprego da forga, mas com as atividades de investigacio policial e
com as técnicas de mediacio (2008a, p. 413).

26. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comisséo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Instituices; IV-B — Subcomisséo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto — Relatério. Deste
raciocinio e da previsdo estabelecida pelo Art. 144 se justifica a necessidade de a Unido ter a prerrogativa de legislar
privativamente sobre as normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico, garantias, convocacao e mobilizagao
das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, conforme prevé o Art. 22, inciso XXI, da CF/88.
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Um grave problema decorrente da subordinagio dos policiais militares
ao Exército é o duplo comando. As Policias Militares respondem ao Estado-
Maior do Exército, mas também, aos governadores estaduais. O governador
nomeia os comandantes e confere patentes, a fazenda estadual remunera os
integrantes da corporagdo, mas eles podem ser chamados a qualquer tempo
para compor a for¢a do Exército, que controla uma série de elementos rela-
tivos as corporagoes.”’

E uma ambiguidade que gera muitas dificuldades, em relagao ao duplo co-
mando, mas também a uma crise de identidade por parte dos policiais. Como
coloca Silva:

Forgas ambiguas, as Policias Militares continuam com dificuldade de se identificar
plenamente com a fungio policial, a0 mesmo tempo em que j4 nio se identificam
com a fun¢io militar do Exército. Sendo as duas coisas sem discernir claramente

este fato, nao conseguem ser nem uma coisa nem outra (2008a, p. 410).

Em grande medida, esta ambiguidade estd relacionada a missao constitu-
cional das Forgas Armadas, qual seja, “[a] defesa da Pitria, [a] garantia dos po-
deres constitucionais e, por iniciativa destes, da lei e da ordem” (CE, Art. 142).
Este foi tema de aprofundados debates ao longo da ANC, sobretudo tendo em
vista o contexto de redemocratizagio que se vivenciava.”® Nio foi por acaso que
o capitulo da seguranca publica ficou ao lado do capitulo das Forgas Armadas
e que os conceitos de defesa externa, defesa, ordem ou seguranga interna e se-
guranga publica perpassaram o debate sobre estes capitulos. Seu resultado foi a
sobreposicio de capitulos e artigos ambiguos e, de maneira mais marcada, a con-
tinuidade de institutos cruciais, que haviam sido criados ou renovados durante
o periodo de arbitrio.

27. Apesar de ter perdido o controle sobre a instrucdo das PMs, a IGPM, atualmente subordinada ao Comando
de Operacdes Terrestres (Coter), ainda controla o tipo de armamento, a localizacao dos quartéis e o “ades-
tramento” das tropas, entre outros aspectos. Na pagina da IGPM na internet, encontram-se fluxograma de
aquisicao de material bélico, requlamentos para uniformes e para uso de condecoracdes, efetivo das Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares de cada estado, bem como sua organizacdo em batalhdes, compa-
nhias, regimentos etc; oferta de cursos e estagios para policiais e bombeiros militares, entre outros. Disponivel
em:<http://www.coter.eb.mil.br/3sch/IGPM/igpm.htm>. Acesso em: 4 fev. 2009. Acrescente-se a isto que o
sistema de informagdes das Policias Militares deve estar subordinado ao sistema de informacdes do Exército, o
que traz implicacdes até mesmo sobre o arranjo federativo. Como expde Zaverucha, “as PMs sdo obrigadas, por
lei, a passar informagGes coletadas através do chamado ‘canal técnico’ ao comandante do Exército. Ou seja, tal
comandante possui informagdes sobre o proprio governador de Estado, pondo em xeque o principio federativo”
(ZAVERUCHA, 2005, p.71). Apesar de parecer anacronico, este é um principio que continua em uso e ja trouxe
nos anos recentes embaracos para a relagdo Exército/governo estadual.

28. Miguel (1999) relata detalhes do processo de atuacdo das Forcas Armadas na ANC em torno da defesa da missao
constitucional tal como desenhada na Emenda n2 1, de 1969.
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Um deles, que serve de coroldrio para o quadro apresentado até aqui,
¢ a prerrogativa por parte dos policiais militares de serem julgados pelas
justicas militares estaduais. Esta prerrogativa havia sido concedida em 1977,
no chamado “pacote de abril” (EC n° 7), que incluiu na Constitui¢ao a
possibilidade de criacao de justica militar estadual “com competéncia para
processar e julgar, nos crimes militares definidos em lei, os integrantes das
Policias Militares” (Art. 144, § 1°, letra d). Devido a esta inclusio, o STE
ja em 1978, reviu a Simula n® 297, de 1963, que nao considerava oficiais e
pracas das milicias dos estados no exercicio da fungao policial como militares
para efeitos penais, “sendo competente a justica comum para julgar os crimes
cometidos por ou contra eles”.

A CF/88 manteve dispositivo semelhante ao inserido pelo pacote de
abril, autorizando a cria¢io de justi¢a militar estadual e prevendo tribunais
de justica militar nos estados em que o efetivo militar seja superior a 20 mil
integrantes (Art. 125, § 3°). Este dispositivo, aliado ao § 4° do Art. 144 —
“as Policias Civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as fun¢oes de policia judicidria e a apu-
racio de infragbes penais, exceto as militares” — desenham o foro privilegiado
para militares estaduais e federais.

A critica apresentada por Pinheiro ainda antes dos debates sobre a Consti-
tuigio mantém-se, tendo em vista a perpetuagio do quadro legal:

(...) a utilizagao das policias militares que se amplia no enfrentamento do crime
comum, especialmente depois do ‘pacote de abril’, cria um foro privilegiado para
as policias militares. A guerra contra o crime das policias militares vai ser beneficiada
com as mesmas garantias que gozava no enfrentamento da luta armada: passa a nao
ter fronteiras com a guerra ‘permanente’ (1982, p. 66).

A Constituicdo Cidada, portanto, manteve regulamentagdes de
1970, ano de promulgagio do Cédigo de Processo Penal Militar (CPPM),
e de 1978, quando o STF decidiu que o policial militar, se comete cri-
me no exercicio do policiamento, deve ser julgado pela justica especial.
A maior critica a este desenho é que se trata de justi¢a rigorosa com transgressoes
disciplinares, mas, em geral, complacente com crimes cometidos contra o cidadao
no exercicio do policiamento.

Atualmente, quando um policial comete um crime, ¢ aberto inquérito
policial militar (IPM), presidido por um colega, ¢ o julgamento se d4 nos
chamados conselhos de sentenga, compostos por quatro juizes militares e
um juiz togado, sendo que, para ser juiz militar basta ter patente ou posto
superior ao do policial que estd sendo julgado. Esta é a receita para grande
impunidade decorrente de crimes cometidos por policiais militares, o que
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perpetua as praticas de violéncia, por um lado, e a falta de confianga da po-
pula¢do nos agentes de seguranga publica, por outro lado.” Esta questdo serd
abordada na préxima segio.

A perpetuacio de institutos herdados do periodo militar, portanto, gera si-
tuagdes que ferem frontalmente importantes preceitos constitucionais relaciona-
dos ao Estado democritico de direito. Neste sentido, a violéncia policial mostra-
se atualmente como um dos grandes problemas relacionados a0 modelo adotado
pelo Estado brasileiro para a seguranca publica.

Todos os ingredientes apresentados acima — a crise de identidade dos PMs,
a légica do combate em detrimento da l6gica do servigo publico, a dupla vin-
culagao das PMs e dualizacio da atividade policial — fazem com que tenhamos
a policia violenta que temos, que trabalha na légica da guerra contra o crime —
o inimigo externo ¢ substituido pelo inimigo interno, agora nao mais o guerri-
lheiro, mas o traficante, o bandido, o morador de favela.

Devido sua importincia e seu cardter emblemadtico no sentido de represen-
tar, por um lado, enorme ilegalidade e ilegitimidade face ao nosso Estado demo-
crdtico de direito e, por outro, significativa continuidade em relagio ao regime
que o antecedeu, o tema da violéncia policial serd aprofundado na préxima secio.

3 ESTADO DEMOCRATICO E VIOLENCIA POLICIAL

3.1 A investigacdo policial e o processo judicial dos Autos de Resisténcia

Enquanto prevaleceu o Cédigo Penal Militar (CPM) tal como formulado em
1969, o julgamento pela justica comum de policiais militares que haviam come-
tido homicidios dolosos era praticamente impossivel. O jornalista Caco Barcellos
ilustra este fato no seu livro Rota 66, em que examina dezenas de casos de pessoas
mortas por policiais militares em Sao Paulo entre 1970 e 1992, em sua maioria

29. Inimeros sao os relatos e dentincias nesse sentido, como é o caso do famoso livro Rota 66 (2001), de Caco Barcellos,
que apresenta extenso e minucioso levantamento feito pelo autor acerca do envolvimento de policiais militares de S&o
Paulo em homicidios e os desdobramentos destas acdes. Desde 1996, a Lei n2 9.299 determina que os crimes dolosos
contra a vida cometidos por policiais militares devem ser julgados na justica comum. Contudo, a investigagao permanece
sob a alcada da justica militar e o Superior Tribunal Militar (STM) decidiu, ainda, que esta lei ndo se aplica aos militares fe-
derais. Zaverucha (2005) relata que a Camara dos Deputados havia aprovado que quaisquer crimes cometidos por policias
militares contra civis deveriam ser julgados na justica comum, mas o Senado — ap6s sofrer presséo por parte dos policiais
militares — acabou limitando somente para crimes dolosos contra a vida, o que foi aprovado na referida lei. Ademais, duas
semanas depois, foi apresentado novo projeto de lei propondo a excluséo dos militares das Forcas Armadas desta nova
norma e, de qualquer forma, a decisdo do STM neste sentido foi tomada em novembro daguele ano. Pode-se concluir que
a lei de 1996 foi relativamente branda, ao deslocar para a justica comum apenas os crimes dolosos contra a vida e, além
disso, ndo explicitar que o processo investigatorio deveria ser realizado pela PC. Ainda assim, a constitucionalidade da
nova lei pdde ser contestada na justica. A questdo foi resolvida com a promulgacdo da Emenda Constitucional ne 45, de
2004, que inseriu na prépria Constituicdo, no capitulo sobre as justicas estaduais, que os crimes militares seriam julgados
pela justica militar “ressalvada a competéncia do tribunal do juri quando a vitima for civil” (Art. 125, § 4°).

30. O caso Rota 66, que da nome ao livro, ocorrido em 1975, revelou a impossibilidade de julgamento de oficiais
militares pela justica comum durante a vigéncia do regime militar.
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pobres e moradores da periferia da cidade. O livro tornou-se um importante
documento sobre a violéncia policial, pois retine informagées da imprensa, docu-
mentos do Instituto Médico Legal (IML), da justiga militar, justica civil e entre-
vistas com familiares das vitimas. Entre suas principais conclusoes, destacam-se:

*  Os laudos do IML frequentemente contradiziam as versoes policiais,
devido ao ntimero de balas e sua localiza¢io nos corpos das vitimas.

* O local do crime nio era preservado, ao contrdrio, o corpo do falecido
era levado a algum hospital simulando acio de socorro.

*  Numero importante de vitimas era inocente, pois nio praticara ne-
nhum ato criminoso e a maioria nio tinha antecedentes criminais.

* O inquérito policial militar apresentava erros graves, invariavelmente
em defesa dos policiais.

*  Nos poucos casos em que testemunhas a favor das vitimas eram ou-
vidas, isto nao alterava o veredicto em favor da absolvicio dos oficiais
militares por parte da justiga militar.

*  Numero importante de vitimas das acoes violentas da Policia Militar
nao fazia parte das estatisticas oficiais, pois os corpos nunca seriam en-
contrados, eram casos de desaparecidos.

Tais métodos de atuacio de determinados batalhées da PM permanecem
presentes mesmo ap6s tantos anos. As descobertas de Barcellos sobre as agoes de
praxe nos casos de resisténcia sequida de morte foram confirmadas por outros es-
tudos, realizados anos depois, notadamente o realizado pela Ouvidoria de Policia
de Sao Paulo, no ano 2000 (OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE
SAO PAULO, 2001). Também no Rio de Janeiro, diversos relatérios tém descri-
to agoes policiais abusivas similares, contabilizando milhares de vitimas civis nos

anos recentes (LYRA, 2004; ANISTIA INTERNACIONAL, 2007).

Quanto ao julgamento dos oficiais militares, no Rio de Janeiro um estudo
sobre os processos relativos aos autos de resisténcia em andamento na auditoria da
justica militar, entre 1993 e 1996, mostrou que de 301 casos encontrados, 295
foram arquivados a pedido da promotoria e que os seis que foram a julgamento
resultaram em absolvi¢ao dos policiais acusados (CANO, 1997).

Mesmo depois da aprovagio da Lei n° 9.299, em 1996, que transferiu os crimes
dolosos contra a vida cometidos por militares para a justica comum, a defesa da posi¢io
dos civis mortos em confronto com a policia continuou sendo problemdtica. Em Sao
Paulo, estudo realizado em 2002 mostrou que a maior parte dos casos de resisténcia
seguida de morte eram encaminhados a justica comum, mas somente em processos cujo
acusado era o civil morto. Poucos casos eram encaminhados ao tribunal do jari acusando
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o policial militar autor da morte (OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE
SAO PAULO, 2002). Em Pernambuco, o governo estadual recentemente apresentou
cerca de dois mil inquéritos policiais relativos a morte de civis por agentes da policia que
estavam engavetados durante anos nos arquivos da Policia Civil do estado e nao foram
apresentados a promotoria. Em muitos casos os crimes jd haviam prescrito (ALSTON,
2008). A prescri¢ao dos crimes também favoreceu a maioria dos oficiais militares acusa-

dos no massacre do Carandiru, ocorrido em Sao Paulo em 1992 (CALDEIRA, 2000).

A possibilidade de julgamento de policiais militares pela justica comum nos
casos de crimes dolosos contra a vida ¢ relativamente recente. As pesquisas exis-
tentes sobre o tema sio pontuais, o que dificulta a avaliacio de seus efeitos sobre
este tipo de prética no Brasil.

3.2 Violéncia policial nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro

Apenas alguns estados brasileiros divulgam informagées periédicas sobre as ocor-
réncias envolvendo mortes de civis por policiais. A evolu¢do da violéncia policial
nos estados de So Paulo e Rio de Janeiro nos tltimos anos pode ser avaliada por
meio dos nimeros relativos aos casos de resisténcia seguida de morte e autos de resis-
téncia, divulgados periodicamente pelos respectivos governos estaduais.’’ No caso
de Sao Paulo, a série dos casos de resisténcia seguida de morte pode ser reconstruida
para os ultimos 25 anos. No caso do Rio de Janeiro, a série histérica dos auros de
resisténcia ¢ mais curta, pois s6 hd dados a partir de 1997. Em ambos os casos, hd
alguns problemas relacionados a registros e lacunas nas informagées, mas trata-se
de dados de grande utilidade para andlise da questao da seguranga publica nessas
unidades da Federaciao (UFs).

Ambos os estados sao indiscutivelmente referéncias importantes nos temas da
violéncia, da criminalidade e da agao policial, ndo somente por terem se tornado
espelhos da problemdtica da seguranca publica no pais, devido ao espago por eles
ocupado na midia, mas também, devido aos niimeros da violéncia que apresentam.

O gréfico 1 apresenta nimero de civis mortos em confronto com a policia —
militar e civil — em cada ano no estado de Sao Paulo. Como pode ser observado,
o gréfico revela uma alternincia entre periodos de aumento e redugio do nimero
de casos. Esta evolugdo estd relacionada a periodos de tentativa de controle, por
parte do Executivo estadual, sobre abusos de violéncia cometidos por oficiais da
policia, seguidos de periodos de reforgo da violéncia policial por meio do discurso
e de determinados atos do Executivo. Porém, ainda que a politica de seguranca
publica adotada pelo governo tenha influenciado a agio letal da policia, nao ex-
plica completamente sua evolugao.

31.Tais informacdes tornaram-se periodicas em 1995, no caso de S&o Paulo e, em 2000, no caso do Rio de Janeiro.
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O governo do jurista Franco Montoro, de 1983 a 1986, adotou em sua
politica de seguranca um discurso de defesa do Estado de Direito e contrério a
violéncia policial. Por exemplo, o governo tomou algumas medidas, tais como:
enfraquecer a Rota,” trocar o comando da Policia Civil e dar maior apoio a
Corregedoria da Policia, que passou a punir e afastar nimero maior de policiais
(CALDEIRA, 2000). Mesmo com estas medidas, a violéncia policial continuou
em niveis altos no estado até 1985, passando a cair a partir do tltimo ano do
governo, como mostra o gréfico 1.

GRAFICO 1
Civis mortos em confronto com a policia no estado de Sao Paulo — 1981-2008
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Fontes: Para nimero de mortos pela policia entre 1981-1995, Caldeira (2000); entre 1996-2007, SSP-SP.

O governo Quércia, 1987-1990, adotou discurso mais complacente com
o uso excessivo da forca pela policia e nomeou para a Secretaria de Seguranga
Pdblica (SSP) um ex-oficial da Policia Militar e entao promotor, Luiz Antdnio
Fleury Filho, que seria seu sucessor como governador do estado. Como secretd-
rio de seguranga, Fleury afirmava que a policia teria seu apoio para usar “todo
o rigor” (CALDEIRA, 2000). Durante o governo Quércia a violéncia policial
continuou em niveis similares aos do governo anterior, embora apresentando
alta nos dois altimos anos da gestao.

32. Rota sdo as Rondas Ostensivas Tobias de Aguiar, batalhdo de choque da Policia Militar do Estado de Sao Paulo,
conhecido por sua truculéncia e tornado mais famoso apds o relato de Caco Barcellos no livro Rota 66, cujo titulo se
deve ao caso contado pelo jornalista, ocorrido em 1975, que envolveu jovens da classe média paulistana e policiais
do referido batalhdo.
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Nos dois primeiros anos do governo Fleury, 1991-1992, a violéncia poli-
cial no estado assumiu nimeros exorbitantes, como pode ser visto no grafico 1.
O ex-secretdrio da seguranca, entdo governador, fortaleceu a Rota com novas
viaturas e equipamentos, além de aumentar seu efetivo de 250 para 679 homens
(BARCELLOS, 2001). O aumento da violéncia letal durante o governo Fleury
culminou com o traumdtico massacre do Carandiru, em 1992. A partir de ento,
o governo passou a controlar os abusos de violéncia policial.

O primeiro governo de Mério Covas, de 1995-1998, retomou o discurso de
respeito aos direitos humanos e controle da violéncia policial. Neste governo fo-
ram tomadas algumas medidas importantes, como nomeagio de um ombudsman
para receber dentincias contra a policia, que posteriormente seria transformado em
Ouvidor da Policia; aprovacio de lei estadual exigindo publicacio trimestral das
estatisticas criminais, inclusive os casos de mortos por policiais, no Didrio Oficial
do estado — Lei n° 9155/1995; implantagio de um programa para retreinamento
de policiais envolvidos em mortes de civis — Programa de Acompanhamento de
Policiais Militares Envolvidos em Ocorréncias de Alto Risco (Proar). A partir de
1996 houve redugao importante do niimero de civis mortos pela policia no estado,
porém, os nimeros da violéncia policial voltaram a patamares elevados em 2000.

O vice-governador, Geraldo Alckmin, assumiu o governo com o falecimen-
to de Mério Covas em 2001 e, no pleito seguinte, foi eleito governador. Durante
seu governo o numero de civis mortos pela policia voltou a aumentar e passaram
a ocorrer episédios de ataques de determinadas facgoes criminosas contra a policia
do estado, que culminaram com a rebelido orquestrada nos presidios do estado e
os ataques do Primeiro Comando da Capital (PCC) em 2006. Em resposta aos
ataques da fac¢do criminosa a policia do estado cometeu centenas de execugdes na
capital em apenas algumas semanas.*

A tabela 1 apresenta em detalhes dados relativos ao nimero de civis mortos
e feridos em confronto com policiais civis e militares, assim como niimero de po-
liciais mortos e feridos em servico para o periodo 1981-2008. As quatro dltimas
colunas da tabela apresentam a razdo entre mortos e feridos — entre policiais e civis,
separadamente —, assim como a razao entre o nimero de civis e o nimero de poli-
ciais mortos — Policia Civil e Militar em conjunto. A alta letalidade da a¢o policial
pode ser comprovada por meio da comparagao entre as razoes de mortos e feridos
do lado da policia e do lado dos civis. Com efeito, na maior parte do periodo o
ndimero de civis mortos é maior que o nimero de civis feridos, enquanto a mor-
talidade dos policiais ¢ relativamente baixa frente ao niimero de policiais feridos.

33. Este governo esteve em desacordo com entidades de defesa dos direitos humanos no estado ao designar um conhe-
cido torturador para cargo importante da Policia Civil, impor restricées administrativas a atuacao da Ouvidoria de Policia,
esvaziar a Corregedoria de Policia, revogar o programa de retirada de oficiais militares envolvidos em situagdes violentas
das ruas, além das dendncias que pesavam contra o secretdrio de seguranca puUblica (PASTORAL CARCERARIA, 2002).
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A tabela 1 mostra também que a razao entre civis mortos e policiais mortos tem
uma amplitude de variagao elevada no periodo considerado. Cabe observar que no
periodo 1996-1999 a razio entre civis e policiais mortos apresentou os ndmeros
mais baixos da série e que este periodo coincide com os esforgos do Executivo es-
tadual no sentido de aumentar o controle sobre os abusos cometidos por policiais.

TABELA 1
Numero de mortos e feridos em confrontos com as policias e nimero de policiais
mortos e feridos em servico no estado de Sdo Paulo — 1981-2008

Pessoas mortas  Pessoas feridas . e
Policiais mortos  Policiais feridos

o acniote o U e W G
Policia  Policia  Policia  Policia  Policia  Policia Policia  Policia  Policia  Policia -, . nos confrontos
Civil  Militar ~ Civil ~ Militar ~ Civil ~ Militar ~ Civil ~ Militar ~ Civil ~ Militar
1981 ND 300 ND ND ND ND ND ND ND ND  ND ND
1982 ND 286 ND 74 ND 26 ND 897 ND 0,03 3,86 11,00
1983 ND 328 ND 109 ND 45 ND 819 ND 0,05 3,01 7,29
1984 ND 481 ND 190 ND 47 ND 654 ND 0,07 2,53 10,23
1985 ND 585 ND 291 ND 34 ND 605 ND 0,06 2,01 17,21
1986 ND 399 ND 197 ND 45 ND 599 ND 0,08 2,03 8,87
1987 ND 305 ND 147 ND 40 ND 559 ND 0,07 2,07 7,63
1988 ND 294 ND 69 ND 30 ND 360 ND 0,08 4,26 9,80
1989 ND 532 ND ND ND 32 ND ND ND ND  ND 16,63
1990 ND 585 ND 251 ND 13 ND 256 ND 0,05 2,33 45,00
1991 ND 1140 ND ND ND 78 ND 250 ND 031 ND 14,62
1992 ND 1470 ND 317 ND 59 ND 320 ND 0,18 4,64 24,92
1993 ND 409 ND ND ND 47 ND ND ND ND  ND 8,70
1994 ND 453 ND 331 ND 25 ND 216 ND 012 1,37 18,12
1995 ND 500 ND 312 ND 23 ND 224 ND 0,10 1,60 21,74
1996 47 239 48 287 17 32 59 730 0,29 0,04 0,85 4,88
1997 18 253 37 275 11 26 68 714 0,16 0,04 0,87 6,84
1998 52 299 44 342 14 31 67 1011 0,21 0,03 091 6,64
1999 66 327 72 288 32 43 97 975 0,33 0,04 1,09 4,36
2000 Al 524 88 298 16 33 101 712 0,16 0,05 1,54 10,69
2001 74 385 82 357 18 40 100 524 0,18 0,08 1,05 6,64
2002 69 541 47 373 17 42 88 449 0,19 0,09 145 9,17
2003 47 868 37 594 14 19 73 458 0,19 0,04 1,45 26,30
2004 40 623 27 476 2 25 81 442 0,02 0,06 1,32 23,07
2005 32 297 24 406 6 22 69 398 0,09 0,06 0,77 10,61
2006 66 510 32 383 9 29 58 394 0,16 0,07 139 13,42
2007 47 391 44 372 8 28 57 555 0,14 0,05 1,05 10,86
2008 39 392 46 322 3 19 74 363 0,04 0,05 1,17 17,82

Fontes: Para o periodo 1981-1995, Caldeira (2000). Para o periodo 1996-2008, Secretaria de Seguranca Publica do Estado
de Séo Paulo.
Obs.: ND = informacdo néo disponivel.
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A Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo, criada em 1995, tem
desempenhado papel importante quanto ao controle da violéncia policial.
As tabelas do Anexo 2 apresentam dados relativos aos policiais civis e mi-
litares denunciados na Ouvidoria, assim como os resultados da denuncia
em termos de investigacoes realizadas — pelas corregedorias de policia — e
oficiais punidos. Os dados mostram que uma parcela importante das de-
nidncias recebidas entre 1998 e 2008 foi investigada — 40% das dentncias
contra policiais militares e 19% das dentncias contra policiais civis. Por ou-
tro lado, quanto maior a patente dos policiais militares, menor a propor¢ao
de dendncias investigadas. Com efeito, enquanto apenas 5% das dentncias
envolvendo oficias militares superiores foram investigadas pela corregedoria
de policia, 51% das dentincias envolvendo pragas tiveram o mesmo enca-
minhamento. No caso da Policia Civil, enquanto 9% dos delegados denun-
ciados foram alvo de investigacoes, 92% dos agentes policiais denunciados
foram investigados.

No caso do Rio de Janeiro, os dois governos de Leonel Brizola, 1983-1986
e 1991-1993, marcaram o perfodo da redemocratizagio. No que diz respeito a se-
guranga publica, o governo adotou politica alinhada com os preceitos dos direitos
humanos e discurso radicalmente contririo ao uso da violéncia e as arbitrarieda-
des cometidas por policiais militares, sobretudo contra a populagio mais pobre e
moradores das favelas (DORNELLES, 2008). Para este periodo, entretanto, nao
h4 estatisticas sobre os autos de resisténcia.

As estatisticas sobre a violéncia policial no Rio de Janeiro mostram que o
namero de civis mortos pela policia cresceu continuadamente de 2000 22003 ¢, a
partir de entdo, permaneceram em patamar extremamente elevado: mais de 1.000
civis mortos em supostos confrontos com a policia por ano até 2008. De 1997 a
2008, apenas no curto periodo de um ano, 1999, houve adogio pelo governo do
estado de politica de controle da violéncia policial.

Naquele ano, o primeiro do governo de Anthony Garotinho, o Executivo
adotou série de medidas buscando controlar a violéncia policial no estado. Tais
medidas inclufam a cria¢do da Ouvidoria de Policia, criagdo das Delegacias
Legais, programas de treinamento dos profissionais, criagao do Instituto de Se-
gurancga Publica (ISP) — que passaria a divulgar as estatisticas policiais, inclu-
sive os casos de violéncia policial —, e inicio de um programa de policiamento
comunitdrio em determinadas favelas da cidade (SOARES, 2000). Naquele
ano houve redug¢io pontual dos casos de violéncia letal pela policia, como pode
ser observado no gréfico 2.
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GRAFICO 2
Numero de mortos em confronto com a policia no estado do Rio de Janeiro — 1997-2008
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Porém, a partir de 2000, os niimeros da violéncia letal por parte da policia
cresceram rapidamente, passando de 289, em 1999, para 900, em 2002, quando
Benedita da Silva havia assumido como governadora. Dois episédios graves de
violéncia na cidade do Rio de Janeiro mobilizaram a atencio da populacio e po-
dem ter contribuido para omissao do governo frente a escalada da violéncia poli-

cial, a saber: o caso do sequestro do dnibus 174, em 2000, ¢ o caso do assassinato
do jornalista Tim Lopes, em 2002 (LYRA, 2004).

A partir de 2003, jd no governo de Rosinha Garotinho, o Executivo passou a
adotar discurso favordvel ao uso excessivo da forga pelas policias e promover acoes
mobilizando grande efetivo policial para agoes pontuais em determinadas favelas,
frequentemente com grande saldo de civis mortos. Além disso, o governo realizou
trocas importantes nos cargos relativos a seguranca publica no estado visando afastar
as pessoas comprometidas com organizagoes de direitos humanos (LYRA, 2004).
Em margo de 2005 ocorreu o alarmante episédio da Chacina da Baixada, na qual
29 pessoas foram assassinadas. As investigagoes da Policia Civil e da Policia Federal
levaram o MP a denunciar 11 Policiais Militares do estado pelo crime. Em 2007 o
ntimero de civis mortos pela policia no estado atingiu novo recorde, 1.330 pessoas.**

34. A politica de reforcar a postura ostensiva e combativa da policia é téo evidente que o relator das Nacdes Uni-
das sobre execugdes sumarias esteve no Rio de Janeiro em 2007 e foi presenteado com um caveirdo em miniatura
(0 caveirdo é como se chama o veiculo blindado da Policia Militar destinado, primordialmente, a operacdes em favelas
e que tem desenho inspirado em tanques de guerra). Ressalta-se que o governador do estado ndo recebeu o relator
das Nagées Unidas em sua missao ao Brasil.
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As informacoes disponiveis sobre uso da forga letal pela policia no estado
do Rio de Janeiro nao revelam o niimero de feridos nem discriminam as mortes
causadas por policiais civis e militares separadamente. A tabela 2 apresenta niime-
ro de pessoas mortas nos chamados autos de resisténcia, assim como ntimero de
policiais civis e militares mortos em servico. Como pode ser observado na tltima
coluna da tabela, a razdo entre civis mortos e policiais mortos é extremamente
elevada em todo o periodo, alcangando valores extremos no periodo recente, mais
de 40 civis para cada baixa policial.

TABELA 2
Numero de mortos em confronto com a policia e de policiais mortos em servico no
estado do Rio de Janeiro — 1997-2008

Pessoas mortas em

. Policiais mortos em servico
confronto com a policia

Civis mortos/ policiais

Ano mortos em confrontos
Policia Civil e Militar Policia Civil Policia Militar
1997 300 _ _ _
1998 397 7 ND _
1999 289 4 ND _
2000 427 3 20 18,57
2001 592 3 24 21,93
2002 900 7 33 22,50
2003 1195 7 43 23,90
2004 983 0 50 19,66
2005 1098 9 24 33,27
2006 1063 2 27 36,66
2007 1330 9 23 41,56
2008 1137 4 22 43,73

Fontes: CESeC e ISP.
Obs.: ND = informacdo nao disponivel.

Cabe observar que a Ouvidoria de Policia no Rio de Janeiro foi criada em
1999, mas nio se destacou como institui¢ao de controle externo da violéncia
policial (AZEVEDO, 2006). No caso do Rio, a ouvidoria funciona dentro da
Secretaria de Seguranga Publica e o ouvidor ¢ escolhido livremente pelo gover-
nador, diferentemente de Sao Paulo, onde o ouvidor é escolhido de uma lista
triplice indicada pelo Conselho Estadual de Seguranga Publica (CONSEP) e

tem or¢amento e recursos definidos.

A evoluciao dos ntimeros relativos ao uso da forca letal no Rio de Ja-
neiro e em Sao Paulo mostra alguns fatores relevantes. Em primeiro lugar,
hd relagao importante entre a politica de seguranga adotada pelo Executivo
estadual e o niimero de civis mortos pela policia, qual seja, os governos que
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se mostraram complacentes com o uso abusivo da for¢a pela policia tende-
ram a engendrar niveis de violéncia policial que, muitas vezes, escaparam ao
controle do préprio governo — por exemplo, os casos da chacina da Baixada
Fluminense, em 2005, e a chacina de maio de 2006 em Sao Paulo. Por outro
lado, os governos que se propuseram a controlar os niveis de violéncia policial
encontraram sérias dificuldades e, muitas vezes, foram sucedidos por gover-
nos que adotaram linhas opostas na drea da seguranca publica.

Em segundo lugar, os niimeros da violéncia policial no Rio de Janeiro e em
Sao Paulo permanecem bastante elevados, e isto fica patente quando se observa
a razdo entre civis e policiais mortos em confrontos, especialmente no caso do
Rio de Janeiro. Cabe observar que a atuagiao da Ouvidoria de Policia do estado
de Sao Paulo tem sido fundamental para documentar e tornar transparentes os
desvios de conduta e os abusos de violéncia cometidos pelas policias estaduais.
A sociedade civil pode, por meio das informacoes produzidas, exercer o chamado
controle externo da atividade policial. No Rio de Janeiro, pelo contrédrio, nao existe
um 6rgao que exer¢a papel similar, embora os pesquisadores da 4rea e ativistas de
direitos humanos se esforcem em denunciar as prdticas consideradas abusivas.
Cabe fazer ressalva de que, no estado de Sio Paulo, o excessivo niimero de presos e
os problemas do sistema prisional — fatores que nio foram abordados no presente
estudo — indicam que a politica de seguranca publica adotada nio resolveu de
forma sustentdvel a questao da repressio ao crime.

As informagoes de dois dos mais populosos estados brasileiros — onde os
indices de criminalidade superam a média nacional — evidenciam que se perpetua
em nossas policias cultura de enfrentamento e de abuso da forca letal. Isto nao
significa que todos os profissionais destas corporagdes se alinhem a estas posturas.
Ademais, os recentes esforcos governamentais voltados para formagao e capacita-
¢ao tém procurado romper com estes elementos de cultura institucional, presen-
tes mesmo dentro do atual arcabouco legal. Um dos esfor¢os neste sentido tam-
bém diz respeito a implantacio de novos conceitos para as politicas de seguranca
publica e novas formas de atuacio policial. A préxima se¢io se dedica a este tema.

4 POLITICAS DE PREVENCAO DA VIOLENCIA: POTENCIALIDADES
DO POLICIAMENTO COMUNITARIO NO BRASIL

4.1 0 modelo de policiamento comunitario

Modelos de policiamento sio discutidos no mundo todo hd virias décadas.
Experiéncias de diversas naturezas vém sendo empreendidas em localida-
des de diferentes paises, na busca por atuagao policial que possa se mostrar
mais eficiente na preven¢io da criminalidade ou, pelo menos, no aumento
da confianca dos cidadios e na redu¢io da sensagio de medo e inseguranca.
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Neste sentido, um dos modelos mais discutidos na atualidade é o chamado
policiamento comunitdrio, ou policiamento de proximidade.?

A existéncia de policia comunitdria pressupoe que forgas policiais e cidadaos
sdo coprodutores da seguranga publica, para que possa haver menos crimes, me-
nos medo da violéncia, mais responsabilizacio da policia e maior respeito nas re-
lagoes entre policiais e comunidade. O policiamento comunitdrio é reconhecido
como “o lado progressista e avancado do policiamento” (SKOLNICK; BAYLEY
2006, p. 15) nas democracias industriais mundiais.

Apesar de ndo haver acordos sobre o que deva ser o policiamento comuni-
tério, existe a certeza de que ele deve refletir uma filosofia de respeito matuo e
proximidade no nivel de tdticas e estratégias de operacio da policia. A premissa
central do policiamento comunitdrio ¢ de que o publico deve exercer papel mais
ativo e coordenado na obtencio de seguranga. O publico deve ser coprodutor da
seguranga junto com a policia, refletindo novas interagoes entre estes.

Skolnik e Bayley (2006) definem as agoes de policia comunitdria por meio
de quatro elementos: 7) preven¢io do crime baseada na comunidade; ) reorienta-
¢do das atividades de patrulhamento para enfatizar os servigos nio emergenciais;
ii7) aumento da responsabilizagao da policia e da responsabilidade da comunida-
de; e iv) descentralizacio do comando.

A prevengao do crime é o elemento central e, para alcangd-la eficazmente,
a unidade de organizacio do policiamento deve ser a mais localizada possivel,
preferencialmente o bairro. Os programas de Vigilincia de Bairro, implemen-
tados em alguns paises, possuem esta unidade geogrifica de referéncia.’® Uma
das criticas ¢ que estes programas atuam mais sobre a diminui¢iao do medo em
relagdo ao crime que sobre a prevengio dos atos criminosos em si. Outra critica
¢ a de que se trata de agdes que funcionam mais para familias de classe média e
para o cuidado de suas propriedades. Finalmente, analisa-se que sao agdes que
representam intromissao das policias nos assuntos particulares dos moradores.
Como veremos, estas criticas parecem ser aplicdveis a alguns programas imple-
mentados aqui no Brasil.

Outro ponto importante para caracterizar as policias comunitdrias ¢ o tipo
de estratégia de policiamento que utilizam. A presenca na rua é considerada fun-
damental, assim como o contato com a vizinhanga, mas as estratégias sao variadas.

35. Ver Skolnick e Bayley (2006) e Rolim (2006) para discussdes mais pormenorizadas acerca destes conceitos e mo-
delos. Chama atencdo o fato de que o modelo é analisado desde a década de 1980 em paises desenvolvidos. A edicao
original da obra de Skolnick e Bayley, referéncia sobre o tema, data de 1988.

36. Este foi um programa implementado na Gra-Bretanha por iniciativa da policia e de alguns politicos a partir dos
anos 1980, sendo que se identificam programas similares nos Estados Unidos, Japdo, Austrélia e Cingapura, com
diferencas entre eles de acordo com a instituicdo proponente da iniciativa e a cultura local. Skolnick e Bayley (2006)
analisam muitos destes programas em seu livro.
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Policiamento motorizado, em bicicleta, ronda a pé, postos de policia acessiveis nos
bairros e em lugares publicos, visitas domiciliares fazem com que os policiais entrem
em contato direto com a populagio e com os problemas cotidianos desta, elementos
indispensdveis para o policiamento preventivo. O modelo pressupée estratégia que
estd baseada na ideia de “manutencio da ordem”, que, associada a policia comu-
nitdria, se refere & “supressao da desordem ou do comportamento incivilizado de

individuos em lugares pablicos” (SKOLNICK; BAYLEY, 20006, p. 28).

Trata-se da teoria das janelas quebradas (broken windows), baseada em
estudo feito em 1969 pelo psicélogo da Universidade de Stanford Philip Zim-
bardo, que relatava experimentos onde esta teoria era utilizada. O experimento
consistia em deixar dois carros abandonados, cada um em um bairro dife-
rente — no Bronx e em Palo Alto —, para depois ser observado o comportamen-
to da vizinhan¢a em relagio aos carros. Em ambos os casos observou-se que
houve destruigao e saqueio dos carros, mas aconteceram em momentos e de
forma diferenciados. No Bronx, o ataque do carro foi quase imediato, dez mi-
nutos depois de abandonado. Em Palo Alto o vandalismo no carro nao se pro-
duziu até que o proprio cientista destruisse parte deste. A destrui¢do sempre
comegava pelas janelas, e depois de quebradas, a destrui¢io e saqueio do carro
era quase imediata. Concluiu-se que o vandalismo pode ocorrer em qualquer
lugar onde as barreiras comunais, no sentido de cuidado mutuo e de obriga-
¢oes de civilidade, estejam diminuidas por agées que deem a entender que
ninguém se preocupa com isto. Utilizando esta teoria, foi avaliado o programa
denominado Safe and Clean Neighborhoods Program, anunciado em meados de
1970 no estado de New Jersey para ser aplicado em 28 cidades. Chegou-se a
conclusdo de que, apesar de nao haver diminuido a criminalidade — por vezes
havia aumentado — nos lugares onde houve patrulhamento a pé — parte funda-
mental do programa — a populagao tinha opiniio mais favordvel em relagao a
policia, sentia-se mais segura e os policiais estavam com a autoestima elevada,
maior satisfacio no trabalho e atitude favordvel com os cidadaos do bairro, em
comparagio aos oficiais que trabalhavam em patrulhas motorizadas. Isto levou
a pensar que na comunidade o nivel de desordem e crime estd geralmente re-
lacionado ndo somente a comportamentos que perturbem o sossego publico,
mas também a degradagdo ambiental. A teoria das janelas quebradas — sistema-
tizada por Wilson e Kelling (1982) — oferece, desta forma:

(...) uma valiosa contribui¢ao para o fortalecimento de uma nova abordagem policial.
A metéfora usada pelos autores ¢ a de que quando a janela de uma casa é quebrada
¢ preciso repard-la rapidamente, pois, se isso nao ocorrer, haverd a tendéncia de que
outros vidros sejam quebrados. O abandono produziria, assim, uma ‘mensagem’
que estimularia os infratores a persistirem nas acdes ilegais e a tornd-las progressiva-

mente mais sérias (como uma espiral de declinio) (ROLIM, 2006, p. 72).
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De acordo com essa concepgio, as rondas a pé em locais onde imperam desor-
dem, vandalismo, picha¢bes, comportamentos agressivos e violentos, pessoas dor-
mindo na rua etc., tém o potencial de fazer com que as pessoas que moram nestes
locais sintam-se menos inseguras e menos tentadas a abandonar o bairro. O objetivo
¢ suprimir crimes e manter o bairro atraente para seus habitantes. Interessa mostrar
que o controle do local nao estd nas maos de infratores e criminosos, mas que ¢ a
policia quem o detém. No entanto, como advertem Skolnick e Bayley (2000), se
esta estratégia de policiamento serd comunitdria ou nao vai depender da forma com
que seja aplicada. Na medida em que seja realizada de forma autoritdria e sem par-
ticipagao da comunidade se afastard do policiamento comunitdrio e serd um servico
realizado sob ameaga. Esta adverténcia é de extrema importincia para o caso brasi-
leiro, jd que, como mostra a andlise que segue, a policia comunitdria implementada
em favelas do Rio de Janeiro esteve baseada em grande parte nesta filosofia, mas
apresentou alguns dos problemas aqui formulados, além de outros especificos deste
tipo de localidade e da criminalidade que nela impera.

Se as comunidades tém problemas especificos e prioridades diferentes o poli-
ciamento deve ser adaptdvel. Neste sentido, um aspecto importante do policiamento
comunitério é a descentralizacio do comando, que significa que os policiais subordina-
dos devem ter a liberdade para agir de acordo com sua leitura prépria da realidade.?”
Este elemento tem sido de dificil aplicagio no caso brasileiro devido a estrutura alta-
mente hierarquizada da nossa Policia Militar, como apontado na se¢o 1.

Hoje em dia até os preconizadores da filosofia do policiamento comunitdrio
desistiram de chamd-lo assim e referem-se a necessidade de um policiamento
inteligente, ligado a concep¢ao de que “¢ possivel reduzir o problema da crimi-
nalidade se vocé tem o publico do seu lado. E simples assim. E como se faz isso?
Vocé presta ao publico o servico que o puablico pede a vocé que preste”, como
aponta Bayley, um dos autores mais citados quando se fala do tema, em entre-
vista de 2007. No entanto, nio estd clara a diferenca entre um e outro conceito,
pois o mesmo autor concorda com a estratégia de introduzir “a filosofia de
policiamento comunitirio” (BAYLEY, 2007) na policia de forma generalizada.
Neste sentido, o policiamento comunitdrio, mais do que um tipo especifico de
policia, deve ser uma forma especifica de conceber e realizar o trabalho de po-
licia. Como veremos a seguir, no Brasil, apesar das dificuldades institucionais e
culturais que constituem ponto de partida dificil para a aplicacio desta filosofia,
hd programas e agoes concretas de policiamento comunitdrio que tém sido im-
plementados e ainda continuam na agenda das politicas de seguranga publica.

37."0s policiais devem ter capacidade de pensar por si s¢ e de traduzir as ordens gerais em palavras e acdes apro-
priadas. E necessaria uma nova espécie de policial, bem como um novo tipo de comando. O policiamento comuni-
tario transforma as responsabilidades em todos os niveis: no nivel dos subordinados, aumenta a autogestao; no dos
superiores, encorajam-se as iniciativas disciplinadas, ao mesmo tempo em que se desenvolvem planos coerentes que
correspondam as condices locais” (SKOLNICK; BAYLEY, 2006, p. 34).
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4.2 Policia comunitaria no Brasil: marco institucional no contexto federativo

O Brasil — a diferenca dos outros paises federativos (exceto a Bélgica) — tem um fe-
deralismo triplo, que atribui constitucionalmente aos trés niveis de governo — Uniao,
estados e municipios — autonomia, poder de decisio e responsabilidades para aplica-
¢do de politicas publicas. Para alguns autores, o federalismo no Brasil estd associado
ao constitucionalismo, jd que em todas as constituigoes esta forma de organizagao de
governo ¢ ratificada, ainda que sob diferentes arranjos institucionais (SOUZA, 2005).

A Constitui¢io de 1988 confirma o federalismo, ao tempo que constitucio-
naliza e descentraliza diversas politicas sociais. Com isso, a partir de 1988 muni-
cipalizam-se vérias institui¢oes e a coordenacio de politicas publicas. Como visto
anteriormente, porém, as Policias Militar e Civil permanecem sob jurisdi¢io dos
governos estaduais. Nio se estimulou, no texto constitucional, portanto, a descen-
tralizagdo da politica de seguranca publica. Se, por um lado, as forcas de seguranca
sio comandadas pelos governos estaduais, por outro lado, a Policia Militar conti-
nuou com parte de sua estrutura vinculada ao Exército e, portanto, ao poder central.
Além disso, o dispositivo que vincula a politica de seguranga as agoes municipais é
ainda timido, ndo podendo ser considerado parte de uma politica descentralizadora
nesta drea. O Art. 144 da Constituigio, em relagio ao papel dos municipios, dispoe
tdo somente que estes “poderao constituir guardas municipais destinadas a protecio
de seus bens, servigos e instalagoes, conforme dispuser a lei” (Art. 144, § 8°).

Contrariamente, sio multiplas as referéncias a importancia das experiéncias
locais, descentralizadas, e as politicas e ages no espaco municipal para desenho
de uma politica de prevencio do crime e da violéncia. No Brasil, experiéncias
que tém a localidade como unidade geogrifica de referéncia para o desenho da
iniciativa sdo mais apontadas como bem sucedidas, ou seja, que tiveram algum
efeito sobre a queda da criminalidade — avaliada como diminuigao de diversos
delitos, seja contra a propriedade ou contra a vida (KAHN; ZANETIC, 2005).%
Muitas das agoes de prevengiao de violéncia comegaram a realizar-se no espago
municipal e depois foram transferidas aos estados e aplicadas em toda federagio.
Portanto, pode-se afirmar sem receio que projetos de prevencio implementados
no nivel local podem constituir experiéncias-piloto, a partir das quais se elaboram
posteriormente politicas de maior abrangéncia. A implementagio de programas
de policia comunitdria nao escaparia a esta logica.

No entanto, qualquer agio que integre a policia deve ser produto da coorde-
nagao entre os diversos Ambitos, principalmente o estadual e o federal e requer acor-
dos entre instituicoes destes niveis da federagio. Nos casos onde foram realizadas ex-
periéncias de policia comunitdria, foi por iniciativa dos governos dos estados e mais
especificamente produto da agdo das secretarias estaduais de seguranga publica.

38. Entre elas sdo assinaladas a Lei Seca, o disque dentncia, a criacdo de secretarias municipais de seguranca e alguns
investimentos sociais.
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Como analisa Marta Arretche (2000), a descentralizagao das politicas publicas
depende de acio politica deliberada que supoe estratégias de indugio especificas,
capazes de delegar responsabilidades pela gestao das politicas de um nivel de go-
verno mais abrangente para outro mais especifico. A adesio de governos locais a
transferéncia de atribui¢ées depende de célculo dos custos e beneficios advindos de
assumir a gestao de politica determinada e dos recursos com que cada administracio
conta para desempenhd-la. Portanto, os atores envolvidos avaliardo os custos e ga-
nhos em termos politicos que derivam da implementacio de uma politica puablica.

No caso das politicas de seguranga, pode-se afirmar que os riscos de qualquer
acdo sio altos, jéd que, se por um lado qualquer melhora indicada pela diminuicio
da criminalidade pode acarretar grandes beneficios politicos, por outro lado, um
equivoco nesta drea altamente visivel, que permanece na mira constante da opinido
publica, pode trazer perdas enormes aos seus responsdveis. Portanto, sendo drea alta-
mente sensivel, poucos sdo os politicos que costumam arriscar grandes mudangas.”’
A implementagio de programas de policia comunitdria nio escapa a estas pressoes
que permeiam disputas dentro dos governos estaduais, os quais acabam sendo identi-
ficados como responséveis tanto pelos éxitos como pelos fracassos destes programas.

Os projetos de policiamento comunitirio tampouco escapam das pressoes
oriundas das préprias corporacoes policiais. Neste caso, um dos principais proble-
mas a ser enfrentado tem a ver com a persisténcia de praticas e conceitos arraiga-
dos, conforme abordado anteriormente. Muitas destas préticas advém da predomi-
nancia nas institui¢des policiais da doutrina da seguranca nacional, cujos preceitos
parecem continuar permeando o cotidiano do trabalho da policia no Brasil (MU-
NIZ, 1999). A cultura das instituigoes policiais é o resultado de politicas herdadas
de periodos de arbitrio, o que impoe sérias dificuldades a qualquer mudanga que
se queira fazer tanto na estrutura quanto na filosofia das prdticas institucionais.

Devido aos dispositivos constitucionais, o papel fundamental pela politica
de seguranca publica estd nas maos dos governos estaduais. Cabe ao governo fede-
ral a responsabilidade de tragar diretrizes e estimular a adesao dos niveis subnacio-
nais a determinadas iniciativas, por meio da transferéncia de recursos e do apoio
institucional. Por fim, resta aos municipios a elaboragao de iniciativas préprias,
desde que coordenadas com as policias estaduais.

A partir dos anos 1990, especialmente, percebe-se maior atuagio do go-
verno federal na drea da seguranga publica. Além disto, observa-se que, ao lado
da instrumentalizacdo de a¢des de controle e repressio, vem ganhando espaco
a implementagio de medidas voltadas para prevengio do crime e da violéncia.
Os programas e agoes de prevencio tém sido implementados a partir de diferentes

39. Este pressuposto é reafirmado na l6gica que orienta a analise de Soares (2006).
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niveis do Estado — politicas federais, estaduais e municipais. A seguir, serdo exami-
nadas as principais agoes de iniciativa do governo federal nos tltimos anos.

4.3 Politicas de prevencao da violéncia e de policiamento comunitario no
governo federal

No 4mbito do governo federal, em 1997 foi criada a Secretaria Nacional de Se-
guranga Publica (SENASP) no Ministério da Justica (M]),* o Programa de Inte-
gragdo das Informagdes Criminais, em 1995, e o Fundo Nacional de Seguranca
Puablica (FNSP), em 2001, que lhes deu impulso. A criagio destes 6rgaos e pro-
gramas pode ser avaliada como uma das primeiras medidas visando a prevencao
tomada pelo governo federal e envolvendo estados e municipios.

Criado por meio da Lei n° 10.201/2001 — depois alterada pela Lei
n° 10.746/2003 —, o FNSP tem como objetivo “apoiar projetos na drea de
seguranga publica e de prevengio a violéncia, enquadrados nas diretrizes do
Programa de Seguranga Publica para o Brasil do Governo Federal”. Com isso,
o FNSP desde 2001 destina recursos para projetos estaduais e municipais na
drea, sendo que, até 2003, o apoio aos municipios estava condicionado a cria-
¢ao de guardas municipais. A modificagio da lei em 2003 retirou esta condigao
e substitui-a por outras: pode receber estes fundos “o municipio que mantenha
guarda municipal ou realize agdes de policiamento comunitdrio ou, ainda, im-
plante Conselho de Segurancga Pablica” (Lei n® 10.746/2003). Entre os objeti-
vos do fundo, estd o apoio a projetos de qualificagao e equipamento das forgas
de seguranca publica, aos sistemas de informagoes, inteligéncia e estatisticas
de seguranca, 2 modernizagao técnica e cientifica da policia, a programas de
policia comunitdria e programas de prevengao ao delito e a violéncia.* Ele
constitui, portanto, importante instrumento do governo federal para indugao
de acoes na drea de seguranca publicas nos estados e municipios.

Como foi formulado por alguns estudiosos do assunto, a partir dos anos
1990, e, principalmente na década de 2000, observa-se um “alargamento da
questdo da seguranga publica, tanto do ponto de vista conceitual como ad-
ministrativo” (KAHN; ZANETIC, 2005, p. 3). A ampliagao do conceito de
seguranga registra-se na prética principalmente a partir dos primeiros anos da
década de 2000, por iniciativa do governo federal, com lancamento do Plano
Nacional de Seguranca Puablica (PNSP), visando a integragio de acoes sociais
contra a violéncia e de repressio da criminalidade.*?

40. A SENASP foi criada por meio do Decreto n2 2.315, de 4 de setembro de 1997, tendo sucedido a Secretaria de
Planejamento de A¢es Nacionais de Seguranca Publica (SEPLANSEG), criada em 1995.

41. Ver a lei e suas modificacdes no site <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10201.htm>.

42. "Este é um Plano de acdes. Seu objetivo é aperfeicoar o sistema de seguranca publica brasileiro, por meio de
propostas que integrem politicas de seguranca, politicas sociais e acdes comunitérias, de forma a reprimir e prevenir o
crime e reduzir a impunidade, aumentando a seguranca e a tranquilidade do cidadao brasileiro” (BRASIL, 20004, p. 4).
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Neste mesmo ano, destaca-se a elaboracio do Plano de Integracio e Acompa-
nhamento de Programas Sociais de Prevengao a Violéncia (PIAPS), concebido den-
tro de enfoque multidisciplinar dos problemas da seguranga publica, considerando
a violéncia como fené6meno multifacetado e que exige integracio de programas
sociais, em perspectiva preventiva que aborde as causas dos problemas. Neste plano,
jé estava previsto desenvolver agoes com foco na populagio de criangas e jovens
entre 9 e 24 anos e suas familias, comegando em 2001 com a agao integrada de 12
ministérios, em 79 municipios de regides metropolitanas consideradas prioritdrias.
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Vitéria e Recife, que, na época, apresentavam maiores
taxas de mortes por homicidios no pais, foram as primeiras regiées contempladas.

Dessa forma, pela primeira vez, os altos indices de letalidade violenta entre os jo-
vens do sexo masculino moradores de metrépoles comegaram a fundamentar a escolha
de um foco para as politicas de prevencio da violéncia. A defini¢io de uma populagio de
risco, sobre a qual deve ser focalizado qualquer programa de prevencao da violéncia, esta-
va na concepgio do plano, que previa, ainda “uma articulagio entre os érgios de gover-
no, em suas trés esferas administrativas — federal, estadual e municipal” (PIAPS, 2002).

Virias foram as a¢oes incluidas e os fundos destinados, mas a implementa-
¢ao de projetos foi dispersa e nao houve avaliagio nem continuidade desta ini-
ciativa, encerrada em 2003, com advento do novo governo. Datam deste perio-
do os projetos municipais inseridos dentro de concepgodes integrais de seguranga
publica. A integragao das esferas municipal, estadual e federal, por sua vez, foi
limitada. O governo federal se limitou ao provimento de recursos financeiros e a
algumas a¢oes pontuais. A criagdo de mecanismos para avaliagdo e monitoramen-
to dos projetos e agoes nesta drea, assim como desenvolvimento de critérios para
a escolha de regides/populacoes para as quais se priorizariam agdes preventivas,
comegaram a ser pensados naquele momento, mas seriam efetivados mais tarde.

A perspectiva atual de prevencio adotada pela SENASP reconhece o crime e a
violéncia como problemas complexos e estd dirigida a “necessidade de identificar, em
cada local, os agenciamentos equivalentes para o crime e a violéncia, e, a partir deste
diagndstico, elaborar politicas especificas que, tanto quanto possivel, os previnam”

(BRASIL, 2005b, p. 7). A SENASP chama aten¢ao para o fato de que:

(...) o conceito de ‘seguranga publica’ nio pode ser reduzido ao servico que as po-
licias — estaduais ou federais — podem prestar (...) [j& que] é sempre muito injusto
exigir das policias que elas oferecam uma solugio aos problemas do avanco da cri-
minalidade e da violéncia, porque a maioria das causas destes fendmenos nio pode
ser enfrentada pelos policiais, por melhor que trabalhem e por maiores que sejam
seus esforgos (BRASIL, 2005b, p. 8).

43.Ver Brasil (2000b). E dificil obter hoje informacdes organizadas que recolham as experiéncias e os avancos das acdes de
sequranca desenvolvidas nas regides do PIAPS, assim como os resultados sobre a prevencdo e controle da criminalidade.
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E necessério ressaltar, contudo, que para enfrentar os problemas de crimina-
lidade e violéncia atualmente existentes no Brasil o papel das policias e a atuagio
destas tem se tornado essencial, o que nao significa desconhecer a existéncia de
outros fatores determinantes.* Nota-se que ¢ expressa uma aparente contradigio
entre considerar os problemas de violéncia e criminalidade como resultado de
“agenciamentos” — e de causas multiplas e complexas — e reforgar as politicas
preventivas sobre uma possivel mudanga da acio policial. Dentro das multiplas
causas, o papel da policia, tanto sob forma repressiva como preventiva, costuma
ter incidéncia sobre o sentimento de seguranca ou medo predominante na popu-
lacdo, embora nio esteja confirmada a influéncia que possa ter sobre a variagao
dos indices de criminalidade (BEATO; PEIXOTO, 2005). Portanto, qualquer
iniciativa preventiva, além de integrar acoes e projetos do tipo social, comunitdrio
e institucional mais amplos, deve comprometer a acio das policias e agir sobre
as instituigdes policiais, e, por consequéncia, interferir sobre os niveis estaduais e
federais dos quais estas dependem.

A ideia de municipalizar as agdes de seguranca e de investir em politicas de
prevengao, que jé vinha sendo esbogcada desde o inicio da década de 2000, vai
ganhando mais for¢a com o passar dos anos. Com as mudangas da legislacio e o
repasse de recursos aos municipios, com vistas a apoiar iniciativas voltadas para a
prevengao, aprofundam-se acoes neste sentido a partir de 2003, e dai em diante
as politicas da SENASP apropriam-se de um discurso e de uma prética preventiva
que tém como referéncia experiéncias internacionais e nacionais prévias.

Pode-se afirmar que, apesar de a CF/88 nao prever a efetiva participa-
¢ao dos municipios na seguranga publica e dar as atribui¢des nesta drea prin-
cipalmente aos governos estaduais, dos quais dependem as policias, desde
o inicio dos anos 2000, ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso,
até os dias de hoje tem havido modificacoes da legislacao e das prdticas no
sentido de ampliar o conceito de prevencio e de vinculd-lo cada vez mais a
esfera municipal.

A partir de 2003, aprofundou-se ainda mais a politica de seguranca com
uma agenda que prioriza a prevencio da violéncia e criminalidade, os mecanis-
mos para o financiamento de agoes e projetos assim orientados e a sistematizagao
e disseminagdo de experiéncias dos programas de prevengao, tendo sido criado,
inclusive, banco de dados sobre as prdticas preventivas.

44, Note-se que o texto se refere a agenciamentos ndo a causas, pois pretende adotar ideia de prevencdo em um
sentido preciso e “As causas de problemas complexos sao, como se sabe, também complexas. Normalmente, elas
remetem a problemas estruturais cuja solucdo é tarefa para geracdes inteiras” (BRASIL, 2005a, p. 7).
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Criaram-se também critérios quantitativos e qualitativos mais claros e sis-
temdticos para o repasse dos fundos de seguranga primeiramente aos estados —
entre 2004 e 2005 — e depois aos municipios, a partir de 2006.%

Em 2007, além de serem aprofundados os critérios de distribuigio dos recursos
do FENSE o M] langou o que pretende ser o plano mais abrangente do ponto de vista
preventivo, o Programa Nacional de Seguranga Piblica com Cidadania (Pronasci), que
preconiza mudar o “paradigma na seguranca publica do pais, dando énfase a questio
municipal e & implementagio de programas de prevencio, especialmente voltados para
a Juventude, em parceria com outros programas do governo federal” (BRASIL, 2007).

Dentro dos objetivos do Pronasci, no que tange a prevengio da violéncia,
encontra-se a capacitacio e valorizagao dos profissionais de seguranca publica por
meio de cursos de formagio com novas metodologias e matriz curricular, cursos
de pés-graduagao, implantacio de Sistema Integrado de Formagao e Valorizagao
Profissional, formagio das guardas municipais, implantagio de Centros de Aten-
dimento de Satde Mental, entre outros.

Finalmente, entre as medidas destinadas a fortalecer o controle externo
das atividades dos profissionais de seguran¢a encontra-se a implantagio e arti-
culagio de Conselhos de Seguranga e Ouvidorias de Policia, a constituicao de
uma Politica Nacional de Policia Comunitdria e Seguranga Comunitdria e a sis-
tematizacdo pela SENASP das dentncias de violagio dos direitos humanos por
policiais. Estes critérios estio em estreita relagio com a intengio de melhorar
o desempenho da policia e de outros profissionais de seguranga, assim como, a
confiabilidade na sua agao, sendo extremamente importantes para evitar e punir
abusos cometidos por estes profissionais, como os casos de violéncia policial
mostrados anteriormente neste texto.

Entre as atuais diretrizes da politica de prevenc¢ao do crime e da violéncia in-
cluidas no Pronasci, tem-se, portanto, a implantagio e sistematizagio de agdes de
policia comunitdria, além da valorizagio e capacitagio dos efetivos policiais para
que possam empenhar-se nestas tarefas. Neste sentido ¢ conveniente citar alguns
instrumentos legais e prdticos que hoje estio sendo desenvolvidos pela SENASP
visando aplicagdo na pratica da filosofia de policia comunitéria.

45, Criou-se um indice que tem como base a média ponderada nacional de dados combinados de seguranca
publica — homicidios dolosos e outros crimes letais e intencionais, efetivo de policiais civis e militares, outros crimes
violentos —, urbanos e populacionais — populacdo, area/km?, concentragéo populacional em grandes centros, delitos
de transito — e um fator de correcdo socioecondmica — produto interno bruto (PIB) e Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). A este critério quantitativo adicionou-se critério qualitativo: o estado que nao respondesse o ques-
tiondrio de avaliacdo da politica teria 10% dos recursos do fundo cortados. O questionario buscava levantar o cum-
primento de 27 acbes especificas na area determinada pelo Programa Nacional de Seguranca Publica para o Brasil.
46. As informacdes sobre os objetivos e abrangéncia do Pronasci foram extraidas do documento titulado Guia Pratico
de Elaboracao de Projetos para os Municipios da SENASP/M), da parte que refere as acdes de implantacao do Sistema
Unico de Seguranca Publica (SUSP) contidas no plano plurianual. Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/data/Pages/
MJ3F6FO588ITEMID273CF2AC483A4838A7E931123E21A5ACPTBRIE.htm>.
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Ainda em 2000, havia sido criado um grupo de trabalho denominado Ma-
triz Curricular Nacional para Policia Comunitdria,” e realizado o Curso Nacional
de Multiplicador de Policia Comunitdria, com intengio de formar policiais, guar-
das municipais e liderancas comunitdrias nesta temdtica especifica. Atualmente,
vem sendo consolidada matriz curricular a ser aplicada em todos os cursos de
formacio e jd existe o Livro do Promotor de Policia Comunitdria com os contetidos
desta matriz. Apesar de ser um programa implementado de forma centralizada,
tem o propésito da formagio de policias e liderangas locais que possam atuar
posteriormente em instituigoes e espagos municipais, estaduais ou comunitdrios.
Constam entre os temas curriculares: direitos humanos; estruturacio de conselhos
comunitdrios; gestao de projetos; gestao pela qualidade na seguranca piblica; mo-
bilizagao social; policia comunitdria comparada e troca de experiéncias de policia
comunitdria; policia comunitdria e sociedade; relagoes interpessoais, conflitos e as
formas de intervengao; teoria e prética de ensino; teorias sobre policia comuni-
téria; e resolugao pacifica de conflitos — mediacio aplicada a policia comunitdria.

Por se tratar de agdes recentes, nao é possivel fazer avaliagoes a respeito dos
resultados que podem produzir em termos de prevencio da criminalidade e na
modificagio de conceitos e praticas que, como jd se viu, estdo arraigadas nas insti-
tuigoes de seguranca publica e na sociedade. Porém, as agoes de seguranga publica
priorizadas pelo governo federal apontam na diregao de modificar tanto a matriz
conceitual como as préticas das policias no paifs, fazendo explicitos esforgos por
democratizar o papel e a a¢do dos profissionais e institui¢des de seguranca. Estes es-
forcos parecem fundamentais para que as politicas preventivas possam ter impacto
sobre parte importante dos fatores que sdo identificados comumente como causas
da violéncia letal no pais e vém enfrentar as dificuldades advindas tanto do aparato
legal-institucional existente em nosso pais — e perpetuado pela CF/88 — como,
ligada a ele, da cultura organizacional presente nas nossas policias.

Desde 2007 recursos de grande monta vém sendo destinados para implemen-
tagao do Pronasci e diversos acordos de cooperagio foram firmados com outros mi-
nistérios — como Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS)
e Ministério da Cultura (MinC) — e com governos estaduais e municipais. Ainda
¢ cedo, contudo, para avaliar os resultados da implementacio do programa, que
parece auspicioso pelo seu conteddo amplo e abrangente em termos de prevengao e
porque compromete tanto o nivel federal como o estadual e o municipal nas agoes.

A adogao de agoes municipais, visando a seguranca e a prevengao da violéncia,
estd em consondncia com diversas teorias internacionais que avaliam a prevengao

47. Nomeado pela Portaria SENASP ne 14, de 26/4/2006, publicada no DOU, de 8/5/2006.
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como um conjunto de agoes integradas em espagos locais.”® Esta filosofia da pre-
vengio fundamenta a implementagio dos projetos de policia comunitdria em dife-
rentes partes do mundo assim como as politicas especificas de prevencao, algumas
delas baseadas na teoria das janelas quebradas. A seguir, serao examinadas, portanto,
algumas experiéncias locais de policiamento comunitério implementadas no Brasil.

4.4 Experiéncias locais de policia comunitaria

Segundo alguns estudos, a apropriagio brasileira do conceito de policia comuni-
tdria coincide com o préprio processo de democratizagio do pais e com a nova
CE a partir dos quais ganham centralidade os conceitos de direitos e liberdades
individuais em oposicdo as forgas de repressao e a prote¢io da vida e da proprie-
dade frente ao crime (CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004). Com o fim da
ditadura, o desafio colocado s policias foi demonstrar sua eficiéncia e mudar sua
imagem junto a populagio. Alguns autores relacionam a emergéncia da policia
comunitdria com a necessidade de mudar junto & comunidade, uma “imagem de-
teriorada” do trabalho policial, construida apés décadas durante as quais a policia
foi instrumento de repressio. No Brasil, isto se viu agravado pelo crescimento da
criminalidade, representado pelo aumento nas taxas de homicidios e do senti-
mento de inseguranga da populagdo. Pesquisas de vitimizagdo mostram a pro-
porc¢io deste medo do crime e dos niveis de desconfianca da policia (JACQUES;
ROSIER; TULIO, 2002; ISP, 2007).

No pais, os projetos de policiamento comunitdrio® siao desenvolvidos pelas
policias militares e sdo bastante diversos tanto do ponto de vista do embasamento
filoséfico quanto nas préticas que os caracterizam. Em 2002 foi apontada existén-
cia de 14 experiéncias de policia comunitiria em diversos estados do Brasil: Sao
Paulo (SP), Espirito Santo (ES), Pard (PA), Parand (PR), Sergipe (SE), Rio Grande
do Norte (RN), Rio Grande do Sul (RS), Distrito Federal (DF), Cear4 (CE), Per-
nambuco (PE), Paraiba (PB), Minas Gerais (MG), Santa Catarina (SC) e Bahia
(BA). Algumas delas provém de experiéncias anteriores, como nos casos de Minas
Gerais, em alguns bairros de Belo Horizonte; Espirito Santo, de 1993; Distrito Fe-
deral, de 1995 (KAHN, 2002); Rio de Janeiro, de 1994 e¢ 1995 (MUSUMECI er
al., 1996) e Sao Paulo, de 1997, com implantagio dos Conselhos Comunitdrios de

48. Para referéncias internacionais sobre os principais lineamentos para programas de prevencdo da violéncia, ver
em programas de Seguranca Cidadd do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID); programa Safer Cities do
Habitat das Nagdes Unidas; Instituto Latino-Americano das Nagoes Unidas para Prevencdo do Delito e Tratamento
do Delinquente (ILANUD); Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC); programas de prevencéo
da violéncia da Organizacdo Mundial da Satde (OMS) e da Organizacdo Pan-Americana da Saude (Opas). Alguns
sitios de referéncia sdo: <http://www.iadb.org/topics/topic.cfm?id=CRSE&lang=es>, <http://www.unhabitat.org/
downloads/docs/5524_70912_Safer%20Cities%20-%20Strategic%20plan.pdf>,  <http://whglibdoc.who.int/publi-
cations/2008/9789241597081_eng.pdf>.

49. Podem ser denominados também de policia interativa, policia solidaria ou policia cidada. Permanece alguma du-
vida sobre a pertinéncia de denomina-los de “policia comunitaria”, no sentido definido por Skolnick e Bayley (2006).
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Seguranca. Reconhece-se em algumas destas experiéncias, como de Sao Paulo e do
Rio de Janeiro, a existéncia da filosofia de policia comunitdria, tanto nos aspectos
operativos — patrulhamento a pé, didlogo com a populagio etc.— como nas agoes
de controle e restabelecimento da autoridade orientadas pelas ideias antes expostas
das janelas quebradas (broken windows).

No entanto, estudos especificos a respeito das préticas e da formagao cur-
ricular dos policiais mostram que o modelo predominante de policiamento no
Brasil estd muito longe de ser este e assinalam que a maioria das propostas para
reformular a policia no pais “ndo incorporam o debate sobre o modelo profissio-
nal a ser adotado pela policia, e a metodologia e as prdticas de intervengio para a
realizacio das tarefas cotidianas, envolvendo a manuten¢io da ordem e seguranga

publicas” (PONCIONI, 2005, p. 586).

Por outro lado, chama-se atengao para a dificuldade de medir resultados
como a diminuicio de crimes a partir de modelo de policia diferente, como o
de policiamento comunitirio, cuja implementagio geralmente provoca aumento
do nimero de dentincias e da notifica¢do criminal — exce¢io para o caso dos
homicidios —, dando impressio de que a criminalidade também aumentou.
De fato, o principal aspecto sobre o qual age o policiamento comunitdrio parece
ser a respeito da diminui¢io do medo da populagio e o aumento de confian-
¢a nas institui¢oes policiais. Também pode ter efeitos sobre “as prdticas policiais
abusivas, como tortura ou uso excessivo do poder letal” criando “modelo de poli-
ciamento democrético, que substitua o medo por uma rela¢io de confianca mu-
tua entre policia e sociedade” (KAHN, 2002), o que, no caso da Policia Militar
no pais, ja seria resultado importante. Porém, como vimos anteriormente, nao ¢é
possivel avaliar isoladamente os efeitos da aplica¢io de experiéncias pontuais de
policia comunitdria sem levar em consideracio os modelos de policiamento pre-
dominantes que estio sendo implementados, geralmente contrdrios a filosofia de
prevencio e mais sintonizados com uma concepgao operacional de “combate ao

crime” (PONCIONI, 2005, p. 591).

Como forma de apresentar sinteticamente algumas das dificuldades e avan-
cos para implantaciao do modelo na realidade brasileira, expoe-se a seguir a imple-
mentagao do programa de policia comunitiria do Grupamento de Policiamento

em Areas Especiais (GPAE) no Rio de Janeiro.

4.4.1 A policia comunitaria no Rio de Janeiro: Grupamento de Policiamento em Areas Especiais

As justificativas tedricas e as instrugdes operacionais para implementagio do
GPAE foram delineadas na Diretriz de Planejamento da 3* Segiao do Estado-
Maior Geral (EMG) da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro n® 23, de

9 de agosto de 2000. O grupamento tinha entre os seus objetivos explicitos o
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“desenvolvimento de novas estratégias diferenciadas de prevencio e repressao
qualificada da violéncia e da criminalidade”. O argumento central para que fosse
aplicado em “dreas especiais™ — ou favelas — era o “crescimento desordenado”
destes locais como consequéncia de processo de urbanizagao e migragao intensa
sem planejamento, a “auséncia de Estado”,’" as caracteristicas urbanas desorga-
nizadas que propiciavam “condi¢des ideais para a proliferacio de ambientes e
dinimicas de desordem urbana, favorecendo inGimeras possibilidades associadas
a prética criminal” (CARBALLO BLANCO, 2002, p. 26). Observa-se, desde
a justificativa, a proximidade com a ideia de controle de dreas “desordenadas”
nas quais deve ser restabelecida a ordem a partir de uma ideia que dialoga com
a filosofia das janelas quebradas, sendo que, a prética se baseia em uma proposta
que j4 existia em Boston, nos Estados Unidos, com objetivo central de diminuir
a violéncia e as agressoes letais.”

Por outro lado, o coordenador da iniciativa reconhece a discriminagao sofri-
da pelos moradores dessas dreas por parte das elites sociais, assim como o cardter
pontual da agio da policia, o que nio contribui para a constru¢ao de relagio de
confianga com a comunidade. Mas em nenhum momento faz alusio a dinAmica
da violéncia policial. O que interessa na fundamentagio ¢ a preservagio da or-
dem. Para alcangd-la, focalizam-se a¢oes preventivas articuladas com a comuni-
dade, com medidas eventuais de repressio qualificada da criminalidade associada
ao tréfico de armas e de drogas. Como prevé um policiamento integrado com a
comunidade das favelas, do lado dos servigos publicos estatais e das organizagdes
comunitdrias, aliado a acdes ostensivas de restabelecimento da ordem em dreas
criticas, combina elementos repressivos e preventivos.

50. 0 major da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, Antonio Carlos Carballo Blanco, foi o policial designado para
coordenar e comandar a experiéncia-piloto do GPAE em 2000. Mais tarde escreveu sua dissertacao para obtencdo do
titulo de bacharel em ciéncias sociais pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) com anélise da experiéncia.
Segundo o major, areas especiais s&o 0 “espaco geografico de densa ocupagao humana, onde existam elevados indica-
dores de violéncia e criminalidade, combinado com destacada deficiéncia na prestacao de servicos publicos essenciais
e onde também se verifica a existéncia de condicdes inadequadas para o desenvolvimento humano e comunitario,
propiciando dessa forma um fértil campo para a proliferacdo de atividades desordeiras e criminosas, em face da pouca
presenca, ou até mesmo, a auséncia total da acao do Estado, principalmente em termos de infraestrutura e servicos”
(CARBALHO BLANCO, 2002, p. 28).

51. Note-se que o GPAE foi inicialmente instalado em uma édrea que compreende duas favelas, o Morro de Cantagalo
e Pavao-Pavaozinho, situadas no meio dos bairros mais nobres da cidade — Copacabana, Ipanema e Lagoa — e que
albergam populacédo desde o inicio do século XX. Estas duas areas beneficiaram-se do programa Favela Bairro no ano
de 2003 — posterior ao GPAE. Contavam desde antes deste periodo, no entanto, com servicos de escolas municipais,
postos de salde, creche etc. E preciso, portanto, tomar cuidado com a expresséo “auséncia do Estado”, sendo pre-
ferivel fazer referéncia a ma qualidade dos servicos publicos ou a “presenca desqualificada” e, no caso da politica
de seguranca, a “presenca violenta” dos agentes do Estado. Para mais informagGes sobre locais selecionados para a
iniciativa, ver portal do Sistema de Assentamentos de Baixa Renda (Sabren) do Instituto Pereira Passos da Prefeitura
do Rio de Janeiro. Disponivel em: <http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/index.htm>.

52.Trata-se do programa Peace to the City, que envolve sete cidades, entre elas Boston e Rio de Janeiro. O movimento
VivaRio tornou-se parceiro do programa, junto com a Policia Militar do estado, a partir da proposta de criacdo do GPAE.
Ver relatorio de diagndstico sobre os GPAEs, realizado pelo Centro Latino-Americano de Estudos de Violéncia e Saide
Jorge Careli (Claves) da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) em convénio com a Secretaria de Seguranca Publica do
Estado do Rio de Janeiro (RJ) e o Movimento Viva Rio em maio de 2004 (CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004).
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A forma de entrada do GPAE nas dreas especiais tem cardter altamente re-
pressivo e inicia-se com a agao do Batalhdo de Operagoes Policiais Especiais (Bope),
para garantir a desestruturagio dos grupos criminosos, apreensao de armas e drogas
ilicitas e libera¢do do terreno livre para agio permanente e preventiva do GPAE,
que se estabelecerd no local de forma definitiva. E permitido a0 GPAE, em casos de
“flagrante delito” ou “cumprimento de mandado judicial” e nos limites do “uso legi-
timo da for¢a”, desenvolver acoes repressivas qualificadas. Com isto, a instala¢io do
GPAE, segundo relatério de avaliagao jd citado, ocasionou “episédios de forte con-
fronto policial e de revolta da populagio residente nas favelas onde foi implantado”
(CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004). Com objetivos explicitos de reducio do
medo difuso da popula¢io, redugao das atividades criminais e restabelecimento da
confianga no servico policial, as diretrizes fundamentais do GPAE sio: 7) a nao tole-
rincia com a circulagio de armas de fogo; 77) a nao tolerncia com envolvimento de
criancas em diniAmicas criminais; e 77Z) a nio tolerAncia com acées violentas, abusos
de poder ou atuagio em prticas criminais por parte de policiais, civis ou militares.>®

Entre as dificuldades que sio assinaladas pelo major Carballo Blanco (2002)
como principais fatores que interferiram na implementagio do compromisso do GPAE
de “preservagio da vida, garantia da ordem democrdtica e respeito aos direitos civis”,
em articulacio com a filosofia do policiamento comunitdrio, destacam-se as seguintes:

¢ O modelo institucional, a estrutura e a cultura da Policia Militar. Esse
fator interveio logo no inicio, impedindo que fossem destinados para
trabalhar no GPAE os profissionais capacitados e que voluntariamen-
te escolhessem este servigo. Por decisdo centralizada da Policia Militar
do Estado do Rio de Janeiro (PMER]J), selecionaram-se policiais que
agiam em uma ocupagdo de comunidade situada em drea distante, bem
diferente da 4drea onde se estabeleceu o GPAE.>

*  Préticas criminais e violentas por parte dos policiais. As primeiras recla-
magoes da comunidade denunciam agressoes dos policias na abordagem

53. Os seguintes documentos contém as rotinas e procedimentos para o trabalho do GPAE: Nota de Instrucao do EMG
—PM/3 ne 002, de 13 de abril de 1992 (Policia Comunitaria — que regulou a experiéncia-piloto de Policia Comunitéria
desenvolvida em 1994 em Copacabana) e Nota de Instrucao do Comando de Policiamento da Capital (CPC) n2 001,
de 8 de setembro de 1994, programa Bairros Mais Seguros. Ver Carballo Blanco (2002).

54. “Ao observar, entretanto, o modelo organizacional vigente na Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, percebe-
se uma série de obstaculos para a aplicacdo efetiva da filosofia de policiamento comunitério. Profundamente marcada
por uma heranca militarista na concepcdo do trabalho policial, a PMERJ é caracterizada pela centralizacdo de coman-
do, pelo distanciamento entre policiais de ponta e comandantes, pela ampliacdo prioritaria de seu aparato logistico
(armamento, viaturas, coletes), pelo condicionamento voltado para a constituicdo de uma forca combatente e pela
existéncia de indicadores de avaliacdo pautados na eliminacdo dos conflitos em detrimento de sua administracdo”
(ALBERNAZ; CARUSO; MORAES, 2007, p. 47).
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dos moradores™ e, mais tarde, a existéncia de policiais que consumiam
drogas e negociavam com os traficantes. Como resultado, no final do
primeiro ano de implementacio, 70% do efetivo original do GPAE
tinha sido removido. Alguns foram presos e punidos, outros afastados.

Apesar de os problemas colocados, houve avancos relativos a experiéncia,
entre os quais destacam-se:

*  No referente s relagdes dentro da policia, o modelo GPAE foi oposto
aos modelos tradicionais da corporacio militar e esteve pautado nos
principios democrdticos, desenvolvendo técnicas administrativas e de
gestao participativas, menos centralizadas e mais flexiveis. Estas préticas
estabeleceram paradoxo com as prdticas militaristas aplicadas dentro da
Policia Militar e colocaram em questao o Regulamento Disciplinar da
Policia Militar no qual se baseava o modelo anterior.

*  Junto com a cria¢io do Conselho Comunitério de Seguranga, introdu-
ziram-se novas rotinas de participagdo pré-ativa da comunidade para
prevencio da violéncia e da criminalidade.

*  Obtiveram-se resultados, como queda do nimero de homicidios e
ocorréncias de bala perdida que cairam para zero, e aumentou-se a sen-
sacdo de seguranca. No ano foram atendidas mais de 260 ocorréncias,
50% nao criminais, 25% contravencionais e 25% criminais — a maio-
ria foi trafico de drogas. Por ocasido do trabalho policial nio houve
confrontos visiveis que puseram em risco a vida dos moradores, como
acontece frequentemente com a agao da policia ostensiva em favelas.

Nos anos seguintes outros GPAEs foram implantados em favelas do Rio de Ja-
neiro, no Complexo do Cavalao em Niterdi — depois de enfrentamentos entre comu-
nidade e policia em 2002; no Morro da Formiga, na Tijuca, em 2002 — onde havia
constantes enfrentamentos entre quadrilhas rivais de traficantes e policiais; e na Vila
Cruzeiro — depois do assassinato do jornalista Tim Lopes por traficantes da drea. O
tnico GPAE sobre o qual hd informagio sistematizada para fazer avaliagio é o do
Cantagalo/Pavao-Pavaozinho. No entanto, as mudancas sucessivas de comandos e da
orientagio estratégica, assim como a nao consecu¢ao de projetos urbanisticos deman-
dados e planejados fez com que em 2004 se produzisse uma explosao da paz negociada,
com entrada truculenta da policia, que acabou produzindo episddio violento nas ruas

55. Segundo relato do major Carballo, este abuso tem seu apogeu no evento acontecido na noite de 4 de marco de
2001, durante desfile das escolas de samba campeés: “"uma das guarnicdes teria prendido 3 jovens na localidade
conhecida pelo nome de ‘Serafin’, conduzindo-os até o Pavao-Pavaozinho, onde os mesmos teriam sido submetidos
a acdes violentas e arbitrarias, de natureza vexatdria, inclusive com a subtracdo de alguns bens pessoais, e também
ameacados de prisdo, mediante uma simulagdo de flagrante forjado, na hipétese de nao pagarem o valor em dinheiro
acertado pelos policiais para a compra da liberdade” (2002, p. 41-42). Apesar de os 14 policiais envolvidos terem sido
presos, foi dificil restabelecer a confianca da comunidade.
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de Copacabana.* Este tipo de incidente contribuiu ainda mais para a desvirtuagio do
cardter preventivo da a¢io do GPAE em outras favelas, onde o policiamento se mos-
trou desde o inicio exclusivamente dentro da légica repressiva. Contribuiu também
para minar a confianga que a populagio podia ter no inicio neste tipo de policiamento.
Para a comunidade o “GPAE s6 faz sentido quando acompanhado de projetos sociais
eficientes e efetivos. Caso contrério, os servicos policiais sempre serdo limitados e a po-
pulagio continuard a se sentir vigiada e pressionada a denunciar moradores” (CLAVES;

FIOCRUZ; VIVARIO, 2004).

As resisténcias dentro da PM, a discriminagao interna sofrida pelos policiais
que participavam do GPAE, a falta de apoio por parte da secretaria de seguranca
que promoveu o projeto, a falta de capacitagio dos policiais e as condigdes de
trabalho destes também foram apontadas como elementos fundamentais que im-
pediam o bom andamento das préticas preventivas continuas pelos grupamentos

destinados a trabalhar no GPAE (CARBALLO BLANCO, 2002).

Porém, apesar das dificuldades, parece ter havido melhoras na imagem que
a populac¢io tinha da policia a partir da instauragao do GPAE, com aumento da
confian¢a no policial e queda da criminalidade, tendo, desta forma, cumprido
parcialmente alguns dos objetivos propostos. Isto é reafirmado pelos depoimentos
de moradores no relatério de avaliacio (CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004),
a0 compararem a acao da policia antes e depois do GPAE.

De acordo com autoras que avaliaram o GPAE em 2007,

hoje o GPAE representa uma politica institucional da Policia Militar do Estado do Rio de
Janeiro, mesmo tendo sua replicagio comprometida pelo ndo-cumprimento dos requisitos

postulados em sua definicao (ALBERNAZ; CARUSO; MORAES, 2007, p. 49).

4.5 Reflexdes sobre a experiéncia de prevencao e policia comunitaria

Entre as diversas acoes de controle e prevencao da violéncia que foram levadas adiante
pela articulagio do governo federal, estaduais, municipais e participagio da sociedade
civil, destaca-se neste estudo o caso particular do programa de policia comunitéria,
exemplificado através de uma das experiéncias realizadas no Brasil, o GPAE, no estado
do Rio de Janeiro. Este caso apresentou-se como ilustrativo das dificuldades e dos avan-
cos que podem ser obtidos com aplicagio de programa de policiamento comunitdrio
em trés aspectos: 7) diminui¢io da criminalidade e da violéncia; 77) diminui¢io do
medo da populagio e aumento de confianga na agio da policia; e 7i7) questionamento
e mudanca do modelo “tradicional” de policiamento.

56. Em depoimento publicado no relatdrio da organizacdo ndo governamental (ONG) Acéo Global da Secretaria da
Associacdo de Moradores do Pavao-Pavaozinho confirma-se a versao publicada em diversos jornais de que os policiais
do GPAE comecaram acdo violenta contra os moradores e depois foram apoiados por policiais do Grupo Especial
Tético Movel (Getam) dos batalhdes de PM proximos, 22 e 19 ocasionando a morte de dois jovens. Foi a partir deste
incidente que as autoridades do GPAE resolveram avaliar o processo. Ver Lyra (2004).
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Apesar de nao haver avaliagoes gerais e abrangentes sobre os diversos pro-
gramas de policia comunitdria no pais, as poucas avaliagoes pontuais que existem
chegam a conclusées contraditérias. Por um lado, mostram que podem ser bons
programas, fundamentalmente no sentido de recuperar a confian¢a da populacao
na policia e de contribuir para o controle social sobre as instituigées policiais,
democratizando-as. Em alguns casos, podem inibir alguns tipos de crime, prin-
cipalmente os letais, nos locais especificos onde estd sendo aplicado o programa.
Por outro lado, evidenciam que ainda hd elementos de autoritarismo e militaris-
mo no seio das policias que dificultam a internalizacio e efetivagao por parte dos
policiais da filosofia de policia comunitdria, assim como abandono das praticas
de violéncia e corrupgao que permeiam estas organizagdes. Este dltimo ponto,
somado 2 falta de continuidade na aplicacdo do programa, acaba por minar a
relagao que a policia pode ter com o publico-alvo que atende, dificultando a con-
tinuidade das experiéncias.

No entanto, a continuidade das politicas que incorporem esta filosofia, assim
como da prdtica deste tipo de policiamento, integrada a capacitacio dos profissio-
nais dispostos a aplicd-la, pode contribuir para melhorar os resultados das agoes de
prevengio do crime e da violéncia, pois pressupde controles societdrios da agao poli-
cial e introduz conceitos que renovam e democratizam as instituigoes policiais. Este
seria um caminho de renovagdo para as nossas policias, dentro do ordenamento
juridico atualmente existente, mas com possibilidades de resultados mais desejdveis
e de remodelagio da cultura policial que permeia nossas organizagoes hd décadas.
Para tanto, faz-se necessdria a continuidade e o aprofundamento dos programas
existentes, para que deixem de ser projetos especiais das corporagdes, nas quais tra-
balham policiais desprestigiados, para se tornarem o centro do trabalho policial.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A Constitui¢ao Federal nao representou ruptura para o campo da seguranga pu-
blica. Apesar de garantir a seguranca como direito individual e social, nao modi-
ficou as estruturas existentes, necessarias para tornar o direito efetivo.

O arranjo institucional perpetuado em 1988 foi herdado do periodo da di-
tadura, que efetivou a militarizagio desta drea e perpetuou a dualiza¢io do traba-
lho policial. Isto se explica, em grande medida, pelos interesses defendidos pelas
For¢as Armadas dentro deste tema ao longo do processo da Assembleia Nacional
Constituinte e, complementarmente, pela nao priorizagao do tema por parte de
setores mais progressistas da sociedade.

Os frutos desses processos podem ser percebidos ainda hoje em nossas cidades,
pois continuamos com corporagdes policiais que trabalham de maneira desintegra-
da e cujas falhas sio de dificil controle e apuragio. Da mesma forma, as politicas de

) ¢ p
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seguranca publica permanecem marcadas por légica militarizada e de combate ao
crime, mais do que de prevencao da criminalidade e protecio a todos os cidadaos.

Um dos fenémenos mais evidentes desse desenho ¢ a violéncia policial,
que se perpetua em nossas ruas e delegacias. Em geral, hd batalhoes da Policia
Militar destacados para a¢oes mais violentas, que sdo responsdveis por uma
parcela importante das mortes de civis em confronto com policiais nos estados
brasileiros, como nos casos do Rio de Janeiro e Sao Paulo. A alta letalidade da
agao policial é acompanhada de um conjunto de irregularidades que muitas
vezes inviabilizam a investigagio dos casos. Os dados disponiveis mostram que
continua havendo uso excessivo da forca letal por parte das policias dos estados,
sobretudo a corpora¢io militar.

Contudo, como vimos, é também a partir do restabelecimento da demo-
cracia que comegam a ser implementadas iniciativas para controlar a atuagao
dos policiais, como as agdes perpetradas pelo Ministério Publico e a criagao de
ouvidorias e corregedorias de policia e, ainda, sdo idealizadas e instrumentali-
zadas politicas, agdes, programas e projetos visando a prevencao da violéncia
e da criminalidade.

De inicio, essas préticas foram pensadas e acionadas fundamentalmente a
partir de atores locais, seja por meio das secretarias de seguranga dos estados, por
iniciativas de organiza¢des nao governamentais, a partir de iniciativas de institui-
¢oes municipais ou seja pela acdo conjunta de todas estas instincias. Neste senti-
do, a Constitui¢ao de 1988 oferece limites em relagao as instituicdes que podem
atuar no campo da seguranga publica, fundamentalmente porque determina que
as policias sao estaduais e federais, restando aos municipios as guardas municipais
sem mandato para atuar na defesa dos cidadaos.

Apesar disto, multiplas iniciativas de prevencio provenientes dos munici-
pios tém tido o apoio da SENASP e do FNSP do governo federal, que repassa
fundos desde 2001 aos municipios que desenvolvem este tipo de iniciativas.

A promocio da descentralizagao das politicas de seguranga publica prin-
cipalmente no seu componente preventivo aprofunda-se através dos anos e
com os sucessivos governos democrdticos. No entanto, essa politica encontra
resisténcias. De um lado, os agentes governamentais dos diferentes niveis —
federais, estaduais e municipais — encontram-se reticentes ao desenvolvi-
mento de agdes deliberadas que possam comprometer seus ganhos politicos.
De outro, as préprias instituicdes de seguranca pablica com responsabilidade
direta na aplica¢do de modelos de prevengao da criminalidade e da violéncia
tém dificuldades para mudar as regras e prdticas existentes, que se contra-
poem aos modelos preventivos.
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As barreiras legais se somam as importantes questdes culturais que dificul-
tam a transformagdo do atual paradigma que embasa as politicas de seguranca
publica em nosso pais. Diante disto, para democratizar as policias nao bastariam
alteracoes legais, nem mesmo constitucionais, que outorguem maior autonomia
aos governos estaduais e aos municipios para organizar modelos de instituigoes
de seguranga e de policiamento capazes de prevenir e dar resposta eficiente aos
problemas de violéncia e criminalidade por local. Mas este pode ser um caminho
desejdvel e com grandes potencialidades.

Também ¢é fundamental implementar estratégias deliberadas e continuas por
parte do governo federal para que estados e municipios assumam compromissos e
responsabilidades com os programas de seguranga publica, seja através do repasse
de fundos como também criando mecanismos institucionais adequados e vidveis
para a instrumentagao de agdes nesta 4rea.

Vao nessa direcdo as politicas promovidas pelo governo federal desde 2001,
cujo ponto alto foi o lancamento do Programa Nacional de Seguranca com Cida-
dania em 2007. E indispensdvel, porém, que estas politicas tenham continuidade
e se aprofundem tanto do ponto de vista de seu contetido como da estrutura ins-
titucional criada para sustentd-las. Somente com a ampliacdo, aprofundamento e
perpetuagio de iniciativas dessa natureza serd possivel alterar o quadro atual que
vé a atividade policial menos como um servigo ptiblico a ser prestado a todos os
cidadaos e cidadas e mais como um instrumento de defesa do Estado e de algu-
mas camadas da populagio.

S6é uma politica de agdo continua no tempo poderd ser capaz de reverter o
crescimento linear que vem sofrendo a criminalidade letal no Brasil, assim como
pode vir a restaurar a confianca da populagio nas instituigoes do Estado encarre-
gadas pela seguranca publica.
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ANEXO 1

QUADRO 1

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Comparacao sobre dispositivos constitucionais referentes ao tema da seguranca —
Constituicoes brasileiras de 1891 a 1969

Dispositivos

Constituicoes

Seguranca como direito
individual inviolavel

1969
Art. 153 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade.

1967
Art. 150 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade.

1946

Art. 141 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual

e a propriedade.

1937
Art. 122 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito
a liberdade, a seguranca individual e a propriedade.

1934

Art. 113 — A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual
e a propriedade.

1891
Art. 72 — A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviola-
bilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade.

Competéncia da Unido sobre
a seguranca nas fronteiras/
servicos de policia maritima/
aérea/portudria ou atribuicoes
da Policia Federal

1969

Art. 8, inciso VIIl — Compete a Unido organizar e manter a policia federal com a finalidade
de: a) executar os servicos de policia maritima, aérea e de fronteiras; b) prevenir e reprimir o
tréfico de entorpecentes e drogas afins; c) a apurar infracGes penais contra a seguranca na-
cional, a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido,
assim como outras infracGes cuja pratica tenha repercusséo interestadual e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei; d) prover a censura de diversdes publicas.

1967

Art. 8¢, inciso VIl — Compete & Unido organizar e manter a policia federal com a finalidade
de prover: a) os servicos de policia maritima, aérea e de fronteiras; b) a repressao ao trafico
de entorpecentes; ¢) a apuracao de infracdes penais contra a seguranca nacional, a ordem
politica e social, ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido, assim como de
outras infracdes cuja pratica tenha repercussao interestadual e exija represséo uniforme,
segundo se dispuser em lei; d) a censura de diversdes publicas.

1946
Art. 5% inciso VIl — Compete a Unido superintender, em todo o territério nacional, os servi-
cos de policia maritima, aérea e de fronteiras.

1937

Art. 15, incisos IV e VIIl — Compete privativamente a Unido organizar a defesa externa, as
Forcas Armadas, a policia e seguranca das fronteiras e criar e manter alfandegas e entrepos-
tos e prover aos servicos da policia maritima e portuéria.

1934

Art. 59, incisos V e XI — Compete privativamente a Unido organizar a defesa externa, a poli-
cia e seguranca das fronteiras e as Forcas Armadas e prover aos servicos de policia maritima
e portudria, sem prejuizo dos servicos policiais dos Estados.

1891
Art. 34, inciso XVI — Compete privativamente ao Congresso Nacional adotar o regime
conveniente a seguranca das fronteiras.

(Continua)
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(Continuacao)

Dispositivos

Constituicoes

1969

Art. 8, inciso XVII, letra v — Compete a Unido legislar sobre organizacdo, efetivos, instrucéo,
justica e garantias das policias militares e condicdes gerais de sua convocacao, inclusive
mobilizacdo (Paragrafo tnico garante a competéncia dos Estados de legislar supletivamente
sobre a matéria).

Art. 13, § 42— As policias militares, instituidas para a manutencao da ordem publica nos
Estados, nos Territorios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares sao consi-
derados forcas auxiliares, reserva do Exército, ndo podendo seus postos ou graduagées ter
remuneragao superior a fixada para os postos e graduacdes correspondentes no Exército.

Policias militares: competéncias
da Uniéo sobre sua regula-
mentacdo; fungdes; reservas do

1967

Art. 82, inciso XVII, letra v — Compete a Unido legislar sobre organizacao, efetivos, instrucéo,
justica e garantias das policias militares e condicdes gerais de sua convocagdo, inclusive mobi-
lizagdo (§ 2° garante a competéncia dos Estados de legislar supletivamente sobre a matéria).
Art. 13, § 42— As policias militares, instituidas para a manuten¢do da ordem e seguranca in-
terna nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares sao
considerados forgas auxiliares reserva do Exército, ndo podendo os respectivos integrantes
perceber retribuicdo superior a fixada para o correspondente posto ou graduacéo do Exército,
absorvidas por ocasido dos futuros aumentos, as diferencas a mais, acaso existentes.

Exército

1946

Art. 183 — As policias militares instituidas para a seguranca interna e a manutencao da
ordem nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal, sdo consideradas, como forcas
auxiliares, reservas do Exército.

Paragrafo tinico — Quando mobilizado a servico da Unido em tempo de guerra externa ou
civil, o seu pessoal gozara das mesmas vantagens atribuidas ao pessoal do Exército.

1937

Art. 16, inciso XXVI — Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre as seguin-
tes matérias: organizacdo, instrucdo, justica e garantia das forcas policiais dos Estados e sua
utilizacdo como reserva do Exército.

1934

Art. 5% inciso XIX, alinea | — Compete privativamente a Unido legislar sobre organizagéo,
instrucdo, justica e garantias das forcas policiais dos Estados e condicdes gerais da sua
utilizacdo em caso de mobilizacdo ou de guerra.

Art. 167 — As policias militares sdo consideradas reservas do Exército, e gozarao das mes-
mas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servico da Unido.

Elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc)/Ipea.

QUADRO 2

Perfil dos constituintes titulares da Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade

e de sua Seguranca

Nome

Partido/UF Perfil profissional

José Tavares — Presidente

PMDB/PR Advogado, ex-delegado de policia

Raimundo Lira — 12 Vice-Presidente

PMDB/PB Economista, professor e empresario

Daso Coimbra — 2¢ Vice-Presidente

PMDB/R) Médico, jornalista e professor

Ricardo Fiuza — Relator

PFL/PE Advogado, doutor em direito, professor de direito comercial

Antonio Perosa

PMDB/SP Engenheiro agronomo

Arnaldo Martins

Engenheiro pela Academia Militar Agulhas Negras e Tenente-Coronel

PMDB/RO do Exército

Asdrubal Bentes

PMDB/PA Advogado, ex-procurador do Tribunal de Contas

Carlos Benevides

PMDB/CE Agropecuarista, engenheiro civil e empresario

César Maia

Economista; professor da UFF, ex-secretario de Fazenda do Estado e

POT/RI ex-presidente do BANERJ

(Continua)
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Nome Partido/UF Perfil profissional
Ezio Ferreira PFL/AM Empresério e industrial da construcéo civil
Hélio Rosas PMDB/SP Advogado e contador
Iram Saraiva PMDB/GO Advogadg de presos poh’ti;os e professor de direito, comprometido com
teses nacionalistas e estatizantes
José Genoino PT/SP Professor
Ottomar Pinto PTB/RR Engenheiro civil; médico e engenheiro militar; industrial
Ralph Biasi PMDB/SP Engenheiro civil
Ricardo Izar PFL/SP Advogado, pés-graduacdo em direito penal
Roberto Brant PMDB/MG Bacharel em direito; professor universitario
Sadie Hauache PFL/AM Jornalista e empresaria
Telmo Kirst PDS/RS Advogado e industrial

Fonte: Portal da Constituicdo Cidada. Cdmara dos Deputados. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/internet/

constituicao20anos>.

QUADRO 3

Convidados das audiéncias publicas promovidas pela Subcomissdo de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca

Convidado(a)

Cargo/entidade

Ubiratan Borges de Macedo

Professor da Escola Superior de Guerra (ESG)

Roberto Cavalcanti de Albuquerque

Professor da ESG

Pedro de Oliveira Figueiredo

Professor da ESG

Paulo César Milani Guimaraes

Professor da ESG

Geraldo Lesbat Cavagnari Filho

Professor do Nucleo de Estudos Estratégicos da UNICAMP

Marcio Thomaz Bastos

Presidente da Ordem dos Advogados do Brasil

Cyro Vidal

Presidente da Associacdo Nacional dos Delegados de Policia do Brasil

Coronel PM José Braga Junior

Comandante-Geral da Policia Militar de Minas Gerais

Tenente-Coronel PM Waltervan Luiz Vieira

Comandante-Geral da Policia Militar de Goias

Coronel PM Mério Nazareno Lopes Rocha

Policia Militar do Para

Tenente-Coronel PM Silvio Ferreira

Brigada Militar do Rio Grande do Sul

Coronel PM Paulo José Martins dos Santos

Corpo de Bombeiros do Distrito Federal

Coronel Luiz Rodrigues Mendes Ribeiro

Conselho de Seguranca Nacional

Maria Jovita Wolney Valente

Conselho de Seguranca Nacional

General-de-Exército Euler Bentes Monteiro

Convidado como personalidade

General-de-Brigada Oswaldo Pereira Gomes

Convidado como personalidade

General-de-Brigada Roberto Pacifico Barbosa

Estado-Maior das Forcas Armadas

Contra-Almirante Sérgio Tasso Vasquez de Aquino

Estado-Maior das Forcas Armadas

Major-Brigadeiro Sidney Obino Azambuja

Estado-Maior das Forcas Armadas

Romeu Tuma

Diretor-Geral da Policia Federal

Vicente Cheleatti

Presidente da Associacdo Nacional dos Servidores do Departamento de
Policia Federal (ANSEF)

Wilson Alfredo Perpétuo

Presidente da Associacéo de Delegados da Policia Federal (ADPF)

Fonte: Anteprojeto do Relator da Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, Deputado Constituinte
Ricardo Fitiza (V. 132). Disponivel em: <http:/Avww.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/ivol-132.pdf>.



Seguranca Publica na Constituicao Federal de 1988: continuidades e perspectivas 195
Anexo 2
TABELA 2A
Policiais militares denunciados e punidos a partir de dentincias na ouvidoria da
Policia de Sao Paulo — resumo 1998-2008
Denunciados | 10ced" Policiais _— Policiais _ Razo Razdo
- mentos . ) Punicoes ) investigados/ punidos/
Cargos naouvidoria . investigados punidos ) -
@ instaurados © (d) © denunciados  investigados
(b) (c/a) (%) (e/c) (%)
Oficiais superiores
Coronel 553 10 10 5 3 2 30
Tenente 262 2 23 1 10 9 IE!
Coronel
Major 517 36 36 14 14 7 39
Subtotais 1332 68 69 30 27 5 39
Oficiais intermediarios
Capitao 1.577 136 143 46 43 9 30
Tenente 2.020 382 425 262 238 21 56
Aspirante 56 35 35 24 21 63 60
Subtotais 3.653 553 603 332 302 17 50
Pracas
Subtenente 109 26 26 13 " 24 42
Sargento 3.091 849 974 695 633 32 65
Cabo 1.744 699 794 587 532 46 67
Soldado 7.521 2.588 4.600 3.500 3.133 61 68
Subtotais 12.465 4.162 6.394 4.795 4.309 51 67
Totais 17.450 4.783 7.066 5.157 4.638 40 66

Fonte: Ouvidoria da Policia do Estado de S&o Paulo.

Elaboragdo do autor.

Nota: ' Punicdes: indiciamento, processo crime, punicdo administrativa.
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TABELA 2B
Policiais civis denunciados e punidos a partir de dentincias na Ouvidoria da Policia
de Sao Paulo — resumo 1998-2008

. . . L Razao Razao
Denunciados  Procedimentos  Policiais - Policiais ) . :
c o ) . . Punicdes' ) investigados/  punidos/
argos naouvidoria  instaurados investigados punidos : . )
(@) b) 5 (d) © denunciados  investigados
(c/a) (%) (e/c) (%)
Delegado 4.509 305 384 137 121 9 32
Médico legista 16 7 7 1 1 44 14
Investigador 3.510 616 904 519 455 26 50
Carcereiro 622 200 289 158 127 46 44
Escrivao 1.138 132 142 61 57 12 40
Agente policial 216 171 198 122 102 92 52
Agentede 37 4 6 5 3 16 50
telecomunicacGes
Chefe de
. 5 - - - - - -
cartorio
Datiloscopista 4 - - - - - -
Fotogr'afo técni- 8 1 ) B _ 25 B
co policial
Papiloscopista 22 12 13 7 6 59 46
Perito criminal 41 19 27 " 8 66 30
Total 10.128 1.467 1.972 1.021 880 19 45

Fonte: Ouvidoria da Policia do Estado de Sao Paulo.
Elaboracao do autor.
Nota: ' Punicdes: indiciamento, processo crime, punicdo administrativa.
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CAPITULO 4

SUJEITO DE DIREITOS? CIDADANIA FEMININA NOS VINTE ANOS
DA CONSTITUICAO CIDADA

Alinne Bonetti”
Natalia Fontoura™
Elizabeth Marins™"

1 APRESENTACAO: ENTRE CIDADANIAS E A DAS MULHERES?

Em meio ao entusiasmo das comemoragoes dos 20 anos da Constituicio Cidadd,
assim apelidada por ser considerada a mais democratica da histéria do pais,' cabe
se perguntar sobre as reais conquistas para a cidadania das mulheres. Sem negar
as evidentes vitdrias, sobretudo no que tange a assun¢io de uma igualdade formal
entre homens e mulheres, faz-se necessdrio analisar os meandros destas conquistas e
os seus impactos, ao longo destes 20 anos, na vida das cidadas brasileiras. Para tanto,
cumpre antes situar o contexto mais amplo da constru¢io da cidadania no Brasil
para, a partir desta, retirar licoes e reflexoes sobre a cidadania das mulheres.

Esse contexto tem sido analisado de diferentes formas, que se traduzem em dis-
tintas adjetivagdes dadas & maneira como a cidadania forjou-se no Brasil, tais como:
“cidadania regulada” (SANTOS, 1979); “cidadania concedida” (SALES, 1994);
“nova cidadania” (DAGNINO, 1994 e 2000); e “estadania” (CARVALHO, 2008),
diferentes abordagens que sugerem um campo em defini¢o e disputa. Estas definigoes
associam-se ao lugar ocupado pelos direitos na tradicao politica brasileira, descrita como
sendo historicamente embasada em uma cultura autoritdria e reprodutora de desigual-

dades (SALES, 1994; DAGNINO, 1994; PAOLI, 1995, entre outros).

Na busca de explicagoes para este quadro, Sales (1994) aponta que tal tradi-
¢do politica brasileira, que denomina de cultura politica da dddiva, deita suas raizes
no nosso passado escravocrata. De acordo com a autora, esta configuragio sécio-
histérica forneceu o modelo de relagoes sociais fundadas na dicotomia mando/
subserviéncia que, embora reconfiguradas de modo que o Estado passa a ocupar
o polo doador das déddivas, persistem até hoje e agem na manuten¢ao das relagoes

* Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.
** Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental.
*** Técnico de Desenvolvimento e Administracao do Ipea.

1. Piovesan (2008, p. 350), em anélise sobre os 20 anos da Constituicdo Federal (CF) de 1988, aponta que esta Carta
significou “um avanco extraordinario na consolidacdo dos direitos e garantias fundamentais, situando-se como o
documento mais abrangente e pormenorizado sobre os direitos humanos jamais adotado no Brasil”.
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de desigualdades. Segundo a autora, seria esta a configuragao particular que trans-
forma direitos em dddivas, caracterizando o que chama de cidadania concedida.
Tal cidadania ocuparia o lugar da cidadania garantidora dos direitos, a que faz parte do
idedrio fundante da modernidade, constituida sob a égide dos valores do individuo,
da igualdade e da liberdade (DUMONT, 1985). Nao ¢, portanto, surpreendente que,
ao se localizar o Estado brasileiro nesta discussio, aponte-se a justaposicio vigente no
Brasil de valores tradicionais, como as relagoes personalistas e as redes de reciproci-
dades, e valores modernos, como a prépria nogao de cidadania e o valor individuo.
Disto resultaria a convivéncia de dois conjuntos de valores distintos: individualistas-

modernos e hierdrquicos-tradicionais (DA MATTA, 1980).2

Essas reflexoes dialogam com, e tomam como pardmetro, uma defini¢do de
cidadania constitutiva do idedrio ocidental, tornada canénica, que se originou “nos
fins do século XVIII como uma resposta do Estado as reivindicagoes da sociedade”
(DAGNINO, 1994, p. 107), sobretudo, a partir da experiéncia liberal anglo-saxa.
Nesta experiéncia, o ideal da cidadania plena conforma-se pela combinacio dos
valores de liberdade, participagio e igualdade para todos e costuma-se desdobra-lo
em direitos civis, politicos e sociais. Os direitos civis, cujo mote é a liberdade indi-
vidual, dizem respeito a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei.
Os direitos politicos referem-se a capacidade de participacio politica, e seu mote é o
voto. J4 os direitos sociais garantem a participagao dos cidadaos na riqueza coletiva,
e seu mote ¢ a justica social, que envolve os direitos a educacio, a satide, ao trabalho,

a0 saldrio justo e a aposentadoria (CARVALHO, 2008).

No caso brasileiro, o desenvolvimento da cidadania, ao contrdrio do exem-
plo paradigmdtico inglés, ocorreu a partir da precedéncia dos direitos sociais
em relagdo aos politicos e civis que encontrou ressonincia na cultura politica
da populacio urbana do pais. Esta antecipagao dos direitos sociais, segundo
analistas, implicaria refor¢co da percep¢ao do direito como uma dddiva, agora
do Estado, sendo significada a partir da légica dos lagos de lealdade (SALES,
1994; CARVALHO, 2008). Isto significa dizer que este modelo de relagao en-
tre o Estado e a sociedade civil na construcio da cidadania influenciou um
imagindrio social de que os direitos — sejam eles sociais, politicos ou civis — sao
doagoes espontaneas do Estado, e nio fruto de conquistas politicas dos sujeitos
de direito. Assim, nesta gramdtica politica’ que tece os contornos da cidadania
brasileira temos pelo menos dois elementos importantes para nos ajudar a pen-
sar sobre a construg¢do da cidadania feminina no pais, sobretudo na CF/88: uma

2. Segundo Dumont, na perspectiva holista, o individuo identifica-se em relacdo a totalidade social, a partir de uma ordena-
¢do hierarquica. A referéncia desloca-se do individuo para a sociedade. O individuo é descaracterizado, sendo subordinado ou
negligenciado por esta totalidade social. Estas relacGes sociais estdo comumente associadas as ditas sociedades tradicionais.
Em contrapartida, o individualismo é a ideologia que caracterizaria as sociedades modernas e que tem no individuo singular
"a medida de todas as coisas” (DUMONT, 1992, p. 57). Aqui, a totalidade social é subordinada pelo valor individuo.

3. Utiliza-se a expressao gramatica politica em sentido mais figurativo, buscando referir um conjunto de regras mais
ou menos tcitas e consensuais de concepcdes e de praticas politicas que foi se constituindo historicamente como tal.
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concepgio politica difusa de direitos como doagoes, e nao como conquistas, e
uma énfase histérica no desenvolvimento dos direitos sociais.

Tal gramdtica politica deixa suas marcas, também, na luta pela constitui¢ao
dos direitos das mulheres. Histérica e originariamente, o feminismo constituiu
“suas principais formulagoes, préticas e institui¢oes, em didlogo criativo com
valores e principios incorporados na tradi¢io ocidental da democracia liberal”
(SORYJ, 2002, p. 99). E, aos moldes do que ocorreu com o processo de constitui-
¢ao da cidadania, ao ser incorporado a gramdtica politica brasileira, passou por
ressignificacoes, adequando-se aos valores e as énfases politicas locais.

Desse modo, o processo de transito do idedrio feminista tradicional de seu contex-
to origindrio para outros implica sua adequagio e ressignificacio, o que ocorreu no caso
brasileiro, segundo aponta Sorj (2002, p. 101). Para a autora, a recep¢ao dos valores fe-
ministas oriundos das sociedades de tradi¢ao democratica liberal pela sociedade brasileira
enfrentou tensdes e acomodagoes diante da tradigao politica marcada por valores perso-
nalistas, patrimonialistas e hierdrquicos e uma sociedade marcada por persistente desigual-
dade social. Para tornar seu argumento mais compreensivel, a autora ilustra-o com dois
exemplos caros 20 movimento feminista: a garantia do direito da interrup¢io voluntdria
da gravidez e a criagao de delegacias especializadas de atendimento as mulheres (Deams).
Para explicitar seu argumento, reproduzimos sua reflexdo acerca do primeiro exemplo.

Segundo a tradicao liberal e democrdtica da qual se origina o feminismo, a luta pelo
direito de escolher pela interrup¢io da gravidez estd fundada nos direitos individuais,
“que valida o acesso a0 aborto como um exercicio de soberania das mulheres sobre os
seus corpos’. No Brasil, contudo, “a referéncia central do discurso feminista a favor da
legalizacao do aborto sao os direitos sociais,’ que parecem melhor traduzir as necessidades
da maioria das mulheres, mobilizar apoios e promover coalizoes” (SOR], 2002, p. 102).
Com base neste exemplo, pode-se identificar um dos tracos mais marcantes e constituti-
vos da gramadtica politica brasileira: a primazia dos direitos sociais.

Uma das singularidades do movimento feminista brasileiro é sua forte vinculacio
com a defesa pelos direitos das mulheres articulando-os com a questao dos direitos
sociais, mais do que com a nog¢io de liberdade ou libertagio (das mulheres).
Enquanto nos momentos iniciais, a movimenta¢io feminista nos Estados Unidos
e na Franca reivindicava o direito de escolha e de liberdade nos 4mbitos amorosos,
sexuais e domésticos, que deveriam se desdobrar na plenitude da liberdade e
autonomia nas relagoes de trabalho e no dmbito politico, 0 movimento feminista
brasileiro enfatizou, desde os seus primérdios, na segunda metade dos anos de
1970 e na primeira metade dos anos de 1980, a reivindicagio pelos direitos das
mulheres, e sua luta pela abertura democrdtica (MACHADO, 2002, p. 2).

4. Como exemplos, a autora cita argumentos ligados ao campo da promocao e do acesso a salide publica, tais como:
atendimentos nos servicos de salde, garantia do aborto legal na rede publica, dupla excluséo das mulheres pobres a
interrupcdo da gravidez, entre outros.
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Essa caracteristica peculiar do feminismo brasileiro em direcionar as lutas
e as bandeiras — sejam estas referentes aos direitos civis ou sociais propriamente
ditos — por meio da retérica da defesa dos direitos sociais, pode ser historica-
mente percebida nos mais diferentes 4mbitos da mobiliza¢ao feminista no Brasil.
Em especial, esta se revela no caso do enfrentamento da violéncia contra as mu-
lheres, tema analisado neste texto a fim de refletir sobre os direitos das mulheres
nos 20 anos da CF/88.

A seguranga ¢, a0 mesmo tempo, um direito civil individual ¢ um direito
social. O problema da violéncia contra as mulheres revestiu-se, no Brasil, de uma re-
torica da garantia de direitos sociais, quando se constituiu, tedrica e politicamente,
a partir da figura da violéncia doméstica.’ Se esta forma de investimento feminista
na questdo da violéncia contra as mulheres, por um lado, o constituiu como um sig-
no importante ¢ bem-sucedido da luta feminista no Brasil, por outro, trouxe algu-
mas implicacoes cruciais para o pleno desenvolvimento da cidadania das mulheres.

Assim, ao se analisar o desenvolvimento e as conquistas dos direitos das
mulheres nestes 20 anos da Constitui¢io, examind-los-emos a partir da hipétese
de que a cidadania feminina encontra-se atrelada ao lugar ocupado pelas mulhe-
res na familia. Ou seja, em vez de as mulheres serem investidas de direitos como
sujeitos em si, elas somente sio detentoras de direitos na medida em que estao
ligadas ao ente familia. Desta concepgao dos direitos das mulheres como seres na
familia, resultaria, na CF/88, uma cidadania feminina subalterna, porque condi-
cionada a uma ordem hierdrquica cuja precedéncia é da familia, e concedida, a
medida que as demandas feministas foram incorporadas na Carta Constitucional,
por meio de mediagio simbdlica e concessao de direitos em nome de um valor
maior, a saber, a familia.

Disso decorre que os direitos civis das mulheres acabaram por ficar em se-
gundo plano, o que parece ter impactado na concepgio das mulheres como su-
jeitos de direitos no processo constituinte, na forma como suas demandas por
direitos foram assimiladas no texto constitucional e, também, na persisténcia com
que esta concepgio sobre as mulheres como cidadas continua a informar, sub-
repticiamente, as politicas voltadas para a promogao de seus direitos.

Tais hip6teses serdo desenvolvidas e argumentadas ao longo do capitulo.
Para tanto, hd que se partir da contextualizagio do desenvolvimento do mo-
vimento feminista brasileiro. A sua histéria, enquanto movimento politico, ¢
comumente organizada heuristicamente em duas grandes ondas: a primeira,

5. Interessa salientar que, no texto final da CF/88, a demanda das mulheres em relagdo ao enfrentamento da vio-
léncia de que sdo vitimas se revela efetivada no titulo VIIl — Da ordem social, capitulo VIl — Da familia, da crianca,
do adolescente e do idoso, Art. 226: “A familia, base da sociedade, tem especial protecdo do Estado” (...) § 8 "0
Estado assequrara a assisténcia a familia na pessoa de cada um dos que a integram, criando mecanismos para coibir
a violéncia no ambito de suas relagdes”. Retomaremos a este ponto adiante.
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que data de fins do século XIX até meados da década de 1930, e a segunda,
cujo marco ¢ a década de 1970 e ainda vigente.

A primeira onda do feminismo brasileiro teve seu ponto alto na década de 1920 do
século XX, tendo na figura de Bertha Lutz uma das suas principais articuladoras (PIN-
TO, 2003). Herdeira das elites econdmicas e intelectuais da época, organizou e fundou a
Federagao Brasileira para o Progresso Feminino (FBPF), em 1922. Organizagio voltada
para a defesa dos direitos femininos, focou sua atuagio na luta pelo direito ao voto. Em-
bora nio tenha sido a tinica bandeira feminista do periodo, tal luta acabou notabilizando-
se a ponto de, historicamente, tal fase ser denominada de sufragista.

Estudiosas do periodo salientam que essa vertente destacou-se, por um lado,
em virtude de a lideranga de Bertha Lutz ter angariado adesdes ao projeto de
extensdo dos direitos politicos as mulheres em func¢io da sua inser¢io nas elites
da época. Por outro, era um feminismo “que agia no limite da pressao intraclasse,
nao buscando agregar nenhum tipo de tema que pudesse por em xeque as bases
da organizagio das relagoes patriarcais” (PINTO, 2003, p. 26), como as questoes
relativas a emancipagio feminina. Além das sufragistas, no periodo, conviveram
mais duas vertentes que, embora distintas entre si, convergiam em uma postura
mais contestadora em relagio ao lugar ocupado pelas mulheres na sociedade de
entdo. Tratava-se do feminismo anarquista-operdrio e do jornalismo feminista,
grupos respectivamente de liderancas operdrias e de mulheres intelectualizadas
que criaram pequenos jornais para divulgagio das ideias feministas como eman-
cipagao feminina, educagio como vetor para a autonomia e, ¢ claro, a luta pelo
direito ao voto.

Apesar das intimeras tentativas, os direitos politicos foram alcancados pelas
mulheres somente em 1932, no governo Getulio Vargas, fazendo que o Brasil
ocupasse um lugar pioneiro neste campo. Apéds esta conquista, no periodo que
se seguiu, em especial com a ditadura que se estabeleceu apés o golpe de 1937,
o movimento feminista arrefeceu e praticamente se extinguiu. Somente no fim da
década de 1960 e inicio da de 1970, o movimento feminista retomou sua mobi-
lizagao em meio ao periodo de ditadura militar. Nesse momento, voltava-se para
novas questoes, um tanto distintas do feminismo sufragista da década de 1920,
o que representou uma descontinuidade entre as bandeiras de luta, dai a demar-
cacio de dois momentos distintos.

A segunda onda, por sua vez, teve como dpice 0 ano de 1975, com a primeira
Conferéncia Mundial da Mulher (CMM), organizada pela Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU), no México, seguindo a tendéncia dos feminismos internacionais.

6. No periodo circunscrito da convencionada sequnda onda, o feminismo brasileiro passou por diferentes e importantes
fases sem, no entanto, configurar-se uma terceira onda. Assim, pode-se dizer que, apesar das grandes transformacoes
ocorridas nestes mais de 35 anos de feminismo ininterrupto no Brasil, vivemos sob a égide da segunda onda.
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Nesta longa fase, ainda vigente, pode-se identificar diferentes momentos da luta
feminista no Brasil, sem, contudo, ter havido, ainda, grande marco capaz de ins-
taurar uma nova e terceira onda. O programa feminista fundamentou-se na busca
da transformagao do lugar entendido como desvalorizado, destinado ao feminino
na nossa sociedade. Assim, na primeira fase da segunda onda, a luta feminista
passou pela formulagao de uma nova identidade “liberta e igualitdria” que bus-
cava reunir todas as mulheres (PONTES, 1986). A este forte apelo a busca pelo
reconhecimento das mulheres como sujeitos politicos, somaram-se o enfrenta-
mento da violéncia, a garantia e a defesa dos direitos reprodutivos e sexuais e a

promogio da satide da mulher (PAOLI, 1985; ALVES; PITANGUY, 1991).

Outra caracteristica marcante do feminismo brasileiro da década de 1970 estd
intimamente relacionada com o periodo politico por que passava o pais, assim como
os vizinhos latino-americanos. No periodo, os movimentos feministas na América
Latina eram marcados pelo compromisso com o processo de democratizagio, por
meio do qual adotavam uma postura antiestatista, uma autonomia defensiva e uma
confrontagio aos regimes politicos ditatoriais (ALVAREZ, 1998).” O autoritarismo
somado aos projetos desenvolvimentistas modernizantes do regime militar fez que o
feminismo fosse gestado no seio do idedrio da esquerda, a partir de um viés marxista,
o que resulta no que (GOLDBERG, 1987) chama de feminismo “bom para o Brasil”.

O enfoque desse projeto feminista de esquerda era a oposi¢io ao regime
militar autoritdrio e capitalista, visto como fonte da opressao tanto de homens
quanto de mulheres. Assim, questdes especificas das mulheres ndo eram privile-
giadas; a libertacdo da mulher seria uma consequéncia da libertagao das classes
oprimidas, o proletariado. Neste contexto, as priticas feministas orientavam-se
para a organizagao de mulheres das classes operdrias e camponesas.®

Com a abertura politica e a reforma partiddria inicia-se uma nova fase no
movimento feminista brasileiro, de grande efervescéncia e conquistas politicas.
Muitas militantes feministas retornaram do exilio e passaram a incorporar os
recém-nascidos partidos politicos e a candidatar-se a cargos eletivos. Além disso,
é nesse periodo que os conselhos dos direitos da mulher sao criados, sendo a
primeira experiéncia a do Conselho Estadual da Condigao Feminina (CECF), de
Sao Paulo, em 1983. Esta cria¢io abriu precedentes para outros conselhos pelo
pais, em especial para o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM),
em 1985, que teve grande protagonismo no processo constituinte de 1988.

7. Goldberg (1987), ao estudar a sequnda onda do movimento feminista brasileiro, sustenta que as especificidades do
contexto politico no pais naquele periodo ndo possibilitaram a emergéncia de um movimento de liberacdo de mulheres
tal como os surgidos nas “sociedades liberais avangadas” (norte-americana e europeia).

8. Obviamente que essa ndo era a Unica possibilidade para o feminismo brasileiro, que ndo era uniforme, no entanto,
trata-se de uma corrente mais predominante em tal periodo histérico.



Sujeito de Direitos? Cidadania Feminina nos Vinte Anos da Constituicdo Cidada 205

Outro dado histérico importante desse periodo ¢ a criagao das Delega-
cias Especializadas de Atendimento as Mulheres (Deams), tendo sido a pri-
meira instalada em 1985 na cidade de Sao Paulo. Na histéria do feminismo
brasileiro, a, década de 1980 configurou-se como profundamente marcante
dadas as conquistas alcangadas e, também, devido a énfase na bandeira de
luta que, atualmente, se revela de maior adesio e sucesso no pais: o enfren-
tamento da violéncia contra as mulheres, na sua versao mais popularizada,
a violéncia doméstica.

Diante do assassinato de mulheres por seus maridos e da absolvigao
destes sob argumentos de legitima defesa da honra, em especial, alguns
casos oriundos de camadas abastadas do pais que redundaram em grande
repercussio mididtica, o movimento feminista mobilizou-se pela transfor-
magcio desta realidade. Sob o slogan quem ama néio mata as feministas pau-
taram, na agenda politica, o grave problema da violéncia contra as mulheres
por meio do combate a violéncia doméstica e conjugal, a que ocorre dentro
dos lares e que vitimizava — e ainda vitimiza fatalmente — muitas mulheres.
O investimento feminista nesta bandeira foi tao grande e, de certa forma,
tao bem-sucedido que se transformou no signo politico por exceléncia do
movimento, em detrimento de outros com menor poder de angariar ade-
soes. Em especial devido ao processo constituinte e 3 Constitui¢io Federal
de 1988. De forma geral, a década de 1980 ¢é considerada pelo movimento
feminista, como marco crucial para a promogao da cidadania das mulhe-
res, por ter instituido a igualdade formal entre os homens e as mulheres,
sobretudo na sociedade conjugal, sobrepujando a hierarquia de género que
sempre marcou a tradi¢ao cultural brasileira.

Na década de 1990, assiste-se a uma inflexdo importante na agenda de
lutas feministas em direcdo aos direitos humanos, marcando uma nova fase
da segunda onda do feminismo brasileiro. Muito embora esta vertente fos-
se presente desde o periodo das mobilizagdes da década de 1970 — como os
movimentos de mulheres pela anistia — é com a forte influéncia das grandes
conferéncias internacionais, a partir dos anos 1990, que a vertente dos di-
reitos humanos das mulheres toma proeminéncia. Foi somente em 1993, na
Conferéncia de Viena, entretanto, que a violéncia contra as mulheres passou
a ser tomada como violacio dos direitos humanos (BONETTTI, 2000), con-
solidando “um novo conceito de violéncia contra as mulheres, com base na
universalidade, na indivisibilidade e na inalienabilidade dos direitos humanos”

(PITANGUY; ROMANI; MELLO, 2007, p. 10).
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Passou-se a difundir que a violéncia é uma das mais perversas violagoes
dos direitos humanos das mulheres porque, na maior parte das suas manifes-
tacoes, ocorre dentro dos seus lares, dai sua estreita ligacdo com a categoria
violéncia doméstica. O recurso aos direitos humanos foi mais uma estraté-
gia feminista voltada para a politizagdo da violéncia contra as mulheres, no
sentido de retird-la do 4mbito privado do lar e torni-la publica para, assim,
responsabilizar o Estado pela protecao igualitdria de seus cidadaos, homens e
mulheres. A luta contra a violéncia que atinge as mulheres passa, assim, a ser
uma luta pela sua plena cidadania (JELIN, 1994) e pela garantia dos direitos
humanos das mulheres.” Mesmo com esta estratégia, ainda continuou englo-
bada pela categoria violéncia doméstica.

No rastro dos direitos humanos das mulheres e da promocio da diversi-
dade que lhe ¢ inerente, assiste-se a uma explosao das diferengas no movimento
feminista. Este fendmeno ocorreu com tal for¢a que tornou dificil uma homoge-
neidade nas bandeiras e nas énfases de luta, bem como nos campos de atuacio,
levando a uma inevitdvel pluralizacao do feminismo, que passou, inclusive, a ser
referido no plural.

Os anos de 1990 demonstram que o feminismo multiplicou os espagos e lugares em
que atua e, conseqiientemente, onde circula o discurso feminista. As fronteiras entre
o movimento de mulheres e o feminista tém sido sistematicamente ofuscadas, com
um ndmero crescente de mulheres pobres, trabalhadoras, negras, lésbicas, sindica-
listas, ativistas catélicas progressistas e de outros setores do movimento de mulheres
incorporando elementos centrais do idedrio e do imagindrio feministas, reelabo-
rados de acordo com suas posicoes, preferéncias ideoldgicas e identidades parti-
culares. Assim, muitos feminismos sio construidos. As mulheres dos movimentos

pertencem a grupos e classes sociais muito diversos, a ragas e etnias diferentes, com

sexualidades e trajetdrias politicas distintas (SOARES, 1998, p. 46).

A diversidade incidiu sobre o movimento feminista de forma a introduzir
no seu interior elementos de uma gramidtica politica identitdria mais radical.
E nesse contexto que se forja algo que mais se aproxima de uma politica do
reconhecimento, que busca a valorizagao da diferenga por meio da transformagao

9. Direitos humanos das mulheres é uma categoria politica do movimento feminista que se ancora na critica feminista
radical ao carater sexista dos direitos dos cidaddos (BONACCHI; GROPPI, 1994; RIOT-SARCEY, 1994; FRAISSE, 1995).
Tal critica denuncia que tanto a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo quanto a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, da ONU, de 1948, por exemplo, apesar de serem calcadas em uma ideia de humanidade abstrata,
tém como referente 0 homem ocidental de classe social e etnia dominantes (BARSTED; PITANGUY, 1999). Ao se de-
nunciar este modelo de humanidade eminentemente masculino, chama-se atencéo para a especificidade dos direitos
femininos que ndo estdo nele contemplados.
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cultural.' H4, na base destas demandas por reconhecimento, uma nogao
moderna de identidade, a qual se alia intrinsecamente & politica da diferenca.
Nesse registro, “aquilo que somos chamados a reconhecer é a identidade
tnica deste individuo ou grupo, aquilo que o diferencia de todos os demais”
(TAYLOR, 1994, p. 38). Percebe-se, neste contexto politico e histérico, um
movimento em dire¢io a énfase em uma gramadtica politica identitdria, mais
préxima de uma luta pela promogio e garantia de direitos individuais. E aqui
que se introduzem novos valores politicos no universo feminista brasileiro, que
passam a desafiar o arcabouco politico feminista circunscrito historicamente na
gramitica politica dos direitos sociais.

No fim dos anos 1990, com maior aprofundamento nos anos 2000,
o feminismo brasileiro assiste uma maior consolidacio de instituicées a ser-
vigo da promoc¢io dos direitos das mulheres, o que marca uma nova fase.
A cria¢io da Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher (Sedim), em 2002,
ligada ao Ministério da Justica (M]), e, posteriormente, da Secretaria Espe-
cial de Politicas para as Mulheres (SPM), com status de ministério e ligada a
Presidéncia da Republica, traduz-se na expressao méxima da consolidagao do
idedrio feminista de defesa e promocao dos direitos das mulheres por meio
destas estruturas no Executivo. Contudo, nio ¢ surpreendente — apesar das
grandes transformagées por que vem passando o feminismo brasileiro — que,
em ambas as estruturas, a questiao do enfrentamento da violéncia contra as
mulheres continue tendo preeminéncia, como se verd ao longo deste capi-
tulo, alcancando muitas conquistas. Entre estas, destaca-se a promulgacao
da Lei Maria da Penha (Lei n°11.340/2006), que criou o crime de violéncia
doméstica e familiar contra as mulheres.

Esse é um breve balang¢o histérico do desenvolvimento do movimento
feminista no Brasil, pautado pelas questdes que norteiam o nosso interesse nes-
ta andlise: o trinsito e a convivéncia de valores conformadores de gramdticas
politicas e de contextos distintos e a sua influéncia reciproca. Para terminar de
construir as bases para nossa argumentacio sobre cidadania feminina oriunda
da CF/88, resta-nos, ainda, demonstrar a constru¢io da hipétese sobre cidada-
nia subalterna e concedida das mulheres e seu englobamento hierdrquico como
um ser na familia.

10. O investimento feminista na politica identitaria surgiu como resposta aos limites da politica de redistribuicdo
socioecondmica do Estado de bem-estar social nos paises de tradicdo democratica liberal e do androcentrismo da
sociedade capitalista, que deixou intactas questdes cruciais para as mulheres, como trabalho doméstico, sexualidade
e reproducdo (FRASER, 2007).
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2 AS MULHERES SAO, DE FATO, RECONHECIDAS COMO SUJEITOS DE DIREITOS
PELA CONSTITUICAO CIDADA?

“A marca da autenticidade patenteia que o compro-
misso com a mudanga foi cumprido com 69,65% de

renovagdo no colegiado legislativo, nele se incorpo-
rando 26 mulheres, participagio inédita na bistéria

parlamentar brasileira.”

Discurso de promulgacio do regimento interno da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), em 24 de
margo de 1987, pelo presidente Ulysses Guimaraes.

Como se percebe no tom do excerto citado, a presenga de mulheres no proces-
so constituinte é referida com entusiasmo e caracterizada como ineditismo e avan-
co. Seja por conta da maior presenga de mulheres no Legislativo naquele momento
crucial da histéria da democracia brasileira, seja pela participacdo do movimento
organizado de mulheres nas discussoes e na colocacio de demandas (o famoso “/o-
bby do batom”)", seja, ainda, pela suposta inclusao das questoes que dizem respeito
mais diretamente as mulheres, a presenca da questao feminina é exaltada.

No que tange a bancada feminina, o grupo formado pelas 26 parlamen-
tares eleitas ndo representava um bloco politico-ideoldgico homogéneo e nao
poderia ser caracterizado como feminista (SOUZA, 2008). Apesar disso, sua
atuagio foi em bloco na maior parte das demandas relativas as mulheres, o que
foi relevante para a inclusao das questoes feministas (SOUZA, 2008; COSTA,
2009). Nesse sentido, assinala-se o manifesto redigido pela bancada feminina
e entregue em 1° de setembro de 1987 ao presidente da ANC. Entre as ques-
toes que apresenta, estdo as que dizem respeito ao desenvolvimento do pais
e da democracia e as relativas as mulheres, tais como: defesa da titularidade
de propriedade da terra para as mulheres; e questoes relativas a sadde integral
da mulher, 2 legislagao trabalhista e da aposentadoria; garantia dos direitos
humanos da populagio carcerdria feminina, em especial ao direito das maes
encarceradas; e questoes relativas a violéncia contra as mulheres. Sobre este ul-
timo ponto, reproduzimos a demanda: “exigimos do poder publico a aplicagao
de normas punitivas rigidas contra os autores de agressao e violéncias a todo e
qualquer direito da mulher. A impunidade institucionalizada tem sido o maior
fator de crescimento da violéncia 3 mulher” (MANIFESTO DA BANCADA
FEMININA apud SOUZA, 2008, p. 415).

11. Foi assim denominada a atuacdo conjunta entre o CNDM, o movimento de mulheres e a bancada feminina para
convencimento de parlamentares acerca das demandas das mulheres para a CF/88 (COSTA, 2009).
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A partir da andlise das origens das 26 parlamentares eleitas,'? vé-se que nao hd ne-
nhuma representante da regio Sul do pais, sendo que oito so oriundas da regido Su-
deste, oito da regiao Norte, sete do Nordeste e trés do Centro-Oeste. Entre elas, 15 t¢ém
alguma relagdo de parentesco com politicos, sendo que 11 delas por alianga, ou seja, sdo
casadas com politicos, e quatro por descendéncia, sdo filhas ou sobrinhas de politicos.
Em geral, estas parlamentares tém sua trajetdria politica associada a carreira dos seus
parentes, como é o caso da deputada Tutu Quadros, eleita muito em fungio do nome
do pai, o ex-presidente da Republica e ex-prefeito de Sao Paulo Janio Quadros.

Obviamente que se encontram excegoes, como o caso da deputada Eunice
Michiles, que muito embora tenha lagos de parentesco por alianga com um de-
putado estadual, construiu sua trajetdria politica engajada nas questoes femininas,
como presidente do Movimento da Mulher Democrética Social (MMDS) e lider
do Movimento das Mulheres Pré-Paulo Maluf, além de ter sido a primeira senadora
do Brasil. Entre aquelas que nao tém nenhuma relagio de parentesco com politicos,
muitas iniciaram sua carreira politica em movimentos sociais dos mais diversos,
muitas acumulando militAncias: cinco delas estavam ligadas a0 movimento de mu-
lheres e sao feministas, quatro, aos movimentos populares de bairros, e uma é oriun-
da das comunidades eclesiais de base. As restantes iniciaram sua trajetoria politica
ligadas as associagoes de classe, como profissionais liberais, advogadas, jornalistas.
Em relacio a faixa etdria, a maioria concentra-se entre os 41 e 50 anos (12 destas),
sendo que as faixas menos representativas sao as extremas: apenas uma delas estava
na faixa dos 21 a 30 anos, e outra, na faixa de mais de 60 anos.

Como se pode perceber, apesar de ser heterogénea, a bancada feminina apre-
senta alguns tragos mais marcantes. Predominam as mulheres em uma faixa etdria
que, em tese, estdo livres das obrigages maternas, o que potencialmente lhes dd
mais liberdade para a participagio politica. Além disso, sdo oriundas das cama-
das mais altas da populacio, ligadas de alguma forma as oligarquias politicas do
Norte e do Nordeste do pais, tendo suas carreiras politicas associadas as dos seus
maridos. Hegemonicamente, tratam-se de mulheres com alto grau de estudo,
com o terceiro grau completo, com profissoes definidas e atuantes nas suas dreas
de formacio. Se estes dados sociopoliticos das parlamentares nio explicam sua
atuago na defesa dos direitos e interesses das mulheres na ANC, pelo menos nos
trazem mais elementos para analisar a cidadania feminina presente na CF/88. Hd
de se ter em mente que uma das maiores conquistas, das mais aclamadas pelos
movimentos de mulheres/feministas, ¢ a de que o texto constitucional finalmente
reconheceu as mulheres como cidadas iguais aos cidadios homens, sobretudo
nos seus desdobramentos no que tange a igualdade na sociedade conjugal. O que
significa, neste contexto, segundo Avila (2002):

12. Os dados que compdem o perfil da bancada feminina, que se encontram sistematizados no quadro sindptico em
anexo (Anexo 1), sdo oriundos de Santos (2004) e do sitio da Cadmara dos Deputados.
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Ter existéncia prépria dotada de autonomia e direitos. Penso que, dessa forma,
viabiliza-se o que (ARENDT, p. 129) definiu como o direito a ter direitos, uma
vez que a conquista desse direito exige um sujeito que anuncie seu projeto e que
tenha a¢do na esfera politica, participando assim do conflito inerente & democracia
e instituindo, como parte desse conflito, a luta contra as desigualdades de género.

A evocagao de Hannah Arendt nesse excerto remete-nos a problematizagio
do sentido atribuido ao tornar-se sujeito de direitos ou de ter direito a ter direitos,
muito utilizado para se referir ao surgimento de novos atores politicos organiza-
dos em novos movimentos sociais (SADER, 1995). Para a filésofa, a expulsao da
humanidade, a negacio total do outro como sujeito estd diretamente associada a
privacio total de direitos. Tal privacdo, no entanto,

(..) ndo decorre do fato de terem sido privados da vida, da liberdade ou da procura da
felicidade, nem da igualdade perante a lei ou da liberdade de opinido — férmulas que se
destinavam a resolver problemas dentro de certas comunidades — mas do fato de jd nio per-
tencerem a qualquer comunidade. Sua situagio angustiante nio resulta do fato de nao serem
iguais perante a lei, mas sim de ndo existirem mais leis para eles; ndo de serem oprimidos,
mas de ndo haver ninguém mais que se interesse por eles, nem que seja para oprimi-los (...).
A privagio fundamental dos direitos humanos manifesta-se, primeiro e acima de tudo, na
privacio de um lugar no mundo que torne a opinido significativa e a aco eficaz (...) so
privados nio do seu direito 4 liberdade, mas do direito  a¢io; ndo do direito de pensarem o
que quiserem, mas do direito de opinarem (ARENDT;, 1989, p. 329-330).

A comunidade de pertencimento a que se refere Arendt ¢ a politica (a esfera
publica) e o direito a ter direitos adviria da capacidade de vocalizagio das demandas,
das opinides e da agao. A partir disso, e tendo-se em vista o contexto da efer-
vescéncia participativa e do ufanismo democrdtico em que se processa a ANC,
ha plausibilidade na asser¢ao de que a introducio de novos personagens na cena
politica, da vocalizagio de novas demandas e da aparigio de novas agoes signifique
a reivindicagao original do direito a ter direitos. Ao ampliar-se o escopo interpre-
tativo da reflexdo arendtiana, e concentrarmo-nos no caso especifico das mulheres,
no entanto, podemos questionar a prépria qualidade desta reivindicagio, da voca-
lizagao e da agao. Como ficaria o caso da reivindicacio do direito a ter direitos por
parte de sujeitos nao reconhecidos nas suas peculiaridades, nao percebidos na sua
individualidade e, portanto, no limite, nio percebidos como sujeitos?

A hipétese em exame ¢ a de que, no caso da cidadania feminina oriunda da
Carta Constitucional de 1988, o ente percebido como o sujeito de direitos em si
¢ a familia, do qual a mulher como individuo nio se descola. Haveria uma ordem
hierdrquica de precedéncia: as mulheres sao subsumidas na familia. Logo, nio tém
seus direitos como sujeito garantidos. Sao percebidas a partir do lugar que ocupam
no ente mais amplo que a engloba. Tal suposi¢ao corrobora-se por trés elementos
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cruciais, dois destes apontados anteriormente, a saber: 7) a histéria da democracia
brasileira em que os direitos sociais tiveram precedéncia em relagao aos civis,
sendo, portanto, relegados a um segundo plano na cultura politica brasileira;
if) o investimento feminista na retérica dos direitos sociais, légica a partir da qual
pautou — e parece que continua a pautar — suas demandas; e 777) a forga do modelo
ideolégico de familia vigente no Brasil, sobretudo de um modelo particular que
fundamenta o conjunto de valores dos legisladores, tomado como universal.

Sobre o modelo ideoldgico de familia, salienta-se que o conceito de familia con-
solidou-se no pensamento social ocidental como institui¢ao humana universal, lugar
do afeto e da cooperagio e que se constitui em uma oposigao simbdlica a0 mundo pui-
blico, do trabalho e da politica (YANAGISAKO; DELANEY, 1995). Em decorréncia
da oposigio privado/publico, o construto ideoldgico familia define-se como um dos
espagos mais hierdrquicos e marcados por profunda desigualdade (ARENDT;, 1987).
No pensamento social brasileiro cldssico, o0 modelo de familia vigente é o patriarcal,
com base na distribuigio desigual de poder entre seus membros, cujo epicentro é a
figura paterna. Desde a década de 1980, tal modelo tem sido alvo de investigacoes
e criticas, tendo-se em vista as transformagoes e os mais variados arranjos familiares
existentes (CORREA, 1994). A concepgio de familia vigente no texto constitucional,
no entanto, ¢, ainda, a de uma familia entendida como organizagao natural, que se
estrutura em torno das diferencas sexuais (BRUNO, 1995).

Ao analisar o lugar dos direitos das mulheres no processo constituinte,
Bruno (1995) aponta que elas sdo vistas nao como sujeitos de direitos, mas como
um “ser na familia”, que necessita de prote¢do. Com base na andlise dos debates,
nas comissoes e nas subcomissoes, a autora identifica um esforco em manter a
familia nuclear, monogimica, heterossexual, a partir de normas de controle e
protegao da mulher. O foco ¢ a familia; os direitos das mulheres aparecem como
concessoes em prol da familia. Nesse sentido é que a autora percebe a cidadania
feminina origindria da Constituigao Federal de 1988 como cidadania concedida
e subalterna, tratamento que nio se verifica em relagao aos homens.

Nesse contexto, a ideia de concessao, embora seja dotada do sentido da dédiva,
difere-se daquela descrita por Sales (1994), mencionada anteriormente, no que
diz respeito aos pares da relagao de doagdo. Se antes havia, de um lado, o Estado
como o grande doador de direitos sociais transfigurados em dddivas e, de outro,
os cidadaos como os grandes receptores destas dddivas, aqui temos, de um lado,
os constituintes e, de outro, as mulheres brasileiras. Neste caso, portanto, a cida-
dania feminina concedida institui-se a partir de algumas concessoes feitas pelos
parlamentares as mulheres, tendo-se em vista a garantia de um bem maior, a coeséo fa-
miliar. H4 uma explicita priorizagao: os direitos das mulheres sao a elas concedidos
em fungio da expectativa do seu desempenho no que lhe ¢ incumbido na familia.
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Ha4, portanto, uma cidadania diferenciada para as mulheres, que remete ao refor¢o
de uma desigualdade escamoteada pelo principio da igualdade, meramente formal.
Tal processo reflete uma “ironia histérica: o reconhecimento da diferenca, porém
sem equidade” (LAVALLE, 2003, p. 76). Ou seja, o reconhecimento da especi-
ficidade das mulheres e a garantia da igualdade formal, contudo, nao implicou
garantia da igualdade material.

Para nosso argumento sobre o englobamento das mulheres como entes na
familia, ndo reconhecidas como sujeitos de direitos em si, selecionamos um dos
temas que entendemos como crucial para a garantia dos direitos das mulheres e
seu reconhecimento como sujeitos com direito a ter direitos: a violéncia. A escolha
deste tema deveu-se ao fato de ser uma das questdes mais caras a0 movimento
feminista e a que teve mais avango no campo das politicas putblicas, ao longo dos
anos. Além disso, trata-se de uma questao de grande visibilidade social e peso poli-
tico no periodo da ANC e, sobretudo, é uma questdo que se situa tanto no campo
dos direitos civis quanto no dos direitos sociais. Vejamos por meio da reprodugio
de alguns trechos do texto constitucional, como a questdo da seguranca/violéncia
aparece e sua relagio com uma cidadania feminina subalterna e concedida.

BOX 1
A questdo da violéncia contra a mulher traduzida na CF/88

Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais
Capitulo | — Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos

Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no pais a /nviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca, e a propriedade, nos termos sequintes:

| — Homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta Constituicdo;
I — Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude da lei;
Il — Ninguém seré submetido a tortura nem a tratamento desumano ou degradante; (....)

X —Sao inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito
a indenizagao pelo dano material ou moral decorrente da sua violagdo;

Xl — A casa é asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do
morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou durante o dia, ou
por determinacdo judicial.

Capitulo Il — Dos Direitos Sociais

Art. 62 S&o direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.

(Continua)
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(Continuacéo)

Titulo VIl — Da Ordem Social

Capitulo | — Disposicdo Geral

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o0 bem-estar e a justica
sociais (...)

Capitulo VIl — Da familia, da crianca, do adolescente e do idoso
Art. 226. A familia, base da sociedade, tem especial protecdo do Estado (...)

§ 82 0 Estado assegurara a assisténcia a familia na pessoa de cada um dos que a integram, criando
mecanismos para coibir a violéncia no ambito de suas relacdes.

Fonte: Brasil (1988).

Segurancga ¢ um direito fundamental, coroldrio dos direitos civis, contudo,
ao se tratar do tema da violéncia contra as mulheres, ou, como ficou traduzida,
violéncia doméstica, antiga demanda dos movimentos de mulheres/feministas,
a questao extrapola o campo dos direitos civis e vira uma questao de ordem social,
visando ao bem-estar da familia, tida como base da sociedade. Importa ressaltar
que a prote¢do a maternidade é um direito social, mais um indicio da relevincia
da cellula mater da sociedade para os legisladores.

Como se procurard demonstrar ao longo deste capitulo, tal forma de per-
ceber as mulheres como sujeitos de direitos a partir do ente familia, contudo,
nio ¢ prerrogativa exclusiva do texto constitucional. Na andlise que enfoca a ques-
t3o do enfrentamento da violéncia contra as mulheres do periodo pré-constitu-
cional até os dias de hoje identifica-se, subliminar e insidiosamente, a permanén-
cia desta concepgao nas mais distintas politicas e legislagdes que envolvem o tema.
Serdo estas as teses e as questoes que orientaro a andlise que se realizard da Cons-
titui¢ao brasileira no que diz respeito as mulheres ao longo destes seus 20 anos.
A secio seguinte escrutinard analiticamente estes elementos, a partir do seguinte
roteiro: apds a introdugio do tema, far-se-4 um levantamento histérico seguido
da andlise de como este surgiu na CF/88, para, em seguida, analisar seus desdo-
bramentos em politicas publicas ao longo dos anos.

3 ENFRENTAMENTO DA VIOLENCIA CONTRA AS MULHERES

No tema do enfrentamento da violéncia, a percepgao da mulher como um ente na
familia, que remete a qualificagio da cidadania feminina como concedida e subal-
terna, impoe-se com especial forca. Na Constituigio Cidadd, a familia engloba a
mulher como o sujeito titular de direitos; o intuito é o de proteger a mulher tanto
de comportamentos imorais quanto da violéncia familiar. A énfase parece ser na
protegao a familia e, por conseguinte, a quem ¢ frégil e necessita de cuidado: as
mulheres e as criangas.
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Apesar de, como assevera Pitanguy (2002), ter sido fundamental a inclusao
na CF/88 do § 8° do Art. 226, em que o Estado reafirma sua responsabilida-
de em criar mecanismos para coibir a violéncia intrafamiliar, questionam-se as
consequéncias do englobamento do sujeito familia sobre o sujeito mulher para
as politicas pablicas de enfrentamento da violéncia contra as mulheres. Nao nos
parece ser a toa que, no que se refere ao tema da violéncia, tal artigo seja a tnica
e principal conquista juridica das mulheres. O efeito negativo da forma como o
tema entrou na CF/88 se revela na

Invisibilizagio da mulher no que se refere a violéncia, em especial no ambito privado,
em que pese sejam as mulheres as grandes destinatdrias deste tipo de violéncia.
Vale dizer, a violéncia contra a mulher, seja na esfera privada ou publica, nio foi
explicitamente tratada na Constituigio, e acabou ficando diluida no pardgrafo da
violéncia na familia e nos preceitos de tratamento igualitdrio (PANDJIAR]JIAN,
2006, p. 91).

Obviamente que tais resultados devem ser considerados a luz das condi-
¢oes sociais, culturais e politicas da época, e dai cabe reconhecer seu cardter de
grande conquista. A despeito destas consideragdes, cremos ser crucial apontar
para os elementos implicitos a esta forma indireta de garantia dos direitos das
mulheres no que diz respeito a violéncia, jd que revelam uma forma de percep-
¢ao das mulheres persistente até hoje, que coloca em xeque sua condi¢ao mesma
de sujeito de direitos.

3.1 0 desenvolvimento do tema no Brasil

Uma primeira questo a ser colocada diz respeito a definicao de violéncia com que
se estd lidando nesse contexto. Para além da descri¢io do fendmeno empirico, o
conceito de violéncia contra as mulheres é polissémico, variando de acordo com
posi¢des tedricas que atravessam o campo de estudos deste fendmeno.' Para efei-
tos desta andlise, assumiremos aqui a defini¢io de violéncia contra as mulheres
adotada pelo Estado brasileiro, a qual orienta as legislagdes e as politicas pablicas
voltadas ao tema. Trata-se de uma defini¢ao oriunda da Convengao Interameri-
cana para prevenir, punir e erradicar a violéncia contra a mulher — convengao de

Belém do Pard, ratificada pelo Brasil em 1994:

Art. 1° Para os efeitos desta convengio, entender-se-4 por violéncia contra a
mulher qualquer ato ou conduta baseada no género, que cause morte, dano ou
sofrimento fisico sexual ou psicolégico & mulher, tanto na esfera ptblica como
na esfera privada.

13. Podem-se encontrar diferentes posicoes e conceitos em Gregori (1993), Grossi (1998a), Soares, (1999), Bandeira
Suarez (2002) e Teles e Melo (2002).
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Art. 2° Entende-se que a violéncia contra a mulher abrange a violéncia fisica,
sexual e psicoldgica: a) ocorrida no 4mbito da familia ou unidade doméstica ou em
qualquer relagdo interpessoal, quer o agressor compartilhe, tenha compartilhado ou
nao a sua residéncia, incluindo-se, entre outras formas, o estupro, maus-tratos e abu-
so sexual; b) ocorrida na comunidade e cometida por qualquer pessoa, incluindo,
entre outras formas, o estupro, abuso sexual, tortura, trdfico de mulheres, prostituicao
forcada, sequestro e assédio sexual no local de trabalho, bem como em institui¢coes
educacionais, servigos de satide ou qualquer outro local; e ¢) perpetrada ou tolerada
pelo Estado ou seus agentes, onde quer que ocorra (CONVENCAQO..., 1997).

Ao se tomar como referéncia o ano internacional da mulher, em 1975, como a
retomada da mobilizacao feminista no Brasil, que se convencionou chamar de segunda
onda, nestes mais de 35 anos de feminismo brasileiro identifica-se como uma das suas
maiores conquistas a colocagio do grave problema social da violéncia contra as mulhe-
res como uma pauta que diz respeito a toda a sociedade brasileira. Foi nos anos 1980
que a luta contra tal forma especifica de violéncia tomou as ruas, tornando-se um dos
signos politicos por exceléncia do movimento, a partir do slogan “quem ama nio mata’
(BARSTED, 1995; HEILBORN, 1996; GROSSI, 1998a e 1993; GREGORI, 1999
e 1993; HEILBORN; SOR]J, 1999; PONTES, 1986; BONETTI, 2007).

A repercussio da mobilizacio em torno do tema jd na década de 1980
redundou nas primeiras experiéncias de iniciativas nio governamentais para en-
frentar a violéncia contra as mulheres, como o Centro de Defesa dos Direitos da
Mulher de Belo Horizonte e os SOS — Mulher de Sao Paulo e Porto Alegre, cria-
dos no inicio da década de 1980 (GREGORI, 1993; GROSSI, 1988; PONTES,
1986; MONTERO; SOR]J, 1984). Tais servicos, em linhas gerais, foram conce-
bidos como entidades de apoio as mulheres vitimas de violéncia, embasados em
uma prética feminista de conscientizagio das mulheres acerca de sua condigao
de opressao. O objetivo era o de fazer que elas reconhecessem uma experiéncia
comum entre si, de maneira a criarem lacos de solidariedade e mutua ajuda para,
com isto, resolverem juntas seus problemas.

Costuma-se mencionar que o fendmeno da violéncia contra as mulheres é
um dos mais perversamente democriticos, ji que atinge mulheres de distintas
classes sociais, racas, cores, credos, orientacoes sexuais e idades. Quando se lanca
um olhar mais direcionado a clientela atendida nesses centros, contudo, percebe-
se que a maijoria é oriunda das camadas urbanas de baixa renda. Esta caracteristica
parece ainda se manter em rela¢io as Deams. Mesmo a politica sendo desenhada
para o atendimento universal as mulheres em situacio de violagao dos seus direi-
tos, este recorte de classe na procura dos servigos pode ser atribuido tanto a ques-
toes mais ligadas ao universo moral quanto ao acesso diferencial a outros recursos.
Sob a égide da protecio a intimidade e & privacidade, as mulheres das camadas
mais abastadas tendem a resolver seus conflitos em outras esferas.
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A partir da experiéncia dos SOS, demandou-se a criagao das Deams, tendo
sido a primeira criada em 1985, em Sao Paulo. Trata-se de uma iniciativa brasilei-
ra pioneira e que se configura, hoje, como a mais antiga e consolidada experiéncia
de politica publica voltada para o enfrentamento da violéncia contra as mulheres
(DEBERT; GREGORI, 2002; VIEIRA, 2007). Cabe ressaltar que, por anos,
estas se traduziram como, sendo as Unicas, pelo menos, as principais politicas e
fontes de investimento do Estado brasileiro na promocio dos direitos das mulhe-
res. Deriva dai sua importancia histérica.

Desde sua criagio, as Deams passaram por diferentes transformagées e
foram objeto de muitas pesquisas. Na sua implanta¢do, o principio norteador
foi o de oferecer atendimento as mulheres em situagoes de violagio de direi-
tos, quaisquer que fossem. Ao longo dos anos, no entanto, as Deams espe-
cializaram-se em violéncia doméstica e conjugal e, aos poucos, foram criando
uma rotina prépria de atendimento as mulheres. No ato do atendimento,
a autoridade policial deveria escutar a dentdncia, apurar os fatos e proceder a
uma investigagdo. Os agentes detinham o controle dos rumos que a denin-
cia poderia tomar neste processo. Com esta liberdade sobre as demandas das
mulheres, as Deams passaram a adotar alguns procedimentos distintos do que
se esperava ser sua forma de funcionamento. Os registros de ocorréncias co-
megaram a ser processados na prépria delegacia, que passou a funcionar como
espaco de mediagdo e de busca de conciliagdo entre os casais. As delegadas
eram acionadas, a fim de “darem um susto” no agressor, supondo reconfigurar
as relacoes conjugais.

A partir dessa caracteriza¢io, as Deams ficaram conhecidas como delegacia
que “chama para conversar” (MUNIZ, 1996). Esta defini¢io aponta para uma
das duas principais caracteristicas identificadas na experiéncia das Deams: por
um lado, revelam-se como instancias privilegiadas de negociagao de conflitos e,
por outro lado, como

(...) espécie de pedagogia prdtica, através da qual se altera o préprio padrio de per-
cepgao da violéncia exercida sobre mulheres, que, as vezes, submetidas hd muitos
anos a abusos sexuais e agressoes, incorporam e naturalizam tais atos, nio os identi-
ficando como violentos e, muito menos, como criminosos (CARRARA; VIANNA;
ENNE, 2002, p. 72).

A prética da negociagio e da mediagio dos conflitos sofreu um forte
impacto a partir do advento da Lei n® 9.099/1995. Com vista a promover
agilidade e celeridade na justica, tal lei criou os Juizados Especiais Criminais
(Jecrims), vocacionados para conciliagio ou transagio penal ao tratar de causas
de menor complexidade. Com sua instalacio, a atuagao das Deams reconfigurou-
se, acabando por ficar mais restrita. A légica da celeridade imposta pelos Jecrims
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fez que paulatinamente os boletins de ocorréncia fossem substituidos pelos
Termos Circunstanciados de Ocorréncia (TCOs)."* Com isso, algumas andlises
demonstram que, ao longo do tempo, os Jecrims foram passando por um processo
de “feminizagdo”, pelo fato de a maioria das demandas atendidas serem relativa
a casos de violéncia cujas vitimas sao mulheres e, entre estes, majoritariamente

casos de violéncia doméstica e conjugal (DEBERT, 2000).

Sobre esse ponto, interessa resgatar a reflexio empreendida por Debert
(2006) sobre os impactos desta politica pablica na concep¢io de direitos e no
reconhecimento das mulheres como sujeitos de direitos. Chama atengao na ani-
lise 0 que a autora caracteriza como cidadania malograda, que se origina da forma
de atuagao das Deams. Esta concepgio de cidadania constitui-se na injungao de
marcadores sociais de classe, raga e género, bem como no modelo de familia
que informa esta politica. Para esta, a énfase das Deams no combate a violéncia
doméstica em vez de ser na defesa dos direitos das mulheres, implica o tratamen-
to dos sujeitos que procuram as delegacias, vitimas e agressores, como cidadaos
falhos, porque incapazes de exercer direitos civis conquistados, necessitando da
intervencio e mediacio do Estado.

Além disso, essa énfase promove o que a autora caracterizou como
reprivatizacdo dos direitos por meio da qual o papel da familia é renovado,
sobretudo no que diz respeito aos segmentos mais pobres da popula¢io.”
Segundo ela, no que tange a esta parcela da populacio, a familia é o foco
de atenc¢io, e nao o individuo, o que mais uma vez remete, por um lado,
ao englobamento da familia como o ente considerado sujeito de direitos em
detrimento do individuo e, por outro lado, a predominancia dos direitos
sociais em relacio aos direitos civis.'®

Essa mesma légica percebe-se na forma como a violéncia sexual é tratada.
No escopo do idedrio feminista, o enfrentamento da violéncia sexual insere-se no
registro da defesa da vivéncia autdnoma da sexualidade pelas mulheres, portanto,
em um quadro de promogao de direitos individuais (VIEIRA, 2007), o que, como
se poderia esperar, enfrenta muitas dificuldades. Foco de preocupacio do CNDM
desde seus primérdios,'” até hoje, o tema da violéncia sexual nio encontra muita
tradugdo em politicas publicas.

14. 0s TCOs substituem os boletins de ocorréncia (BOs) nos casos de crimes de menor potencial ofensivo — como eram
considerados os casos de violéncia contra as mulheres antes da Lei Maria da Penha e ndo geram inquéritos policiais
nem processos criminais. O delegado encaminha o TCO diretamente para o juizado especial, para que se proceda a
transacdo penal.

15. Segundo a autora, segmentos esses " que se considera[m] formadols] por cidaddos malogrados ou potencialmente
passiveis de malogro” (DEBERT, 2006, p. 18).

16. Na medida em que o Estado, por meio da policia, é chamado a atuar para garantir a sequranga das suas cidadas,
ja que suas liberdades individuais, como sujeitos de direito, ainda nao estao socialmente reconhecidas.

17. Ver a pesquisa por ele encomendada, intitulada “Quando a vitima é mulher” (ARDAILLON; DEBERT, 1987).
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Apenas recentemente a atengio se volta para outras formas de violéncia, como a sexual
(..). Portanto, de inicio, o combate a violéncia tampouco apareceu referido ao setor
satde e sim como questao de policia e legislagio (...). Logo, é fundamental salientar a
invisibilidade da violéncia sexual na defini¢ao do problema da violéncia doméstica e,
consequentemente, nos dados e pesquisas (ADESSE; SOUZA, 2005, p. 19).

As dificuldades que envolvem esse tipo especifico de violéncia que acomete
as mulheres podem ser também compreendidas pela chave analitica do nao re-
conhecimento das mulheres como sujeitos de direitos em si. Novamente aqui se
impoe a tensdo entre a mulher como sujeito de direitos e como ser na familia, ja
que 0 que parece estar em jogo ¢ a expectativa de um lugar que cabe & mulher
ocupar na sociedade, que “parece estar estreitamente relacionada a quebra das
qualidades morais que se espera das mulheres” (SUAREZ ez al., 1999, p. 45).
Nesse sentido, a mulher, muito embora tenha sido violentada, é invariavelmente
vista com desconfianca, sendo colocada sob avaliagio moral.

Segundo Vargas (1999), uma das particularidades que caracterizam o crime
de estupro ¢, na maioria das vezes, a caréncia de provas materiais e de testemunhas
— exigéncias para a sua comprovagio —, para além da palavra do agressor e da
agredida. Tais dificuldades sdo potencializadas quando os envolvidos (agressor
e agredida) possuem algum tipo de relacionamento, ou seja, se conhecem.
Muitos estudos'® mostram que a interpretagio pelos tribunais dos crimes sexuais
fundamenta-se em uma moral sexual que opera em uma légica dicotdmica a
partir da qual as mulheres vitimadas sdo percebidas ou como honestas — ou seja,
adequadas a um determinado padrio de feminilidade que atualiza valores como
recato e castidade — ou como sua antitese, as “mulheres da vida” (GROSSI, 1998b).

O tema da violéncia foi, como se procurou demonstrar, a primeira bandeira
de aglutinacio feminista em relacio a questdes especificas das mulheres e sua
disseminagio ¢ fruto do processo politico do movimento. Pode-se afirmar que,
atualmente, a politizagio da violéncia contra as mulheres é um dos maiores
patriménios politicos do movimento feminista brasileiro, apesar de muitos
avangos que ainda se fazem necessdrios e barreiras a serem rompidas. O lugar
estratégico que tal bandeira ocupa deve-se, em grande medida, ao fato de ter sido
o tema, em larga agenda do movimento, que permitiu ampliar a audiéncia do
seu discurso para além das fronteiras militantes (HEILBORN; SOR]J, 1999, p.
210). Trata-se, portanto, de um tema que favorece coalizoes e diminui distAncias
entre universos de valores entre os cidadios. F, assim, a inscricao de um dos mais
importantes signos politicos da luta feminista no repertério cultural.

18. Ver Ardaillon e Debert (1987) e Campos (2000).
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3.2 0 enfrentamento da violéncia contra as mulheres no processo da ANC

3.2.1 A Carta das Mulheres a ANC e os debates

O processo de participagio das mulheres na ANC iniciou-se com a campanha
“Constituinte pra valer tem que ter palavra de mulher”, capitaneada pelo CNDM
e langada em novembro de 1985, em Brasilia. Por meio desta campanha, os con-
selhos estaduais dos direitos da mulher" promoveram debates e mobilizacoes lo-
cais, a fim de sistematizar as reivindica¢oes formuladas e as adesdes das mulheres
a0 movimento de participa¢io feminina na Constituigao.

Ao final dessa etapa do processo, em agosto de 1986, realizou-se em Brasilia
o Encontro Nacional Mulher e Constituinte, com o intuito de sistematizar as
sugestoes oriundas dos debates estaduais e, por fim, elaborar a Carza das Mulheres
a Assembléia Nacional Constituinte (ANC) (Anexo 2).%°

Essa carta foi aprovada em Plendrio, em um grande evento realizado no
Congresso Nacional. Foi entregue pela presidenta do CNDM e por todas as con-
selheiras ao deputado Ulysses Guimaraes, entdo presidente do Congresso Nacio-
nal, em Brasilia, em mar¢o de 1987. Simultaneamente, também foi entregue em
todas as Assembleias Legislativas Estaduais de todo o pais e em algumas cAmaras
municipais, como um ato simbdlico de que era uma carta efetivamente nacional
(PITANGUY, 2008) e como comprovagio da grande capacidade de organizagio
das mulheres na época (CABRAL, 2008).

A entrega dessa carta simbolizou, naquele momento, um marco da
forga politica sintetizada pelo movimento das mulheres. Esta forca foi res-
paldada pelo CNDM que, mesmo com poucos recursos financeiros, nao
poupou esforcos nas suas mobilizagoes. Movido pelo clamor da luta por
uma sociedade mais justa e democrdtica, o conselho conseguiu reunir em
Brasilia mais de 2.000 mulheres no anteriormente citado Encontro Nacional
Mulher e Constituinte. Foi um ato que contou com o apoio de vérios seg-
mentos da sociedade civil: representantes de grupos feministas, sindicatos,
partidos politicos e associa¢oes que inclufam o fim das discriminagdes por
motivo de sexo em seus programas de agao.

De acordo com alguns participantes daquele movimento, 80% das deman-
das das mulheres foram incorporadas ao novo texto constitucional (PITANGUY,
2008). A nova Assembleia Constituinte recebeu do CNDM mais de 100 propostas
e emendas substitutivas e constitutivas. Este material, contendo as reivindicacoes da

19. Chamados a época de Conselhos da Condicao Feminina, aos moldes do primeiro criado em Sao Paulo, em 1985.
20. Interessa ressaltar que, a despeito de todo esse processo de mobilizacdo e incentivo & participacdo do maior
ndmero possivel de mulheres, a legitimidade das demandas das mulheres nao deixou de ser contestada em meio aos
debates das Comissdes da ANC, inclusive pelas parlamentares mulheres (BRASIL, 19873, p. 46).
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carta, foi divulgado entre deputadas e deputados constituintes, bem como nos es-
tados, entre as entidades representativas que, na forma do regimento da assembleia,
podiam encaminhar propostas a serem inseridas na Constitui¢ao.

A Carta das Mulheres aos constituintes compoe-se de duas partes: a pri-
meira ¢ relativa ao que se denominou de principios gerais, que remete as rei-
vindicagoes voltadas para a promogio do principio da igualdade na CF/88; ¢
a segunda trata-se de demandas especificas organizadas por temas. Sao estes:
familia, com vista a mudancas na legislagdo civil; trabalho, voltado para a le-
gislacdo trabalhista; saide; educacio e cultura; violéncia, e questdes nacionais
e internacionais.

Vale salientar que, apesar de muitas conquistas, algumas propostas nio fo-
ram acolhidas. Isto, no entanto, nio impediu que algumas fossem incorporadas
em legislagdes ordindrias, por exemplo, a unido civil de pessoas do mesmo sexo
e a revisao do direito ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) e de
pensio salarial para o emprego doméstico (PITANGUY, 2008).

3.2.2 A discusséo sobre a violéncia contra as mulheres nas audiéncias da ANC

Um primeiro comentdrio a se fazer sobre as discussoes ocorridas durante a ANC
a respeito do tema da violéncia contra a mulher é seu cardter indireto e subliminar.
Naio parece ser gratuito que o tema da violéncia contra a mulher se encontre sub-
sumido as discussoes sobre familia e sobre igualdade entre homens e mulheres.
Dificilmente, se encontram nos anais da ANC debates especificos sobre o tema
da violéncia contra a mulher.

Como jd salientado anteriormente, a Ginica mengao feita ao fenémeno
da violéncia que tangencia as mulheres na CF/88 estd no Art. 226, oriundo
das discussées ocorridas na Subcomissio da Familia, do Menor e do Idoso.

No contato com o histérico do processo constituinte e com os anais das
audiéncias, identificou-se, desde os primeiros encontros entre os parlamentares
que compunham esta subcomissao, uma abertura para ouvir as representantes do
CNDM e langar mio das demandas apresentadas na Carta das Mulheres. Junto
a isto, percebe-se também a utilizagio de uma estratégica discursiva por parte
da sociedade civil ali representada para se abordar o tema da violéncia contra as
mulheres a partir da discussdo sobre a igualdade entre os sexos.

Na quarta reunido ordindria da subcomissdo, realizada no dia 21 de abril
de 1987, houve a participacio da representante do CNDM, também membro de
um comité consultivo criado pelo conselho para dar suporte juridico a defesa das
reivindicagoes das mulheres na Constituinte. Este comité consultivo era compos-
to de oito advogados que se notabilizaram ao longo dos anos anteriores em um
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trabalho especifico em defesa dos direitos da mulher, como profissionais e mili-
tantes do movimento feminista. Na ocasido, a representante foi convidada para
falar sobre o tema natureza da sociedade conjugal, que envolveu questoes como o
papel da mulher no casamento, os direitos da mae solteira e, em menor medida,
a violéncia doméstica.

Interessa notar que, na sua exposicao, a representante comega por fazer um
inventdrio da situacdo feminina nas diferentes constitui¢des brasileiras por meio
do qual procurou demonstrar que, apesar das timidas tentativas de igualar o szatus
da mulher a0 do homem, ela permanecia reiteradamente em uma condicio de
subalternidade. Vejamos:

Foi em 1934 que pela primeira vez o constituinte brasileiro demonstrou sua preocu-
pagio pela situacio juridica da mulher, proibindo expressamente quaisquer privilé-
gios ou distingdes por motivo de sexo. Embora a Carta de 34 tenha destrincado esse
principio da igualdade, tornando explicita a impossibilidade de se distinguir pessoas
em razdo de sexo, mesmo assim, até¢ 1962, pelo cddigo civil, a mulher casada era
considerada relativamente incapaz, e necessitava, para todos os atos da vida social,
ser assistida pelo marido. Era equiparada aos prédigos, silvicolas e menores ptberes.
(...) Ressalte-se, que o conceito de chefia fundamentado na condi¢ao de sexo sempre
determinou, no plano dos costumes e das préticas cotidianas, o exercicio de um po-
der que ultrapassava o limite de suas atribuicoes legais. O cabeca-de-casal tendia a
assumir nao tdo-somente a dire¢io da sociedade conjugal, como também o controle

sobre a vida da cidadi mulher que tinha como esposa (BRASIL, 19874, p. 24).

Somente a partir disso que a representante toca no delicado tema da violéncia nas
relagoes familiares, sugerindo aos parlamentares que se utilizassem da Convengao sobre
a Eliminacio de Todas as Formas de Discriminacio contra a Mulher (CEDAW), da
ONU, de 1979,%' como base dos direitos das mulheres. Segundo esta,

No Brasil a pritica de violéncia na constincia das relagoes familiares decor-
re, no plano mais abrangente, de uma educagio diferenciada que, secular-
mente discriminatéria, em relacio a mulher, a tornou submissa ao homem.
A violéncia constante na relagio da familia no plano mais restrito deita suas
raizes na hierarquia inscrita na lei, a qual transformava o marido em patrio da mulher.
A violéncia doméstica — coages, espancamentos e assassinatos cometidos por maridos contra
suas mulheres — requer medidas preventivas que passam findamentalmente por uma série e
profunda mudanga nos dispositivos legais que, a despeito da efetiva participagio das mulberes
em diversos setores da vida nacional, ainda lhes conferem uma cidadania menor, em flagrante
confronto aos direitos elementares da pessoa humana, muitos dos quais consagrados em
convengdes e tratados internacionais (BRASIL, 1987a, p. 24, grifos nossos).

21.Tal convencao foi adotada no Brasil sob a forma de lei, publicada no Didrio Oficial da Unido, de 21 de marco de 1984.
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Importa contrastar essa referéncia ao tema da violéncia conjugal contra
as mulheres, um tanto isolada quando se analisam os anais da ANC com o
tema da violéncia sexual. Muito embora seja, comparativamente a violéncia
doméstica, recordista em mengdes e apari¢oes, o tema do estupro surge em
contextos em que o foco, mais uma vez, é a preocupa¢io com a manuten-
cao da cellula mater, a familia, nos debates acalorados sobre aborto, que,
reiteradamente, colocam a mulher em segundo plano. Vejamos as posicoes
acerca do tema a partir da leitura de uma carta enviada a subcomissao por
representantes do movimento feminista, em protesto ao suposto pronuncia-
mento de um constituinte:

O movimento de mulheres da Baixada Santista vé com preocupag¢io que conquis-
tas j4 incorporadas a lei, em favor da mulher, estejam sendo questionadas, como o
caso da lei vigente que permite o aborto em situagoes de estupro e gravidez de alto
risco. A falta de uma posigio mais firme de V. Ex.2 em relagdo a essas conquistas
j4 alcangadas é motivo de preocupagio para todas as mulheres brasileiras. As colo-
cagdes do Constituinte Sotero Cunha, que atribui & mulher a culpa pela violéncia
sexual de que é vitima: “se uma mulher nio quer o homem néo consegue estuprd-la,
se a mulher ndo ceder nada acontece”, sao levianas, desrespeitosas a dignidade da
mulher e merecem das mulheres da Baixada Santista o mais veemente repudio

(BRASIL, 1987a, p. 138, grifos nossos).

Em outra reunido, em que o tema em debate é a emenda constitucio-
nal de uma parlamentar acerca da garantia ao direito ao aborto em casos de
estupro, gravidez de alto risco de morte da mae e casos de méd-formagao fetal
com possibilidade de vida vegetativa, o constituinte referido na carta anterior
reafirma sua posigao:

Naio sei quem foi o autor da lei que d4 direito ao aborto no caso de risco de vida,
ou no caso de estupro, mas eu acho que é mais ficil perder alguém por uma questéo
de risco de vida do que eliminar muitas vidas, entrando por essa porta. Mais tarde,
o médico vai dizer que mandou tirar o filho de alguém porque esse alguém corria
risco de vida. Ele atesta que corria o risco de vida e o outro médico tira. (...). Vota-
rei pela rejeicdo dessa emenda no seu todo, porque sou contra o aborto até mesmo
em caso de estupro e alto risco de vida. (...) muitos dos estupros que acontecem por ai,
quase na sua totalidade sdo provocados por facilidades das pessoas. (...). A mulher tem
possibilidades, eu declarei isso e vou até onde for possivel com esse pensamento,
que a mulber tem condigées suficientes para evitar o estupro. (...) Com um revélver
na cabega, sim. Ela pode até perder a vida, mas tem condicio de evitar. Isso é mui-
to polémico. E preferivel admitir e ter um filho, dar 4 luz um filho que veio de
uma situagdo irregular... E mais, a mulher nio pode estar certa que vai engravidar

(BRASIL, 1987a, p. 281).
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Como exemplificado, a violéncia sexual ocupou uma boa parte dos debates
dos constituintes, no entanto, de forma a se contraporem as possibilidades de rea-
lizagao de aborto legal nos casos de estupro e risco de morte para a mae. Neste jogo
argumentativo, vigente até hoje, hd, claramente, a exemplo do posicionamento do
deputado jd referido, a negacio as mulheres do direito a ter direitos. A manutenc¢io
das suas vidas e o direito de decidir sobre seu préprio corpo acaba por lhes serem
alienados em favor do direito do ente mais preeminente que a engloba, a familia.

3.2.3 A longa trajetéria das demandas da Carta das Mulheres: de 1988 até hoje

No que nos interessa aqui, o tema da violéncia recobriu 12 das 70 demandas
que compunham a Carta, as quais seguem comentadas.”> Chama atengio o tem-
po necessdrio para que a maior parte das demandas pudesse ser incorporada ao
nosso ordenamento juridico ou ao desenho das politicas governamentais. Assim,
somente a partir da segunda metade da década de 1990 comeca a haver iniciativas
neste sentido, e muitas destas ainda estao por ser atendidas ou ter os mecanismos
de efetivagao aperfeigoados.

1. Criminalizac¢do de quaisquer atos que envolvam agressoes fisicas, psicolégi-
cas ou sexuais 2 mulher, fora e dentro do lar.

Como se percebe, a demanda é ampla e nio se restringe ao 4mbito domés-
tico, as relagoes familiares, jd que a violéncia que acomete as mulheres é
oriunda das desigualdades de género que estruturam a sociedade brasileira.

E revelador que a resposta recebida na CF/88 tenha sido no titulo VIIT —
Da ordem social, no capitulo VII, Da familia, do adolescente e do idoso,
o Art. 226. “A familia, base da sociedade, tem especial protegio do Estado”,
§ 8 “O Estado assegurard a assisténcia a familia na pessoa de cada um dos que a
integram, criando mecanismos para coibir a violéncia no mbito de suas relagées”.

As mudangas mais significativas surgiram alguns anos depois. Em 2004, a Lei
n° 10.886 incluiu a violéncia doméstica no Cédigo Penal, Art. 129 (GOMES,
2007), prevendo pena de seis meses a um ano para o agressor, o que se pode con-
siderar um primeiro passo em direcio 4 aprovagio da Lei n®11.340, em 2006.
Conhecida como Lei Maria da Penha, a referida norma recebeu este nome em
homenagem 4 mulher que protagonizou um caso que se tornou emblemdtico
da violéncia que acomete as mulheres, escapando com vida, embora paraplégica,
de duas tentativas de assassinato empreendida pelo seu entdo marido. A referida
lei tipificou e definiu a violéncia doméstica e familiar contra a mulher, entre
outras importantes inovagoes que sio, ainda, alvo de dissenso e debate.

22. Cabe registrar aqui o levantamento realizado pelo Centro Feminista de Estudos e Assessoria (CFEMEA, 2006)
sobre avangos, estagnacdes e retrocessos no campo da garantia dos direitos das mulheres na legislacao brasileira pos-
Constituinte, que recobre as mais diferentes dimensées da vida das mulheres. Por ora, interessa-nos resgatar algumas
destas que dizem respeito mais diretamente a violéncia contra as mulheres.
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2. Consideragio do crime sexual como “crime contra a pessoa’, e nao como “crime
contra os costumes’, independentemente de sexo, orientacio sexual, raca, idade,
credo religioso, ocupagio, condi¢io fisica ou mental ou convicgao politica.

Desde 2004, tramita no Congresso Nacional projeto de lei que visa alterar
o titulo VI da parte especial do Cédigo Penal, de dos crimes contra os costu-
mes para crimes contra a dignidade sexual. Mas esta alteracio ainda nao foi
efetivada. Outra mudanga nesse campo originou-se da Lei n°10.224/2001,
que alterou o Cédigo Penal ao incluir no seu rol o crime de assédio sexual.
Parece-nos sintomdtico que, justamente estes crimes que remetem mais di-
retamente a soberania dos individuos sobre seus corpos e que dizem respeito
majoritariamente as mulheres, sejam tratados de forma tio morosa. Tal de-
mora parece estar associada a persistente preeminéncia do grupo em detri-
mento do individuo, da honra familiar em detrimento do direito individual.

3. Considerar como estupro qualquer ato ou relagio sexual forgada, independente do
relacionamento do agressor com a vitima, de ser esta dltima virgem ou nao,
ou do local em que ocorra.

A Lei n°11.106/2005 retirou a expressao “mulher honesta” — que se enten-
dia como mulher virgem — do Cédigo Penal (item 5) e introduziu outras
modificagoes. No entanto, nio hd nenhuma mengio explicita & questao do
relacionamento da vitima com o agressor ou do local do crime, e permane-
ceu a pena diferenciada para o crime de posse sexual mediante fraude “se o
crime ¢ praticado contra mulher virgem, menor de 18 e maior de 14 anos”

(GOMES, 2007, Art. 215, pardgrafo Gnico).

4. A lei nao dard tratamento nem preverd penalidade diferenciada aos crimes
de estupro e atentado violento ao pudor.

A Lei n°8.072/1990, que dispoe sobre crimes hediondos, incluiu o estupro
e o atentado violento ao pudor como tais e igualou o tempo da pena de seis
a dez anos para ambos.

5. Serd eliminada da lei a expressao “mulher honesta”.

Somente em 2005, com a Lei n°®11.106, foram suprimidas referéncias
discriminatérias contra a mulher, ao retirar a expressao “mulher honesta”

do Cédigo Penal.

6. Serd garantida pelo estado a assisténcia médica, juridica, social e psicolégica
a todas as vitimas de violéncia.

Sobre essa demanda, as respostas verificam-se mais no desenho de politicas de
enfrentamento da violéncia contra a mulher, como se podera ver mais adiante;
contudo, cabe aqui ressaltar algumas leis que instituem algumas iniciativas.
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Com o objetivo de melhor conhecer a magnitude do fendmeno da violéncia
que acomete as mulheres, promulgou-se a Lei n°10.778/2003, que estabe-
leceu a notificagio compulséria em todo o pais para os casos de violéncia
contra a mulher que forem atendidos em servicos de satide publicos ou pri-
vados. Além disso, nesse ano, a Lei n® 10.714 autorizou o Poder Executivo
a disponibilizar, em nivel nacional, nimero telefonico destinado a atender
dentncias de violéncia contra a mulher, o que foi disponibilizado a partir de
2005, com a criagao da Central de Atendimento a Mulher — Ligue 180.7
Em 2004, a Lei n°10.886 introduziu o tipo penal especial violéncia domés-
tica no Cédigo Penal. E, finalmente, em 20006, ocorreu a grande vitéria
do movimento feminista ao se promulgar a Lei Maria da Penha, que cria
mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher,
em consonincia com o § 8 do Art. 226 da CF/88, com a CEDAW e com
a Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
contra a Mulher.

7. Serd punido o explorador ou a exploradora sexual da mulher e todo aquele
que a induzir A prostituigio.

No Cédigo Penal brasileiro, o favorecimento da prostitui¢ao, a mediagao para
servir a lascivia de outrem, a manutengio de casa de prostitui¢io, o rufianismo
e o tréfico de mulheres sao considerados crimes desde 1940. A Ginica mudanga
que ocorreu foi por meio da Lei n°®11.106/2005, que substituiu a expressio
trdfico de mulheres por trifico de pessoas e incluiu outro artigo prevendo trafico
nacional interno.

8. Sera retirado da lei o crime de adultério.

O Art. 240 do Cédigo Penal previa o crime de adultério, com pena que varia-
va de 15 dias a 6 meses de detengao. Foi revogado pela Lei n° 11.106, de 28 de
marco de 2005; no entanto, permanece no Cddigo Civil (Art. 1.573, inciso I)
como motivo de separagio judicial.

9. Serd responsabilidade do Estado a criagio e a manutengio de albergues para mu-
lheres ameacadas de morte, bem como o auxilio a sua subsisténcia e a de seus filhos.

Como se verd adiante no desenvolvimento das politicas publicas voltadas
para o enfrentamento da violéncia contra as mulheres, elas se voltavam,
basicamente, para as Deams e casas-abrigo. Em termos de legislagao, com a
Lei Complementar n®119/2005, a qual modifica a Lei de 1994 que cria o
Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen), preveem-se recursos para manu-
tenc¢ao das casas-abrigo para mulheres vitimas de violéncia.

23. Uma primeira andlise sobre este servico pode ser encontrada em Bonetti, Pinheiro e Ferreira (2008).
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10. A comprovagao de conjungio carnal em caso de estupro poderd se realizar
mediante laudo emitido por qualquer médico da rede publica ou privada.

A norma técnica de prevengao e tratamento dos agravos resultantes da vio-
léncia sexual contra mulheres e adolescentes, do Ministério da Satde (MS),
de 1998, possibilita a realizagao do laudo por qualquer profissional.

11. A mulher terd plena autonomia para registrar queixas, independentemente
da autoriza¢io do marido.

A Lei n°9.520/1997 revogou dispositivos do Decreto-Lei n°3.689/1941,

o Cédigo de Processo Penal, referentes ao exercicio de queixa pela mulher.

12. Criagao de Deams no atendimento & mulher em todos os municipios do
pais, até mesmo naqueles nos quais nio se disponha de uma delegada mulher.

Desde 1985, quando da criagio da primeira Delegacia Especializada no
Atendimento a Mulher, o Estado vem investindo, com oscila¢des de graus,
na criagao, na manutengao e no aparelhamento das Deams, bem como nos
seus recursos humanos. Sobre este aspecto se poderd ter uma maior clareza
no item seguinte, sobre os desdobramentos em politicas ptblicas no enfren-
tamento da violéncia contra as mulheres.

3.3 As politicas federais de enfrentamento da violéncia contra as mulheres

A prioridade dada a questao da violéncia doméstica pelo movimento de mulheres
refletiu-se na agenda publica desde os anos 1980. Apesar da maneira marginal com
que o tema foi inserido nas politicas dos governos estaduais e do governo federal,
¢ possivel perceber algum investimento neste sentido desde o periodo anterior a
promulgacao da CF/88. Esta incorporacio vai se consolidando, nao sem momen-
tos de retrocessos, até, finalmente, o lancamento, em 2007, do Pacto Nacional
pelo Enfrentamento da Violéncia contra a Mulher, que integra a agenda social do
governo federal e conta com o envolvimento de diferentes ministérios. A seguir,
busca-se tracar esta trajetéria, desde 1985 até 2008, a partir da andlise de cinco
periodos, organizados de acordo com a configuracio das agoes governamentais.

3.3.1 1985-1994: da colocagdo do tema na agenda ao desmantelamento da politica federal

O periodo que antecede imediatamente a ANC tem grande importincia na hist4-
ria das politicas para as mulheres no Brasil. Com a criagio do CNDM, em 1985,
pela primeira vez, se reconhece o tema como relevante para a agenda do governo
federal. Entre 1985 € 1989, além de uma forte atuacao durante a ANC, o CNDM
realizou algumas agoes especificamente no campo das politicas de enfrentamento
da violéncia contra as mulheres. Entre estas, destacam-se a produgao de material
informativo e a realizagio de campanhas nacionais de conscientizagio sobre o
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tema; a organizacio de um encontro de mulheres policiais lotadas nas Deams; e a
realizagio de uma pesquisa sobre as sentengas judiciais relativas a estupro, agres-
sao e homicidio em seis capitais, divulgada em parceria com o Ministério Publico
(MP) e o Judicidrio (PITANGUY, 2003). Pode-se avaliar que o grande objetivo
desta atuagio estava em colocar o tema no debate publico, jogando luz sobre um
fendmeno até entdo discutido de maneira velada e pouco considerado na agenda
governamental. Chama atengao, ainda, a discussio sobre o papel do Poder Judi-
cidrio na questdo, o que somente seria retomado anos depois.

Apés o desmantelamento do CNDM, em 1990,* contudo, as politicas re-
frearam-se e as agoes voltadas para a defesa dos direitos femininos desaparecem
do Orgamento Geral da Unido (OGU). Pode-se dizer que, durante alguns anos, a
politica de combate  violéncia contra as mulheres ficou a cargo dos estados, por
meio do funcionamento das Deams e da ampliagio de seu ntimero.

3.3.2 1996-1999: Direitos humanos, casas-abrigo e atendimento as vitimas
de violéncia sexual
Em 1994, jd no governo Fernando Henrique Cardoso, o CNDM volta a ganhar
forga no contexto de preparagio da participagdo brasileira na IV Conferéncia
Mundial da Mulher — Beijing 1995. Este fortalecimento se refletiu na elabora-
¢o do Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH 1), lancado em 1996,
que incorporou 13 a¢des no subtitulo Mulheres, seis destas voltadas especifica-
mente para o enfrentamento da violéncia contra as mulheres. Sao estas:

Acio 116. Apoiar o programa nacional de combate a violéncia contra a mulher,

do governo federal.

Agio 117. Incentivar a criagio de centros integrados de assisténcia a mulheres sob

risco de violéncia doméstica e sexual.

Acio 118. Apoiar as politicas dos governos estaduais e municipais para prevengio

da violéncia doméstica e sexual contra as mulheres.

Acio 119. Incentivar a pesquisa e divulgagio de informagées sobre a violéncia e
discriminagao contra a mulher e sobre formas de protecio e promocio dos direitos
da mulher.

Acio 121. Apoiar o projeto de lei que altera o Cédigo Penal nos crimes de estupro
e atentado violento & mulher.

24. Apds alguns confrontos entre o CNDM e o governo federal acerca de posicGes sobre temas polémicos, como o
racial e 0 agrario, inicia-se um processo de reducdo do Conselho com vista a sua extin¢do. Sob o argumento de que as
mulheres tinham alcancado quase 80% das suas demandas na Constituicdo, os dirigentes governamentais defendiam
que 0 CNDM poderia ser reduzido por ja ter cumprido sua funcdo. As tensées chegaram ao ponto de redundar em uma
rentincia coletiva do 6rgao, em meados de 1989 (PITANGUY, 2008).
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Acao 124. Reformular as normas de combate a violéncia e discriminacio contra
as mulheres, em particular, apoio ao projeto do governo que trata o estupro como
crime contra a pessoa € N0 mais cOmo crime contra os costumes.

No periodo 1996-2000, com o CNDM diretamente vinculado a Secretaria
Nacional dos Direitos Humanos,” do MJ, ¢é executado o chamado Programa Na-
cional de Combate 4 Violéncia Doméstica e Sexual contra a Mulher, tido como
parte integrante do PNDH 1. O programa estruturou-se em quatro eixos: co-
ordenagdo de a¢des ministeriais, reformulagao legal, fortalecimento do aparelho
juridico-policial e campanhas de sensibilizagao da opiniao publica.

As principais iniciativas no periodo foram: 7) apoio para a construgio e
manutengdo de casas-abrigo destinadas a mulheres vitimas de violéncia em
situagao de risco de vida; 7i) realiza¢do de semindrios nacionais reunindo ex-
periéncias governamentais e nio governamentais sobre casas-abrigo e servigos
de atendimento; 7ii) capacitagio de agentes de seguranca publica na drea;
iv) discussoes acerca dos impactos da Lei n® 9.099/1995 sobre a repressao a
violéncia contra a mulher; v) participagio nos debates voltados para a reforma
do Cédigo Penal; vi) realizagio das campanhas de sensibilizacdo Uma vida
sem violéncia é um direito nosso — Nagoes Unidas e CNDM; — e Sem as mulpe-
res, os direitos nao sao humanos — CNDM, Cladem ¢ CFEMEA — em 1998;
e viii) publicacio da norma técnica de prevencio e tratamento dos agravos
resultantes da violéncia sexual contra mulheres e adolescentes. Implementou-
se, ainda, o chamado Pacto Comunitdrio contra a Violéncia Intrafamiliar,
no Rio de Janeiro, em parceria com o Banco Interamericano de Desenvol-
vimento (BID), com a¢oes de diagnéstico sobre a violéncia intrafamiliar e
consolida¢do de rede interinstitucional para articular servigos disponiveis em
uma 4rea de comunidade de baixa renda para prevenir a violéncia e melhorar
o atendimento. Adicionalmente, foram repassados recursos para organizagoes
nao governamentais (ONGs) com projetos de assisténcia legal a mulheres
negras vitimas de violéncia, capacitagio de liderangas e de promotoras legais
populares e formacio de agentes multiplicadores de prevencio de violéncia
intrafamiliar e doméstica. Discutiu-se, finalmente, a importincia de realizar
trabalhos com os homens autores de violéncia — em tal sentido, foi realizado
um semindrio, em 1999, para promover o debate sobre o papel e a acdo dos

agressores (BRASIL, 2000).

A década de 1990 foi, portanto, marcada no 4mbito do governo federal por
importantes iniciativas para o enfrentamento da violéncia contra as mulheres,

25. Em substituicdo & Secretaria dos Direitos da Cidadania, foi criada, em abril de 1997, a Secretaria Nacional dos
Direitos Humanos, posteriormente transformada, em janeiro de 1999, em Secretaria Especial dos Direitos Humanos
(SEDH), com assento nas reunioes ministeriais.



Sujeito de Direitos? Cidadania Feminina nos Vinte Anos da Constituicdo Cidada 229

mesmo que sob a rubrica da violéncia doméstica ou intrafamiliar. Apesar da es-
cassez de recursos e do cardter embriondrio das agoes, é importante destacar que
estas iniciativas constituiram um importante comego para a incorporagao de um
programa de combate 4 violéncia contra as mulheres no novo Plano Plurianual

(PPA) 2000-2003 e a criacao da Sedim, em 2002.

3.3.3 2000-2003: O inicio da consolidagdo de um programa de governo

Com a nova organiza¢ao do PPA do governo federal, cria-se, pela primeira vez do
ponto de vista orgamentdrio e com maior garantia de visibilidade e transparéncia,
o programa Combate a Violéncia contra as Mulheres (CVCN), que, por ser o tni-
co programa sob a responsabilidade do CNDM e, em seguida, da Sedim, acabou
incorporando agoes também mais abrangentes. O foco, no entanto, foi o combate
a violéncia, sobretudo por meio do repasse de recursos para implanta¢o e manu-
tengao de casas-abrigo e pela articulagao com outros servigos, como Deams e Insti-
tutos Médico Legais (IMLs). Os anos 2000 a 2002 foram marcados por estas agoes.
As principais realizagoes foram:

* amplia¢do do niimero de casas-abrigo, entre 1999 e 2002, que passa-
ram de 41 para 71 por meio da celebragio de convénios;

* realizagdo de pesquisas junto a estes servicos para conhecer o perfil das
mulheres atendidas e do servico oferecido, em 2000 e 2002;

*  ampliagdo do nimero de Deams — passaram de 305 para 339 no periodo;

*  realizagdo da Pesquisa Nacional sobre as Condi¢oes de Funcionamento
das Deams;

*  capacitagdo de delegadas e demais profissionais de 112 Deams das re-
gioes Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sul, em parceria com a Secre-
taria Nacional de Seguranca Publica (SENASP)/M] e secretarias esta-
duais, incluindo também profissionais da Defensoria Pablica da Uniao
(DPU) do MP, dos IMLs, da policia militar, entre outros, com vista a
fortalecer a perspectiva do atendimento em rede; e

* realiza¢do de Encontro Nacional de Delegadas das Deams, quando se
discutiu a defini¢io de referéncias para criagio de novas Deams e o
aparelhamento das unidades existentes.

O foco da politica, no fim da década de 1990 e inicio dos anos 2000, acabou
sendo traduzido no PNDH I, langado em 2002. Ampliar os servios de atendimento
a mulher vitima de violéncia, especialmente Deams e casas-abrigo, e garantir a capaci-
tacdo dos profissionais destes e de outros servigos integrantes da rede de atendimento,
além de realizar encontros e aplicar pesquisas com vista a conhecer melhor os servicos
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e garantir a mobilizacio de seus agentes, foram as acoes prioritdrias destes anos de
fortalecimento do CNDM e de sua Secretaria Executiva e, posteriormente, da Sedim.

O segundo PNDH (BRASIL, 2009), em seu eixo garantia do direito & ignaldade,
no subtitulo Mulheres, apresentava 19 agoes, entre as quais:

178. Apoiar programas voltados para a sensibilizacio em questoes de género e vio-
léncia doméstica e sexual praticada contra mulheres na formagao dos futuros profis-
sionais da drea de satde, dos operadores do direito e dos policiais civis e militares,

com énfase na protecio dos direitos de mulheres afrodescendentes e indigenas.

179. Apoiar a alteracio dos dispositivos do Cddigo Penal referentes ao estupro,
atentado violento ao pudor, posse sexual mediante fraude, atentado ao pudor me-
diante fraude e o alargamento dos permissivos para a prdtica do aborto legal, em
conformidade com os compromissos assumidos pelo Estado brasileiro no marco da
plataforma de agdo de Pequim.

180. Adotar medidas com vistas a impedir a utilizagio da tese da “legitima defesa
da honra” como fator atenuante em casos de homicidio de mulheres, conforme
entendimento ja firmado pelo Supremo Tribunal Federal.

181. Fortalecer o Programa Nacional de Combate a Violéncia Contra a Mulher.

182. Apoiar a criagdo e o funcionamento de delegacias especializadas no atendimento
a mulher — Deams.

183. Incentivar a pesquisa e divulgacio de informagoes sobre a violéncia e discrimina-

¢io contra a mulher e sobre formas de protecdo e promogio dos direitos da mulher.

184. Apoiar a implantagio, nos estados e municipios, de servigos de disque-dentncia
para casos de violéncia contra a mulher.

185. Apoiar programas voltados para a defesa dos direitos de profissionais do sexo.

186. Apoiar programas de protecio e assisténcia a vitimas e testemunhas da violéncia
de género, contemplando servigos de atendimento juridico, social, psicolégico, mé-
dico e de capacitagio profissional, assim como a ampliagdo e o fortalecimento da

rede de casas-abrigo em todo o pais.

187. Estimular a articulagdo entre os diferentes servicos de apoio a mulheres vitimas de
violéncia doméstica e sexual no Ambito federal, estadual e municipal, enfatizando a am-
pliagdo dos equipamentos sociais de atendimento & mulher vitimizada pela violéncia.

188. Apoiar as politicas dos governos estaduais e municipais para a prevencio da violén-
cia doméstica e sexual contra as mulheres, assim como estimular a adogio de penas alter-
nativas e o fortalecimento de servigos de atendimento profissional a0 homem agressor.
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Em 2003, apesar do novo governo e da cria¢io da nova SPM, ligada direta-
mente a Presidéncia da Republica, no se observa grande inflexdo na politica de
enfrentamento da violéncia contra as mulheres — inclusive devido & prevaléncia
da programagio ainda herdada do governo anterior, o PPA 2000-2003. A énfase
na necessidade de formagao de redes de atendimento é reforgada, mas o apoio
permanece majoritariamente destinado as casas-abrigo.

E langado o chamado Plano Nacional de Prevencao, Assisténcia e Combate a
Violéncia contra a Mulher e realizado o Encontro Nacional de Delegadas e Delegados
das Delegacias Especializadas de Atendimento a Mulher, que reuniu aproximadamen-
te 340 delegadas(os) de todo o pais, em uma promogio conjunta da SPM, do Fundo
de Desenvolvimento das Nagoes Unidas para a Mulher (Unifem) e da SENASP/M].
Finalmente, foram celebrados convénios com entidades publicas estaduais ¢ muni-
cipais e entidades privadas, com vista, especialmente, a: ) promogio de eventos de
discussdo e sensibilizagio; 7z) implantagio e manutencao de casas-abrigo; e 777) capaci-
tacdo de profissionais atuantes no atendimento as mulheres em situagio de violéncia.

3.3.4 2004-2006: Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (PNPM), Ligue 180 e
Lei Maria da Penha

A partir de 2004, com a elabora¢io do novo PPA e a mudanga na gestao da SPM, o Pro-
grama de Combate & Violéncia contra as Mulheres® ganha mais forca, apresenta inovacoes
em rela¢ao ao periodo anterior e marca o inicio de um processo de transformagio na politi-
ca nacional. As casas-abrigo deixam definitivamente de ser o foco da politica, que, além de
procurar fomentar a implantagio de redes de atendimento, englobando os mais variados
servigos e politicas publicas, passa a investir na implantacio de centros de referéncia de
atendimento & mulher em situacio de violéncia.

Em julho de 2004, ocorre a I Conferéncia Nacional de Politicas para as Mu-
lheres (CNPM), antecedida de conferéncias municipais e estaduais, que mobiliza-
ram centenas de milhares de mulheres em todo o pais. As diretrizes emanadas da
conferéncia embasaram a elaboragao do I PNPM,* que dedica um de seus quatro
capitulos temdticos ao enfrentamento da violéncia. O plano de acio deste capi-
tulo é composto por 31 agdes, organizadas em sete prioridades, que englobam:
i) ampliacio e aperfeicoamento da rede de atendimento; iz) revisao da legislagao
nacional; 77) agbes preventivas e educativas; i) atengao a satide da mulher vitima
de violéncia doméstica e sexual; ) produgao de informagées; vi) capacitacio de
profissionais na temdtica; e v77) ampliagao do acesso a justica (BRASIL, 2004).

26. Apos a revisdo anual do PPA em 2005, o programa passou a se chamar Prevencao e Combate a Violéncia contra
as Mulheres.

27. 0 processo de tradugdo de diretrizes aprovadas em uma conferéncia em um plano de governo envolve, necessaria-
mente, perdas importantes. Com isso, como era de se esperar, muitas diretrizes da | CNPM ndo foram contempladas no
plano. E muitas relacionadas ao tema da violéncia contra as mulheres acabaram incorporadas na Lei Maria da Penha,
prevista como uma das acdes do PNPM e aprovada em 2006.
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Pode-se concluir que esses temas jd estavam na pauta das politicas imple-
mentadas pelo CNDM desde a segunda metade da década de 1990. Os debates
que permearam a I CNPM e o resultado expresso no PNPM sao, portanto, o fru-
to de muitos anos de discussoes, implementagao de agoes e politicas nos estados e
nos municipios, organiza¢io dos movimentos feminista e de mulheres e tentativas
de pautar a questdo na agenda publica.

Das principais realizagoes do plano neste campo, destacam-se a implantacio
do Ligue 180, entre o final de 2005 e o inicio de 20006, ¢ a elaboragio do antepro-
jeto de lei que resultou na promulgacio da Lei Maria da Penha, em 2006.

Além da relevincia de um servigo nacional e gratuito, que pode constituir uma
importante porta de entrada na rede de atendimento para as mulheres em situagio de
violéncia, a Central de Atendimento & Mulher — Ligue 180 tem se revelado bastante
util para o levantamento de informagoes que subsidiam o desenho da Politica Nacio-
nal de Enfrentamento da Violéncia Contra as Mulheres, na tentativa de suprir grande
lacuna existente no acimulo de dados sistemdticos e nacionais sobre o fenémeno da
violéncia contra as mulheres no pais (GODINHO; COSTA, 2000). Por exemplo,
no ano de 2007, foram efetuados quase 200 mil atendimentos a mulheres de todo o
pais, sendo que 57,4% referiam-se a0 encaminhamento a servigos da rede. A presta-
¢do de informagoes e orientagoes sobre a violéncia doméstica e familiar e os direitos
da mulher respondeu por cerca de um terco dos atendimentos realizados, enquanto
pouco mais de 10% foram relatos de violéncia. O 1% restante diz respeito a registros
de reclamagdes sobre servicos da rede ou a elogios e sugestoes.*®

A promulgacio da Lei Maria da Penha representou grande conquista para
os movimentos de mulheres e feministas e para as mulheres brasileiras. Uma lei
que tipifica a violéncia doméstica e familiar contra a mulher e cria os mecanismos
para coibi-la é uma demanda de décadas e vem coroar um processo lento, mas
continuo de adogao de instrumentos legais para lidar com a questao.

3.3.52007-2008: Pacto Nacional pelo Enfrentamento da Violéncia contra a Mulher

Se as transformacoes na Politica Nacional de Enfrentamento da Violéncia contra as
Mulheres se iniciaram com o novo PPA 2004-2007, pode-se situar como o marco da
sua inflexdo o0 ano de 2007, em que foi instituido o Pacto Nacional pelo Enfrentamen-
to da Violéncia contra a Mulher. Passou-se a investir mais fortemente no incentivo a
formagao de redes compostas por todos os servigos que atendem a mulher em situagio
de violéncia, tendo-se em vista o oferecimento de um atendimento integral, que leve
em conta os aspectos juridico, psicolégico e social. Por trés desta visao de integralidade
no atendimento, hd um processo ticito de transformagio conceitual da prépria con-
cepeao de violéncia contra as mulheres que embasa a politica. Tal processo caminha

28. Dados disponiveis em: <http:/sistema3.planalto.gov.br/spmu/docs/estatistica_ligue.pdf>. Para um estudo sobre
os dados do servico Ligue 180, ver também Bonetti, Pinheiro e Ferreira (2008).
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na diregao da ampliacio da defini¢ao de violéncia que parte da categoria teérica e do
patriménio politico feminista, violéncia doméstica e intrafamiliar, pedra de toque da
Lei n°11.340/2006, para uma categoria mais abrangente baseada no principio da inte-
gralidade, que incorpora diferentes dimensoes do fenémeno da violéncia que acomete
as mulheres. Abre-se, aqui, a possibilidade de incidir sobre as conveng¢des sociais de
género mais amplas e profundas, traduzidas em interveng¢oes educativas e preventivas,
em diferentes dreas, com distintos publicos. Este parece ser o grande ganho que a subs-
tituicao da concepgio de combate a violéncia contra as mulheres pelo enfrentamento
da violéncia contra as mulheres trouxe, o que pode redundar em uma transformago da
cidadania feminina, livrando-a dos adjetivos de concedida e subalterna.

A atuagio governamental, portanto, deixa de ser apenas o apoio a servicos ¢ a
campanhas isoladas e passa a se ampliar de modo a contemplar o apoio a servicos
especializados incluindo: 7) a capacitagio de agentes publicos para prevencio e aten-
dimento; 77) a criagio de normas e padroes de atendimento; 7iz) o aperfeicoamento da
legislagao; 7v) o incentivo a constitui¢ao de redes de servicos; ») o apoio a projetos edu-
cativos e culturais de prevencio a violéncia; e v7) a ampliagio do acesso das mulheres a
justica e aos servicos de seguranca publica.

Nesse marco geral que orienta a politica, a ampliagao dos servigos especializados
de atendimento & mulher merece destaque pelos resultados alcancados em 2007. Esta
ampliagao, que se constituiu em atividade central da SPM nesse ano, consistiu no
apoio financeiro a construgo, a reforma ou ao reaparelhamento dos diversos servi-
cos que compdem a rede de atendimento & mulher em situagio de violéncia. Como
resultado, foi possivel contabilizar, no fim de 2007, a existéncia de 403 delegacias ou
postos especializadas de atendimento & mulher, 96 centros de referéncia e 63 casas-
abrigo. Ademais, novos instrumentos comegaram a ser implantados, como nucleos
especializados nas defensorias publicas — 15 nicleos, em 2007 —, os juizados e varas
especializados de violéncia doméstica e familiar contra a mulher — 129 servigos,”” em
2007 —, a Central de Atendimento 2 Mulher (Ligue 180) e a ouvidoria da SPM.

A ampliacio do conceito de violéncia traduz-se, ainda, nos eixos prioritdrios do
Pacto Nacional pelo Enfrentamento da Violéncia contra a Mulher, que sdo: 7) fortale-
cimento da rede de atendimento e implementagao da Lei Maria da Penha; 77) combate
a exploragio sexual de meninas e adolescentes e ao tréfico de mulheres; 77z) promogcio
dos direitos humanos das mulheres em situagio de prisao; e 7z) protecao dos direitos
sexuais e reprodutivos e enfrentamento da feminizacao da AIDS.

Lanc¢ado em agosto de 2007, o Pacto Nacional pelo Enfrentamento da Violén-
cia contra as Mulheres, que integra a Agenda Social do governo, retine agdes a se-
rem executadas por um conjunto importante de ministérios/secretarias entre os anos

29. Sendo que, destes, 109 correspondem a juizados e varas adaptados para atender casos de violéncia doméstica e
familiar contra as mulheres.
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2008 e 2011. Se, neste periodo, o orcamento da SPM para o tema serd de pouco
menos de R$ 150 milhoes, os demais érgios aportaro recursos da ordem de R$ 850
milhées, somando um or¢camento total de mais de R$ 1 bilhdo. O objetivo do pacto
¢ prevenir e enfrentar todas as formas de violéncia contra as mulheres, atuando para
garantir a redu¢do dos indices de violéncia nao somente por meio da repressao, mas
também da prevengio, da atengio, da protecio e da garantia dos direitos daquelas
em situacio de violéncia e da promogio de uma mudanca cultural que dissemine
atitudes igualitdrias e valores éticos de irrestrito respeito a diversidade e a paz.*

O pacto tem amplitude nacional, mas, em 2008, foi priorizada a atuagio
em 12 unidades da Federacio (UFs), a saber: Sio Paulo (SP), Rio de Janeiro
(R]), Espirito Santo (ES), Bahia (BA), Ceard (CE), Pernambuco(PE), Pard (PA),
Amazonas (AM), Rio Grande do Sul (RS), Distrito Federal (DF), Minas Gerais (MG)
e Maranhdo (MA). Uma das principais dificuldades enfrentadas deve-se a lentidao
inerente ao processo de construgio de um projeto integrado entre os diversos 6rgaos
administrativos nos estados e nos municipios. Para o monitoramento e a avalia¢iao
dos resultados do pacto foram estabelecidas metas a serem perseguidas ao longo
dos quatro anos de implementagio desta nova estratégia de atuacio, e foi instalada,
em outubro de 2007, a Camara Técnica de Monitoramento das A¢oes do Pacto.
Vinculada ao comité de articulacio e monitoramento do PNPM, tal cAmara tem
o objetivo de coordenar a execugio do pacto, monitorar seu desenvolvimento e
o cumprimento das metas apresentadas, definir estratégias e avaliar os resultados
alcancados. Desde sua instalagio, a cAmara visava se reunir periodicamente para
elaborar seu planejamento para o periodo 2008-2011; no entanto, até agora, nio
hd nenhum registro da avaliagao da cAmara sobre os impactos oriundos do pacto.

Com o langamento do pacto, no ano de 2007, percebe-se uma verdadeira inflexao
na j4 ascendente trajetdria dos recursos aplicados pelo governo federal na Politica Na-
cional de Enfrentamento da Violéncia contra as Mulheres. Apesar do total destinado ao
pacto ser pouco expressivo diante de todo 0 OGU, para esta politica, representou um
enorme avanco do ponto de vista orcamentrio.

O MJ, por meio do seu Programa Nacional de Seguranga Publica com Ci-
dadania (Pronasci), ¢ um dos 6rgaos parceiros do Pacto pelo Enfrentamento da
Violéncia contra a Mulher. Entre suas agdes encontra-se o apoio a consolidagao da
Lei Maria da Penha, por meio de incentivo a criagao de juizados especiais de vio-
léncia doméstica e familiar contra a mulher, nicleos especializados nas defensorias
publicas e penitencidrias femininas, bem como a qualificagio das Deams, tanto em
infraestrutura quanto em recursos humanos, e a criagao de centros de reabilitagao
dos agressores, sendo que em todas estas a¢oes deve contar com intensa partici-
pagio da SPM no que tange as diretrizes da politica. Além destes, hd um projeto

30. Para outros detalhes sobre o pacto, ver Ipea (2009).
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que envolve as mulheres de uma forma muito peculiar, que merece ser analisado
mais demoradamente por corroborar a tese defendida ao longo deste texto, sobre
a mulher ser concebida como “ser na familia” e nao como sujeito de direitos em si.
Trata-se do projeto Mulheres da Paz, originalmente concebido como Maes da Paz.

Tal projeto visa a capacitagio de liderancas femininas, moradoras de comunida-
des dominadas pelo trifico e pela violéncia,

(...) para se aproximar de jovens em situagio de risco infracional ou criminal e encami-
nhé-los aos programas sociais e educacionais do Pronasci, como o Protejo, Reservista Ci-
dadio, entre outros. As liderangas serdo identificadas em cada comunidade por assistentes
sociais ligados ao Pronasci. Cerca de 5,3 mil mulheres serdo formadas até 2011 no curso
de Promotoras Legais Populares, que envolverd temas como direitos humanos, mediagao
de conflitos e cidadania. Cada uma receberd uma bolsa de R$ 190,00. As expectativas
para este projeto sio de que 1.325 mulheres sejam atingidas por ano e de que sejam
distribuidas 193.500 bolsas no total de R$ 36,765 milhées até 2011 (BRASIL, 2007).

Na sua concepgio original, o projeto denominava-se Mies da Paz, por funda-
mentar-se no imagindrio da mae como uma figura que protege e cuida e na identifica-
¢do de certa lideranca “natural” das maes oriundas das chamadas zonas conflagradas.
A ideia vinculada a este imagindrio era a de que as pessoas envolvidas nas agoes pre-
vistas fossem cuidadoras — fossem elas irmas, maes, pais, namoradas etc. —, em geral,
relacionadas aos jovens que vivem situagoes de risco. O conceito de cuidadores reme-
te, por sua vez, a uma ética do cuidado, forjando uma concepgio de que os jovens em
situacdo de risco sio filhos da comunidade.

Muitas criticas foram dirigidas a esse projeto por parte da sociedade civil.
O movimento feminista posicionou-se fortemente contrdrio a trés questoes bdsicas:
a estereotipizagio das mulheres em fun¢io da maternidade, a negligéncia em relacio
4 sua seguranca 2o atuar junto a jovens em envolvimento com crime nas suas comu-
nidades e a oferta de bolsas de baixo valor. Embora o projeto tenha sido rebatizado
como Mulheres da Paz, suas premissas continuaram intactas. Algumas destas ques-
toes também foram objeto de critica da Anistia Internacional (Al), em seu relatério
sobre a situagio das mulheres em meio a violéncia (A, 2008).

O relatério da ONG denuncia a invisibilidade da forma como as mulheres vivem
suas vidas em comunidades conflagradas, porque o debate e as preocupacoes centram-
se tradicionalmente nos homens jovens nos contextos de violéncia armada. Elogia a
adocao da Lei Maria da Penha e os esfor¢os empreendidos pela SPM na promocio de
politicas no enfrentamento da violéncia doméstica e familiar; no entanto, ressente-se
da falta de aten¢io do Estado a seguranga das mulheres: “sua vivéncia da exclusao social

e sua relagio com a seguranca publica continuam, em grande parte, negligenciadas”
(AL, 2008, p. 12).
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Entre vdrias recomendagoes ao Estado brasileiro para garantia da correta apli-
cacdo da Lei Maria da Penha, o relatério enfatiza a importincia de incorporarem-se
radicalmente as perspectivas de género e de raga na base do Pronasci. Isto significa dizer
que, para além da dimensdo da violéncia doméstica e familiar de que trata a Lei Maria
da Penha, o Estado brasileiro deve pensar politicas de seguranga publica voltadas para
necessidades das mulheres, o que significa percebé-las como sujeitos de direitos em si,
com demandas especificas no que tange ao seu lugar na sociedade, nio se restringindo
a sua condigao de ser na familia, de mae. O box 2 traz as principais recomendagoes
apresentadas no citado relatério.

BOX 2
Sugestdes da Al ao Estado brasileiro no que tange a seguranca publica
sob a perspectiva das mulheres

e AAlvem mais uma vez pedir as autoridades que:

e |dentifiquem a interseccionalidade das questdes de género e raca com o policiamento e assegu-
rem que projetos e politicas apropriados sejam criados para atender a estas necessidades.

e Reconhegcam publicamente e reforcem a mensagem de que as questbes de género e raga s&o
elementos essenciais para implementacdo do aspecto de direitos humanos do Pronasci.

e Melhorem a coleta de dados especificos de género, de modo a garantir o planejamento de poli-
ticas orientadas com base nas questdes de género, para que 0s recursos sejam direcionados de
maneira pontual e a implementacdo efetiva destas politicas possa ser avaliada e fiscalizada de
forma precisa e independente.

e Assegurem que, com base nos dados coletados, o governo federal, inclusive a SPM, o MJ e a
SEDH, bem como outros ministérios pertinentes, com representantes da sociedade civil, reinam-
se para garantir que projetos especificos de género sejam incluidos na proposta do Pronasci.

e Assegurem que seja estabelecido um processo para avaliar, de modo independente, a implemen-
tagdo do impacto da proposta do Pronasci sobre as questbes de género e identificar as areas
estratégicas para as necessidades de seguranca das mulheres.

Fonte: Al (2008, p. 80).

O projeto Mulheres da Paz parece-nos exemplar para refletir sobre o foco de
interesse desta andlise, além de demonstrar uma continuidade na forma de per-
cep¢ao das mulheres pelos legisladores, ndo apenas como sujeitos de direitos em
si, mas apenas também, necessariamente, como integrantes de uma familia e com
um papel definido a ser nesta desempenhado, foco este presente pelo menos desde
a construgio da CF/88. Ao atualizar um esteredtipo de mulher que o associa ao
de mae que, por sua vez, sdo significados pelos atributos da abnegacio, do altru-
ismo e do cuidado, o projeto fortalece um modelo ideal de feminino, associado a
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uma ética do cuidado e a uma ética da cooperagao e da solidariedade tidas como
imanentes ao feminino, que tradicionalmente dotam de sentido um modelo he-
gemonico de feminilidade ocidental (TRONTO, 1997), sobretudo direcionado,

de forma civilizatéria, as mulheres dos segmentos mais pobres da populagao.

Novamente aqui se percebe a preeminéncia da familia como o ente a ser
protegido, representada pela importincia destinada as novas geragoes, ou seja,
a reprodugio da prépria familia. Neste processo, o Estado, além de escolher em
quais cidadaos investir — nos homens jovens em vez das mulheres adultas —, trans-
fere mais uma vez para a familia, na figura difusa da mée de familia, o 6nus da sua
responsabilidade em promover politicas de seguranga putblica. As mulheres aqui
passam a ser mais uma vez negligenciadas nos seus direitos de cidadania, servindo
de instrumentos para cuidado e seguranca dos homens jovens.

Seria curiosa, se ndo fosse tragica, a constatagao de que passados, pelo menos,
mais de 20 anos — isto se nio contabilizarmos os primérdios das mobilizagoes femi-
nistas — as mulheres continuam a ser percebidas como cidadas de segunda categoria.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, buscamos analisar o desenvolvimento dos direitos das mulheres a
partir da CF/88, ao longo dos seus 20 anos. Ao debrugarmos-nos sobre o tema,
percebemos que, apesar das inimeras conquistas comemoradas pelo movimento
de mulheres/feminista brasileiro, a cidadania feminina oriunda da Carta Magna
¢, ainda, uma cidadania de segunda classe. A fim de destringarmos esta ques-
td0, elegemos um tema para o exame da cidadania feminina assim qualificada.
Um tema que é de grande relevincia para o movimento feminista, o qual até nos-
sos dias tem grande relevincia e é fonte de grandes investimentos politicos seja da
sociedade civil, seja do governo: a violéncia contra as mulheres.

A hipétese perseguida ao longo do capitulo, seguindo a andlise de Bruno (1995),
foi a de que a cidadania feminina que se consolidou na CF/88 ¢ uma cidadania
“subalterna e concedida”. Tal qualificagio estd diretamente relacionada com a cul-
tura politica brasileira mais ampla que, historicamente, investiu nos direitos so-
ciais — entendidos como dddivas — do que nos direitos civis; e com a forma como
o feminismo — ideologia estrangeira nascida no berco de tradi¢oes democraticas
liberais — dialogou e acomodou-se as realidades e aos valores culturais brasileiros,
tendo todas as suas bandeiras e demandas transformadas discursivamente em uma
retérica dos direitos sociais e, finalmente, na pregnancia e na grande valorizagao de
certo idedrio de familia em que a mulher, como mae, tem um papel crucial.

Assim, por meio da andlise do desenvolvimento da questao da violéncia contra
a mulher no pais, das demandas feministas 8 ANC, do texto constitucional propria-
mente dito e dos seus desdobramentos histéricos em legislagoes e politicas publicas,
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pudemos verificar que a cidadania feminina se encontra atrelada ao lugar ocupado
pelas mulheres na familia. Ou seja, em vez de as mulheres serem investidas de di-
reitos como sujeitos em si, elas o sdo 2 medida que estao ligadas ao ente “familia”,
como procurou se demonstrar na explicitagao do lugar destinado sao a demanda das
mulheres em relagio a violéncia no texto constitucional (Art. 226) e a sua linha de
coeréncia na legislagdo sobre violéncia doméstica (Lei Maria da Penha) e na cons-
tituigao de um programa de seguranca publica com cidadania voltado aos jovens,
tendo como base de implementagao as mulheres como maes do programa Mulheres
da Paz — Pronasci. Tal concepg¢io da cidadania feminina, contudo, nao impediu o
desenvolvimento das garantias dos direitos das mulheres e das politicas de enfrenta-
mento da violéncia, bem como a consolidacio do tema.

Além da trajetdria ascendente do or¢amento dedicado ao enfrentamento
da violéncia contra as mulheres, chama-se atengao ao processo de transformagao
conceitual que embasa o préprio Programa 0156 e que se reflete nas diferentes
denominagoes recebidas ao longo dos sucessivos PPAs e de suas revisoes:
i) no PPA 2000-2003, foi denominado Combate 4 Violéncia contra a Mulher;
ii) no PPA 2004-2007, ganhou um plural, ficando Combate & Violéncia contra
as Mulheres; 777) jd na revisio de 2005, passou a ser chamado de Prevengao e
Combate a Violéncia contra as Mulheres; e, finalmente, 7z) no PPA 2008-2011
passou a ser chamado de Prevencio e Enfrentamento da Violéncia contra as
Mulheres. Mesmo que implicita e intuitivamente, esta transformagio aponta
para uma mudanga conceitual na prépria concepgio de violéncia contra as
mulheres que informa a politica. Esta vai em dire¢io a uma concep¢io mais
ampla que incorpore as mais distintas dimensées do fendémeno da violéncia
que acomete as mulheres, o que se denominou de enfrentamento integral do

fen6meno (BRASIL, 2008a).

Diante desse quadro resta-nos apontar para a necessidade de se transpor
os obstdculos da nossa cultura politica e social, a fim de ampliar a concepgao de
cidadania das mulheres, buscando extrapolar sua circunscri¢io a determinados
atributos e convengoes sociais de género. S6 assim, parece-nos que alcangaremos
uma igualdade material, conjugando criativa e imaginativamente a promogao dos
direitos civis 20 mesmo tempo em que se promovem e garantem os direitos sociais
das mulheres, criando, finalmente, condicoes de possibilidades para que as mu-
lheres sejam sujeitos de direitos. Talvez esteja ai a ruptura profunda e necessdria
para se dar inicio a uma nova e terceira onda do feminismo.
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IGUALDADE RACIAL







CAPITULO 5

ENTRE O RACISMO E A DESIGUALDADE: DA CONSTITUICAO A
PROMOCAO DE UMA POLITICA DE IGUALDADE RACIAL (1988-2008)°

Luciana Jaccoud™
Adailton Silva™
Waldemir Rosa™"
Cristiana Luiz™

1 APRESENTACAO

No Brasil, em que pese a centendria presenca da temadtica racial no debate politico,
é recente o reconhecimento da promocio da igualdade racial como objeto da inter-
vengio governamental. Examinando o significativo intervalo que separa os dias atu-
ais do momento em que foi extinta a escravidio de africanos e seus descendentes no
pais, constata-se que, para o ressurgimento atual da temdtica da desigualdade racial
e sua inclusdo nas politicas publicas, foram muitas discussoes travadas, paradigmas
e explicagoes superadas, dogmas abandonados e compreensoes reformuladas.

Este capitulo tem como objetivo tratar da promogio da igualdade racial
como tema organizador de politicas publicas. Este foi um processo ocorrido nos
tltimos 20 anos e que se assenta no tratamento dado a temdtica racial pela Cons-
tituigao Federal (CF) promulgada em 1988. De forma inédita, o texto constitu-
cional reconhece o racismo e o preconceito racial como fen6menos presentes na
sociedade brasileira, sustentando a necessidade de combaté-los. Defende ainda a
promogao da igualdade como meta da Republica, assim como determina a valo-
rizagdo dos diferentes grupos que compdem a sociedade brasileira. Contudo, a in-
clusao do tema racial na agenda das politicas puablicas responde também a outro
movimento histérico. Este foi fruto de um esforco inovador do movimento social
negro no sentido de estimular, no debate politico, a necessidade nao apenas de
combater o racismo, mas de efetivamente atuar na promogao da igualdade racial.
E, neste sentido, ele foi acompanhado por amplo movimento de reinterpretacio da
questdo racial e de seu papel na configuragio da desigualdade brasileira.

* Os autores agradecem a Ivair Augusto dos Santos e a Zélia Amador de Deus pelos comentarios e sugestdes apresen-
tados ao texto durante o seminario “20 anos da Constituicdo” . Agradecem ainda as contribuicdes aportadas por Herton
Avralijo, Jhonatan Ferreira e Sergei Soares. Uma versao ligeiramente distinta deste texto foi pblicada em Jaccoud (2009).

** Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.
*** Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.
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O capitulo procura, assim, na segunda segdo, recuperar as mudangas de
interpretagoes e de paradigmas que permitiram a emergéncia de uma nova
configura¢io da questdo racial no Brasil durante os anos 1980 e seu impacto sobre
o texto constitucional. A terceira secdo trata da trajetdria de progressiva ampliagao
da intervengdo publica nos campos do combate a discriminagio e da promogao
da igualdade racial, seja no ambito da legislacdo, seja da emergéncia de institui-
coes. Tal trajetéria ¢ discutida a luz das mudangas observadas no debate sobre a
questdo racial ocorrida na década de 1990. A quarta segao enfatiza a diversidade
das iniciativas desenvolvidas pelo governo federal na dltima década. Em que pese
seu cardter ainda inicial, os esfor¢os que vém sendo realizados dialogam com
diferentes aspectos do processo de reproducao das desigualdades raciais, desde a
luta contra estere6tipos e preconceitos ao enfrentamento do racismo institucio-
nal, passando pelos instrumentos de promocio do acesso da populagio negra a
determinados espagos da vida social. A quinta segao procura resgatar os elementos
centrais do debate atual sobre a questdo racial, tal como ele tem se expressado
no Legislativo Federal, no Judicidrio e no debate publico. A sexta se¢ao pretende
reunir alguns elementos de reflexao sobre a trajetdria recente das desigualdades
raciais no Brasil, resgatando indicadores que permitam acompanhar a geracio de
negros e brancos nascidos no periodo da elaboragao da Constituicao de 1988,
assim como as tendéncias gerais de inser¢ao de brancos e negros em campos espe-
cificos da vida social — educacio, trabalho e renda — nos tltimos 20 anos. Por fim,
a sétima secdo apresenta as conclusoes finais do texto, destacando o desafio que se
impoe ao pais para, enfrentando a discriminacio e a desigualdade racial, langar as
bases de uma sociedade mais integrada, soliddria e justa.

2 A DECADA DE 1980 E O MARCO DA CONSTITUINTE

2.1 Antecedentes historicos

No século XIX, ainda que a elite colonial brasileira nio tenha organizado um sistema
de discriminagao legal ou uma ideologia racista que justificasse as diferentes posicoes
dos grupos raciais, esta compartilhava um conjunto de estereStipos negativos em
relagio ao negro que amparava sua visao hierdrquica de sociedade. Neste contexto,
o elemento branco era dotado de uma positividade que se acentuava quanto mais
préximo estivesse da cultura europeia. Cultivavam-se estere6tipos ligados a raga e ao
ideal de branqueamento que operaram ativamente enquanto vigorou a escravidao.

A aboli¢io tampouco significou o inicio da desconstrugao dos valores asso-
ciados as “designagées de cor”. Ao contrdrio, ndo apenas se observou a continui-
dade de fenémenos do preconceito e da discriminagio racial, como estes foram
fortalecidos com a difusio das teses do chamado “racismo cientifico”. A adocio
pela elite brasileira de uma “ideologia racial” teve inicio nos anos 1870, tendo se



Entre o Racismo e a Desigualdade: da constituicdo a promocao de uma politica ... 263

tornado plenamente aceita entre as décadas de 1880 e 1920. A disseminagio das
teses racistas no Brasil e sua reconstrugao na forma de ideologia racial ocorreram
no periodo final da escravidao, enquanto estava em curso o processo de adaptagio
da sociedade 4 mudanca do szatus juridico dos negros.

A formulagao e a consolidagio da ideologia racista ocorridas nesse perio-
do permitiram a naturalizacdo das desigualdades raciais que foram, assim, rea-
firmadas em novo ambiente politico e juridico. Como destaca Mattos (2000),
a aboli¢io coincide com o nascimento da Republica (1889) e com a disseminagao
das ideias de igualdade e cidadania que lhe sao associadas. A coincidéncia entre a
expansio dos principios republicanos e liberais e a adesdo as formulagoes racistas
parece refletir a dificuldade entdo observada para operar o direito individual e o
reconhecimento da cidadania em uma sociedade fundamentalmente hierdrquica.
O enfrentamento do problema racial brasileiro seria, pois, identificado como exi-
géncia nacional e associado ao principio de que somente um pais branco seria
capaz de realizar os ideais do liberalismo e do progresso.

A aceitagio da perspectiva de existéncia de uma hierarquia racial e o reconhe-
cimento dos problemas imanentes a uma sociedade multirracial deram sustentacio
nio apenas as politicas de promogao da imigragio, como também a valorizagio da
miscigenagdo. A tese do branqueamento como projeto nacional surgiu, no Brasil,
como forma de conciliar a crenga na superioridade branca com a busca do progressivo
desaparecimento do negro, cuja presenca era interpretada como um mal para o pais.
A diferenca do “racismo cientifico”, o ideal do branqueamento sustentava-se em um
otimismo em relago & mesticagem e aos “povos mesticos”, reconhecendo a expressiva
presenca do grupo identificado como mulato, aceitando a sua relativa mobilidade
social e sua possibilidade de continuar em uma trajetéria em direcéo ao ideal branco.

O ideal de branqueamento consolida-se mesmo com o enfraquecimento das
“teorias deterministas de raca”, observado durante as décadas de 1920 e 1930. As elites
nacionais percebiam a questo racial de forma cada vez mais positiva: o Brasil parecia
branquear-se de maneira significativa, e o problema racial se encaminhava para uma
solugio. E o que apontam, por exemplo, os debates parlamentares que acompanharam
a apresenta¢io, ainda nos anos 1920, de projetos de lei, na Camara dos Deputados,
visando impedir a imigracao de “individuos da cor preta’. Seus opositores reuniam
nio apenas os que identificavam um teor racista nestes projetos, mas também aqueles
que os consideravam in6cuos, pois a trajetdria recente jd assegurava que o negro estava
fadado ao desaparecimento no pais em horizonte préximo. Este mesmo discurso é

encontrado ainda nos debates da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1934.

Ap6s os anos 1930, as teorias racistas e o projeto de branqueamento foram progres-
sivamente sendo substituidos pela chamada ideologia da democracia racial. Nesta nova
formulacao da questo racial, que se consolida apSs os anos 1950, destaca-se a dimensio
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positiva da mesticagem e afirma-se a unidade do povo como produto da miscigenacao
racial. Com a mistura das ragas e a fusao dos grupos presentes na formagao da Nagio,
haveria espaco para o nascimento de uma sociedade integrada, mesmo que socialmente
heterogénea. A democracia racial forneceu nova chave interpretativa para a realidade bra-
sileira da época: a recusa do determinismo biolégico e a valorizagio do aspecto cultural,
reversivel em suas diferencas. O enfraquecimento do discurso das hierarquias raciais e sua
gradual substituigio pelo mito da democracia racial permitiram a afirmagio e a valoriza-
¢ao do “povo brasileiro”. Todavia, cabe lembrar que tal andlise, ancorada na cultura, nio
implica a integral negacio da inferioridade dos negros. De fato, se por um lado o idedrio
da democracia racial busca deslegitimar a hierarquia social fundamentada na identificagio
racial, por outro reforca o ideal do branqueamento e promove a mesticagem e seu produ-
to, 0 mulato. Ao mesmo tempo, ao negar a influéncia do aspecto racial na conformagio
da desigualdade social brasileira, ela representou um obstdculo no desenvolvimento de
instrumentos de combate aos esteredtipos e preconceitos raciais que continuavam atuantes
na sociedade, intervindo no processo de competicao social e de acesso as oportunidades.

O nio reconhecimento da discriminacio racial como fen6meno ativo na
sociedade brasileira e como objeto legitimo da preocupagio publica comegou
a ser duramente questionado durante a década de 1970. No periodo de 1964
até im da década de 1970, houve grande refluxo nos movimentos sociais de
militdncia antirracista.! O periodo dos governos militares caracterizou-se pela
negacio da existéncia de um problema racial no Brasil, e sua abordagem pas-
sou a ser definida como questao de “seguranca nacional”. Neste contexto, até
mesmo a pergunta sobre “cor” foi eliminada do Censo Demogrifico de 1970.2
Embora prevalecesse no discurso oficial uma suposta irrelevincia da questao ra-
cial, o governo militar foi signatdrio de trés importantes tratados internacionais
sobre este tema: a Convengao 111 da Organizac¢io Internacional do Traba-
lho (OIT) Concernente a Discriminagao em Matéria de Emprego e Profissao
(1968); a Convencio Relativa & Luta contra a Discrimina¢io no Campo do
Ensino (1968); e a Convencao Internacional sobre a Elimina¢ao de Todas as
Formas de Discriminagao (1969), e a se fazer presente nas duas conferéncias
mundiais contra o racismo em 1978 e 1983.

No esteio da mobilizacdo em prol do restabelecimento da democracia,
o tema volta ao cendrio politico, trazido pelo movimento negro que se reorgani-
zava. Como consequéncia do processo de abertura politica, a vitéria eleitoral da
oposicio ao regime militar nas eleigoes municipais e estaduais da década de 1980

1. Apesar das dificuldades no pais, militantes do movimento negro brasileiro participaram de congressos e eventos
mundiais, tais como: VI Congresso Pan-Africano (Dar-es-Salaam 1974); | Reunido da Uniéo de Escritores Africanos
& Encontro para Alternativas Africanas (Dacar, 1976); | Congresso de Cultura Negra das Américas (Cali, 1977);
Il Congresso de Cultura Negra das Américas (Panama, 1980), e outros. O Brasil sediou ainda o Ill Congresso de
Cultura Negra das Américas, ocorrido na cidade de S&o Paulo, em agosto de 1982.

2. Ver a respeito Andrews (1998) e Hasenbalg (1996).
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veio acompanhada pela criagao de conselhos e 6rgaos de assessoria que, em alguns
estados e municipios do pais, tinham como objetivo atuar na defesa e promogao
da populagio e da cultura negra.’ Tem inicio a presenca institucional da temdtica
racial na organizagao publica brasileira.

Havia, até entdo, enorme dificuldade de didlogo das organizagoes do mo-
vimento social negro com outras organizacoes que defendiam a democracia e o
fim do regime autoritdrio. Ainda que pudessem ser registradas algumas parcerias
estratégicas no periodo da abertura democrética, a pauta da discriminagao racial
permaneceu desprestigiada pelos partidos de oposicio, inclusive os de esquerda,
e pelas organizagdes sindicais, para as quais a questdo racial era secunddria em
relagdo a uma preconizada centralidade da luta de classes. Apesar de seu progres-
sivo reconhecimento, as desigualdades raciais ainda eram largamente interpre-
tadas pelo angulo da pobreza e como resultado de um acimulo de caréncias da
populagdo negra, que impactavam em seu suposto despreparo para participar do
mercado de trabalho moderno, que se consolidava gradativamente no pais.

Dessa forma, se o movimento social negro participou ativamente da luta
contra o regime autoritdrio em fins dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, seus
parceiros de luta contra a ditadura nio apoiaram a formacio de uma efetiva fren-
te de apoio a luta antirracista no mesmo periodo. Reprimida pela situagao, que
entendia a discussdo racial como questdo de seguranga nacional, e rejeitada pela
oposi¢ao, que a compreendia a partir do viés econdmico, a bandeira da luta con-
tra o racismo foi mantida pelas organizagoes oriundas da comunidade negra e por
algumas das liderancas negras envolvidas em movimentos populares.*

Apesar dos esforgos desses movimentos para tal, a negagdo de uma questao racial no
Brasil e o siléncio sobre a mesma continuaram, nessa época, sendo uma regra, nao s6
para a elite dirigente brasileira, mas também para a maioria das organizagoes da socie-
dade civil (partidos politicos, centrais sindicais, sindicatos de trabalhadores, sindicatos
de empresdrios, movimentos sociais, igrejas — catdlica e protestante — entre outros).
Mesmo entre essas Gltimas, foram raras as instituigdes que enxergaram uma questio

racial no pais (SANTOS, 2007, p. 138-139).

A década de 1980, entretanto, assiste a uma ampla mobilizagio em torno da
questdo racial. Em 1978, havia sido criado o Movimento Negro Unificado (MNU),
em ato publico, nas escadarias do Teatro Municipal de Sao Paulo, com a presenga
de mais de duas mil pessoas. Nos anos subsequentes, observa-se, além da expan-
sio de ntcleos do MNU nos estados, a criagio de indmeras entidades negras,
o aparecimento de jornais e a proliferacio de encontros de militantes e entidades

3. Ver a respeito Santos (2006).
4. Ver a respeito Santos (2007).
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(GARCIA, 2006). Reproduzem-se encontros regionais em todo o pais’ e surgem
campanhas nacionais como a que se organizou sob o lema “Nao deixe sua cor
passar em branco” ou a Campanha da Fraternidade de 1988.° J4 em 1980, o mo-
vimento negro organizou a primeira subida & Serra da Barriga, onde havia sido
instalado por cerca de 100 anos o Quilombo dos Palmares. Neste processo, como
lembra Garcia (2006), o termo “negro” é resgatado e dotado de nova significa-
¢ao: “Negro tornou-se uma palavra de ordem, de reconstrucio da dignidade, de
desenvolvimento da autoestima. Transformamos desqualificagao na qualificagao

maior de nossa identidade” (GARCIA, 2006, p. 23).

De fato, o tema da identidade assume grande importancia no processo de
reorganizagio do movimento negro. A dentncia do racismo vinha associada a
demanda por respeito a cultura dos descendentes de africanos e da afirmagio de
sua identidade especifica. A negacio, pela sociedade brasileira, do valor da heran-
¢a cultural e histérica negra repercute na reivindica¢do de uma cidadania baseada
“na preservagio e valoriza¢io das tradicoes culturais de origem africana, na rein-
terpretagio da histéria e na dentincia de todos os fatores de desenraizamento e de
alienagdo que atingem a populagio negra” (D’ ADESKY, 2001, p. 151). Como
destaca D’Adesky (2001), o movimento negro que surge no fim da década de
1970 nio apenas denuncia a imagem negativa do negro na sociedade brasileira —
desde os livros escolares & midia em geral —, como assume e enaltece a histdria de
seus ancestrais, resgatando uma nova base da qual deve emergir uma identidade
do negro, sujeito de sua histdria e de sua cultura.

Com a proximidade da instalagio da Assembleia Constituinte, amplia-se a mobili-
zagao social e multiplica-se a realizagao de encontros com o intuito de construir propos-
tas visando & promogio da populagio negra e ao combate ao racismo e a discriminagio
racial. Hélio Santos, que ocupava o cargo de presidente do Conselho da Comunida-
de Negra de Sao Paulo, foi nomeado, em 1985, representante da populagio negra na
Comissdo de Estudos Constitucionais. Esta comissdo, popularmente conhecida como
Comissio de Notdveis, foi estabelecida pelo presidente José Sarney com o intuito de
formular, no prazo de dez meses, o anteprojeto da Constituicio (SANTOS, 2006).”

5. De 1981 a 1990, ocorreram dez Encontros de Negros do Norte e do Nordeste. Também foram realizados encontros
similares reunindo militantes das regides Sul e Sudeste (1987, 1989, 1990) e da regido Centro-Oeste (1988, 1989,
1991). Cabe, ainda, citar a realizacdo do | Encontro Nacional de Mulheres Negras, ocorrido no Rio de Janeiro em 1988,
e do | Encontro Nacional das Entidades Negras, ocorrido em 1991 em Sao Paulo.

6. A campanha “N&o deixe sua cor passar em branco” visava mobilizar a populacdo para responder ao quesito de
autoidentificacdo da cor no Censo de 1991. A Campanha da Fraternidade de 1988 da Igreja Catdlica organizou-se sob
o0 lema “Ouvi o clamor desse povo negro”.

7.Areivindicacdo pela participagdo de ao menos um representante da populacao negra na Comissao de Estudos Constitucionais
foi levada ao entdo governador de Sao Paulo, Franco Montoro, durante ato do Conselho da Comunidade Negra em repudio ao
regime de apartheid da Africa do Sul. Apds a nomeaco de Hélio Santos, o Conselho da Comunidade Negra passou a mobilizar
uma articulagdo nacional das propostas do movimento negro para serem incluidas no anteprojeto.
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Ainda em 1986 ocorre o I Encontro de Comunidades Negras Rurais do
Maranhio com o tema O negro ¢ a Constituigio, que foi seguido por outros even-
tos similares. No mesmo ano, organizagées do movimento negro realizam em
Brasilia a Convengao Nacional do Negro pela Constituinte, contando com a
presenca de representantes de 63 entidades dos movimentos negros brasileiros de 16
estados da Federacio brasileira, com um total de 185 inscritos. O documento entio
aprovado foi entregue aos constituintes e entre as reivindica¢des apresentadas encon-
tram-se a criminalizagao do racismo e o direito a posse de suas terras pelas comuni-
dades quilombolas, temas que serao mais tarde acolhidos no texto constitucional.

O ano de 1988 foi marcado nio apenas pelos trabalhos da Assembleia Cons-
tituinte, mas também por representar os 100 anos da abolicio da escravidiao no
Brasil. A data, de alta significagio simbdlica, foi objeto de ampla mobilizagio do
movimento negro, culminando com a organizagio de marchas em virias localidades.
Na cidade do Rio de Janeiro, a “Marcha contra a farsa da aboli¢io: nada mudou,
vamos mudar”, embora autorizada pelo governo local, chegou a ser proibida pelo
Exército brasileiro.?

Nesse periodo de crescente mobilizacdo, assistiu-se, no dambito do gover-
no federal, ao aparecimento de uma primeira instituigao, visando o tratamento
da temdtica racial. Em 1988, foi criada a Fundagiao Cultural Palmares (FCP),’
organismo federal voltado a promogio e & preservagao da influéncia negra na so-
ciedade brasileira. Ligada ao Ministério da Cultura (MinC), tinha também entre
seus objetivos a identificagio das comunidades remanescentes de quilombos e o
apoio & demarcagio e titulagao de suas terras. Durante muitos anos, a FCP agre-
gou as responsabilidades pela politica direcionada a populagio negra, apesar de
seu viés predominantemente cultural e da falta dos mecanismos necessirios para
o cumprimento adequado de seus objetivos.

O surgimento dessa fundacao simboliza, em nivel federal, a inauguragio de
uma nova etapa no tratamento da questdo racial. Esta temdtica passa a ser reco-
nhecida como portadora de demandas de reconhecimento e legitimidade, que se
expressam na adogio da data de 20 de novembro como dia da consciéncia negra
e no reconhecimento de Zumbi como heréi nacional, ambos resultado do esforco
empreendido pelas organizacoes negras.' Tais conquistas, ainda que tenham tido
importante valor simbdlico, estavam, entretanto, bastante aquém dos anseios da
populagao afro-brasileira da época.

8. Ver a respeito Silva (2006).
9.A Fundacéo Cultural Palmares é nascida da Comisséo do Centenario da Abolicdo da Escravatura do Ministério da Cultura.

10. 0 dia 20 de novembro é atualmente celebrado oficialmente em mais de 200 cidades brasileiras de todas as regides
do pais. Zumbi dos Palmares esta inscrito oficialmente no livro do Pantheon dos Herdis Nacionais, desde 1996, por
meio da aprovacdo da Lei n29.315.
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Produto desse contexto, a Constitui¢ao Federal de 1988'" participa do didlo-
go direto com a temdtica da discriminagao racial. Tendo como marco a afirmagao
da igualdade, o combate aos preconceitos, o reptdio ao racismo e a defesa da plu-
ralidade e da liberdade de culto, o texto constitucional trata do racismo, reconhe-
cido como crime inafian¢dvel e imprescritivel, e da diversidade cultural da Nagao
como aspecto a ser reconhecido e valorizado. Neste sentido, ela dd continuidade a
trajetéria iniciada durante os anos 1980, quando a dentincia contra o racismo e a
reafirmagio e valorizacio da cultura negra apresentavam-se como elementos cen-
trais da estratégia politica do movimento negro, e ao questionamento da ideologia
da democracia racial. Outro grande avanco foi o reconhecimento dos territérios
quilombolas, abrindo-lhes a possibilidade do direito a posse de suas terras.

2.2 A Constituicao e a questao racial

Como j4 destacado, no 4mbito da temadtica racial, a CF/88 tratou com destaque os
temas da discriminacio racial, da diversidade cultural e do reconhecimento dos di-
reitos da populagao remanescente de quilombos.'> O texto constitucional tornou
o racismo um crime inafiangdvel e imprescritivel (Art. 5°); reconheceu ainda os
territérios quilombolas como bens culturais nacionais (Art. 216) a0 mesmo tempo
em que admitiu o direito da populagao remanescente de quilombos a propriedade
definitiva das terras que estejam ocupando, “devendo o Estado emitir-lhes os titu-
los respectivos” (Art. 68 — Disposicoes Transitdrias) e afirmou a diversidade cultu-
ral como um patrimé6nio comum a ser valorizado e preservado (Art. 215 e 216).

O combate as desigualdades raciais nao foi objeto de tratamento especifico pela
CE Entretanto, como tem destacado a bibliografia sobre o tema, a centralidade dada
aos principios da dignidade da pessoa humana (Art. 1°), da redugio das desigualdades
(Art. 3°), da promogio do bem de todos (Art. 3°), da recusa de qualquer forma de pre-
conceito ou discriminago (Art. 3°), da prevaléncia dos direitos humanos (Art. 4°) e da
defesa da igualdade (Art. 59), permitiu o acolhimento nio apenas do reptdio ao racismo
(Art. 5° inciso XLII), mas de ampla defesa da justica, do combate aos preconceitos e da
defesa da pluralidade, todos com transbordamento direto a questao racial (SARMEN-
TO, 2006); (SILVA JR., 2002). A isonomia de que trata a Constituigio brasileira ndo é
apenas formal, mas configura uma “verdadeira meta para o Estado, que deve agir positi-
vamente para promové-la” (SARMENTO, 2006, p. 63). Reconhecendo que a igualdade
racial ndo faz parte da realidade social brasileira, o texto constitucional propoe, ao contrd-
rio, que esta deve ser meta e objetivo da agio do Estado e da sociedade (ROCHA, 19906).

11. Para mais aspectos do tratamento dado a questao negra em constituicdes anteriores ver Nascimento e Nascimento 2004.
12. "Concretizaram-se as primeiras trés reivindicacdes do Manifesto da Convencdo Politica do Negro de 1945 e do
programa do Teatro Experimental do Negro (TEN) anunciado no jornal Quilombo: a Constituicdo Cidada anuncia a na-
tureza pluricultural e multiétnica do pais (Art. 215, § 12), estabelece o racismo como crime inafiancavel e imprescritivel
(Art. 59 inciso XLII). Além disso, determina a demarcacéo das terras das comunidades remanescentes de quilombos
(Art. 68, DisposicGes Transitorias).” (NASCIMENTO; NASCIMENTO, 2004, p. 143).
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Nesse sentido, como vem sendo reconhecido por analistas do tema, apesar de
sua utilizagao ainda limitada, é ampla a potencialidade transformadora da Constitui-
¢do no campo racial (SARMENTO, 2006; SILVA Jr., 2002). Deve ser lembrada a
proibi¢ao da diferenca salarial ou admissao por motivos de cor (Art. 79, inciso XXX),
e a garantia de uma educagio sem preconceitos (Art. 227). Destaca-se, principalmen-
te, a garantia do principio da igualdade no mais entendido a partir do pressuposto
liberal da restrita defesa da liberdade, mas ampliado para a garantia de direitos que
assegurem o exercicio destas liberdades fundamentais. “Parte-se da premissa de que a
igualdade é um objetivo a ser perseguido através de agoes e politicas puablicas, e que,
portanto, ela demanda iniciativas concretas em proveito dos grupos desfavorecidos”
(SARMENTO, 2006, p. 66). O texto constitucional brasileiro abraga, assim, os
principios da promogao da igualdade e do combate a discriminagoes e preconceitos.
A Constitui¢ao aponta ainda para os instrumentos de defesa de direitos difusos ou
coletivos, em que se incluem a defesa dos direitos dos grupos étnicos minoritdrios.
A relevancia ¢ dada pelo reconhecimento de que a defesa de direitos nio se restringe
aqueles afetos aos individuos, mas se estende aos direitos de grupos sociais especificos
ou de direitos afetos a coletividade como um todo."? Neste sentido, cabe ao Ministério
Publico Federal (MPF) a atuagao na proposicio de agoes civis pablicas em prol dos
interesses das minorias, o que vem efetivamente permitindo uma ago inovadora em
defesa da promogao da igualdade racial, como serd tratado na segao 5 deste capitulo.

Cabe ainda ressaltar o reconhecimento dado pela Constituigao a plu-
ralidade étnica/racial da populagio brasileira. Ao estabelecer a protecao das
culturas afro-brasileiras e a necessidade de fixacdo das datas comemorativas
significativas para os diferentes “segmentos étnicos nacionais” (Art. 215) e
o acolhimento das contribui¢ées de diferentes culturas e etnias para a for-
macio do povo brasileiro no ensino de histéria (Art. 242), nao apenas se
reconhece a diversidade da formagdo nacional, como se aponta a necessidade
de acolhé-la nos eventos culturais e priticas educacionais.

3 0 PERIODO POS-CONSTITUINTE E A CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL
DA TEMATICA RACIAL

Aprovada a Constitui¢io, observa-se um efetivo movimento de regulamentagio
do texto constitucional. Projetos de lei tipificando os crimes e suas penas tém sido
apresentados e aprovados no Congresso Nacional, aprofundando o tratamento le-
gal como instrumento de combate a discriminagio. Mas o periodo pds-constituinte
assiste também & emergéncia de um conjunto absolutamente novo de interven¢oes
publicas. Incentivados por uma crescente mobilizagio do movimento negro, e por

13. Este reconhecimento teve inicio com a aprovacéo da Lei ne 7.437/1985 e foi reforcado pelo texto constitucional.
Ver a respeito Barbosa (2000).
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um contexto internacional em que o debate em torno do racismo e da discriminacio
ganham destaque, programas sao formulados, instituigoes sio criadas, a0 mesmo
tempo em que tem inicio um instigante debate por agoes afirmativas. Este periodo
marca a emergéncia da promocio da igualdade racial como objeto da agao publica.

3.1 A legislacdo contra a discriminacéo racial

A demanda pelo enquadramento criminal do racismo nio é nova na sociedade
brasileira. O primeiro projeto de lei que se conhece sobre o tema ¢ de autoria
do senador Hamilton Nogueira e foi apresentado a4 Assembleia Constituinte de
1946. Tendo por base o manifesto resultante da Convencao Nacional do Negro,'*
Nogueira elaborou um projeto que tornava crime a discriminagao racial. Os cons-
tituintes rejeitaram a proposta, utilizando, entre outros argumentos, a caréncia de
provas reais da existéncia de discriminagao racial no pais. Mas, nos anos seguin-
tes, eventos de grande repercussao na midia" legitimaram o reconhecimento da
discriminagdo racial, se nio como crime, a0 menos como contravengio penal.
A Lei Afonso Arinos, aprovada em 1951, foi a primeira pega da legislagao federal
voltada ao enfrentamento do problema da discriminagio no Brasil.'® Mas sua pro-
posicio nio teve como motivagio o reconhecimento do processo persistente ou
sistemdtico de discriminagio sofrida pela populacio negra do pais, mas, ao contra-
rio, os eventos de discriminagio sofridos por estrangeiros no pais."” Entretanto, o
seu valor estd em ser a primeira e, durante muito tempo, a unica legislagao penal
que abordava, com vista a uma solugio antirracista, a problematica racial no Brasil.

Mas ¢ o repudio ao racismo declarado na Constituigao de 1988 que mobilizou
os esforgos mais significativos com vista a substitui¢ao da Lei Afonso Arinos. Nesta
nova conjuntura, ji em 1989, foi aprovada a Lei n° 7.716, de 1989, de autoria do
deputado federal Carlos Alberto Oliveira. A chamada Lei Caé prevé a punigio para
atos motivados pelo preconceito de cor ou raga, partindo de um exaustivo trabalho de

14. A convencdo foi promovida pelo Teatro Experimental do Negro e ocorreu em 1945, em S&o Paulo e em 1946, no Rio de
Janeiro. Seu manifesto foi entregue aos partidos politicos participantes da Constituicdo de 1946. Ver Nascimento (2004).

15. Tiveram repercussao nacional e internacional os seguintes incidentes: em 1947, Irene Diggs, antropéloga negra esta-
dunidense, foi barrada no Hotel Serrador, no Rio de Janeiro. No mesmo ano, um grupo de atores do Teatro Experimental
do Negro tiveram sua entrada impedida no Hotel Gldria, também no Rio de Janeiro, para participacdo em uma festa
organizada pela Sociedade Brasileira dos Artistas para a qual eram convidados. Mas 0 caso que causou maior cons-
trangimento ocorreu em 1950, quando a coredgrafa Katherine Dunham e a cantora Marian Anderson, artistas negras
estadunidenses e internacionalmente famosas, foram discriminadas no Hotel Esplanada, em Sao Paulo. Medeiros (2004).
16. A lei identifica como objeto de punicéo os atos de recusar hospedagem, acesso, atendimento ou inscricdo em escolas
por motivo de preconceito de raga ou cor. Institui pena de 15 dias a trés meses de prisao, multas ou perda de cargo quan-
do o ator da acdo for agente publico. Sobre as legislagdes estaduais e municipais que trataram do tema ver Silva Jr. (1998).
17. Declarou o autor que “A oportunidade da apresentacao do meu projeto deveu-se exclusivamente a um fato escan-
daloso que os jornais veicularam e que se tornou, desde logo, do dominio publico, qual seja, a proibicao instituida ou
determinada pela geréncia estrangeira de um luxuoso hotel em S&o Paulo, de receber como héspede uma grande artista
de cor, norte-americana, que tem dedicado a sua vida a apresentar ao mundo, por meio de uma mensagem de arte, as
queixas e reivindicacoes da raca, oprimida nos Estados Unidos.” Nascimento e Nascimento, (2004, p. 131).
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tipificagao daqueles atos.'® Contudo, assim como a lei anterior, esta também deixard,
inevitavelmente, situacoes em descoberto. Ainda em desfavor da Lei Cad, aponta-se
aauséncia de indicagao dos possiveis agentes da discriminagio, o que faziaa Lei Afon-
so Arinos."” Mas, segundo a literatura sobre o tema, os grandes problemas para a aplica-
bilidade desta lei sao outros.** De um lado, o rigor determinado pela inafiancabilidade e
imprescritibilidade fazem que a lei seja considerada por muitos operadores do direito
como excessiva e/ou desproporcional. De outro lado, dificuldades como a de constituir
a prova do ato de discriminago ou as resisténcias encontradas no interior do sistema
policial e judicidrio em reconhecer a motivagao racista dos atos denunciados sao alguns
dos fatores que explicariam o limitado recurso as normas antidiscriminago.

Em que pesem as dificuldades citadas, outros dispositivos legais foram apro-
vados no Congresso Nacional, visando coibir prdticas discriminatérias contra a
populagio negra. Entre os mais recentes, destaca-se a recente Lei n° 9.459, de 13 de
maio de 2007, conhecida como Lei Paim. Esta lei inclui na Lei n° 7.716 o crime de
incitagdo ao preconceito ou a discriminacio, além de permitir o reconhecimento,
pelo Cédigo Penal (CP) brasileiro, do crime de injtria também quando utilizando
elementos referentes a raga, cor, etnia, religiio ou origem.'

Entretanto, no decorrer da década de 1990, analistas e militantes da questao
racial passam a destacar, cada vez com maior énfase, outras limitagdes no uso da
agdo repressiva no enfrentamento da discriminagao racial. Aponta-se que, ao atacar
sobretudo o resultado da discriminagio, esta legislagao afeta pouco suas causas: o
preconceito, o estereétipo, a intolerancia e o racismo. Ao mesmo tempo, deixa in-
tocada a forma mais eficaz e difundida de discriminagio: aquela que opera nao por
injuria ou atos expressos de exclusdo, mas por mecanismos sutis e dissimulados de
tratamento desigual. A chamada discriminagao indireta, largamente exercida sob o
manto de prticas institucionais, atua também nas politicas publicas por meio da
distribuicdo desigual de beneficios e servicos.” Estas preocupagoes estardo progres-
sivamente presentes no debate sobre o tema do combate a discriminacio.

18. Além dos casos ja citados na Lei Afonso Arinos, a Lei Cad determina punicéo para impedimento de acesso a empre-
go, transportes publicos, entradas sociais de edificios, assim como para o impedimento ou obstaculo a qualquer forma
de convivéncia social ou familiar. As penas variam de um a cinco anos de priséo.

19. A Lei Afonso Arinos aponta os agentes de cada contravencao, seja ele o diretor, o gerente, seja o responsavel
pelo estabelecimento.

20. Ver, por exemplo, Silva Jr. (2001), Silva Jr. (1998) e Medeiros (2004).

21.Um dos poucos casos em que houve a efetiva aplicabilidade da legislagdo em um processo de crime racial no Brasil,
foi 0 caso do Siegrifried Ellwanger, condenado a dois anos de reclusdo, com suspensdo condicional da pena (sursis)
com a prestacdo de servicos comunitarios por quatro anos -, em sentenca de 1996. A sentenca mantida pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) em marco de 2001 condenou por pratica de racismo a edi¢do e venda de livros com apologia de
ideias preconceituosas e discriminatérias. Embora o caso em questdo ndo envolvesse a populacéo negra diretamente,
e sim a comunidade judaica, foi fundamental e emblematica para aplicacao da legislacao brasileira que criminaliza o
racismo, criando jurisprudéncia a respeito da matéria sobre crimes raciais. Os votos escritos produzidos pelos ministros
do STF estdo reproduzidos integralmente em Supremo Tribunal Federal (2004).

22. Ver a respeito Gomes (2001).



272 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

3.2 A década de 1990 e as novas ac¢des federais

No campo das a¢des de governo, nos anos subsequentes a promulgacio da Cons-
tituicdo federal e a criagao da FCD, registraram-se poucos avangos no que se refere
a promogio da igualdade racial por parte do governo federal. Somente em 1995 as
iniciativas governamentais voltam a ser observadas, basicamente como decorréncia
das pressoes do movimento negro, sobretudo como resultado da Marcha Zumbi
dos Palmares contra o Racismo pela Cidadania e a Vida, que mobilizou o pais em
torno de uma ampla pauta de reivindicagdes. Em um movimento distinto do ob-
servado até a década de 1980, entre 1990 e 1995, como lembra Bento (2000), as
centrais sindicais e os principais sindicatos brasileiros passaram a incluir a temdtica
das relagoes raciais em sua pauta de reivindicagoes, o que se refletiu nio apenas na
promogao de semindrios, encontros, cursos e publica¢des, como no aparecimen-
to de 6rgios internos especificos sobre o tema, como a Secretaria de Pesquisas e
Desenvolvimento da Igualdade Racial da Forga Sindical ou a Comissao Nacional
contra a Discriminacio Racial da Central Unica dos Trabalhadores (CUT). Esta
mobilizacao do movimento sindical culminou com a cria¢io, em novembro de
1995, do Instituto Interamericano pela Igualdade Racial (Inspir), cujo primeiro
presidente foi Vicente Paulo da Silva, entao presidente da CUT. Também entre
as Organizagoes Nao Governamentais (ONGs), a questdo racial passa a marcar
presenca, seja por meio da criagao de entidades especificas voltadas a esta questdo,”
seja por meio da inclusdo de projetos voltados ao tema por parte de ONGs com
perfil de atuagio mais amplo, como o Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Eco-
némicas (Ibase).?* Neste contexto pds-constituinte, cabe lembrar a acao organiza-
da dos diversos atores e entidades do movimento negro em torno da campanha
“Nao deixe sua cor passar em branco”, que visava mobilizar a populagao quanto a
resposta 2o quesito de autoidentificacio da cor no Censo de 1991.

Contando com ampla mobilizagao do movimento negro e do movimen-
to sindical, a organizagdo da Marcha Zumbi dos Palmares contra o Racismo
pela Cidadania e a Vida reuniu, em 1995, em Brasilia, mais de 30 mil pessoas,
entre elas 5 mil dirigentes sindicais (BENTO, 2000), pressionando o governo
a um compromisso publico contra a discriminagio racial. O documento en-
tao entregue ao governo federal ressalta nao apenas o protesto “contra as con-
digdes subumanas em que vive o povo negro deste pais”, mas, principalmente,
expressa a demanda por “agoes efetivas do Estado” (MARCHA..., 1996, p. 9).
Apontando a existéncia de racismo na escola, que impede a valorizagao posi-
tiva da diversidade étnico-racial, denunciando uma divisio racial do trabalho
no pais, destacando o acesso diferenciado a politicas publicas, como no caso
da satide, da seguranca publica e da justica, o documento da marcha demanda

23. Ver a respeito Telles (2003, p. 73-74).
24.Ver a respeito Hering (2000).
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do Estado a criacdo de condigdes efetivas para que todos possam se beneficiar
da igualdade de oportunidades como condigao de afirmagio da democracia
brasileira. Para isso, duas linhas de interven¢ao sao propostas. De um lado,
reclama-se a ado¢do de medidas de valorizagio da pluralidade étnica da so-
ciedade. De outro, apresenta-se um programa de a¢oes visando a promogao
da igualdade e incluindo a implantagio de agdes afirmativas para o acesso a
cursos profissionalizantes e universidades.

Em resposta & mobilizagao, o governo FHC instituiu, no Ministério
da Justica (M]), o Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) de Valoriza-
¢ao da Populagao Negra, com a incumbéncia de propor acées integradas
de combate a discriminagao racial e de recomendar e promover politicas de
“consolidacio da cidadania da populagao negra”.® O debate sobre o tema da
satde da populagio negra também ganha espaco no GTI, em que foi enfa-
tizada a necessidade de se considerar, no desenho desta politica, as doencas
e os problemas de maior incidéncia sobre a populagao negra. Em 1996, foi
elaborado o Programa de Anemia Falciforme do Ministério da Saude (MS)
e comega a ser elaborado o Manual de doencas mais importantes, por razoes
étnicas, na populacio brasileira afrodescendente, concluido em 2000. A partir
de 2003, comecou a ser discutida a elaboracio de uma Politica Nacional de
Satde da Populagio Negra.

Ainda nessa segunda metade dos anos 1990, mas respondendo a pressoes
internacionais, o Ministério do Trabalho (MTb) implementou agées visando
ao combate a discriminagao racial. Em 1992, a CUT, com o apoio das demais
centrais sindicais, apresentou a Organizacio Internacional do Trabalho (OIT)
uma reclamagio formal contra o governo brasileiro por descumprimento da
Convengao 111(BENTO, 2000, p. 330-331).2° Como resposta, o MTb criou,
em 1996, o Grupo de Trabalho para a Eliminac¢io da Discriminagio no Empre-
go e na Ocupagio (GTDEO), e em 1997 langou o programa Brasil, Género e
Raga, cujo principal objetivo era a implementacio de Nicleos de Promocio da
Igualdade de Oportunidades e Combate 4 Discrimina¢io. Contudo, o resulta-
do prético destas iniciativas foi bastante limitado.”’

Além disso, o governo federal brasileiro realizou em 1996 o semindrio inter-
nacional Multiculturalismo e Racismo: O Papel da A¢ao Afirmativa nos Estados
Democriticos Contemporineos, organizado pelo Departamento dos Direitos

25. Decreto presidencial de 20 de novembro de 1995.

26. Adotado pela OIT em 1958, e promulgada pelo Brasil em 1964, a Convengdo 111 prevé que todos os paises
signatérios devem promover a igualdade de oportunidades e de tratamento em matéria de emprego e de ocupacao,
incluindo a recusa de qualquer distincao salarial ou diferenca de tratamento por motivos de cor ou raca.

27. Na pratica, porém, estes nucleos funcionaram efetivamente apenas no combate a discriminacéo e de colocagao de
pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho: 90% dos atendimentos realizados se referem a populacdo com defici-
éncia. Ver a respeito o capitulo sobre Igualdade Racial do periddico Politicas Sociais: acompanhamento e andlise ré 13.
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Humanos, da Secretaria dos Direitos da Cidadania.?® O semindrio foi um mar-
co no debate sobre as acoes afirmativas e sua aplicabilidade. Neste mesmo ano,
por meio do Decreto n° 1.904, de 13 de maio de 1996, foi instituido o Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH), que, em seu subitem “Populagao negra” —
integrante do item “Protegio do direito e tratamento igualitdrio perante a lei” — traz
propostas de agoes afirmativas em conformidade com as apresentadas pelo movi-
mento negro no ano anterior.”

Mas foi somente em 2001, em decorréncia dos desdobramentos da mobi-
lizagao relacionada i realizag¢io, em Durban, da III Conferéncia Mundial con-
tra Racismo, Discriminagio Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata,®® que
o Brasil assumiu o compromisso efetivo de implementar politicas de Estado de
combate ao racismo e de reducio das desigualdades raciais, com a adocao de
novas iniciativas. A conferéncia de Durban havia sido convocada pela Assem-
bleia Geral da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), em 1997, em contexto
de revisio das agoes de combate ao racismo em um mundo em que os conflitos
de natureza étnica se intensificavam. Sua realizagio foi prevista para setembro
de 2001, na Africa do Sul, onde a politica de segregacio racial conhecida como
apartheid havia vigorado até 1990 e mobilizado os debates das duas conferén-
cias anteriores. Em resposta a Resolu¢ao n° 2000/14, da Comissao de Direitos
Humanos das Nac¢oes Unidas, foi instituido, em setembro de 2000, o Comité
Nacional para a Prepara¢io da Participa¢io Brasileira na referida conferéncia.
O processo de organizacdo previu a realizagio de conferéncias preparatorias
nacionais, assim como de conferéncias regionais, tendo o governo brasileiro se
comprometido a sediar a reunido regional das Américas. Contudo, alegando ra-
z0es orcamentdrias, o Brasil decidiu posteriormente nao mais sediar este evento,
que foi realizado, em dezembro de 2000, em Santiago, no Chile. Previu-se tam-
bém a organizagio de uma reunido nacional preparatéria, que teve lugar no Rio
de Janeiro, em julho de 2001.°!

Tanto para as reuniées preparatérias da I1I Conferéncia Mundial como para
a Conferéncia Regional do Chile e para a Conferéncia Nacional, as organizagoes
do movimento negro desenvolveram intenso esforco de mobilizagio. No Brasil,
a Conferéncia Nacional contou com mais de 2 mil participantes e foi precedi-
da por reunides preparatérias realizadas em quase todos os estados. No ambito

28. A cerimdnia de abertura assistiu, pela primeira vez, ao reconhecimento publico de um presidente brasileiro da
existéncia de discriminacéo e desigualdade racial em desfavor dos negros (SANTOS, 2007).

29. Trata-se aqui do Programa de Superacdo do Racismo e da Desigualdade Racial, entregue ao presidente da Repu-
blica ao fim da Marcha Zumbi dos Palmares contra o Racismo, pela Cidadania e a Vida, em memaria ao tricentenario
da morte de Zumbi, conforme j4 citado no texto.

30 As duas conferéncias anteriores da ONU sobre o tema foram realizadas em Genebra em 1978 e 1983. Uma quarta
conferéncia esté prevista para ser realizada em abril de 2009.

31. Sobre a preparacdo da conferéncia de Durban ver Telles (2003, p. 87 e seguintes).
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internacional, além das reunibes oficiais preparatérias, como a reuniao regional
das Américas, foram realizados encontros entre os movimentos negros de varios
paises, elaborando diagndsticos, pautas e documentos reivindicativos. As ONGs
enviaram entre 150 e 200 representantes a conferéncia de Durban, que se soma-

ram a delegagao oficial de mais de 50 representantes (TELLES, 2003, p. 92 ¢ 94).

O Brasil tornou-se, assim, signatdrio da Declara¢io de Durban, que em
seu Art. 108 dispoe:

Reconhecemos a necessidade de se adotarem medidas especiais ou medidas po-
sitivas em favor das vitimas de racismo, discriminagio racial, xenofobia e into-
lerAncia correlata com o intuito de promover sua plena integragio na sociedade.
As medidas para uma acio efetiva, inclusive as medidas sociais, devem visar corrigir
as condi¢des que impedem o gozo dos direitos e a introdugio de medidas especiais
para incentivar a participagio igualitdria de todos os grupos raciais, culturais, lin-
giifsticos e religiosos em todos os setores da sociedade, colocando todos em igualda-

de de condigoes (BRASIL, 2001).

O mesmo artigo aponta ainda as medidas especiais a serem adotadas: sao
aquelas que possibilitem garantir representacao apropriada nas instituigoes de en-
sino, no emprego, nos partidos politicos, nos parlamentos, nos 6rgaos judiciais,
na poh’tica, no exército € nos servigos civis.

E efetivamente, como lembra Sarmento (2006, p. 77), foi a partir dos tra-
balhos preparatérios para a conferéncia mundial de Durban que as a¢oes afirma-
tivas comegaram a ser pensadas seriamente como instrumento para a redugio da
desigualdade racial no Brasil. Esta nova linha de intervengao assentou-se sobre a
constatacdo de que, em que pese o progresso observado na legislagao antirracista
que havia se desenvolvido durante a década de 1980 e 1990, e os avangos regis-
trados na melhoria das condigdes sociais da populacio negra a partir da ampliagao
do acesso das politicas sociais, os altos indices de desigualdade racial continuaram
praticamente inalterados, exigindo a¢oes especificas.

3.3 A consolidacéo institucional da tematica racial

A conferéncia de Durban constituiu efetivo marco para o tratamento das ques-
toes raciais no Brasil. Pela primeira vez, o governo brasileiro assumiu, na cena
publica nacional e internacional, a existéncia de um problema racial no pais
e comprometeu-se com seu enfrentamento. Como resultado, védrias medidas
comegaram a ser implementadas pelo governo federal. Foi criado o Conselho
Nacional de Combate a Discriminagio Racial (CNCD), ligado a Secretaria
de Estado de Direitos Humanos, tendo como objetivo incentivar a criacdo de
politicas publicas afirmativas e proteger os direitos de individuos e de grupos
sociais, raciais e étnicos sujeitos a discriminacéo racial. Ainda em 2001 tiveram
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inicio programas de agoes afirmativas em alguns ministérios que, apesar de seus
limitados resultados, destacam-se como as primeiras experiéncias realizadas
neste campo por 6rgaos publicos no pais. Programas de agdes afirmativas foram
anunciados pelo Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), MinC e MJ,
determinando o estabelecimento de cotas para negros em cargos de diregao,
no preenchimento de vagas em concurso publico, na contratagao por empresas
prestadoras de servico e por organismos internacionais de cooperagao técni-
ca.”> No Ministério das Relagoes Exteriores (MRE) teve inicio o programa de
“bolsas-prémio para a diplomacia”, em favor de estudantes negros. E, em maio
de 2002, o governo publica o Decreto n® 4.228, que institui, no 4mbito da ad-
ministragao publica federal, o Programa Nacional de A¢oes Afirmativas. Con-
tudo, adotadas no fim do governo, tais medidas nio se efetivaram. Excetuada
uma ou outra,” restaram apenas como referéncia e indicagées de possibilidades
de acbes a serem desenvolvidas.*

Em 2003, com a posse do novo governo, trés inovagdes significativas no que
se refere & promogio da igualdade racial foram estabelecidas. A primeira foi a insti-
tui¢ao da Secretaria Especial de Politicas de Promogio da Igualdade Racial (Seppir),
com status de ministério e tendo como objetivo formular e coordenar as politicas
para a promogio da igualdade racial e articular as a¢es do governo federal de com-
bate a discriminacio racial. Em segundo lugar, a criagio do Conselho Nacional de
Promocio da Igualdade Racial (CNPIR). Orgéo colegiado de cardter consultivo
vinculado a Seppir, o CNPIR tem como missao propor politicas de combate ao ra-
cismo, ao preconceito e & discriminagio e de promogao da igualdade racial.” Outra
iniciativa institucional relevante foi a instituicao, ainda em 2003, do Férum In-
tergovernamental de Promogio da Igualdade Racial (Fipir). Reunindo organismos
executivos estaduais e municipais — secretarias, coordenadorias, assessorias, entre
outras — voltados para a questao racial, o férum visa articular os esforcos dos trés
niveis de governo para implementar politicas de promogao da igualdade racial.

Entretanto, apesar das mudangas institucionais realizadas representarem efetivo
adensamento da acdo publica nesta drea, poucos avangos concretos podem ser regis-
trados no enfrentamento das desigualdades e da discriminagio. De um lado, nao foi
dada continuidade aos avangos realizados nas politicas ptblicas do periodo anterior,
tais como os programas de agoes afirmativas nos MDA, MinC e M]J, assim como,

32. Ver a respeito Telles (2003) e Jaccoud e Beghin (2002).

33. Como € o caso do citado programa do Ministério das Relacbes Exteriores, que opera por meio da oferta de bolsas
preparatdrias ao concurso do Instituto Rio Branco.

34. Cabe lembrar que, ainda em 2002, foi criado, pelo Ministério da Educacdo (MEC), o Programa Diversidade na Universi-
dade, com o objetivo de estimular e apoiar cursinhos pré-vestibulares promovidos por entidades da sociedade civil. O pro-
grama foi uma alternativa ao desenvolvimento de cotas no pais e foi adotado em resposta as crescentes pressdes em prol
do desenvolvimento de politicas de agdo afirmativa no ensino superior. Sobre a experiéncia ver Braga e Silveira (2007).
35. Apesar da criacdo do CNPIR, o CNCD continua em vigéncia, pois sua atuacdo abarca diferentes tipos de
discriminacao, além da racial.
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apesar de continuar em vigor, nao foi implementado o Decreto n° 4.228/2002, que
institufa o Programa Nacional de Agoes Afirmativas. Por outro lado, o nascimento
das novas institui¢coes, como a Seppir ou 0 Comité de Satide da Populacio Negra do
MS, foi acompanhado pela emergéncia de uma timida geragio de novos programas
ou agoes. A temdtica das a¢des afirmativas nao se impds ao governo federal, que teve
como Unica iniciativa neste campo o envio ao Congresso Nacional, em 2004, de um
projeto de lei sobre a institui¢io de cotas nas instituigoes federais de ensino superior.
Deve-se enfatizar, porém, que alguns programas especificos foram implementados
no MS e no MEC, visando ampliar o acesso da populagio negra ao Sistema Unico
de Saide (SUS) e implementar o ensino de histéria e cultura afro-brasileira, como
serd descrito na segao 4 deste capitulo. Em que pese a relevancia destas iniciativas,
observa-se que elas nao fazem parte de um corpo integrado de agoes no sentido do
enfrentamento das desigualdades e da discriminagao racial.

A auséncia de resultados nao se explica pela caréncia de orientagoes.
Em 2003, foi langada a Politica Nacional de Promogio da Igualdade Racial
(PNPIR) pela Seppir, indicando, como objetivo primordial, a redugao das desi-
gualdades raciais. Determinava ainda algumas orientacoes bdsicas, entre as quais
se destacam a qualificagio de gestores publicos e de professores, a adogao de cotas
no ensino superior e no mercado de trabalho, o incentivo a programas de diversi-
dade racial nas empresas ¢ o desenvolvimento de programas de saide para a popu-
lagdo negra. Define, também, os principios norteadores da politica racial, a saber,
a transversalidade, a descentralizagdo e a gestio democrdtica. Outras orientagoes
gerais também emergiram da I Conferéncia Nacional de Promogio da Igualdade
Racial (Conapir), realizada em Brasilia, em julho de 2005. Reunindo mais de mil
delegados de todo o pais, a Conapir aprovou amplo conjunto de propostas, visan-
do subsidiar a elabora¢io do Plano Nacional de Promocio da Igualdade Racial.
Este, entretanto, até o final de 2008, nao havia ainda sido concluido pela Seppir,
apesar de seu lancamento ter sido inicialmente previsto para novembro de 2005.

3.4 Acoes e compromissos no cenario internacional

Além das jd citadas adesoes brasileiras a tratados e convengoes internacionais que
abordam o tema do racismo e da discriminagio,* iniciativas advindas do cendrio
internacional nos tltimos anos também vém provocando o governo federal a uma
agio mais efetiva na implementagio de agoes de combate a discriminagio e de
promogao da igualdade racial. Serao aqui lembradas duas importantes manifesta-
¢Oes internacionais ocorridas em 2006, expressando criticas em relacio a atuagio
do governo brasileiro e solicitando o efetivo cumprimento dos tratados e acordos
internacionais ratificados pelo pais.

36. Cabe lembrar também a adeséo brasileira ao Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos; ao Pacto Inter-
nacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais; a Convencdo sobre a Eliminacao da Discriminacao Racial; e a
Convencao sobre a Eliminacdo da Discriminacdo contra a Mulher.
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Em 2006, a Organizacio dos Estados Americanos (OEA), por meio de sua
Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), condenou o Estado brasi-
leiro por ter negado a uma vitima de racismo a garantia de protegio judicial, assim
como por ter violado o seu direito a igualdade perante a lei (CIDH/OEA, 2000).
A manifestagao da corte da OEA referia-se a dentincia apresentada pela Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB/SP) e pelo Instituto Negro Padre Batista com re-
lacao ao caso de Simone Diniz. O caso Simone, como ficou conhecido, sintetiza
a trajetéria infrutifera dos esforcos de penalizagao dos atos de racismo no pais.
A trabalhadora doméstica apresentou, em 1997, denidncia de pritica de discrimi-
nagio contra um empregador que publicou antincio de emprego de cunho racista
em jornal de ampla circulac¢io. O crime nio apenas permaneceu impune, como
sequer foi acolhido pelo Ministério Publico e pelo juiz de direito ao qual coube
avaliar os autos. Em que pesem os depoimentos colhidos confirmando os fatos e as
provas materiais existentes, o processo foi arquivado por auséncia de fundamento.

A manifestagao dirigida ao governo brasileiro acusa o nio cumprimento
do disposto na Convencao Internacional pela Eliminagiao de Todas as For-
mas de Discriminagdo, em especial os artigos que se referem ao compromisso
de condenar a discrimina¢io racial, zelar para que as autoridades o fagam e
garantir o acesso 2 justi¢a e o tratamento igualitdrio perante a lei, sem dis-
tingao de raca ou cor. Em sua andlise sobre o caso, a CIDH considerou o
Estado brasileiro omisso, em fungao da falta de diligéncias para responder
pela violagao constatada. Ilustrando o relatério com outros casos de discri-
minagdo no recrutamento por via de anincios em jornais, apresentou ainda
uma série de recomendagdes, entre as quais: reparar a vitima Simone Diniz
pelos danos morais e materiais decorrentes do fato em andlise; realizar modi-
ficagoes legislativas e administrativas para que a legislagiao contra o racismo
e a discriminagdo sejam efetivas; adotar medidas de educacio voltadas aos
funciondrios da justica e policia para evitar o efeito de discriminag¢oes nas in-
vestigagbes e no processo das dentncias; promover compromisso com a im-
prensa, visando 2 eliminag¢do de publicidades e antincios de cunho racista; e
solicitar aos Ministérios Publicos estaduais a criagao de promotorias publicas
especializadas na investigagdo de crimes de racismo e discriminagio racial.

O Relatério n® 66/2006 da CIDH/OEA nio apenas condena o Estado
brasileiro por omissao e desrespeito ao direito de acesso a Justica, como avalia
a legislacio nacional que regulamenta o dispositivo constitucional que cri-
minaliza os atos de racismo. Segundo a OEA, a Lei n® 7.716/1989, principal
dispositivo sobre a matéria, exige a explicita pritica do racismo e a intengao do
ofensor de discriminar a vitima. Tal exigéncia nao constrange a discriminagao
tipicamente brasileira, assentada na acio “velada e revestida de cordialidade” e
na discriminagéo indireta.
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Nesse sentido, o texto provisério da Convencio Interamericana contra o
Racismo e Todas as Formas de Discriminacio e Intolerincia, em debate na OEA,
aprofunda e amplia o conceito de racismo, conforme aponta o Procurador Geral

do Trabalho Otdvio Brito Lopes:*’

Se no 4mbito penal a OFA propoe que a ampliagio da consideragio legal do ra-
cismo siga a linha de prescindir da inten¢io para comprovar uma atitude racista,
bastando um efeito de exclusio ou 6bice com fundamento racial, o ainda provi-
sério texto da Convengio da OEA aprofunda e amplia ainda mais esse principio.
Ao enunciar em seu Artigo 19, de modo formal e categérico, que a “discrimina-
¢do indireta” estd entre as acepgdes consideradas pela Convencio, a OEA amplia
o conceito de discriminagio incluindo qualquer provisao, critério ou prética que,
intencionalmente ou nio, resulte em distingao, desvantagem, exclusao ou restrigio
dos direitos humanos ou liberdades fundamentais de pessoas pertencentes a grupos
especificos, como o de negros e de mulheres (LOPES, 2008).

Uma segunda manifestacio internacional sobre atuagio do governo brasi-
leiro no que se refere & questao racial ocorreu no 4mbito da ONU, com a publi-
cagio do relatério Racismo, Discriminagio Racial, Xenofobia e Todas as Formas de
Discriminagdo, elaborado por Doudou Diéne, relator especial das Na¢oes Unidas.
O relatério, apresentado a Assembleia Geral da ONU em 2006, destaca o pro-
fundo enraizamento da discriminacio racial na sociedade brasileira, assim como
a persisténcia da ideologia da democracia racial. A partir de entrevistas realizadas
com autoridades brasileiras, o relatério destaca a importancia do reconhecimento
do problema e de sua relevancia pelo governo federal, mas aponta as resisténcias
em outros 4mbitos da administragao publica (DIENE, 2006, p- 9),% assim como
a impunidade dos casos de racismo denunciados a Justica. Destaca ainda que
“viajar pelo Brasil é como movimentar-se simultaneamente em dois planetas diferen-
tes, aquele da vivaz e colorida mistura de ragas nas ruas e outro quase que totalmente
branco, dos corredores do poder politico, social, econdmico e da midia” (DIENE,
2006, p. 19). Mesmo em regi6es de ampla predominéncia da populagao negra, como
o estado da Bahia, constata que nio se observa a presenca deste grupo nos niveis mais
altos de poder. Destaca ainda a folclorizacio da cultura e religiées negras como me-
canismo de obscurecer o preconceito e a discriminagdo que cerca tais manifestagoes.

37. A OEA tem discutido o texto da Convencdo Interamericana contra o Racismo e Todas as Formas de Discriminacdo e
Intolerancia, que devera ser aprovado proximamente. O texto em debate propde a inclusao, no conceito de discriminacéo,
de préticas que intencionalmente ou ndo, resultem em desvantagens, exclusao e restricao de direitos de grupos especifi-
cos. Este caminho ja vem sendo trilhado no Brasil por meio do resgate, pelo Ministério Publico do Trabalho, da Convencéo
111 da OIT e do conceito ali acolhido, de discriminacdo indireta. Sob esta base, o MPT vem desenvolvendo o Programa
de Promocdo da Igualdade de Oportunidades para Todos. Ver a respeito Lopes (2008). A ampliacéo do conceito legal de
discriminacéo. Correio Braziliense, Brasilia, 26 de maio de 2008. Caderno Direito e Justica.

38. A visita do relator ao Brasil foi realizada em outubro de 2005. O entdo governador de Pernambuco, por exemplo,
declarou ao relator que o racismo ndo é um problema no Brasil, como seria comprovado pelo fato de o pais ter idolos
negros no futebol e na musica.
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O relatério também apresentou um conjunto de recomendagoes. Cabe des-
tacar a que se refere ao estabelecimento de uma comissao nacional de alto nivel,
com o mandato de avaliar as manifestagoes, expressoes e consequéncias do racis-
mo e da discriminagio racial na sociedade brasileira. A partir do trabalho desta
comissao, propoe a elabora¢io de um programa nacional de erradicagio do racis-
mo e promogao da igualdade racial, integrado & Politica Nacional de Promogao
da Igualdade Racial. Recomenda o fortalecimento da Seppir e a prioridade ao
combate a violéncia a qual estao submetidas as populacoes negras, especialmente
os jovens. Por fim, destaca surpresa com a inexisténcia, no pais, de um memorial
nacional da escravidao e sugere que ele seja erigido para prestar homenagem aos
milhées de vitimas e preservar sua memoria na histéria brasileira.

Essas manifestagoes de organismos internacionais integram o movimento
que tem ganhado for¢a em todo o mundo, desde o fim da década de 1990, de
combate a discriminagao racial e ao racismo. Apoia-se em um diagndstico com-
partilhado por governos e organismos de que a internacionalizagio da economia,
o crescimento das disparidades econdmicas entre paises e regides e o consequente
aumento migratério tém feito crescer o racismo e a xenofobia. Ao mesmo tempo,
espelha um reconhecimento, do qual o Brasil tem participado, de que os fenéme-
nos de discriminagio perpassam sociedades nacionais e atingem grupos histéricos
e sociais de forma altamente negativa.

Em consonancia com esse posicionamento, cabe lembrar que uma dimensao
do texto constitucional, ainda nao destacada, que transborda de forma efetiva para a
exigéncia da a¢io do Estado diante do tema da desigualdade e da discriminacao ra-
cial. Ea que diz respeito ao reconhecimento legal dos direitos humanos enunciados
em tratados internacionais em que o Brasil seja signatdrio.*” Ainda em 1968, o Brasil
ratificou a Convengao para a Eliminacio de Todas as Formas de Discrimina¢io Ra-
cial, que havia sido adotada pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas (AGNU) em

dezembro de 1965. A convengio define discriminagio racial, em seu Artigo 1°, como

qualquer distin¢do, exclusio, restricdo ou preferéncia baseada em raga, cor, descen-
déncia ou origem nacional ou étnica, que tenha o propdsito ou o efeito de anular
ou prejudicar o reconhecimento, gozo ou exercicio em pé de igualdade dos direitos
humanos e liberdades fundamentais.

39. Como destaca Silva Jr. (2001), a Constituicdo, em seu Artigo 52, § 2¢, acolhe a tutela aos direitos emanados nos
tratados internacionais. A Emenda Constitucional (EC) ne 45, de 2004, estabeleceu que as disposicdes dos tratados e
das convencdes internacionais que versam sobre direitos humanos serdo considerados normas constitucionais, quando
aprovadas pelo Congresso Nacional com os mesmos procedimentos utilizados para aprovar uma emenda constitucio-
nal — duas votacdes, com a opinido favoravel de 3/5 dos representantes, na Camara dos Deputados e, apds, no Senado
Federal. Contudo, a polémica mantém-se sobre se os tratados e as convencoes internacionais aprovados antes da EC
também contam com forca de normas constitucionais, exigindo sua aplicacao imediata. Alguns analistas lembram que,
ndo raro, as disposicoes destes tratados e convencdes ja estdo incorporadas & Constituicdo — como principios funda-
mentais e como direitos/garantias fundamentais —, incluindo a tematica da acdo do Estado na luta contra o racismo e
na promocdo dos grupos vitimas de preconceito e discriminago. Sobre este debate ver Piovesan (2006).
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Para combater a desigualdade e a discriminacio, a convencio reconhe-
ce a necessidade da adogao de agdes punitivas e orientadas a proibi¢io da
discriminag¢do racial, assim como de adogao de agbes protetoras, visando
“assegurar o progresso adequado de certos grupos raciais ou étnicos [...] [neces-
sdrio] para proporcionar a tais grupos ou individuos igual gozo ou exercicio de
direitos humanos e liberdades fundamentais”. A Conveng¢ao para a Eliminagao
de Todas as Formas de Discriminagao Racial garante ainda o acesso igualitirio,
entre outros, aos direitos a habitacio, satide publica, tratamento médico, previdén-
cia social, servicos sociais, educagio e formagio profissional, igual participagao nas
atividades culturais e acesso aos servicos e equipamentos publico. Os Estados ade-
rentes comprometem-se a tomar as medidas imediatas e eficazes, principalmente no
campo do ensino, educagio, cultura e informagao, para lutar contra os preconceitos
que levem a discriminacio racial. Neste sentido, nao somente agdes punitivas como
também agoes de combate ao tratamento desigual ou mesmo a manutencio de
acesso diferenciado a servicos e bens publicos por parte de negros e brancos encon-
tram aqui nio apenas incentivo, mas respaldo juridico para serem implementadas.
Esta vertente de politicas, entretanto, encontra-se em estdgio apenas inicial no pais,
como serd visto ainda neste capitulo.

4 POLITICA E PROGRAMAS DE PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL

O desenvolvimento de programas federais visando a promogio da igualdade ra-
cial vem sendo estabelecido nos tltimos anos no Ambito de diferentes ministérios.
Alguns caminhos promissores tém sido abertos e, em que pesem suas limitagoes
em duragio e abrangéncia, sero aqui destacados. Serdo tratados programas ati-
nentes as 4reas de satde, trabalho e educacio. Na drea da satide, merece destaque
o Programa de Combate ao Racismo Institucional (PCRI), desenvolvido durante
os anos de 2005 e 2006. Na educacio, serio retomadas duas diferentes iniciativas.
No ambito da educagio fundamental e média, foram implementadas algumas
politicas valorativas visando ao ensino da histéria e da cultura negra. O ensino
superior no Brasil tem sido campo de um conjunto diverso, e em progressiva
expansio, de programas de acoes afirmativas, que serdo rapidamente lembrados.
Para o mercado de trabalho, o Ministério Ptiblico do Trabalho (MPT) vem desen-
volvendo um programa de defesa dos direitos difusos da comunidade negra e atu-
ando na promogao de condutas nio-discriminatdrias e promotoras da igualdade.

4.1 0 Programa de Combate ao Racismo Institucional

O Programa de Combate ao Racismo Institucional foi iniciativa de um conjunto de
instituigoes, mobilizado em torno da necessidade de expandir a capacidade do setor
publico para identificar e atuar contra o acesso desigual de grupos raciais a servigos
ofertados. O programa nasceu do estabelecimento de ampla parceria de entidades
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nacionais e internacionais. “ No Ambito federal, teve como palco o MS.*! Seu obje-
tivo principal era contribuir para a redugao das iniquidades raciais em satde, colabo-
rando na formula¢do, implementagio, avaliagio e monitoramento de politicas que
promovam a igualdade racial no SUS.** O programa partiu do pressuposto de que os
tratamentos desiguais tém como base as préticas dos corpos funcionais das institui-
coes, e estas praticas devem ser tornadas visiveis, debatidas, combatidas e prevenidas
por meio de novas normas, procedimentos e cultura institucional. A estratégia prin-
cipal foi atuar na formagao de equipes técnicas e administrativas para a consolidacio
de uma rede de apoio a promogio da equidade racial em satide. O programa adotou
como defini¢ao de racismo institucional “o fracasso coletivo de uma organizagao ou
institui¢ao em prover um servigo profissional e adequado as pessoas devido a sua cor,

cultura, origem racial ou étnica” (BRASIL, 2005, p. 6).

Inspirado nas experiéncias americanas e inglesas de combate ao racismo institu-
cional, assim como na ampliagio do debate publico sobre a questao racial provocada
pela participago brasileira na Conferéncia de Durban, o PCRI tinha duragio limi-
tada. O programa desenvolveu-se durante dois anos (2005-2006), perfodo em que
realizou oficinas de capacitacio, assim como produziu material institucional, visando
permitir a identificagio e a abordagem do racismo institucional. O programa atuou
ainda no apoio a sociedade civil e as equipes técnicas dedicadas a formulagio de poli-
ticas de promogio da equidade, com o objetivo de capacitagio para o debate sobre o
tema do impacto do racismo no processo satide — doenga — cuidado.

Apesar de ainda nao se contar com uma avaliagio da execugio e dos impac-
tos do PCRI, nio restam duvidas de que ele permitiu um avango no debate sobre
as iniquidades raciais no campo da satide. No contexto do desenvolvimento deste
programa, ampliaram-se as discussoes sobre o tema do racismo institucional nas
vdrias instdncias e organismos que compéem esta politica. O PCRI contribuiu
ainda para inovar a forma de realizar o debate institucional sobre o tratamento
desigual entre brancos e negros, além de promover novos espacos institucionais
para o tratamento do tema das desigualdades e contribuir para a criagio de orga-
nismos consultivos e deliberativos para a formulagao de politicas de identificacio,
enfrentamento e prevencio do racismo institucional.

40. A parceria envolveu a Seppir, o MPF, o MS, a Organizagao Pan-Americana da Saude (Opas), o Ministério Britanico
para o Desenvolvimento Internacional e Reducdo da Pobreza (DFID) e o Programa das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD). O DFID foi a agéncia financiadora do PCRI, e o PNUD, a agéncia responsavel pela administragao
dos recursos alocados para o programa.

41.0 PCRI também operou com um componente municipal, desenvolvido nos municipios de Salvador (BA) e Recife
(PE), que visava a identificacéo e prevencéo do racismo institucional também nas areas de educacao, trabalho, cultura
e acesso a Justica. Contou, ainda, com a participacdo do Ministério Publico do Estado de Pernambuco (MPPE).

42. Um relato mais detalhado do PCRI, de suas acGes e resultados pode ser encontrado no capitulo sobre Igualdade
Racial do periddico Politicas Sociais: acompanhamento e andlise re 14 .

43. Com o fim do programa e da parceria institucional que o mantinha, o MS passou a desenvolver a chamada Cam-
panha de Combate ao Racismo Institucional, que tem como objetivo principal sensibilizar e capacitar os gestores e
profissionais da area de satde para o tratamento do tema.
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4.2 Acoes afirmativas e o acesso ao ensino superior

As universidades publicas brasileiras vém implementando, desde 2001, acoes
afirmativas visando promover o acesso ao ensino superior de estudantes negros.
Postas em pratica por um niimero cada vez maior de instituigoes, estas acoes tém
se afirmado nos tltimos anos como importante mecanismo de democratizagiao
do acesso ao ensino superior e de ampliacdo do acesso da juventude negra as
universidades.* No caso de universidades ptblicas federais, as agoes afirmativas
tém sido adotadas de forma auténoma e por iniciativa de cada institui¢do, em de-
corréncia de deliberacoes dos seus Conselhos Universitdrios. No caso de universi-
dades publicas estaduais, elas tém, em geral, respondido a leis estaduais, votadas
pelas respectivas Assembleias Legislativas.

A inexisténcia de uma legislacdo federal sobre o tema tem permitido a pro-
liferagao de um conjunto bastante diversificado de experiéncias. De fato, chama
atencdo a pluralidade de formatos entre os programas adotados. Pesquisa reali-
zada pelo Ipea em 2007 identificou 48 institui¢oes publicas de ensino superior
que adotam alguma modalidade de agio afirmativa, com dois diferentes sistemas.
Segundo o levantamento, a principal modalidade de a¢oes afirmativas sdo as co-
tas, adotadas por 43 universidades. Outras cinco institui¢des introduziram siste-
mas de bonus em seus vestibulares. Cabe, entretanto, destacar que o sistema de
cotas adotado ndo é o mesmo naquele conjunto de 43 universidades. Observam-
se diferencas expressivas entre os modelos, podendo ser identificadas as chamadas
“cotas sociais”, as cotas raciais simples, as raciais e sociais sobrepostas e as cotas
raciais e sociais independentes.

Entre as institui¢oes que adotaram sistema de cotas, foram identificadas na
pesquisa do Ipea dez universidades que implementaram as “cotas sociais”. Neste
modelo, o aluno que pleiteia uma vaga pelas cotas deve necessariamente ser oriundo
do sistema publico de ensino, ou seja, proveniente de escolas municipais, estaduais
ou federais, ou dos cursos supletivos presenciais de educacio de jovens e adultos.
Este sistema, entretanto, nao permite aferir os resultados da inclusio da juventude
negra, uma vez que esta nao ¢ uma varidvel considerada na efetivacio da medida.

A maior parte das institui¢oes pesquisadas, contudo, optou por um sistema
de cotas raciais, divididas em trés diferentes modelos. As “cotas raciais e sociais
sobrepostas”, adotadas, segundo a pesquisa, por 21 instituigdes, opera com dois cri-
térios complementares a serem observados simultaneamente: os candidatos devem

44, A auséncia de uma acdo de coordenacdo ou acompanhamento destas experiéncias por parte do governo federal
impede que se saibam exatamente quantas e quais instituicdes plblicas adotam atualmente algum sistema de acGes afir-
mativas. Mas artigo do ministro da Seppir, Edson Santos, informa que, em abril de 2009, 23 universidades federais, 25 uni-
versidades estaduais e trés Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFETs) ja adotam cotas raciais (SANTOS, 2009).

45. Para um relato detalhado da pesquisa realizada pelo Ipea e uma descricdo de cada um destes diferentes modelos e as uni-
versidades que os adotam ver o capitulo sobre Igualdade Racial do periddico Politicas Sociais: acompanhamento e andlise re 15.
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se autodeclarar negros e, a0 mesmo tempo, serem egressos de escolas publicas.*
O modelo de “cotas raciais e sociais independentes” foi identificado em sete uni-
versidades e utiliza, separadamente, os critérios de ser egresso de escola publica
e de ser negro, configurando um sistema em que hd dois subconjuntos distintos
de reserva de vagas em um mesmo processo seletivo. Por fim, cinco universidades
estavam operando exclusivamente com “cotas raciais”. Neste sistema, o estudan-
te deve se identificar como negro — ou indigena — e participar de um processo
de avaliagio de sua autodeclaragio. Nao hd obrigagao de que o estudante seja
oriundo do sistema piblico de ensino ou apresente renda familiar baixa.

A segunda modalidade de agdes afirmativas existentes nas institui¢oes de en-
sino superior ¢ a bonificagdo. Este modelo, identificado em cinco universidades,
nao define um percentual de vagas para serem preenchidas por alunos negros: os
estudantes autodeclarados negros recebem uma quantidade de pontos que serao
somados ao resultado de seu exame de selegio. Observaram-se duas diferentes
modalidades de sistema de bonificagiao em vigor: uma que afere pontos para alu-
nos oriundos de escola publica e outra que o faz para alunos de escola publica e
alunos negros, podendo ou nio ser cumulativos.

Em média, no periodo analisado (2001-2008), a pesquisa estimou que, em
média, 7.850 vagas foram reservadas, a cada ano, pelo conjunto dos diferentes
programas de a¢do afirmativa para estudantes negros nas universidades publicas.
Deve-se ressaltar que este ¢ um niimero pequeno, considerando-se que as uni-
versidades publicas brasileiras realizam anualmente mais de 330 mil matriculas.
Contudo, em que pese o fato de estas experiéncias serem ainda recentes — a maior
parte das vagas abertas para cotas e bonificacoes ocorreu entre 2005 ¢ 2008 — e
do niimero limitado de vagas ofertadas, seus impactos positivos jd podem ser des-
tacados. Em primeiro lugar, cabe ressaltar o fato de que entre as institui¢oes que
adotaram programas de cotas e bonificacoes estao niicleos destacados de ensino
e pesquisa do Brasil. As cotas tém sido implantadas para todos os cursos, permi-
tindo que os estudantes ingressem também em dreas mais prestigiadas de forma-
¢ao. Estes dois fatores tendem a promover impacto efetivo de “desracializacio” da
elite brasileira oriunda das universidades publicas. Entre os resultados positivos
identificados, cabe ainda destacar a democratizagao do acesso nas instituigoes e a
diversificacio do perfil racial e social do corpo discente. Ao contririo do que foi
previsto por alguns setores, no que se refere ao desempenho, nao foi observada
perda de qualidade do ensino na instituicdo nem diferenga significativa entre
estudantes cotistas e nao cotistas.

46. Da mesma forma que no caso das “cotas sociais”, algumas instituicbes deste grupo também adotaram como
critério complementar a renda familiar per capita abaixo de certo patamar, associando a baixa renda como condi¢ao
de participacdo na disputa por estas vagas.
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Concluindo, pode-se afirmar que essas iniciativas tém representado impor-
tante avanco no combate 4 desigualdade racial e na ampliagao das perspectivas
abertas aos jovens negros e, mais amplamente, a populagio negra no Brasil. Elas
sa0 uma resposta das universidades publicas & questao da discriminagio racial,
compreendida como fator especifico de exclusao social, e que deve ser combatida
por medidas especificas de inclusio e integragao racial e social. Com a adogio de
agoes afirmativas, as universidades vém ampliando as oportunidades de jovens
negros e, a0 mesmo tempo, mudando o perfil do alunado e promovendo a diver-
sidade social e cultural no ambiente universitirio. Vém igualmente permitindo
aprofundar o debate sobre a variedade de instrumentos que devem ser mobiliza-
dos na construgio de maior justica social.

4.3 Acoes valorizativas e o combate as desigualdades no ensino

fundamental e médio
O debate sobre desigualdades raciais no sistema de ensino tem avangado nas ulti-
mas duas décadas, quando se identificaram novas questées a serem trabalhadas com
o objetivo de promover a equalizagao dos resultados entre alunos brancos e negros.
Aspectos relacionados a préticas pedagdgicas, livros escolares, material diddtico e
ambiente escolar tém sido analisados e propostas estao sendo apresentadas. Entre
elas, consolida-se a convicgao da necessidade de fortalecer a escola como espago
propagador do valor da equidade e da diversidade, e de combate a atitudes, ideias
e principios favordveis ao preconceito e a discriminacio. Tal esfor¢o nao apenas
contribui para a disseminagao de ideais e valores basicos a vida democrdtica, como
permite que os alunos negros assumam “com orgulho e dignidade os atributos de
sua diferenga, sobretudo quando esta foi negativamente introjetada em detrimento

de sua prépria natureza humana” (MUNANGA, 2000, p. 15).

Entre as iniciativas adotadas nessa direcio, destaca-se a aprovagio da Lei
n° 10.639/2003, que estabelece a obrigatoriedade da inclusao, no curriculo do
ensino bésico, do estudo da histdria e da cultura afro-brasileira. Fruto do Projeto
de Lei (PL) n°259/1999, de autoria da entdo deputada Esther Grossi, altera a Lei
de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional (LDB), visando efetivar e garantir
o cumprimento dos artigos constitucionais 206 e 210, que determinam que o
ensino no Brasil deva se pautar pelo pluralismo e respeito aos valores culturais do
pais. A Lei n® 10.639/2003 tem como objetivo contribuir para a eliminagio de
preconceitos e valores racistas, promovendo maior conhecimento da histéria, da
luta e da contribui¢do, na formacio social e cultural do pais, dos africanos trazi-
dos ao Brasil como escravos e de seus descendentes.”

47.Em 2008, o Congresso Nacional aprovou a Lei ne 11.645/2008, que também inclui nos curriculos do ensino basico
a obrigatoriedade do estudo da histéria e cultura indigena.



286 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

A implementagao da lei, contudo, tem sido lenta, devido a dificuldades va-
riadas. Destaca-se, além da resisténcia de inclusio da temdtica por muitos gestores
estaduais e municipais,”® a insuficiéncia de professores capacitados, resultado do
limitado niimero de cursos de graduagio em histéria que incluem formagio em
histéria da Africa. Em face deste diagnéstico, o MEC e a Seppir estabeleceram uma
parceria com o objetivo de desenvolver iniciativas de capacitagao dos professores
de escolas publicas e privadas neste conteido. Uma primeira agao foi a organizacio
do curso Educagao — Africanidades — Brasil, realizado pela Universidade de Brasilia
(UnB) em 2006, tendo como contetido ndo apenas a histéria e a cultura africana e
afro-brasileira, mas também incluindo uma reflexao sobre o curriculo escolar a luz
do enfrentamento da discriminagao racial. O curso foi organizado em modalidade
a distincia, tendo carga hordria de 120 horas/aula. Contudo, dos 25 mil professo-
res inscritos, apenas 6.800 concluiram o curso.” Entre os problemas identificados
registraram-se dificuldades, pelos professores, de acesso e uso dos instrumentos de
informatica requeridos, restri¢des do tempo destinado ao curso devido a escassez de
recursos fisicos e humanos nas escolas, além de dificuldades operacionais do curso,
em funcio do grande volume de inscritos. Diante da baixa efetividade do Educacao
— Africanidades — Brasil em relacio aos objetivos propostos, 0 MEC decidiu realizar
uma avaliacio do programa, evitando abrir novas turmas em 2007.°

Em que pesem os resultados até o momento limitados na implementagio da
Lei n® 10.639/2003, trata-se de uma iniciativa importante. A determinagio legal
abre novas perspectivas para o trabalho com os temas do preconceito, discrimina¢io
e racismo em sala de aula, assim como para a capacitagio dos professores para lida-
rem com situagoes de discriminagao direta ou indireta no ambiente escolar. Nao hd
dtvidas de que, além da capacitagao dos professores, ainda devem ser enfrentados
problemas decorrentes da auséncia de normatizagao sobre os critérios e contetidos
necessdrios  implementagio da lei, assim como a disponibilidade de material did4ti-
co para uso nos cursos de capacita¢io e em sala de aula.

4.4 0 Programa de Promocao da Igualdade de Oportunidades para Todos

As iniciativas de promogao da igualdade racial e combate a discriminagio racial
desenvolvidas em nivel federal ndo tém se limitado ao Poder Executivo e as insti-
tuicoes a ele associadas. Nos tltimos anos, o Ministério Pdblico do Trabalho vem
contribuindo com novas formas de intervencio adiante daquela problematica.
Por meio da Coordenadoria Nacional de Promogéo da Igualdade de Oportunidades

48. 0 Ministério Publico tem atuado e fiscalizado no sentido de exigir o cumprimento da referida lei.

49, Ver a respeito Teles e Mendonga (2006).

50. Cabe lembrar que o MEC tem apoiado iniciativas de capacitacao realizadas em estados e municipios por intermédio
do Programa de A¢Bes Afirmativas para a Populacdo Negra nas Instituicbes Federais e Estaduais de Educacéo Superior
(Uniafro). Buscando conhecer e padronizar as experiéncias em curso, o MEC instituiu, em dezembro de 2007, o Grupo de
Trabalho Interministerial para a constituicdo de um Plano Nacional de Implementacéo da Lei n® 10.639/2003.
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e Eliminacio da Discriminacio no Trabalho, instada em 2002, o MPT langou o Pro-
grama de Promogio da Igualdade de Oportunidades para Todos, visando ao combate
da discriminagao de raga e género nas relagoes de trabalho.

Por intermédio de levantamento e andlise dos dados sobre o corpo funcio-
nal das empresas de setores escolhidos da economia, o MPT abre procedimentos
especificos para a sensibilizagio de empresas, visando & adogio voluntdria de me-
didas para reverter o quadro de desigualdades observadas seja na contratagao, na
remuneragio, seja na ascensio funcional. No caso de insucesso desta estratégia, o
MPT passa a etapa de ajuizamento de agoes civis publicas, levando o caso ao Po-
der Judicidrio, com pedido de condenagio por danos causados por discriminagao
indireta’! nas relagoes de trabalho.

A primeira a¢do do MPT teve inicio no setor bancério do Distrito Federal,
estendido posteriormente para outros 13 estados da federagio.’* Segundo dados
levantados pelo MPT, este setor apresenta “significativo e recorrente quadro de
desigualdades de género e raca”. Apds trés anos de negociacoes — que chegaram
a incluir ajuizamento de agdes na Justiga Trabalhista — foi realizado um acordo
entre 0 MPT e a Federagao Brasileira dos Bancos (Febraban), visando a realizagao
de um levantamento sobre o quadro de desigualdades de género e raca nos bancos
publicos e privados. Os resultados do levantamento permitirdo corrigir as distor-
¢oes que venham a ser identificadas no aumento da contratagio e na promogao
de trabalhadores negros e mulheres no setor.

A iniciativa do MPT ¢ inovadora no pais, ampliando as estratégias para
o enfrentamento do grave problema da desigualdade e da discriminagio ra-
cial no mercado de trabalho brasileiro. Esta importante contribui¢io deve ser
somada a outras iniciativas, visando sensibilizar os diversos atores sociais e
econdmicos para a relevincia do problema e sua incompatibilidade com os
principios bdsicos da justiga social. A adogdo de medidas para a reversao do
quadro de exclusio dos trabalhadores negros nos setores, cargos e saldrios mais
valorizados no mercado de trabalho deve passar a constituir um tema estraté-
gico nao apenas do MPT, mas do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e
dos atores representativos dos agentes econémicos e das instincias colegiadas
de decisao na drea do trabalho.

51. De acordo com o site do MPT, http://www.pgt.mpt.gov.br/pgtgc/publicacao/engine.wsp?tmp.area=259, entende-
se por discriminacdo indireta aquela que estd relacionada a atitudes ou regulamentos aparentemente neutros, mas
que criam desigualdades entre pessoas com as mesmas caracteristicas. Esta forma pode ser imperceptivel até mesmo
para quem esta sendo discriminado.

52. Mais detalhes sobre o Programa de Promocéo da Igualdade de Oportunidades para Todos e a evolugdo das ne-
gociacbes com o setor bancario podem ser encontrados no capitulo Igualdade Racial do periddico Politicas Sociais:
acompanhamento e andlise ne 12.
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4.5 Desafios e avancos

Mesmo reconhecendo que hd um longo caminho a ser percorrido, ¢ importante
destacar a variedade na natureza das iniciativas que tém sido criativamente ela-
boradas e adotadas nos tltimos anos. Sendo o cendrio de demandas complexo e
multifacetado, cada uma das iniciativas citadas pretende abranger aspectos espe-
cificos dos prejuizos e desigualdades produzidos pelos fendmenos do racismo e da
discriminagao racial. De fato, a complexidade dos fenémenos envolvidos exige,
em seu combate, agoes que abarquem diferentes dimensoes da vida social.

Apenas para ressaltar o variado leque de agoes que vem sendo desenvolvido
por institui¢oes da esfera federal de governo, vale ressaltar trés outras experiéncias
de programas bem-sucedidos de promogio de acesso e permanéncia de estudantes
negros: o Programa Universidade para Todos (ProUni); o Programa Brasil AfroA-
titude ¢ o Programa de A¢io Afirmativa do Instituto Rio Branco.

O ProUni teve inicio em 2004 por meio da Lei n® 11.096 que regula a atu-
agao de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino superior, estabele-
cendo isengoes fiscais para Instituigoes de Ensino Superior (IESs) da rede privada
que, como contrapartida, concedem bolsas de estudos. Estas bolsas, integrais ou
parciais — com descontos de 50% ou 25% das mensalidades —, sdo distribuidas de
forma a atender ao percentual de populagao negra na unidade da Federacio onde se
encontra a IES. No periodo 2005-2007, o ProUni teria beneficiado cerca de 130
mil estudantes negros, ou 44% dos atendidos pelo programa. Estima-se que este
programa atenda ao menos 350 mil estudantes negros até 2011.%

O Programa Integrado de A¢oes Afirmativas para Negros, ou Brasil AfroAtitude,
foi langado em 2004 a partir de uma parceria entre o Programa Nacional de DST/
AIDS do Ministério da Sadde (PN DST-AIDS)/MS, a Secretaria de Educacio
Superior do Ministério da Educagao (Sesu)/MEC, a Seppir e a Secretaria Especial
de Direitos Humanos (SEDH), para a concessao de bolsas de apoio para estudan-
tes negros cotistas de dez universidades publicas. Foram concedidas 50 bolsas para
cada uma das universidades, totalizando 500 bolsas, financiadas integralmente pelo
MS, para que estudantes negros cotistas desenvolvessem por dois anos atividades
de extensio, pesquisa e monitoria relacionadas aos temas DST/AIDS, racismo e
populagao negra. Este programa, apesar de sua avalia¢io positiva em praticamente
todos os seus objetivos, encontra-se paralisado desde 2007, devido ao fim do acor-
do entre as instituigdes parceiras e persiste somente em algumas das universidades
que conseguiram encontrar novas fontes de recurso.”

53. Para mais informacdes acerca do ProUni ver o capitulo sobre Igualdade Racial do periddico Politicas Sociais:
acompanhamento e andlise n® 15.
54. Para mais informacdes acerca do AfroAtitude ver o capitulo sobre Igualdade Racial do periddico Politicas Sociais:
acompanhamento e andlise ne 16.
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O Programa de A¢ao Afirmativa do Instituto Rio Branco,” que concede Bolsas
Prémio de Vocagao para a Diplomacia, foi lancado em 2002, no 4mbito do Progra-
ma Nacional de Agoes Afirmativas, por meio de um protocolo de cooperagio entre
os MRE, MJ, MinC.** O programa beneficiou, entre 2002 e 2007, um total de
134 candidatos com bolsas de apoio para a preparagao ao Concurso de Admissio a
Carreira de Diplomata (CACD). Onze ex-bolsistas do programa foram admitidos no
CACD e integrados ao servigo exterior brasileiro.””

Concluindo, observa-se que esfor¢os vém sendo realizados, cobrindo um
conjunto amplo de aspectos. Contudo, a maior parte das iniciativas ainda
pode ser classificada como inicial, pontual ou de limitada cobertura. Muitas
agdes sio marcadas por falta de continuidade, de recursos ou de abrangéncia.
O desenvolvimento, ainda limitado deste campo de politicas, exige que seja
ampliado o debate no sentido do reconhecimento e da reafirmagio da rele-
vAncia estratégica destas intervengdes. Cabe ainda reconhecer a necessidade
de uma coordenacio mais efetiva das iniciativas neste campo, assim como seu
monitoramento ¢ avaliagio. Necessitam, para sua maior eficiéncia, da fixagao
de diretrizes e metas debatidas e pactuadas amplamente.

5 O DEBATE ATUAL

As recorrentes dendncias em torno das desigualdades de tratamento e de opor-
tunidades entre brancos e negros no pais, assim como a evolugio das iniciativas,
agoes e programas de combate a discriminacio e de promogao da igualdade racial
repercutem nas diversas esferas sociais e alimentam as disputas em torno do tema.
O Congtresso Nacional, a midia, o judicidrio e, de forma geral, a sociedade em
seus diversos segmentos, participa deste debate, o que nio apenas tem garantido
a legitimidade desta questao, como faz avancar o reconhecimento da necessidade
da busca de solugdes para superar a desigualdade, a discriminacio e o racismo.
Nesta secio se procura resgatar o debate recente no Congresso Nacional, em que
um grande conjunto de proposi¢oes vem sendo discutido. Também serd tratado
o debate em curso no Supremo Tribunal Federal sobre as acoes afirmativas e, por
tltimo, o debate puiblico em torno de tema conduzido de manifestos piblicos
lancados em 2006 e 2008.

55. Dendncias de discriminacdo racial no acesso a carreira diplomatica e as escolas militares superiores haviam sido
tratadas no parlamento brasileiro em pelo menos trés oportunidades: pelo senador Hamilton Nogueira e pelo deputa-
do Benicio Fontenelle na Assembleia Constituinte de 1946; pelo deputado Claudino José da Silva nas comemoracdes
da Lei Aurea em maio de 1946; e pelo deputado Afonso Arinos, ex-professor do Instituto Rio Branco, em apoio ao
projeto da lei que recebeu seu nome em 1950 (NASCIMENTO; NASCIMENTO, 2004).

56. Em 2003, somam-se a estas instituicdes a Seppir, o Ministério do Trabalho, o Ministério da Assisténcia Social e 0 MEC.
57. Informagdes extraidas do documento Programa de Acdo Afirmativa do Instituto Rio Branco — Bolsas Prémio de
Vocagdo para a Diplomacia: balango historico.
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5.1 A questao racial no Congresso Nacional

Parlamentares negros estao presentes no Congresso Nacional desde 1909, ainda
que esta presenga seja escassa.” Entre os congressistas negros que ali atuaram,*
cabe lembrar aquele que foi pioneiro na proposi¢ao de politicas publicas para o
combate a desigualdade racial produzida no periodo pés-aboligao. Abdias Nasci-
mento® teve atuagio destacada no debate das questées raciais e na elaboragao de
projetos de lei para o enfrentamento da desigualdade e da discriminagao racial no
Brasil. Foi o primeiro parlamentar a propor politicas de “agio compensatéria” e
de “repara¢ao” para os descendentes de africanos escravizados no Brasil.

A atuagao de Abdias Nascimento no parlamento, sempre repercutindo as
demandas apresentadas pelo movimento negro, influenciario os debates sobre a
desigualdade racial no Poder Legislativo. Durante o processo constituinte, suas
teses apoiardo o avanco desta discussio junto a outros deputados negros enga-
jados na causa antirracista, como Carlos Alberto Cad, Benedita da Silva e Paulo
Paim. Observa-se, assim, que as discussoes sobre o estabelecimento das chamadas
agoes afirmativas na modalidade reserva de vagas ou cotas, nao sio tema novo en-
tre os legisladores federais. Pelo contrdrio, este debate foi bastante amadurecido,
ap6s mais de 25 anos de surgimento da primeira proposta neste sentido.

E nesse contexto que o Congresso Nacional passa a receber, no fim dos
anos 1990, um conjunto de projetos de lei tendo como objeto a implementagio
de medidas voltadas para a populagio negra. Este conjunto de projetos pode ser
separado em dois grupos. Um primeiro grupo visa ampliar o acesso da populagao
negra ao ensino, ao mercado de trabalho, aos meios de comunicacio e mesmo ao
sistema partiddrio-eleitoral. Assim, em 1999, o senador José Sarney apresenta o
Projeto de Lei n® 650. No ano seguinte, o entao deputado Paulo Paim, resgatan-
do o amplo conjunto de preocupacoes que haviam mobilizado o projeto de lei
apresentado por Abdias do Nascimento, apresenta, na Cimara dos Deputados,
o Projeto de Lei do Estatuto da Igualdade Racial. Paralelamente, outro grupo
de projetos tramita neste mesmo periodo, tendo em comum o objetivo de insti-
tuigio de cotas para estudantes negros nas institui¢oes de ensino superior. Este
conjunto de propostas serd analisado a seguir.

58. 0 jornalista e pesquisador Cardoso (2009) afirma que se completa, em 2009, 100 anos do inicio do mandato de
Monteiro Lopes, primeiro deputado negro do Congresso Nacional na Republica brasileira.

59. Em julho de 2001, realizou-se em Salvador o | Encontro Nacional de Parlamentares Negros (Enapan), reunindo 50
representantes do Congresso Nacional, de Assembleias Legislativas e de Camaras de Vereadores de 14 estados da Federacao.
60. Sobre a atuacdo de afrodescendentes no Congresso Nacional ver Nascimento e Nascimento (2004).

61. Abdias Nascimento foi deputado federal de 1983 a 1987 e Senador da Republica (1991-1992 e 1997-1999).
Suplente do senador Darcy Ribeiro, assumiu a cadeira do Senado, representando o Rio de Janeiro pelo Partido Demo-
cratico Trabalhista (PDT).
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5.1.1 Primeiras propostas
Em 1983, Abdias do Nascimento, entao deputado federal pelo estado do Rio

de Janeiro, apresenta a proposta de instituicao de uma politica de promogao de
igualdade racial sob a forma do Projeto de Lei n° 1.332. O projeto previa a adogao
de medidas de cardter compensatério, visando garantir a isonomia entre negros
e brancos nos campos de educacio, oportunidades de trabalho, remuneragio e
tratamento policial. Definindo “medidas de agao compensatéria” como aquelas
iniciativas destinadas a aumentar a propor¢ao de negros nas diferentes atividades
e escaldes ocupacionais, o projeto previa amplo conjunto de agoes. Destaca-se
a fixagdo de uma meta de participagio, nos quadros de funciondrios dos érgaos
da administragio publica e das empresas privadas, de 20% de homens negros e
20% de mulheres negras. O cumprimento de tal medida deveria ser comprovado
nao apenas por meio dos érgaos competentes — Departamento Administrativo do
Servico Puablico (DASP) e Ministério do Trabalho —, mas também por meio de
pesquisas estatisticas de Ambito nacional. Previa-se ainda o estabelecimento de in-
centivos tributdrios para as empresas que mostrassem incremento da participagao
dos trabalhadores negros em seu quadro de contratados. Outras medidas eram
ainda previstas: a reserva de vagas de 20% para homens negros e 20% para mu-
lheres negras nos concursos ptblicos do Instituto Rio Branco (IRBR) e observa-
¢a0 da mesma propor¢io para a concessao de bolsas de estudos pelo setor pablico
em todos os niveis de ensino. Pretendia-se também implementar mudangas cur-
riculares, nos trés niveis de ensino, para inclusio da histéria africana, assim como
da trajetdria e resisténcia dos afrodescendentes no Brasil; revisao do material es-
colar, visando a identificagdo e supressio de referéncias preconceituosas ao negro;
inclusdo, no material escolar, da representagio grafica da familia negra; e recursos
para o estudo, aperfeicoamento e implementagao de medidas compensatdrias.

Entre 1983 e 1986, o PL n° 1.332/1983 tramitou nas comissoes da Cama-
ra dos Deputados, onde recebeu pareceres favordveis. Entretanto, aguardou até
1989 por votagio no plendrio daquela casa, quando foi arquivado. Durante uma
década, o Congresso Nacional nio voltou ao tema da promocio da igualdade
racial. Neste periodo, assistiu-se a evolu¢ao da legislagio sobre o combate a discri-
minagio, com a aprovagao da jd citada Lei n® 7.716/1989.%

Entretanto, a retomada do debate ptblico sobre a questao racial ocorrida
nos tltimos anos da década de 1990 repercutiu também no Congresso Nacional.
Desde 1995, o tema das agoes afirmativas e das politicas de promogao da igualda-
de — ou “medidas de agiao compensatéria”, como as chamou o deputado Abdias
do Nascimento —, emerge com forga na pauta reivindicativa do movimento negro.
Diferentemente da década de 1980, em que, ao lado da demanda de combate a

62. Cabe lembrar a aprovacdo da Lei ne 7.437, de 1985, dando nova redacao a Lei Afonso Arinos.
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discriminagdo, a pauta identitdria e cultural dominavam o debate social sobre a
questao racial, a Marcha de 1995 havia trazido, com énfase, a reivindicagao de
politicas publicas de promogio da populagio negra.®®

5.1.2 O Estatuto da Igualdade Racial

Em junho de 2000, o deputado Paulo Paim apresentou o PL n° 3.198, com o obje-
tivo de instituir o Estatuto da Igualdade Racial, regulamentagao unitdria para tra-
tar a temdtica racial e definir os instrumentos institucionais e juridicos atinentes.
Entre os diversos temas abordados no estatuto estao a satde, a educacio, a midia,
o trabalho e os direitos a terra e 4 justi¢a. Na primeira versio do Estatuto, desta-
cam-se os seguintes topicos: 7) a criagao de conselhos nacional, estaduais e munici-
pais de igualdade racial; 77) o estabelecimento de cotas para concursos publicos nas
trés esferas de governo, para candidatos partiddrios a cargos eleitorais, para acesso
as universidades e a vagas em empresas com mais de 20 empregados; i7) a garantia
do direito a saide mediante politicas de redugao de risco de doengas, incluindo as
doengas prevalecentes na populagio afro- brasileira; 7z) a obrigatoriedade do ensino
de disciplina sobre histéria geral da Africa e do negro no Brasil; ») a indenizagao, a
titulo de reparagio, para cada descendente de escravos; e v7) a garantia de acesso de
vitimas de discriminagio a defensoria ptblica.

Em agosto do mesmo ano, o deputado Paulo Paim propds um segundo pro-
jeto de lei (PL n° 3.435/2000) com o objetivo de instituir um minimo de 30% de
vagas para negros, por partido ou coligacdo, nas candidaturas para cargos eletivos.
Este PL foi imediatamente apensado ao PL n® 3.198/2000.

Dada a amplitude dos temas abordados, o projeto do Estatuto da Igualdade
Racial passou a ser objeto de andlise de Comissao Especial, instituida no segundo
semestre de 2001. Os trabalhos da comissdo desenvolveram-se por meio de audi-
éncias publicas, debates e semindrios, tendo ainda recebido subsidios de entidades
negras de todo o pais. Entre as propostas recebidas destaca-se a cria¢do do Fundo
de Promogao da Igualdade Racial.**

Ainda em tramitagio na Cimara, o PL n° 3.198/2000 foi apensado ao
PL n° 6.912/2002, oriundo do Senado Federal. Este projeto, apresentado em 1999
pelo ex-presidente da Republica e entdo senador José Sarney, institufa agoes afirma-
tivas em prol da populagio afrodescendente, destinando uma cota minima de 20%
para negros nas vagas e cargos para o servico publico e nos cursos de nivel superior de
todas as universidades brasileiras, ptiblicas e privadas. Previa ainda a obrigatoriedade

63. A Marcha de 1995 foi comemorada dez anos depois, com a realizagdo de duas marchas a Brasilia, em novembro
de 2005. Ambas trouxeram as autoridades federais manifestos endossados por um representativo conjunto de pessoas
e entidades ligadas a luta contra o racismo, a discriminacdo e a desigualdade racial.

64. Ver a respeito o relatério do deputado Reginaldo Germano, de dezembro de 2002, apresentado & Comissao Espe-
cial destinada a apreciar e proferir parecer ao PL ne 3.198/2000.
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de os partidos politicos ampliarem a candidatura de negros a cargos eletivos e, no
Ambito das licitagoes publicas, incluiu, entre os critérios a serem observados, a agao
das empresas no campo da inclusio funcional de trabalhadores negros.

A Comissdo Especial destinada a proferir parecer ao PL n° 3.198/2000, con-
siderando tanto os projetos apresentados pelo deputado Paim quanto o projeto
oriundo do Senado Federal,® apresenta um texto substitutivo em que, com obje-
tivo tanto do estabelecimento de medidas visando a promogio da igualdade racial
como do combate & discriminagio, propée a criagio de um Fundo de Promogao
da Igualdade Racial no lugar da proposta de indenizagao individual aos descen-
dentes de escravos. Amplia ainda as proposigoes, com o objetivo de garantir a
igualdade de oportunidades no mercado de trabalho, acata o sistema de cotas
previsto no PL n® 6.912/2002 e institui cotas para a participagdo de artistas e
profissionais negros nos meios de comunicagio. O projeto aprovado nesta co-
missao entrou em discussao no plendrio da CAmara em dezembro de 2002, onde
permanecia ainda, no fim de 2008, aguardando votagio.

Em 2003, ja como senador, Paulo Paim apresenta novo projeto de Estatuto
da Igualdade Racial. Mais completo que o texto apresentado trés anos antes na
Camara dos Deputados, o projeto inclui se¢oes referentes & mulher negra, amplia
os dispositivos referentes a protecio dos quilombolas e suas terras e prevé a inclu-
sao do Fundo de Promogao da Igualdade Racial. Este dltimo ponto, entretanto,
transforma-se em objeto de polémica, contra o qual se posiciona parte expressiva
da bancada do governo e também membros da oposigdo. A estratégia utilizada
para resolver o impasse formado e garantir a aprovagio do projeto implicou a
retirada, pelo autor, do item que previa o fundo, assim como a apresentagio de
uma proposta de emenda constitucional®® com este objetivo. Aprovado pelo Se-
nado Federal em 2005, o projeto passa a tramitar na Cimara dos Deputados em
novembro de 2005 sob o niumero 6.264/2005.

Na Camara, o novo projeto de Estatuto da Igualdade Racial ficou pa-
rado durante todo o ano de 2006 e de 2007. Tampouco foi apensado ao
PL n° 3.198/2000, que também se encontrava parado desde o fim de 2002.
Entretanto, em resposta & mobilizagao social, em 2008 observa-se novo andamen-
to da matéria. Encabecado pelo movimento social negro paulista e, em especial,
pelo Férum da Igualdade Racial de Sao Paulo, em setembro de 2007 foi apresenta-
do aos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal um abaixo-as-
sinado com 100 mil assinaturas pela aprovagao tanto do estatuto como do projeto
de lei que propunha a institui¢do de cotas para negros nas universidades federais.

65. A comissao avaliou ainda o PL ne 6.214/2000, de autoria do deputado Pompeo de Mattos, que estipula cota
minima de 20% para negros e indios nas universidades publicas federais e estaduais.

66. A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) ne 2, de 2006, pretende alterar os Art. 159 e 239 da Constituicao
Federal e acrescentar 0 Art. 227, a seu texto, para dispor sobre o fundo de promocdo da igualdade racial.
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No bojo desta mobilizagao, a Camara dos Deputados criou uma comissao es-
pecial para analisar a matéria, como jd havia ocorrido sete anos antes. Assim,
foi instalada, em margo de 2008, a chamada Comissdo Especial para analisar o
Estatuto da Igualdade Racial. Apés amplos debates, o estatuto encontrava-se, até
o fim de 2008, em andlise na comissao. O principal ponto em debate continuava
sendo a institui¢do do Fundo de Promogao da Igualdade Racial. Considerado
por alguns setores como desnecessdrio e/ou inconstitucional, o fundo é percebi-
do, por muitos atores, como imprescindivel a efetiva constitui¢ao de uma politi-
ca de combate 4 discriminagao e, principalmente, de promogao da igualdade ra-
cial, sem o qual o estatuto seria apenas uma orientagao geral sem efeitos praticos.

Vale também fazer registro do PL n°® 832/2003, apresentado pelo deputado
Sandes Janior, que repete a proposicio de iniciativa da deputada Nair Xavier
Lobo, feita por meio do PL n° 5.321, de 2001. Ambos os projetos de lei sugerem
a reserva de parcela dos valores atribuidos ao programa de seguro-desemprego
para gastos com a formacio profissional de trabalhadores pretos e pardos.

5.1.3 Propostas de instituicdo de cotas para estudantes negros no ensino superior

Enquanto tramitam os projetos que preveem a institui¢do do Estatuto da Igual-
dade Racial ou a implementagio de um sistema amplo de cotas, abarcando as
dimensdes do mercado de trabalho, acesso 2 midia e & educagio, o Congresso
Nacional também vem realizando um debate mais especifico, referente a reserva de
vagas para negros nas institui¢des publicas de ensino superior. Esta questao ganhou
expressao com a apresentagdo, pelo Poder Executivo, em 2004, de projeto de lei
(PL n° 3.627/2004) que propde a instituigio de cotas nas instituigoes federais de en-
sino superior para alunos egressos da escola publica, em especial indigenas e negros.

Efetivamente, com a instalagao da Seppir, em 2003, ganha forca o debate so-
bre a implementagio de cotas nas universidades publicas. Seus defensores dividem-
se entre os que apoiam as chamadas cotas sociais e os que sustentam as chamadas
cotas raciais, propondo a reserva de vagas para candidatos negros. Os motivos le-
vantados expressam as diferencas entre as duas proposi¢oes. Enquanto as cotas so-
ciais tém como meta a democratiza¢io do ensino superior pela via da inclusao dos
estudantes que emergem do ensino médio cursado em escolas publicas, as cotas
raciais visam objetivo distinto. Tendo por base a situagio passada e presente de
discriminagéo racial, as cotas raciais visam operar como um instrumento estra-
tégico para o enfrentamento da desigualdade racial no pais. Nao o unico, mas
um importante instrumento de equalizacio de oportunidades, em um contexto
histérico em que mesmo o Estado brasileiro foi ator relevante na construgao das
desigualdades raciais.®’

67. Sobre a ideologia de branqueamento do pais e as politicas publicas a ela relacionadas ver: Theodoro (2008),
Hofbauer (2006), Azevedo (2004) e lanni (1972).
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E nesse contexto que o MEC formulou a proposta enviada ao Congresso Na-
cional, em que prevé que as institui¢oes publicas de educagao superior reservarao
50% das suas vagas para estudantes que tenham cursado o ensino médio, em sua
integralidade, na escola ptblica, e que as vagas assim reservadas deverao ser preen-
chidas por negros e indigenas, na propor¢ao de sua presenga na populacio de cada
estado da Federagao. O projeto do Poder Executivo encontra, na Camara dos De-
putados, um conjunto de propostas jd em tramitagao, instituindo reserva de vagas
para alunos oriundos do sistema ptblico de ensino. Com o novo projeto, o debate
sobre as cotas em curso naquela casa legislativa, incorpora, de forma determinante,
a problemdtica da populacio negra e indigena no ensino superior.®®

De fato, em junho de 2004, o PL n° 3.627/2004 ¢é apensado ao
PL n® 73/1999, que reservava 50% das vagas das universidades federais e es-
taduais para alunos de escolas publicas de ensino médio.”” Este projeto estava
acompanhado de um conjunto de outras proposi¢oes similares que, em 2004,
j& tramitavam em conjunto’® ¢ ao qual o novo projeto também foi vinculado.
O PL n2 73/1999 teve uma tramitacio lenta. Permaneceu em andlise na Comis-
sao de Educacao e Cultura (CEC) por seis anos, onde teve cinco diferentes relato-
res, encontrando diversos opositores. Por fim, sob influéncia do crescente debate
das cotas para negros, o projeto foi avaliado naquela comisso, que apresentou
redacdo substitutiva, adotando a reserva de vagas em institui¢oes publicas federais
de educacdo superior para estudantes egressos de escola publica, respeitando a
participacdo de negros e indigenas, em porcentagem proporcional a representagio
destes grupos na populagio de cada estado.

A nova redagao do PL n°® 73/1999 recebeu pareceres favordveis da Comis-
sao de Direitos Humanos e Minorias (CDHM) e da Comissio de Constituicio
e Justica e Cidadania (CCJC). Em 2006, o projeto encontrava-se pronto para
votagao — pois tramitava em regime conclusivo, ou seja, de “aprecia(;éo conclusiva
de comissao” —, quando foi apresentado recurso solicitando regime de tramitagao
ordindria. Reabertos os debates, apenas em meados de 2008 o PL entrou na pauta
de votagao no plendrio da Camara dos Deputados, onde foi aprovado em novem-
bro. Sua andlise passou, entio, a ser tarefa do Senado Federal, onde tramita como
PL n° 180/2008. A versdo aprovada dispoe sobre o ingresso nas universidades

68. Cabe lembrar que ja havia sido apresentada, no Congresso Nacional, uma proposta de estabelecimento de cotas
raciais nas universidades. Em 1995, a entdo senadora Benedita da Silva apresenta o Projeto de Lei do Senado (PLS)
n° 14, que dispde sobre a instituicdo de cota minima com recorte étnico-racial para as instituicdes de ensino superior.
Pela proposta, todas as IESs (publicas, privadas, federais, estaduais e municipais) deveriam reservar, no minimo, 10%
das vagas existentes, tanto na graduacao como na pos- graduacao, para os candidatos negros e indigenas. Tal projeto
tramitou de 1995 a 1999, quando foi arquivado em funcdo do final da legislatura.

69. Este projeto, de autoria da deputada Nice Lobdo, determinava a selecdo dos alunos cotistas por meio do Coeficien-
te de Rendimento, obtido por meio de média aritmética das notas obtidas no periodo.

70. Sao eles os PLs n= 1.447/1999; 2.069/1999; 1.643/1999; 615/2003 e 1.313/2003, todos tramitando em con-
junto. Posteriormente, foram apensados ao PL n2 73/1999 os PLs n= 373/2003, 2.934/2004, 1.330/2007 e 14/2007.
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federais e estaduais e nas instituicoes federais de ensino técnico de nivel médio
e prevé reserva de, no minimo, 50% de suas vagas para estudantes que tenham
cursado integralmente o ensino médio em escolas publicas. Destas vagas, 50%
deverao ser reservadas aos estudantes de familias com renda de até 1,5 saldrio mi-
nimo per capita. As vagas deverao ainda ser preenchidas por estudantes negros e
indigenas, no minimo em proporgao igual a presenca destes grupos na populagao
de cada estado da Federacio.

5.2 A questao racial no Judiciario Federal

O debate juridico a respeito das agoes afirmativas, particularmente intenso na
tltima década, girou principalmente em torno dos principios constitucionais e,
sobretudo, do Art. 5° da Constitui¢do Federal, que garante o principio da iso-
nomia, isto ¢, a igualdade de todos perante a lei. Grande producio juridica tem
sustentado que o direito a igualdade estabelecida na Carta Magna de 1988 ¢
um direito em construgio, o que significa dizer que, quando promulgada a nova
Constituigio, o Brasil nao era um pais que garantia ou mesmo promovia a igual-
dade de oportunidades para todos, homens e mulheres, brancos e negros, mas que
esta era a meta a ser alcancada. Como sustenta Sarmento (20006):

(...) a isonomia prometida pela Constitui¢io de 88 nio é apenas formal. Ela nao
representa s6 um limite, configura também verdadeira meta para o Estado, que
deve agir positivamente para promové-la, buscando a redugio para patamares mais
decentes dos niveis extremos das desigualdades (...). Na verdade a igualdade de que
se fala a Constituicao brasileira é substancial.

De fato, juristas, entre eles, os ministros do Supremo Tribunal Federal, Joaquim
Barbosa Gomes, Marco Aurélio Melo e Carmem Liicia Antunes Rocha, entendem
que as agoes afirmativas s3o instrumentos legais capazes de proporcionar a isonomia
entre as pessoas, reparando, compensando e promovendo as vitimas das iniquidades
geradas pelo racismo e pela discriminacio racial, bem como igualando o ponto de
partida entre os historicamente desiguais.”

Essa interpreta¢io tem sido, entretanto, questionada por Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (Adins) que, a partir de 2004, foram apresentadas ao STF
contra as a¢oes afirmativas em favor da populagio negra, argumentando que elas
representam uma violagao do Artigo 5° da Constituigio Federal. As primeiras destas
Adins voltam-se contra o ProUni. As duas restantes, contra a adoc¢ao de cotas raciais
nos exames vestibulares das universidades puablicas estaduais do Rio de Janeiro.

As Adins n° 3.314 e n° 3.330, contra a Lei n® 11.096/2005, que criou o
ProUni, chegaram ao STF em 2004, mesmo ano de criagio do programa.

71. Ver a respeito Gomes (2001) e Rocha (1996).
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Foram apresentadas respectivamente pelo Partido da Frente Liberal (PFL), hoje
Democratas, e pela Confederagio Nacional dos Estabelecimentos de Ensino
(Confenen).”” Além da alegagao de violagao do Artigo 5° da Constituicio, sus-
tentava-se que, ao fixar critérios e métodos de ingresso de estudantes, violava-se o
principio da autonomia universitdria.

O ProUni estabelece bolsas de estudos aos alunos das institui¢oes pablicas
de ensino superior que gozam de isengoes fiscais e que aderirem ao programa.”
As bolsas podem ser integrais ou parciais em cursos de graduacio e sio concedi-
das por curso e turno. Este programa opera com exigéncia normativa de que o
nimero de bolsas oferecidas deve atender ao critério de proporcionalidade racial.
De acordo com esta regra, na alocagao das bolsas, os alunos negros devem pre-
encher, necessariamente, um percentual de vagas equivalente ao percentual de
presenga da populagdo negra na unidade da Federagio em que se inserem as IESs.

Em abril de 2008, o STF comecou a julgar em conjunto as agoes diretas de
inconstitucionalidade referente a Lei n® 11.096/2005. O relator, ministro Carlos
Ayres Brito, ndo acatou nenhuma das alega¢des da Adin em seu parecer, julgan-
do-as improcedentes. Afirma, em seu relatério, que o ProUni nio fere nenhum
dos principios constitucionais, mas que, ao contrario, serve de instrumento para
o efetivo cumprimento da Carta Magna, principalmente do Art. 5° da Cons-
tituigao. O ministro justifica seu parecer com argumentos fundamentados nos
principios de justica social e lembra que o ProUni ¢ um programa implementado
por adesao e, desta forma, ndo fere o principio da autonomia das universidades.
Contudo, até o fim daquele ano, o julgamento nio havia sido concluido.

Também em 2004, chega ao STF a Adin n® 3.197, movida a pedido da Con-
federacao Nacional dos Estabelecimentos de Ensino contra a lei estadual do Rio de
Janeiro n® 4.151/2003,” que institui reserva de vagas para o ingresso de alunos de
escola publica, negros e indios nas institui¢des publicas estaduais de ensino superior.
A argumentagao de sustentagio da Adin é que tal lei fere principios constitucionais
ea Lei n®9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagao) nos principais artigos,
com destaque ao Art. 5%, dos principios de isonomia e da interdigao de discrimina-
¢oes. Assim como a outra Adin, esta agdo ainda estava em andamento no Supremo
Tribunal Federal em dezembro de 2008 sem parecer final sobre a questao.

72. A Federacao Nacional de Auditores Fiscais da Previdéncia Social (FENAFISC) também entrou com uma Adin contra
o ProUni que, contudo, ndo foi acolhida pelo STJ.

73. As entidades participantes do ProUni tém isencdo dos seguintes tributos: i) Imposto de Renda Pessoa Juridica
(IRPJ); ii) Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); iii) Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins); e iv) Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS). As instituicdes que aderirem ao ProUni terdo
prioridade na distribuicdo dos recursos disponiveis para o Fies.

74. Antes desta acdo fora ajuizada a Adin ne 2.858, pela mesma entidade autora, contra a Lei ne 3.524/2001, do
mesmo estado do Rio de Janeiro, que também estabelecia cotas nas universidades estaduais. Contudo, a referida foi
revogada pela Lei n24.151/2003, o que levou o STF a julgar extinta a primeira Adin, por perda de objeto, em julgamen-
to proferido em 10/10/2003, relatado pelo ministro Carlos Mério Velloso (SARMENTO, 2006, p. 78).
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Concluindo, percebe-se que o Poder Judicidrio tem sido espago progressiva-
mente mobilizado no processo de implementagao das politicas piblicas em prol da
igualdade racial, em especial as a¢des afirmativas. De fato, nao é possivel pensar na
consolidagao das a¢des afirmativas no pais se este Poder nao estiver em posigao de
apoio a tais politicas de promocio de justica social.

5.3 0 debate publico

5.3.1 Democracia racial versus igualdade racial

As tltimas décadas foram marcadas pelo embate entre duas interpretagoes diver-
gentes no que diz respeito a natureza da questio racial no Brasil e aos caminhos
possiveis para a superagio das desigualdades existentes no pais. Permanece mo-
bilizando diversos setores da sociedade o paradigma aqui tratado como demo-
cracia racial.”> Nesta compreensio, a mesticagem ¢ tida como ideal valorativo
da sociedade e na convivéncia entre brasileiros de diversas origens. Destaca-se,
nesta concep¢ao, que o alto grau de mesticagem do povo brasileiro, caracteristica
positiva e supostamente singular de nossa sociedade, teria, em grande medida,
barrado os efeitos perversos do racismo e contribuido para a integragao nacional
e convivio pacifico entre os diferentes grupos raciais. Ou seja, o principal aporte
da democracia racial para a eliminagdo das desigualdades raciais estd no construto
elaborado no passado e sua permanéncia, ainda que enquanto mito a ser persegui-
do, como elemento de orgulho e fundamento social do pais.

Mais recente, e em confronto com este primeiro paradigma, tem se desenvol-
vido nas tltimas décadas outro tratamento da questdo racial, chamado aqui como
o paradigma da igualdade racial. Trata-se de compreensao focalizada na necessidade
de garantir direitos de cidadania e condi¢oes de vida iguais aos diferentes estoques
populacionais identificados histérica e socialmente como pertencentes a diferentes
grupos étnico-raciais. Buscando compreender os impressionantes niveis de desigual-
dade observados entre brancos e negros no Brasil, e reconhecendo a presenca dos
fendmenos do preconceito e da discriminagio na sociedade brasileira, este paradig-
ma concorrente sustenta a necessidade de promover acoes direcionadas a equidade
e 2 justica para aqueles em situagao de prejuizo social. Neste sentido, o principal
aporte desta perspectiva é partir da compreensio das desigualdades estabelecidas no
presente e de suas causas e forjar um pacto para a superago futura das desvantagens
sociais hoje impostas aos grupos étnico-raciais discriminados.

Parte da rejei¢do dos que advogam em defesa da democracia racial ao pa-
radigma da igualdade racial estd na compreensio de que as barreiras impostas

75. "Ao que parece, o termo foi usado pela primeira vez por Roger Bastide num artigo publicado no Diario de Sao Paulo
em 31 de marco de 1944 (...)" (GUIMARAES, 2002, p. 35).
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pela discriminagio em func¢io do pertencimento a um segmento identificado
racialmente sdo expressivamente menos densas do que as barreiras impostas
para os economicamente desfavorecidos no Brasil. Entao, para o enfrentamento
da desigualdade social cabe enfrentar prioritariamente a pobreza, por meio de
politicas universais, e rejeitar o enfoque nos estoques raciais, pouco significati-
vos para um pais mestico. Entendem ainda que o reconhecimento em politicas
publicas de identidades raciais produziria efeitos nefastos.

Estd no argumento dos que defendem a igualdade racial a compreensio de
que as desigualdades sociais no Brasil estdao profundamente assentadas nos fend-
menos do preconceito e da discriminagio racial. Reconhecendo que o racismo em
nossa sociedade ¢ historicamente estruturante no acesso desigual aos direitos e a
qualidade de vida, recusam a redu¢io do problema racial a uma questio econémica.
Ao contrdrio, identificam nos mecanismos de discriminacio racial, incluindo o
preconceito, fendmenos que atuam refor¢ando a composicio racial da pobreza
e naturalizando a desigualdade social do pais. Identificam, ainda, por meio dos
inimeros indicadores sociais existentes, que as desigualdades raciais tém sido re-
sistentes as politicas universais. Entao, para o enfrentamento adequado desta desi-
gualdade, defendem a necessidade de operar também com politicas publicas que
atuem positivamente na readequagio equilibrada dos parimetros de acesso e opor-
tunidades deteriorados em fungio de discriminagoes prévias.

Esses dois paradigmas guiaram nio apenas o debate do legislativo e do judici-
drio, mas se expressaram com clareza no debate piblico que tem mobilizado a so-
ciedade brasileira. Exemplos de como o texto da Constituigao tem sido apropriado
no confronto entre os que defendem a necessidade de politicas publicas voltadas
especificamente para a populagio negra e setores da sociedade que pretendem bar-
rar o avanco desta nova férmula, podem ser encontrados tanto nas manifestagoes
sobre projetos de lei que tramitam no Congresso Nacional em defesa das cotas e
do Estatuto da Igualdade Racial, como nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
contra o ProUni e contra a ado¢do de cotas raciais nas universidades do estado do
Rio de Janeiro. Visando influenciar estes debates, manifestos foram divulgados,’
trazendo para a esfera publica o embate politico que se trava hoje no pais em torno
do tema da intervengio publica no campo das desigualdades raciais e explicitando
os argumentos das duas posi¢des que hoje se confrontam.

A primeira das batalhas de manifestos publicos ocorreu em 2006 e deu-
se em torno dos projetos de lei sobre cotas para estudantes negros que a épo-
ca estava em tramitacio e sobre a proposta apresentada na Cimara do projeto do

76. Estes manifestos vém vinculados a assinatura do grupo dos que declaram publicamente seu apoio aos textos
subscritos. Entre estes assinantes encontram-se importantes estudiosos da populacéo afro-brasileira, formadores de
opinido, ativistas de movimentos sociais, representantes de instituicdes politico-partidarias, intelectuais, académicos
de diversas areas, entre outros.
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Estatuto da Igualdade Racial. Mais recentemente, no inicio de 2008, uma
segunda leva de manifestos teve como alvo o julgamento das Adins pelo
Supremo Tribunal Federal. As duas diferentes interpretagdes marcaram espaco no
debate publico nacional e mobilizaram opinides. Seus argumentos serao aqui ana-
lisados, destacando-se as distintas leituras que realizam sobre o texto constitucio-
nal, assim como as proposigoes divergentes que apresentam no dmbito das politi-
cas publicas para o enfrentamento e a superagao das desigualdades raciais no pais.

5.3.2 Os manifestos

Em 30 de maio de 20006, foi entregue ao Congresso Nacional um manifesto,
intitulado Todos tém direitos iguais na Repiiblica democrdtica. Ancorado na defesa
do principio constitucional da igualdade politica e juridica de todo cidadao bra-
sileiro, o documento dirige-se aos parlamentares solicitando a rejeicao das pro-
postas de reserva de vagas para negros e indigenas nas institui¢oes federais de
ensino superior apresentada pelo Projeto de Lei sobre Cotas (PL n° 73/1999) e
do Estatuto da Igualdade Racial (PL n® 3.198/2000), afirmando a inadequagio
de estabelecimento de politicas orientadas a partir de identidades raciais com o
intuito de enfrentar desigualdades sociais. Declarando-se contrério a toda forma
de discriminagio, o documento conclui afirmando que somente servigos pablicos
de alcance universal podem combater a exclusio social.

Em resposta ao primeiro manifesto, foi redigido o Manifesto em favor da
Lei de Cotas e do Estatuto da Igualdade Racial, entregue ao Congresso Nacional
em junho de 2006. Ancorado na Constitui¢io de 1988 e denunciando o imobi-
lismo que marcou o inicio da Republica, o segundo manifesto recupera ainda os
instrumentos juridicos internacionais’”” que, contando com a adesdo brasileira,
sustentam a relevincia da implementacio de politicas publicas orientadas pelo
paradigma de promogio da igualdade racial. A diferen¢a do primeiro manifesto,
que nao faz referéncia a existéncia de um efetivo e injusto quadro de desigual-
dades raciais no Brasil, o manifesto a favor das cotas e do Estatuto da Igualdade
Racial parte do reconhecimento de que este quadro precisa ser revertido. De fato,
¢ diante da imobilidade das desigualdades raciais existentes no pais, alimentada
pelo preconceito e pela discriminagao dirigidos a populagio negra, que se pleiteia
a ado¢do de agoes especificas, capazes de viabilizar a igualdade racial. Admite
este manifesto que, “no longo caminho em diregio a igualdade étnica e racial”,
o Estado brasileiro tem sido pouco efetivo justamente por tomar a igualdade uni-
versal republicana como principio constitutivo, ¢ ndo como meta programatica.
Os mecanismos de exclusdo racial que atuam na sociedade brasileira precisariam
ser enfrentados para se alcangar a igualdade pretendida pela Constituigio de 1988.

717. 0 texto cita dois destes instrumentos juridicos: a Convencao da ONU para a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Racial (CERD), de 1969; e o Plano de Acdo de Durban, resultante da Ill Conferéncia Mundial contra
Racismo, Discriminaco Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata, de 2001.
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A segunda série de manifestos tem lugar em 2008 e busca influenciar os
julgamentos em curso no Supremo Tribunal Federal sobre matérias relacionadas
a0 estabelecimento de cotas em institui¢des de ensino superior. Assim, em abril
de 2008, foi entregue ao presidente do STF o documento intitulado Cenzo e
treze cidaddos antirracistas contra as leis raciais. Em parte, este texto responde ao
Manifesto em favor da Lei de Cotas e do Estatuto da Igualdade Racial, o segundo
da lista de manifestos, a0 mesmo tempo em que retoma ideias ja colocadas no
primeiro manifesto.”® Posiciona-se em favor das Adins n° 3.330 e n® 3.197 e per-
mite observar mais claramente o didlogo que se busca estabelecer entre o texto
constitucional e o paradigma da democracia racial no posicionamento defendido.

O novo documento refere-se aos Artigos 197 e 208% da Constituigio
Federal e também ao Artigo 9°*' da Constitui¢ao Estadual do Rio de Janeiro para
reforcar os principios de igualdade de direitos e de ndo discriminagio por par-
te do Estado em suas politicas e agoes. Ao discutir o projeto politico de pais que
almeja, reafirma a crenga na miscigenagio como fendémeno de assimilagio e integra-
¢do social. E, retomando as suspeitas, jd expressas em seu primeiro manifesto, de que
politicas focadas para grupos raciais, na medida em que dariam respaldo legal ao con-
ceito de raga, abririam a possibilidade de fortalecer o racismo, manifestam-se contrd-
rios a qualquer agio publica especifica para a populagio negra. E na explicagio sobre a
defesa da tradigao da lei brasileira presente no Cento e treze cidadgos... que fica explicita
a sua posi¢ao conservadora: impedir o rompimento com a tradigio legal preservada
por 120 anos desde a aboligdo da escravatura, rejeitando “leis e politicas raciais”.

Contudo, em que pese defender com énfase a inexisténcia do conceito de
“raca”,®* o documento reconhece a existéncia do racismo no pais. De fato, diferente-
mente do primeiro manifesto, que ignora tal fendmeno, este terceiro manifesto afirma
que “A sociedade brasileira nao estd livre da chaga do racismo (...). Por certo existe
preconceito racial e racismo no Brasil”. Contudo, continua, “o Brasil ndo é uma nacio
racista. Depois da aboligdo (...) a na¢do brasileira elaborou uma identidade amparada
na ideia anti-racista de mesticagem e produziu leis que criminalizaram o racismo”.
A mestigagem e a legislacdo teriam, assim, sido suficientes para a “borrar as fron-
teiras ‘raciais” e minimizar as possiveis influéncias do preconceito ou do racismo
no processo de competigao social, de acesso as oportunidades e de tratamento

78. E possivel reconhecer assinantes do primeiro manifesto assinando o terceiro manifesto, assim como é possivel
identificar varios assinantes do segundo manifesto assinando o quarto manifesto.

79."E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios criar distinces entre brasileiros ou preferéncias entre si.”
80. "0 dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante a garantia de acesso aos niveis mais elevados de
ensino, da pesquisa e da criacdo artistica, sequndo a capacidade de cada um.”

81."Ninguém sera discriminado, prejudicado ou privilegiado em razdo de nascimento, idade, raca, cor, sexo, estado
civil, trabalho rural ou urbano, religido, convicgdes politicas ou filosoficas, deficiéncia fisica ou mental, por ter cumprido
pena nem por qualquer particularidade ou condicdo.”

82. 0 documento nega a existéncia bioldgica das ragas, mas ignora o debate sobre sua presenca nas sociedades
modernas como construtor que organiza e hierarquiza as relagbes sociais.
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igualitdrio.* De fato, a minimizagao dos fendmenos do preconceito de cor e da
discriminagio racial no Brasil é claramente expresso: “O preconceito de raca,
acuado, refugiou-se em expressoes obliquas envergonhadas, temendo assomar a
superficie.” Fora as expressoes constrangidas, niao haveria muito de significativo
a ser citado no processo de convivéncia social entre brancos e negros no Brasil.

O quarto e tltimo dos manifestos, intitulado Cento e vinte anos da luta
pela igualdade racial no Brasil: manifesto em defesa da justica e constitucionalida-
de das cotas, foi entregue em maio de 2008 ao presidente do Supremo Tribunal
Federal. Neste texto, ¢é franca a disputa entre os paradigmas da democracia racial
e da igualdade racial. Respondendo ao manifesto dos Cento e treze cidadios...,
o novo documento traz o tema da igualdade racial em seu titulo, defendendo que
“A histéria a que nos referimos se baseia em um processo concreto de luta pela
igualdade (...) e ndo mais na controversa ideologia do mito de uma ‘democracia
racial’ que, de fato, nunca tivemos.” Considera que tal perspectiva ¢ reconhe-
cida inclusive pela Constituigao de 1988: “Por diversos de seus dispositivos,
a Lei Maior rompe com o mito da democracia racial, assegurando o direito a dife-
renca, ao reconhecer e valorizar as especificidades étnico-raciais, sociais, religiosas
e culturais dos povos que compdem o Brasil”.

Para os signatdrios desse manifesto, a Constitui¢io reconheceu o quadro de de-
sigualdades que caracteriza a sociedade brasileira e fixou objetivos fundamentais vi-
sando supera-lo. Identificando mecanismos de exclusdo racial embutidos no suposto
universalismo do Estado republicano, o manifesto aponta a necessidade de romper
com a tradi¢do vigente para alcancar a igualdade aventada pela Constitui¢ao de 1988.

5.4 Um debate para o futuro

Ao resgatar o debate que se desenvolve hoje no Brasil sobre a questao racial, cons-
tata-se que, se ele vem se mobilizando em torno de propostas, é fundamentalmente
em torno de acbes j& em curso que ele vem se adensando. E no campo das iniciati-
vas publicas em processo de implementacio, quer de 4mbito federal, quer estadual,
que o debate vem se consolidando, mobilizando, de um lado, a demanda de sua
ampliacdo e acolhimento em norma legal e, de outro, a sua paralisagao. As dentin-
cias, estudos e andlises que revelam a atuagio da discriminagio e do racismo, assim
como as que apontam como inaceitdvel e ilegitima a expressiva desigualdade entre
brancos e negros no pais, comecam a ser respondidas por um conjunto amplo e
diversificado de acoes e programas. Para que tais iniciativas sejam ampliadas, as
disputas entre teses antagonicas deverdo ser superadas a favor da consolidagao da
promocio da igualdade racial como objetivo politico e social da Nagio.

83. E interessante destacar que o manifesto reconhece que, no Brasil, “a cor conta, ilegal e desgracadamente, em
incontaveis processos de admissao de funcionarios” e nas incursoes policiais em bairros periféricos. Mas esta rapida
referéncia, apesar de reconhecer a legitimidade das dentncias de discriminagdo realizadas pelo movimento negro, nao
é acompanhada de qualquer referéncia as suas causas ou a necessidade de medidas para seu enfrentamento.
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6 0S DESAFIOS DA PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL

Os ultimos 20 anos foram acompanhados de avangos significativos no campo
dos direitos e promogao da populacio negra. De um lado, a Constituigao de
1988 estabelece uma série de garantias a populagio, destacando-se o tratamento
igualitdrio, sem distingao de cor e raga, o combate ao racismo e a discriminagio e
o direito de garantia de uma educagio sem preconceitos. De fato, os esfor¢os em
relagdo ao combate & discriminacio racial e ao racismo, assim como a promogao
da igualdade racial, ganharam terreno e passaram a interpelar diretamente a agen-
da publica e a gestao governamental. De outro lado, a consolidagao dos direitos
sociais e a amplia¢o no acesso de programas e politicas no campo social resulta-
ram em beneficios considerdveis, embora insuficientes, para esta parcela da po-
pulagio.®* Nesta secio, pretende-se discutir em que medida os dois movimentos
impactaram no quadro de desigualdades raciais brasileiro nos tltimos 20 anos.
A partir da andlise de alguns indicadores, procurar-se-d acompanhar a trajetéria
da desigualdade e identificar quais os principais desafios que se apresentam hoje a
promogao da igualdade racial na sociedade brasileira.

O tema da juventude iniciard a segdo 6.1, apresentando um exercicio em
que serd destacada a geragdo nascida em 1988, data da promulgagao da Constitui-
¢do. Serd observada a trajetéria deste grupo até 2007, nos campos de educacio e
trabalho. O objetivo ¢, a partir de um conjunto de dados, estimar em que medida
o periodo pés-Constituinte foi capaz de contribuir na redugio das desigualdades
raciais no pais, especialmente para as novas geragoes, que nasceram sob sua vi-
géncia. Em outras palavras, o exercicio proposto é o de, trabalhando com uma
pseudo-coorte, acompanhar o desenrolar do percurso de uma mesma geragdo en-
tre os anos de 1988 a 2008. E, finalizando este exercicio, pretende-se avaliar quais
as principais dificuldades em educagio e trabalho que hoje enfrenta a juventude
negra nascida em 1988.

Na segunda parte desta se¢do, 6.2, serd analisado em que medida as mu-
dancas ocorridas apds a promulgagao da Constitui¢io produziram alteracoes nos
indicadores de desigualdade racial que se sucederam desde fins dos anos 1980.
Estardo sendo analisados dados sobre educagao, trabalho e renda em diferentes
momentos do tempo, no intervalo que vai de 1993 a 2007. Com isso, pretende-se
comparar e identificar alteracdes nas condi¢des de vida da populagio negra, des-
tacando avangos alcancados e dificuldades que ainda resistem em ser eliminadas.

Na primeira parte, 6.1, a andlise ¢ longitudinal, buscando acompanhar aqui-
lo que sofreu um mesmo grupo ao longo de um periodo de tempo determinado.
Na segunda parte, 6.2, a andlise ¢ de equivaléncia, comparando ano a ano dados
sobre a mesma situagdo da populagio negra. Serao observados dados sobre séries

84. Sobre o impacto destas politicas para a populacdo negra, ver Jaccoud (2009, capitulo 5).
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especificas do ensino fundamental e médio, assim como no mercado de trabalho e
acesso a renda, buscando informagoes sobre transformagoes na desigualdade entre
brancos e negros neste periodo. Com isso, pretende-se, ao cruzar os resultados das
duas diferentes formas de estabelecer uma anilise, identificar os pontos de maior
compreensio para o acompanhamento e a andlise das politicas sociais que atingiram
a populagdo negra apés 20 anos de promulgada a Constitui¢ao Federal de 1988.

Finalmente, uma terceira parte, 6.3, tratard de uma das transformagoes mais
significativas e intrigantes ocorridas em termos demograficos no pais: a mudanca
gradual na autoclassificagio racial. A pergunta a enfrentar refere-se a possivel rela-
¢4o entre esta mudanga e o crescimento das agoes de promocio da igualdade racial.

6.1 A juventude negra: percurso da geracao nascida em 1988

O exercicio aqui proposto procurard acompanhar a trajetdria das criancas negras com re-
lagio as criangas brancas nascidas nos anos 1987 e 1988.% Vamos encontri-las dez anos
apds o seu nascimento, em 1998, e em seguida, em outros trés momentos do tempo:
em 2002, 2005 e 2007. A escolha destes anos foi determinada por serem momentos em
que, observada uma trajet6ria normal esperada, tais criangas estariam concluindo etapas
importantes de seu ciclo educacional. Em 1998, deveriam estar concluindo a 4* série do
ensino fundamental; em 2002, a 8 série do ensino fundamental; e, em 2005, a 3* série
do ensino médio. Em 2007, data da tltima Pesquisa Nacional por Amostra de Domici-
lios (PNAD) disponivel, deveriam estar iniciando o ensino superior ou dar os primeiros
passos no sentido de sua inser¢io no mercado de trabalho.

Para dar uma magnitude da expressao desse grupo, apenas em 1988 nas-
ceram no Brasil um total de 6.344.697 criangas. Destas, foram identificadas
como criangas negras 3.504.867 (55,24%) e foram identificadas como brancas
2.826.536 (44,55%), segundo dados da PNAD. A tabela 1 apresenta, de acordo
com as projecoes das PNADs nos anos de 1998, 2002, 2005 e 2007, a magnitude
desta populagao ao longo destes anos.

TABELA 1
Geracao nascida em 1988 por numeros absolutos, segundo a PNAD - 1998, 2002,
2005 e 2007

Numero de criancas e jovens 1998 2002 2005 2007

Criancas com 10 e 11 anos 6.748.464 - - -
Jovens com 14 e 15 anos - 6.995.144 - -
Jovens com 17 e 18 anos - - 7.276.040 -
Jovens com 19 e 20 anos - - - 6.930.710

Fonte: Microdados da PNAD/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Socias (Disoc)/Ipea.

85. Trabalho anterior do Ipea ja havia realizado um esforco neste sentido. Osorio e Soares acompanharam detalhada-
mente, ano a ano, a trajetéria educacional da geraco nascida em 1980 (OSORIO; SOARES, 2005).
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Observa-se, pela tabela 1, uma significativa alteragao nos nimeros absolutos
dos nascidos em 1988. Tal oscilagao deve ser debitada, seja aos desvios amostrais,
seja as projecdes de populacio realizadas a partir da amostra das PNADs relacio-
nadas a este grupo. Visando reduzir o impacto destas dificuldades referentes a
base de dados e garantir a confiabilidade dos indicadores produzidos, trabalhar-
se-4, ao longo do texto, com os nascidos tanto em 1987 como em 1988 e apenas
com varidveis relativas, e nio com ndmeros absolutos.

A seguir, serdo apresentados dados relativos a participagao da geragao de
1987-1988% no sistema de ensino, para, em um segundo momento, destacar sua
participagao no mercado de trabalho.

6.1.1 Trajetoria educacional

A geragio de 1987-1988 deveria, de acordo com sua faixa etdria, estar cursando deter-
minada etapa da escolarizago formal em cada ano, segundo uma trajetéria esperada.
Em 1998, esta geragio deveria frequentar a 4* série do ensino fundamental. Como
mostra a tabela 2, entretanto, neste ano o grupo estava com idade entre 10 e 11 anos
e a defasagem escolar j4 era significativa entre os dois grupos e ainda mais expressiva
entre as criangas negras: apenas 37% das criangas brancas nestas idades frequentavam a
série adequada, e menos de 26% das criangas negras o faziam. Entre as criangas negras,
12% ainda cursavam a 12 série, 18% a 22 série, € 22% a 3* série. Para as criancas brancas,
estes niimeros eram, respectivamente, de 4%, 8% e 18%. Ou seja, nao apenas as criangas
negras com a idade de 10 e 11 anos se encontravam em menor nimero na série adequa-
da, como os seus patamares de defasagem, para aquelas que nio se encontravam na série
adequada, eram significativamente mais importantes do que os de seus colegas brancos.

A tabela 2 também apresenta a frequéncia dos dois grupos quatro anos de-
pois, quando deveriam estar concluindo a 82 série do ensino fundamental. Em
2002, apenas um de cada cinco jovens negros nascidos em 1987-1988 conseguiu
chegar a 82 séria na idade prevista. A trajetéria dos estudantes brancos, em que
pese estar francamente defasada, ainda apresenta tendéncia significativamente
melhor que a de seus colegas negros. E, da mesma forma que no ano de 1998,
em 2002 os patamares de defasagem dos jovens negros com idade entre 14 ¢ 15
anos, para aquelas que nio se encontravam na série adequada, eram significa-
tivamente mais expressivos do que os dos jovens brancos. Com esta idade, 7%
dos jovens negros encontravam-se ainda na 4? série do ensino fundamental da
escola regular — contra 3% jovens brancos, como mostrado pela propria tabela 2;
12% na 5% série — contra 5% dos brancos; e 14% na 6* série — contra 8% dos brancos.

86. Cabe ainda destacar que ao falarmos de geracdo 1987-1988, estamos efetivamente tratando de uma pseudo-coorte.
Este conjunto populacional ndo se refere as mesmas pessoas, mas sim uma mesma amostra. O fato de ter-se optado por
trabalhar com criancas nascidas em dois diferentes anos tem razdes amostrais, além de respeitar a idade-escolar prevista,
na medida em que o ano escolar ndo coincide com o ano de nascimento (sdo considerados em idade adequada para cursar
determinada série, os alunos que fazem aniversario entre meados de um ano e meados do ano sequinte).
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TABELA 2
Geracdo nascida em 1987-1988 que estuda, por raca/cor e género, segundo nivel/
série — 1998, 2002, 2005 e 2007

1998 2002 2005 2007
Com10e 11anos Com 14e15anos Com 17e 18anos Com 19 e 20 anos

Branco 37,42 2,93 0,42 0,17

Homem 36,85 3,45 0,52 0,19

42 série do ensino Mulher 38,02 2,42 0,32 0,14

fundamental reqular ~ Negro 25,94 6,96 1,43 0,35

Homem 23,93 83 1,77 0,42

Mulher 28,09 5,55 1,06 0,28

Branco - 32,84 4,1 0,85

Homem - 30,24 4,52 1,12

82 série do ensino Mulher - 35,37 3,66 06

fundamental reqular ~ Negro - 20,8 7,49 1,91

Homem - 18,26 7,88 2,03

Mulher - 23,44 7,07 1,78

Branco - 0,29 24,64 5,43

Homem - 0,32 22,63 573

32 série do ensino Mulher - 0,26 26,7 5,13

médio reqular Negro - 0,19 14,96 7,55

Homem - 0,18 12,74 7,38

Mulher - 0,2 17,34 7,73

Branco - - 7,12 22,43

Homem - - 5,98 18,37

_ Mulher - - 8,28 26,32
Superior

Negro - - 1,75 7,02

Homem - - 1,4 57

Mulher - - 2,12 8,43

Fonte: Microdados da PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

No ensino médio, a distancia entre os dois grupos cresce ainda mais. Apenas
15% dos estudantes negros nascidos em 1987 e 1988 concluiram este nivel de en-
sino da idade adequada, contra 25% dos estudantes brancos. E a tabela 2 mostra o
quanto esta conclusao impacta de forma diferenciada a trajetéria dos dois grupos.
Enquanto a quase totalidade dos estudantes brancos desta geragao que concluiram
o ensino médio na idade adequada estavam em um curso superior dois anos de-
pois, apenas a metade dos estudantes negros conseguiu realizar a mesma passagem.

O acompanhamento da trajetdria escolar da geracao de 1987-1988 a partir da
cor revela que esta geragio assistiu a uma progressiva diferenciagio do grupo de bran-
cos e negros, com resultado cumulativamente pior para o tltimo grupo. O grupo de
estudantes negros, sejam homens, sejam mulheres, encontrou-se em desvantagem em
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relagao aos seus colegas brancos em todas as séries analisadas.” Em que pese, nos dois
grupos, a trajetéria das mulheres ter sido mais positiva do que a dos homens, a dife-
renga entre brancos e negros se superpds, em todo o percurso, a diferenca de género.

A diferenca ente os dois grupos revelou-se desde o primeiro ano do ensino
fundamental e continuou acumulando-se ao longo do tempo, levando a uma
surpreendente distAncia no que diz respeito a conclusio do ensino médio e, mais
fortemente, 4 inclusio no ensino superior. Como resultado final, do total de
negros que ingressaram no sistema de ensino em 1995, apenas 1,5 em cada dez
estava cursando o dltimo ano do ensino médio na idade adequada, contra 2,5 em
cada dez estudantes brancos desta geragio. Entre os negros, apenas 0,7 em cada
dez cursavam o ensino superior 12 anos depois, contra 2,2 dos brancos.

Foi acompanhada apenas a trajetéria dessa geragio no que diz respeito a
frequéncia no ensino regular. Ao longo do tempo, parcelas deste grupo abando-
nam o ensino regular € passam a cursar sejam cursos supletivos, seja a educa(_;éo
especial para jovens e adultos. Nestes dois casos, a predominéincia também ¢
de alunos negros. Observa-se, assim, a consolidagao de um percurso em que o
fracasso escolar é mais presente do que as expectativas de sucesso e progressio.*®
Em um mundo em que a demanda de qualificagio aumenta de forma ininter-
rupta, 20 mesmo tempo em que se torna exigéncia incontorndvel para o acesso as
posi¢des ocupacionais de maior estabilidade e rentabilidade, o quadro apresen-
tado se revela extremamente grave. A distincia entre os grupos negros e brancos
consolidou-se, para esta geracio, de forma irreversivel no ensino médio e no
acesso ao ensino superior, indicando exclusio permanente dos membros negros
desta geracao, que nao chegaram, SENao em uma proporgao extremamente pe-
quena, ao fim do ensino médio e, ainda em menor niimero, ao ensino superior.

6.1.2 Participacdo no mercado de trabalho

A entrada das criangas brasileiras no mercado de trabalho tem sido progressiva-
mente postergada, como jd foi analisado neste periédico em suas tltimas edicoes.
Contudo, a geracdo de criangas que estd sendo acompanhada neste ensaio ain-
da estd marcada pela ocorréncia do trabalho infantil, especialmente no caso dos
meninos e, neste grupo, dos meninos negros. Em 1998, quando o grupo tinha
10 e 11 anos, 15% dos meninos negros jd trabalhavam, nimero que se elevou
para 30% em 2002, quando eles alcancaram os 14 e 15 anos.

87. 0 desempenho escolar dos estudantes negros poderia estar sendo prejudicado, por exemplo, por uma suposta
entrada precoce no mercado de trabalho. Contudo, as tendéncias ndo se alteraram ao se realizar o mesmo exercicio da
tabela 2 para as criancas e jovens dessa geracdo que apenas estudam.

88. Ver a respeito Osorio e Soares (2005).
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Contudo, ¢ interessante observar que, com o aumento da idade, cresceu sig-
nificativamente a entrada dos jovens brancos no mercado de trabalho, superando
a participa¢ao dos jovens negros, quando esta geragao alcanca a idade de 19 e
20 anos. Este dado parece indicar que a entrada mais precoce dos jovens negros
impactou negativamente em sua formagao, reduzindo suas chances de trabalho
quando mais velhos.

TABELA 3
Geracao nascida em 1987-1988 que trabalha — 1998, 2002, 2005 e 2007
1998 2002 2005 2007
Com 10 e 11 anos Com 14 e 15 anos Com 17 e 18 anos Com 19 e 20 anos
Branca 7,11 18,28 41,18 58,34
Homem 9,02 23,41 48,15 68,29
Mulher 5,03 13,39 34,11 48,8
Negra 10,47 19,48 41,95 54,93
Homem 14,92 29,61 52,75 66,73
Mulher 7,1 16,8 30,31 42,31

Fonte: Microdados da PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

A entrada precoce no mercado de trabalho provoca o abandono da escola.
Como se pode observar na tabela 4, que traz os nimeros daqueles que apenas
trabalham e declaram nao estudar, efetivamente uma parte destas criangas deixou
a escola em decorréncia das atividades de trabalho. Mas este niumero nio foi ex-
pressivo em 1998 para o grupo dos brancos, e pouco expressivo para o grupo dos
negros, em que pese ser trés vezes mais frequente neste ltimo grupo. Contudo,
a partir de 2005, ano em que a geragdo deveria cursar o Gltimo ano do ensino
médio, a metade dos que trabalham jd nao estao frequentando a escola. E tal pro-
porcao cresce ainda mais para quando a geragio completa 19 e 20 anos, revelando
o processo de conclusio da etapa de formagio para a parte significativa destes
jovens e sua entrada definitiva no mundo do trabalho.

TABELA 4
Geracao nascida em 1987-1988 que apenas trabalha, sequndo raca/cor e género —
1998, 2002, 2005 e 2007

(Em %)
1998 2002 2005 2007
Com 10 e 11 anos Com 14 e 15 anos Com 17 e 18 anos Com 19 e 20 anos
Branca 0,23 2,82 19,21 40,88
Homem 0,26 3,22 22,64 50,67
Mulher 0.2 2,43 15,72 31,52

(Continua)



Entre o Racismo e a Desigualdade: da constituicdo a promocao de uma politica ... 309

(Continuacao)

1998 2002 2005 2007
Com 10 e 11 anos Com 14 e 15 anos Com 17 e 18 anos Com 19 e 20 anos
Negra 0,96 3,86 19,96 41,24
Homem 1,19 4,71 26,46 50,98
Mulher 0,71 2,98 12,98 30,82

Fonte: Microdados da PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Pode-se concluir que a entrada no mercado de trabalho s6 se coloca
como opgao a vida escolar quando esta geracio se aproxima dos 18 anos, ¢
o acumulo de insucessos no sistema de ensino aponta para o seu abandono.
Mas, nas etapas anteriores, a entrada expressiva desta geragio no mercado de
trabalho a partir dos 14 anos realiza-se em conjunto com o esfor¢o de conti-
nuidade de sua trajetéria escolar.

6.1.3 Trajetorias interrompidas

A escola e/ou o0 mercado de trabalho nao tém sido as tnicas opgoes que se apre-
sentaram 2 vida do grupo em questao. Um dos indicadores de maior impacto na
andlise da trajetdria escolar e profissional da geracio nascida em 1987 ¢ 1988 ¢ o
que apresenta a propor¢io dos que nem estudam nem trabalham. Os dados mos-
tram que o abandono da escola nio tem estado sempre associado a uma insergao
no mercado de trabalho. Ao contrdrio, chama aten¢ao o niimero expressivo e
crescente de criangas e jovens deste grupo que deixaram de participar do processo
educativo e tampouco desenvolveram atividades profissionais.

Em 1998, a geragio aqui acompanhada deveria estar concluindo a 42
série do ensino fundamental. Entretanto, 5,1% dos meninos negros e 3,7%
das meninas negras jd se encontravam fora da escola.¥ Uma parte da popu-
lagao de jovens e criangas negras que abandonaram a escola j4 se inseriram
no mercado de trabalho, como mostra a tabela 4. A maior parte deste grupo,
entretanto, nio se dedicava a nenhuma destas atividades. Como mostra a
tabela 5, o nimero dos que nio estudam e nio trabalham sobe & medida que
passam os anos, tornando-se muito expressivo a partir do momento em que
esta geracdo chega a idade em que deveria estar concluindo o ensino médio, e
continua crescendo para a faixa dos 19-20 anos.

89. Para os meninos brancos, este nimero era de 1,68% e para as meninas brancas, de 1,40%.
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TABELA 5
Geracdo nascida em 1987-1988 que ndo estuda e nao trabalha, segundo raca/cor e
género — 1998, 2002, 2005 e 2007

(Em %)
1998 2002 2005 2007
Com 10 e 11 anos Com 14 e 15 anos Com 17 e 18 anos Com 19 e 20 anos

Branca 131 4,55 14,75 20,52
Homem 1,42 41 11,06 13,27

Mulher 1,21 4,99 18,52 27,46

Negra 3,48 5,96 18,62 26,24
Homem 3,92 5,11 12,6 17,22

Mulher 3 6,84 25,09 35,9

Fonte: Microdados da PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Os ntimeros mostrados sao surpreendentes, especialmente no que diz respeito
as meninas. Quando as meninas negras chegam aos 17 e 18 anos, uma em cada qua-
tro j4 ndo estudam nem trabalham. Passados mais dois anos, ja sio mais de uma em
cada trés que ndo mais realizam nenhuma destas atividades. O niimero também ¢ ex-
pressivo entre as meninas brancas, mas proporcionalmente menor que o das negras.

A tabela 5 reflete processos sociais bastante diversos. Por um lado, ela expressa
as situagoes de desemprego, seja aberto, seja oculto. Os indicadores de mercado de
trabalho destacam a gravidade da situagao do desemprego juvenil no Brasil, especial-
mente grave entre aqueles jovens de menos escolaridade.” Reflete ainda a trajetdria
de trabalho feminino, marcada por multiplas interferéncias ligadas tanto a materni-
dade precoce como ao exercicio de afazeres domésticos. Por fim, existe a possibilidade
de que a tabela 5 reflita situagoes efetivas de marginalidade social. Quaisquer destas
alternativas representam interrupgao perniciosa na trajetéria de vida do grupo aqui
acompanhado. Passados 20 anos da promulgacio da Constituigio brasileira, onde
em condigoes ideais os jovens de 19 e 20 anos deveriam ter concluido o ensino mé-
dio, passando a integrar o ensino superior ¢/ou iniciar a vida profissional buscando
uma coloca¢do no mercado de trabalho, um expressivo conjunto desta geracio ja
havia tido sua trajetéria comprometida ou mesmo interrompida.

6.2 Desigualdades raciais nos ultimos 20 anos

Nesta segunda parte da se¢io 6, pretende-se observar a evolugao de certos indicado-
res de desigualdade racial, comparando ano a ano dados sobre uma mesma situagao.
Serdo analisadas informagoes sobre séries especificas abrangendo os ensinos funda-
mental e médio, assim como o mercado de trabalho e 0 acesso a renda neste periodo.

90. Ver a respeito Castro e Aquino (2008).
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6.2.1 Educacdo e desigualdades raciais: 1993 a 2007

A educagio constitui uma dimensao central para ampliar as chances de uma in-
clusao promissora no mercado de trabalho. E ¢é fator particularmente relevante
para o acesso a um mercado de trabalho que, cada vez mais, requer trabalhadores
qualificados, capazes de fazer frente & competitividade entre empresas e indivi-
duos, & demanda crescente de aumento da produtividade e & complexidade dos
processos produtivos, incluindo os relacionados a oferta de servigos. A educagio
também propicia acesso diferencial a outro conjunto de bens e atividades, como
os culturais, tecnoldgicos, informativos, todos potencializadores de oportunida-
des, de renda e de ampliagiao do bem-estar.

Nesse sentido, a persisténcia da desigualdade racial no sistema educacional bra-
sileiro configura-se como limitador de acesso a oportunidades sociais para a popula-
40 negra, 20 mMesmo tempo em que restringe a construgao de uma sociedade mais
equinime e mais democrdtica. Revela-se, assim, dramdtico que os estudos realizados
ao longo das tltimas décadas tenham revelado que, no campo da educagio, os negros
estao em desvantagem em praticamente todos os aspectos observados. A titulo de
exemplo, pode-se lembrar que a propor¢io de analfabetos, assim como de criangas e
adolescentes que nio frequentam a escola, ¢ maior entre negros. Eles também detém
as maiores taxas de repeténcia, de defasagem idade — série e de abandono escolar.

As causas dos expressivos niveis de desigualdades entre negros e bran-
cos tém mobilizado pesquisadores, que vém se debrugando sobre a hipétese de
que estas seriam advindas das desigualdades sociais que separam os dois grupos.
Tal pergunta vem sendo exaustivamente repetida pelos estudiosos dedicados a temd-
tica das desigualdades sociais no Brasil, e a resposta encontrada tem sido negativa.
Desde os estudos pioneiros de Carlos Hasembalg e Nelson Valle, constata-se que os
estudantes negros tém piores desempenhos que os estudantes brancos mesmo quando
pertencentes a0 mesmo estrato socioecondémico. Reconhecendo que o contexto social
nao explica toda a desigualdade observada entre estudantes brancos e negros, torna-se
necessario examinar outros aspectos que possam estar afetando o desempenho escolar
dos estudantes pretos e pardos, entre eles, as manifestagoes difusas ou nio, de precon-
ceito e discriminagao racial envolvendo as diversas dimensées da vida escolar.

Nesta subsecao do texto, serdo apresentados alguns dos principais indicadores da
desigualdade racial em educagio nos tltimos 20 anos, a0 mesmo tempo em que se pro-
curard apontar alguns dos principais problemas e suas possibilidades de enfrentamento.

a) Acesso e taxa de escolarizacdo

Um primeiro indicador a ser analisado refere-se a taxa de escolarizagao liqui-
da por nivel/modalidade de ensino para negros e brancos. Lembrando que a
taxa de escolarizagao liquida fornece a propor¢ao da populagio matriculada no
nivel/modalidade de ensino considerado adequado conforme as faixas etdrias —
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matricula de criancas de 7 a 14 anos no ensino fundamental; adolescentes de
15 a 17 anos ensino médio; e jovens de 18 a 24 anos no ensino superior —, este
indice permite visualizar nao s6 a ampliagdo da cobertura das politicas edu-
cacionais, mas também o quanto estas politicas vém impactando na melhoria
das condigoes de permanéncia em cada um dos niveis/modalidades de ensino.
A tabela 6 apresenta a evolugdo desta taxa para o periodo entre 1993 e 2007.

TABELA 6
Taxa de escolarizacao liquida por sexo, segundo cor/raca e nivel/modalidade de ensino —
Brasil, 1993-2007

Cor/raca e ciclo Anos

de ensino 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Branca

Ensino fundamental 88,5 90,1 90,6 92,1 934 942 947 947 95 951 954 957 952

Ensino médio 27,5 32,1 338 38 40,7 44 49,6 524 549 562 566 584 587
Ensino superior 1,7 9,1 9,2 99 109 11,7 141 155 166 161 173 192 198
Negra'

Ensino fundamental 77,5 80,8 823 849 886 90,5 916 927 92,7 928 936 942 94,1
Ensino médio 10,2 11,9 134 148 186 212 244 282 319 336 356 374 394
Ensino superior 1,5 2 1,8 2 2 2,5 3,2 38 4,4 4,9 55 6,3 6,9

Fonte: Microdados da PNAD/Retrato das Desigualdades, 3. ed.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' A populacdo negra é composta de pardos e pretos.

A diferenca da taxa de escolarizagao liquida entre negros e brancos no ensino
fundamental, que era de 11 pontos em 1993, reduz-se para 1,1 em 2007. Esta
expressiva queda refere-se, em grande parte, a universalizagio do ensino funda-
mental, em curso desde o fim da década 1980. De fato, com a municipalizacio da
rede publica de ensino fundamental, ocorrida apés a promulgagio da Constitui-
¢ao de 1988, ampliou-se significativamente a oferta de vagas e expandiu-se a rede
de ensino, repercutindo positivamente na elevagio da escolarizagio da populagao
negra. No entanto, a redugio das desigualdades na matricula de criangas brancas
e negras de 7 a 14 anos deve ser acompanhada pela redugao da diferenca nos in-
dices de distor¢io idade — série, para que se confirme a tendéncia a redugdo das
diferencas raciais no que se refere a escolaridade, o que serd feito no item seguinte.

Ainda sobre a tabela 6, observa-se que, ao contririo do que ocorreu no en-
sino fundamental, no ensino médio houve crescimento da diferenca na taxa de
escolariza¢do liquida entre negros e brancos. A diferenca encontrada em 1993
era de 17,3 pontos em favor da populagao branca e subiu para 19,3 pontos em
2007. Apesar do aumento no percentual de jovens frequentando o ensino mé-
dio na idade adequada, percebe-se que o crescimento foi mais expressivo para
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a populacio branca, fazendo que a diferenga entre os dois grupos aumentasse.
Ou seja, pode-se concluir que as politicas educacionais adotadas com a finalida-
de de aumentar a taxa de escolarizac¢io liquida no ensino médio tém impactado
de forma mais positiva a populagio branca.

No ensino superior, a situagio ¢ ainda mais grave. Como também in-
dica a tabela 6, em um quadro marcado por limitado acesso dos jovens bra-
sileiros a este nivel de ensino,”’ o problema ¢ ainda agravado pela expressiva
diferenga entre brancos e negros. Nao apenas observa-se grande desigualdade
entre a propor¢io de jovens brancos e negros matriculados no ensino supe-
rior, como esta desigualdade tem crescido, apesar do aumento observado
no acesso de ambos os grupos. Em 1993, a taxa de frequéncia liquida era
de 7,7 para bancos e de 1,5 para negros. Em 2007, esta sobe para 19,8 para
brancos e 6,9 para negros. Esta trajetéria significou que a diferenga de 6,2
pontos subisse para 12,9 pontos, mais do que dobrando em 14 anos. Como
o aumento nesta diferenca é crescente até 2003, nio sofrendo significativas
alteracoes a partir dai, os dados sugerem que a politica realizada nos anos
1990, de aumento da oferta de vagas no sistema de ensino superior a partir
da expansio da rede privada de ensino, tenha sido fator de aprofundamento
das desigualdades raciais no ensino superior.

b) Permanéncia e distorcdo idade — série

7

Além de analisar o acesso ¢ a permanéncia na escola, ¢ necessirio também
buscar indicadores que possam apontar como estd se desenvolvendo tal per-
manéncia dos alunos. Um indicador que permite uma aproximagio da segun-
da dimensao no campo das desigualdades educacionais ¢ a taxa de distor¢ao
idade — série. Os grificos 1, 2 e 3 apresentam a taxa de distor¢ao idade —
série nas tltimas séries de cada ciclo.”> A taxa de distor¢io idade — série é
fornecida pela propor¢io entre os alunos com distor¢do escolar em determi-
nada série e o nimero total de alunos matriculados nesta série. A escolha por
trabalhar com as séries finais de cada ciclo deve-se ao fato de que nelas se
podem observar, com maior nitidez, os efeitos da defasagem acumulada ao
longo daquele ciclo, além de permitir didlogo mais efetivo com a trajetéria jd
apresentada da geragao 1987-1988 nestas mesmas séries.

91. De fato, apesar dos esforcos e avangos para ampliagdo do sistema de ensino superior, o Brasil ainda possui um
baixo indice de alunos matriculados neste ciclo de ensino: apenas 5,7 milhdes de alunos em 2006, em um total de 24,2
milhdes de brasileiros na faixa etaria indicada como a ideal para cursar este nivel de ensino.

92. Cabe relembrar que a idade recomendada para frequentar a 4° série do ensino fundamental é de 10 anos; para a
82 série do ensino fundamental, 14 anos; e para o 3& ano do ensino médio, 17 anos. Considera-se em série inadequada
os alunos com dois anos ou mais acima da idade-padrdo para a série que frequenta.
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GRAFICO 1
Taxa de distorcdo idade — série, por cor/raca, na 42 série do ensino fundamental -

primeiro ciclo
(Em %)

1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
——Negra ——Branca

Fonte: Microdados da PNAD/Retrato das Desigualdades, 3. ed.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

GRAFICO 2
Taxa de distorcdo idade — série, por cor/raca, na 82 série do ensino fundamental -

segundo ciclo
(Em %)

1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

—Negra —Branca

Fonte: Microdados da PNAD/Retrato das Desigualdades, 3. ed.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.



Entre o Racismo e a Desigualdade: da constituicdo a promocao de uma politica ... 315

GRAFICO 3
Taxa de distorcdo idade — série, por cor/raca, no 3° ano do ensino médio
(Em %)
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Fonte: Microdados da PNAD/Retrato das Desigualdades, 3. ed.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

O primeiro elemento a se destacar nos grificos é a redugao dos indices de
distor¢ao idade — série verificada em todas as séries analisadas no periodo e obser-
vada tanto para os estudantes brancos como para os negros. Na 42 série do ensino
fundamental, esta redugio foi de 17,6 pontos para o grupo de criangas brancas.
Para as criancas negras, esta redugio foi ainda maior, chegando a 29,7 pontos no
periodo. Como consequéncia, observa-se a redugio da diferenca entre criangas ne-
gras e brancas, que passou de 26,3 pontos, em 1993, para 12,1 pontos, em 2007.
Constata-se, assim, que no fim da primeira fase do ensino fundamental, e como
efeito da universalizagdo deste nivel de ensino, as politicas educacionais foram ca-
pazes de reduzir as desigualdades raciais em 14,2 pontos. No entanto, a diferenca
entre os dois grupos ainda mantém-se préxima a 50%.

Na 82 série do ensino fundamental, final da segunda fase do ciclo, observa-
se algo similar. A redugio da distor¢ao também ¢ significativa no periodo, cain-
do 18,5 pontos para o grupo de jovens brancos e 25,4 pontos para os negros.
Em 1993, a diferenca entre os dois grupos era de 22,3 pontos; em 2007, esta
diferenca entre os grupos reduziu-se para 15,4 pontos. Em que pese observar a
redugao da diferenca entre os dois grupos ao longo dos 14 anos, ela ainda é ex-
tremamente alta e apresenta um ritmo de queda mais lento que no ciclo anterior.

No ensino médio, percebe-se a inversao da tendéncia observada no ensino
fundamental. Também neste nivel de ensino ocorre uma reducio das taxas de
distorgao idade — série para os dois grupos, mas a queda é maior para os jovens
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brancos, o que faz que a diferenca entre os dois grupos aumente no periodo.
Percebe-se também aqui uma tendéncia jd observada em outros indicadores de
desigualdades raciais em educagdo: de que o impacto das politicas educacionais
universais na redugao das desigualdades raciais é maior no ensino fundamental —
onde, de fato, buscou-se universalizar o acesso —, enquanto se reduz ou se anula
nos niveis mais elevados de ensino.

¢) Desigualdade e desafios

Os dois indicadores analisados (taxa de frequéncia liquida e taxa de distor¢ao
idade — série) apontam para significativa reducio da desigualdade entre bran-
cos e negros no periodo 1993-2007, ao mesmo tempo em que revelam quadro
atual ainda portador de surpreendentes niveis de desigualdade. Progressivos es-
forcos tém sido realizados na busca de melhor compreensio dos mecanismos
de aprendizagem e dos processos sociais que neles interferem. Hd muito se
ressalta que os fatores sociais impactam nas trajetdrias escolares das criangas e
dos adolescentes. As relagoes entre perfil socioecondmico da familia de origem
e desempenho escolar vém sendo comprovadas em intimeras pesquisas. Ao mes-
mo tempo, crescem as investigacoes sobre a forma com que a escola enfrenta
estas desigualdades de origem, visando equalizar as oportunidades e encarar o
desafio das diferencas socioecondmicas e raciais. Também crescem as andlises
sobre em que medida elas podem atuar reforcando desigualdades. No Brasil, a
desigualdade de desempenho escolar entre criangas brancas e negras vem sur-
preendendo pesquisadores e analistas, e provocando o aparecimento de estudos
investigando o papel da escola, seja propiciando a reducio das diferengas, seja
permitindo sua consolida¢io ou mesmo amplia¢io.

No entanto, o periodo histérico analisado aponta para um impacto posi-
tivo das politicas educacionais universais de acesso ao ensino fundamental na
reducio das desigualdades entre os grupos de cor/raca. Entretanto, observou-
se que esta reducdo foi insuficiente para a eliminagao das desigualdades raciais
entre os dois grupos. Mais do que isso, em um contexto em que avangam as
demandas por aumento da qualificagio no mercado de trabalho, os niveis
mais altos de ensino, ensino médio e superior, acumulam aumento de desi-
gualdade entre negros e brancos. Estes niveis, entretanto, configuram-se atu-
almente como patamares minimos de educagdo para os postos de trabalho nao
precdrios. Aponta-se, assim, para a consolidagiao dos jovens negros em situa-
¢ao de menores oportunidades. Neste sentido, faz-se necessdrio que a politica
de universalizagio do acesso a educa¢io como um principio constitucional
seja conjugada com politicas especificas de combate as desigualdades raciais
no sistema de ensino, as quais sao necessdrias a constru¢io de uma sociedade
mais equinime e democritica.
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6.2.2 Desigualdade de renda e mercado de trabalho

Nesta subsecio, serdo apresentadas algumas reflexdes sobre as desigualdades ra-
ciais no que se refere a desigualdade de renda e ao mercado de trabalho, tendo
como foco principal a desigualdade de renda. Estudo recente (SOARES, 2008b)
mostrou a tendéncia de redu¢ao das desigualdades de renda entre negros e bran-
cos na sociedade brasileira a partir de 2001. Conforme o estudo, a razio da
renda, ou seja, o resultado da divisao da renda de negros pela renda de brancos
entre 1987 e 2000 permaneceu praticamente a mesma, em torno de 2,4 pontos.
Neste periodo, os brancos possuiam, em média, uma renda 2,4 vezes maior que
os negros. Entre 2001 e 2007, a razdo de renda entre brancos e negros diminuiu
progressivamente, chegando a 2,06 pontos em 2007, o que indica que a renda
média de brancos era entdo um pouco maior que o dobro da renda de negros.
Neste ritmo de queda, a proje¢ao é que demoraria 22 anos para que a razio de
renda entre os dois grupos seja igual a 1,0, o que significaria alcancar a igualdade
de rendimento. No entanto, fica uma questao: em quais condigdes o Brasil con-
seguiu uma redugio tao significativa nos tltimos anos e qual a possibilidade de
se manter este mesmo ritmo de queda nas préximas décadas?

As anélises realizadas indicam que a principal causa desta reducio foi o cresci-
mento de renda da populagio pobre. Como os negros sio maioria entre os pobres, as
politicas de cunho redistributivo adotadas pelo governo vém tendo impacto signifi-
cativo na melhoria da renda dos negros. A decomposicao da razio de renda de negros
e brancos entre 1999 e 2007 indica que 72% da redugio da desigualdade observada
referem-se 2 melhoria da distribui¢o da renda entre a populagio brasileira e que ape-
nas 28% se devem a mobilidade de negros entre os centésimos de renda. Em outras
palavras, pode-se afirmar que a redugio das desigualdades entre brancos e negros se
deve principalmente & melhoria das condi¢oes gerais de renda da populagao brasi-
leira, e no a uma melhoria na inser¢ao dos negros em postos de trabalhos de maior
remuneracdo. Neste sentido, cabe indagar sobre as possibilidades de manutengao do
ritmo da redugio das desigualdades entre negros e brancos observada nos dltimos
anos, uma vez que o elemento que mais contribuiu para esta redugio foi proveniente
da renda, e nao proveniente do trabalho.

De fato, como mostra a tabela 7, sio as rendas provenientes dos pro-
gramas de transferéncia de renda e da Previdéncia Social as que explicam a
reducio das desigualdades de renda entre negros e brancos nos tltimos anos.
Cabe ressaltar que estes beneficios, em especial os da Previdéncia Social, tém
um peso mais significativo para os seguimentos de maior idade da populagao
brasileira. A tabela 7 traz a composicio da renda da populacio de 20 anos ou
mais subdividida em dois grupos etdrios, de 20 a 59 anos de idade e de 60 anos
ou mais. Permite-se, assim, visualizar o peso de cada uma das fontes de renda
na composi¢iao do or¢amento dos beneficidrios.
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TABELA 7
Composicao da renda média (%) dos beneficiarios, segundo cor/raca — Brasil, 1993 e 2007
Categorias
1993 2007
Grupo etério  Cor/raca Fonte de rendimento
Renda do trabalho 88,87 88,65
Branca
Previdéncia e pens«o 6,04 73
Populagdo adulta Outros 5,07 4,06
(20 a 59 anos)
Renda do trabalho 90,06 87,5
Negra
Previdéncia e penséo 6,46 7,58
Outros 3,47 4,94
Renda do trabalho 30,32 27,87
Branca
Previdéncia e penséo 58,14 64,57
Populagdo idosa Outros 11,54 7,55
(60 anos ou mais)
Renda do trabalho 29,46 22,34
Negra
Previdéncia e penséo 66,64 71,34
Qutros 39 6,32

Fonte: Microdados da PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

A tabela 7 mostra que na faixa etdria dos 20 aos 59 anos de idade, a principal
fonte de renda de brancos e negros era o trabalho. Em 1993, para este grupo etd-
rio a renda proveniente do trabalho correspondia a 88,87% para o grupo branco
e 90,06% do total da renda de negros. Em 2007, o peso da renda do trabalho
permaneceu praticamente estdvel para o grupo de brancos. Para os negros, a renda
do trabalho perdeu importancia, apresentando reducio de 2,56 pontos. Para este
grupo ocorreu aumento da importincia da previdéncia e das transferéncias de
outras fontes de renda. Para o grupo de 60 anos ou mais, percebe-se que a renda
trabalho perde importincia no montante geral da renda. A principal fonte, Previ-
déncia Social, aumenta a sua propor¢io na renda total.

Observa-se, com o aumento da idade, o aumento da importincia da renda nio
oriunda do trabalho em relacio ao total da renda dos individuos. Conforme dados
da PNAD no ano de 1993, os beneficios recebidos pelos negros eram, em média,
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equivalentes a 56% do valor do beneficio recebido pelos brancos. Em 2007, a dife-
renga diminuiu, e o valor médio do beneficio recebido pelos negros correspondeu
a aproximadamente 64% do valor do beneficio dos brancos, o que decorreu, prin-
cipalmente, da maior representatividade dos negros no grupo que recebe beneficio
igual a um saldrio minino ou menos. Em 1993, o valor médio do rendimento pago a
um beneficidrio branco era de aproximadamente R$ 594,00, enquanto para negros
este valor era de aproximadamente R$ 336,00, subindo para R$ 940,00 e R$ 602,00

respectivamente para brancos e negros em 2007.

Constata-se, assim, que as politicas redistributivas implementadas nos
tltimos anos tém atingido, de forma mais expressiva, a populagiao negra
pelo fato de esta encontra-se sobre representada na parcela mais pobre da
populagio. No entanto, dois comentdrios devem ser feitos neste Ambito.
De um lado, tais politicas ndo siao capazes de responder aos mecanismos
discriminatérios que dificultam a mobilidade de negros no mercado de
trabalho. E, no que se refere a renda advinda do trabalho, nao se observa
melhoria na desigualdade entre brancos e negros. De outro lado, expansio
ocorrida nos tltimos anos na cobertura de programas como o Programa
Bolsa Familia (PBF), o Beneficio de Prestacio Continuada (BPC) e a Pre-
vidéncia Rural® foi bastante expressiva, sendo limitada a perspectiva de
inclusio de novos beneficidrios. Desta forma, é na melhoria da insercao
dos trabalhadores negros no mercado de trabalho que dependerd a conti-
nuidade da redugio da desigualdade de renda entre aqueles grupos.

No que se refere as diferencas de renda entre brancos e negros no mer-
cado de trabalho, com consequéncias no acesso aos beneficios previdenci-
drios, uma hipétese levantada frequentemente diz respeito a diferenca de
escolaridade observada entre os dois grupos. Cabe reconhecer que existe uma
desigualdade na média de anos de estudo entre negros e brancos, e que ela é
persistente. Outra constatagao refere-se ao fato de que quanto maior o nivel
de ensino, maior o saldrio que se recebe pelo exercicio de uma fun¢io. Neste
sentido, parece relevante desagregar os rendimentos de brancos e negros por
faixa de anos de estudo para se observar a correspondéncia entre rendimento
e pertencimento a um grupo de cor/raca. Os graficos 4 e 5 apresentam a
desigualdade de rendimento entre brancos e negros no mercado de trabalho
por faixa de anos de estudo.

93.Sobre estes programas ver Ultimos niimeros do periddico Polfticas Sociais: acompanhamento e analise.
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GRAFICO 4
Desigualdade de rendimento entre brancos e negros' no mercado de trabalho, por
faixa de anos de estudo — Brasil, 1995
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GRAFICO 5
Desigualdade de rendimento entre brancos e negros' no mercado de trabalho, por
faixa de anos de estudo — Brasil, 2007
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Nos gréficos 4 e 5, chama atengao o comportamento diferenciado da renda
entre brancos e negros em relagio a média de anos de estudo. Em 1995, um negro
com menos de quatro anos de estudo recebia aproximadamente 64% da renda
que um branco com a mesma escolaridade. Um negro com mais de 11 anos de
estudo, a renda era equivalente a 69% de um trabalhador branco com a mesma
escolaridade. Considerando estes dois grupos de trabalhadores em 2007, percebe-
se pouca alteragio no quadro de desigualdades de renda diante do observado
12 anos antes. Em 2007, um trabalhador negro com menos de quatro anos de
estudo apresentou renda equivalente a 72% da renda de um branco com a mesma
escolaridade. Contudo, a diferenga aumentou para os trabalhadores com quatro
a sete anos de estudo. Para o grupo com mais de 11 anos de estudo, contudo, o
quadro permaneceu praticamente estdvel em comparagao com 1995.

A diferenga de renda observada entre os dois grupos pelos graficos 4 ¢ 5 pode
ser explicada, a0 menos em parte, pelo funcionamento de mecanismos discrimina-
térios que atuam nao apenas no momento da contratagio, mas também no rendi-
mento e na progressao profissional. Assim, a discriminagio racial parece operar como
elemento definidor que impede que negros e negras ascendam a melhores postos e
a melhores saldrios, mesmo quando apresentam alta qualificagio profissional, e que
esta seja similar 3 observada por seus pares pertencentes ao grupo de cor/raga branca.

6.3 A transformacéo da autoclassificacdo racial na sociedade brasileira

O debate sobre a desigualdade social brasileira tem importantes transbordamen-
tos para a questdo demogréfica. De um lado, o tema racial tem sido associado a
existéncia de uma minoria étnica e, de outro, a dificuldade de identificacio deste
grupo, dada a miscigenacio que caracteriza a sociedade brasileira. As duas ques-
toes recebem nova luz com os dados mais recentes da PNAD. A partir de 2007,
a populagdo negra brasileira, entendida como o somatério daqueles que se decla-
ram pretos e pardos, passa a representar a maior parte da populagio brasileira.
A ideia de uma minoria racial, se jd4 inadequada em anos anteriores, revela-se
agora incompativel com a estatistica oficial do pais.

De fato, os dados sobre a evolucio do perfil racial da populagio brasileira
vém indicando, desde inicio dos anos 2000, constante crescimento daqueles que
se declaram negros, a0 mesmo tempo em que se observa um decréscimo da por-
centagem da populagio branca. Esta trajetéria pode ser observada no grifico 6,
em que se constata que, em 2007, a populagio negra no Brasil ultrapassou, pela
primeira vez desde 1940,% a populagdo branca.

94. 0 Censo de 1890 indicava que 56% da populacéo brasileira foi identificada a época como negra. O Censo de
1940, refletindo a politica de embranquecimento do governo brasileiro que promoveu a imigracdo de mais de 3 mi-
Ihdes de brancos europeus, indicava a queda da populac&o negra para o equivalente a 35,8% do total dos registrados.
Ver mais em Soares (2008).
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GRAFICO 6
Evolucdo da populacéo brasileira, segundo cor/raca — Brasil, 1993-2007
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Fonte: Microdados da PNAD/Retrato das Desigualdades, 3. ed.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Obs.: A populacdo negra é composta de pardos e pretos.
Outra é composta de amarelos e indigenas.

O grifico 6 mostra que a mudang¢a comegou a ocorrer apds o ano 2000.
Entre 1993 e 1996, a populagio negra mantinha-se em ligeira queda. Obser-
va-se, em seguida, pequeno aumento anual de 0,1% nos anos de 1997 a 1999.
A populagao branca, por sua vez, praticamente nio apresentou aumento entre
1993 e 1996, acompanhada de um ligeiro decréscimo de 1997 a 1999. Apés esta
data, a taxa de crescimento da populagao negra passa a ser expressiva: em média
0,7 pontos por ano, entre 2001 e 2007.

Conforme aponta Soares (2008a) em trabalho recente, a mudanca no perfil ra-
cial da populagio brasileira poderia ser explicada por diferentes causas. Uma primeira
hipétese diz respeito a possibilidade de uma maior taxa de fecundidade das mulheres
negras em relagio as brancas. Contudo, neste caso, dever-se-ia observar aumento do
ntmero total de filhos das mulheres negras em comparagio as brancas, o que nio
tem sido apontado pelos dados. Uma segunda hipétese refere-se a identificagdo ra-
cial no nascimento devido a aumento da miscigenagio na populagio brasileira. Mas
tampouco os dados t€m apontado para crescimento da miscigenagio como fator
explicativo para o expressivo aumento da populagio negra no periodo mais recente.
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A terceira hipétese é de que estaria se verificando uma mudanga na forma como
as pessoas se autoclassificam do ponto de vista de cor/raca. De fato, acompanhan-
do os coortes por faixas de ano de nascimento, verificaram-se, ao longo do periodo,
mudangas na forma de declaragao. Ou seja, um mesmo grupo que nasceu em um
mesmo periodo foi modificando sua forma de autodeclar¢io da cor ao longo do tem-
po, fazendo que o percentual de brancos apresentasse queda, enquanto o de pardos
apresentasse baixa alteragio e o de pretos, uma forte tendéncia de aumento a partir
de 2000. Conclui-se, assim, que a mudanca do perfil populacional brasileiro nao se
assenta em um aumento da taxa de natalidade da populagao negra em relacio a bran-
ca, ou em uma maior mesticagem que tenderiam a gerar filhos pardos, mas sim a um
fendmeno associado 2 mudanca da autoidentificagao da populagio, que se reflete na
forma em que esta se declara no ato de coleta dos dados censitarios.

O fato de esse processo ocorrer a partir de 2001 merece investigagio
especifica. Contudo, ele parece estar relacionado 2 amplia¢io do debate publico so-
bre a identificagdo racial no Brasil ocorrido a partir do fim dos anos 1990 e, princi-
palmente, apés 2001, ano em que comegaram a ser adotadas politicas de agoes afir-
mativas pelas universidades brasileiras, largamente noticiadas pela midia nacional.
Iniciou-se entdo no Brasil amplo debate sobre a desigualdade racial e sobre a necessi-
dade de seu enfrentamento, com consequéncias nos termos da identificaio racial na
sociedade brasileira. O debate sobre este tema parece ter estimulado relevante proces-
so de revisao dos termos da autoidentificagdo, ao criar marcas positivas para a iden-
tidade negra. Efetivamente, os dados sao claros no que se refere ao fato de que, neste
novo contexto da década de 2000, em que se reforcam as marcas positivas no fato de
ser negro na sociedade brasileira, uma parcela significativa desta populagio altera sua
forma de classificagao em termos raciais. Nao cabe aqui esgotar os termos e as razoes
deste processo, mas sim indicar que a sociedade brasileira se encontra em um proces-
so recente de reelaboragio de sua identidade racial, em que segmentos significativos,
antes autodeclarados como brancos, passaram a fazé-lo como negros, indicando um
processo de re-significacio positiva das identidades raciais vividas largamente como
estigmas durante um longo tempo para amplos segmentos populacionais.

7 CONSIDERACOES FINAIS

As ltimas duas décadas representaram um periodo de mudancas expressivas no
quadro tradicional de debates sobre a questao racial no Brasil. Nao apenas assis-
tiu-se a emergéncia de uma conjuntura inovadora, em que novas interpretagoes
e propostas vém 2 luz e ocupam espago no debate publico. Assistiu-se também
a criagdo de novas institui¢oes e iniciativas, constituindo, pela primeira vez na
histéria brasileira, uma trajetéria de intervengées positiva do Estado brasileiro
frente ao tema do racismo e da desigualdade racial. Ao fundo deste processo ino-
vador, o movimento negro reinventou-se e mobilizou-se, apresentando-se como
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ator inteiro na cena publica, em uma variedade de mobiliza¢oes e manifestagdes,
e reafirmando nova pauta de demandas em que se alia o combate 4 discriminagao
a demanda pela promoc¢io da igualdade racial.

Esse periodo, por outro lado, foi acompanhado por expressiva reagao a nova
agenda que se consolidava. Esfor¢os no sentido de deslegitimar a demanda por
agoes positivas do Estado vém se reproduzindo, reafirmando o mito de que o
Brasil nao presencia nenhum problema no campo das relagoes raciais. Ainda que
nao conte com o apoio da opinido publica — que tem se manifestado majorita-
riamente, nas vdrias pesquisas realizadas nos tltimos anos, nio sé reafirmando o
reconhecimento da existéncia dos fen6menos do racismo e da discriminagio ra-
cial no Brasil, como apoiando iniciativas que venham a combaté-los e a ampliar a
inser¢ao da populagio negra, inclusive por meio do sistema de cotas —,” a reagao a
agenda de promogio da igualdade racial tem mobilizado importantes segmentos
da midia, assim como certos setores da sociedade.

Portanto, pode-se afirmar que ¢é crescente a consciéncia de que a promogio
de uma sociedade melhor passa pelo combate ao racismo, aos preconceitos e a
discriminagio racial. Esta dltima, ativa em nossa sociedade, quer em sua forma
direta, quer com mais eficicia e desenvoltura em sua forma indireta, continua
atuando na restri¢ao a oportunidades, na redu¢io do acesso a politicas putblicas e
aos postos mais valorizados do mercado de trabalho, limitando as perspectivas da
populacio negra de melhoria de renda, bem-estar e mesmo de integragio social.
Por trds destes processos sociais, esconde-se um triste quadro de tragédias pes-
soais, em que a construcio de autoestimas negativas se somam 2 reprodugio de
trajetdrias interrompidas e de marginalizagio social, restringindo as perspectivas e
as potencialidades de parte expressiva da populacio brasileira.

Enfrentar esse quadro ¢ tarefa da sociedade, mas também das politicas publicas.
Os avangos das tltimas duas décadas sao expressivos. As iniciativas em curso apontam
para novas e complementares alternativas. Contudo, amplid-las, fortalecé-las, dotd-las
de continuidade e integrd-las a um plano sistémico de combate as desigualdades raciais
¢ um grande desafio que estd para ser enfrentado. Deve-se ainda destacar que, por si, a
ampliagao desse debate jd deve ser interpretada como uma conquista do periodo demo-
crético. Seus impactos positivos se revelam inclusive no movimento de re-significagao
das identidades raciais e ampliacio da identidade negra. A construgao da igualdade
racial passa por muitos caminhos que, felizmente, comegam a ser abertos no Brasil.

95. Ver, por exemplo, pesquisa do Datafolha, divulgada em julho de 2006.
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GLOSSARIO DE SIGLAS

Aben Associacdo Brasileira de Enfermagem

ABESC Associagao Brasileira de Escolas Superiores Catdlicas
ABI Associa¢io Brasileira de Imprensa

Abra Associacdo Brasileira de Reforma Agrdria

ABRANDH Agao Brasileira pela Nutrigao e Direitos Humanos

Associagao Brasileira dos Reitores das Universidades Estaduais

Abruem e Municipais

ACS Agente Comunitdrio de Satde

ADC Acio Declaratéria de Constitucionalidade

ADCT Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias
Adin Agao Direta de Inconstitucionalidade

ADPF Associacio Nacional dos Delegados de Policia Federal
AEC Associacio de Educacao Catdlica do Brasil

AGNU Assembleia Geral das Nagoes Unidas

AGU Advocacia-Geral da Uniao

Al Anistia Internacional

AIDS Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida

AIH Autorizagao de Internagao Hospitalar

AIPD Ano Internacional das Pessoas Deficientes

AIS Acoes Integradas de Satide

Aisa Assessoria de Assuntos Internacionais de Satde

AM Amazonas

ANC Assembleia Nacional Constituinte

Ancine Agéncia Nacional do Cinema

Ande Associagao Nacional de Educagao

Andes Sindicato Nacional dos Docentes de Ensino Superior
Andifes glslssci)[cli;lgsz’lfplizil;ironal dos Dirigentes das Instituigoes Federais de
ANEID Associagao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal

do Brasil
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Anpae
ANPED
ANS
ANSEF
ANUP
Anvisa
AP
APAC
Arena
Artan
Ater

BA

BA
Bacen
BE

BID
BIRD
BN
BNDES
BNDP]J
BNH
BO
Bope
BPC
BV]

CA
CACD
CADH
CadUnico
CAGED
Caisan
CAP
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Associacio Nacional de Politica e Administracao da Educacio
Associacio Nacional de Pés-Graduagio e Pesquisa em Educacio
Agéncia Nacional de Satide Suplementar

Associacio Nacional dos Servidores da Policia Federal
Associacao Nacional das Universidades Particulares
Ageéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria

Amapd

Autorizagoes para Procedimento de Alta Complexidade
Alianca Renovadora Nacional

Area Técnica de Alimentacio e Nutricio

Assisténcia Técnica e Extensio Rural

Bahia

Bolsa Alimentagao

Banco Central do Brasil

Beneficio Eventual

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Banco Mundial

Biblioteca Nacional

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
Banco Nacional de Dados do Poder Judicidrio

Banco Nacional da Habitacio

Boletim de Ocorréncia

Batalhao de Operagdes Policiais Especiais

Beneficio de Prestacao Continuada

Beneficio Varidvel Jovem

Comunidade Ativa

Concurso de Admissao a Carreira de Diplomata
Convencio Americana de Direitos Humanos

Cadastro Unico para Programas Sociais

Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
Céamara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional

Caixa de Aposentadorias e Pensoes
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Capes
CB
CCJ
CCJC
CCP
CDAF
CDHM
CE
CE
CEB
Cebas
Cebes
CEC
CECF

CEDAW

Cedeplar
Cedes
CEF
Cefam
CEFET
Ceme
Cenimar
Cepal
CERAC

CERD

CESEC
CF

CFE
CFEMEA
CGPAN
CGRH
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Coordenagiao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
Corpo de Bombeiros

Comissao de Constituigao, Justica e Cidadania
Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania
Comissao de Conciliagao Prévia

Compra Direta da Agricultura Familiar

Comissao de Direitos Humanos e Minorias

Ceara

Comissao de Educagio, Cultura e Esporte
Comunidade Eclesial de Base

Certificado Entidade Beneficente de Assisténcia Social
Centro Brasileiro de Estudos de Satde

Comissao de Educacio e Cultura

Conselho Estadual da Condigao Feminina

Convengio sobre a Eliminacio de todas as Formas de Discrimi-
nacio contra a Mulher

Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional da UFMG
Centro de Estudos Educagio e Sociedade

Caixa Econémica Federal

Centro Especifico de Formagio e Aperfeicoamento do Magistério
Centro Federal de Educagao Tecnoldgica

Central de Medicamentos

Centro de Informagoes da Marinha

Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
Centrais Estaduais de Regulacio de Alta Complexidade

Conveng¢ao da ONU para a Eliminacio de Todas as Formas de
Discriminag¢ao Racial

Centro de Estudos de Segurancga e Cidadania
Constituicao Federal

Conselho Federal de Educagao

Centro Feminista de Estudos e Assessoria
Coordenacao-Geral da Politica de Alimentacio e Nutricao

Coordenacao-Geral de Recursos Humanos
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CGT
CGU
CIB
CIDH
CIE
CIM
Cipa
Cisa
CIT
CJF

Claves

CLT
CMAS
CMB
CMM
CNA
CNAE
CNAS
CNBB
CNC
CNCD
CNCDO
CNDA
CNDI
CNDM
CNE
CNEC
CNFCP
CNI
CNIM
CN]J
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Central Geral dos Trabalhadores

Corregedoria-Geral da Unido

Comissdo Intergestores Bipartite

Comissao Interamericana de Direitos Humanos
Centro de Informacées do Exército

Centro de Integragio da Mulher

Comissao Interna de Prevencao de Acidentes

Centro de Informagdes de Seguranca da Aerondutica
Comissao Intergestores Tripartite

Conselho da Justica Federal

Centro Latino-Americano de Estudos de Violéncia e Satde
Jorge Careli

Consolidagao das Leis do Trabalho

Conselho Municipal de Assisténcia Social
Confederagio das Misericérdias do Brasil

Conferéncia Mundial da Mulher

Confederacio da Agricultura e Pecudria do Brasil
Campanha Nacional de Alimentagao Escolar

Conselho Nacional de Assisténcia Social

Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
Confederagio Nacional do Comércio

Conselho Nacional de Combate a Discriminacio Racial
Centrais de Notificagio, Captagio e Distribui¢io de Orgios
Conselho Nacional de Direitos Autorais

Conselho Nacional dos Direitos do Idoso

Conselho Nacional dos Direitos da Mulher

Conselho Nacional de Educagao

Campanha Nacional das Escolas da Comunidade
Centro Nacional de Folclore e Cultura Popular
Confederagio Nacional da Industria

Conselho Nacional de Incorporagio de Medicamentos

Conselho Nacional de Justica
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CNME
CNMP
CNNCDO
CNPC
CNPIR
CNPM
CNPS
CNRA
CNRAC
CNRS
CNS
CNS
CNSAN
CNSS
CNSS
CNTE
Codi
Cofins
CONAB
Conade
CONAMP
Conanda
Conapir
Conasems
CONASP
CONASS
Concine
CONED
Confenen
Conjuve
Consan

Consea
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Campanha Nacional de Merenda Escolar

Conselho Nacional do Ministério Publico

Central Nacional de Notificagio, Captagio e Doagio de Orgaos
Conselho Nacional de Politica Cultural

Conselho Nacional de Promogio da Igualdade Racial
Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres
Conselho Nacional de Previdéncia Social

Campanha Nacional pela Reforma Agraria

Central Nacional de Regulacio de Alta Complexidade
Comissao Nacional da Reforma Sanitdria

Conselho Nacional de Sadde

Curso Normal Superior

Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
Conselho Nacional de Seguridade Social

Conselho Nacional do Servico Social

Confederagio Nacional dos Trabalhadores em Educagao
Centro de Operagoes de Defesa Interna

Contribuigio para o Financiamento da Seguridade Social
Companhia Nacional de Abastecimento

Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia
Associacio Nacional dos Membros do Ministério Publico
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
Conferéncia Nacional de Promog¢io da Igualdade Racial
Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satide
Conselho Consultivo de Administragao da Satide Previdencidria
Conselho Nacional de Secretdrios de Satide

Conselho Nacional de Cinema

Congresso Nacional de Educagao

Confederagio Nacional dos Estabelecimentos de Ensino
Conselho Nacional de Juventude

Conferéncia de Segurancga Alimentar e Nutricional

Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
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CONSEP Conselho Estadual de Seguranga Publica

CONTAG Confederagio Nacional dos Trabalhadores na Agricultura

Corde Coorden‘aido'ria Nacional para a Integracio da Pessoa Portadora
de Deficiéncia

Coter Comando de Operacoes Terrestres

CP Conselho Pleno

Cp Cédigo Penal

CPB Confederac¢io dos Professores do Brasil

CPC Comando de Policiamento da Capital

CPI da Terra Comissao Parlamentar de Inquérito da Terra

CPI Comissao Parlamentar de Inquérito

CPM Cédigo Penal Militar

CPMF Contribuicio Proviséria sobre Movimentacio Financeira

CPMI Comissao Parlamentar Mista de Inquérito

CPP Cédigo de Processo Penal

CPPM Cédigo de Processo Penal Militar

CPR Cédula de Produto Rural

CPR-Doagao ~ Compra da Agricultura Familiar com Doagio Simultinea

CPR-Estoque  Formagao de Estoque pela Agricultura Familiar

CPT Comissao Pastoral da Terra

Cras Centro de Referéncia de Assisténcia Social
Creas Centro de Referéncia Especializada de Assisténcia Social
CREDUC Crédito Educativo

CSJT Conselho Superior da Justica do Trabalho
CSLL Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido
CSN Conselho de Seguranca Nacional

CTI Centro de Tratamento Intensivo

CTPS Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
CTV Comissao Teot6nio Vilela

cuT Central Unica dos Trabalhadores

CvVCM Combate 4 Violéncia contra as Mulheres

DAD Departamento de Apoio 4 Descentralizagio
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DARF
DASP
DATAPREV
DCA
DCNEM
DDA

Deam

DEM

DESC

DF

DFID
DHAA
Dieese

Disoc
DMPS
DOI
DOPS
DOU
DPT
DPU
DRE
DRU
DSEI
DST
DSST
DUDH
DVS
EaD
EC
ECA
EFPP

335

Documento de Arrecadacao da Receita Federal
Departamento Administrativo do Servigo Publico
Empresa de Tecnologia e Informagées da Previdéncia Social
Departamento da Crian¢a e do Adolescente

Diretrizes Curriculares Nacionais do Ensino Médio
Doenga Diarreica Aguda

Delegacia Especializada de Atendimento as Mulheres
Democratas

Direitos Econémicos Sociais e Culturais

Distrito Federal

Ministério Britinico para o Desenvolvimento Internacional e
Redu¢io da Pobreza

Direito Humano a Alimenta¢io Adequada

Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socio-
econdmicos

Diretoria de Estudos e Politicas Sociais
Departamento de Medicina Preventiva e Social
Departamento de Operagoes Internas
Delegacia de Ordem Politica e Social

Didrio Oficial da Unido

Difteria, Coqueluche e Tétano

Defensoria Publica da Uniao

Desvinculagao de Recursos para os Estados
Desvinculagio de Recursos da Uniio

Distrito Sanitdrio Especial Indigena

Doenca Sexualmente Transmissivel
Departamento de Seguranca e Satide no Trabalho
Declaragao Universal dos Direitos Humanos
Destaque de Votagao em Separado

Educacao a Distincia

Emenda Constitucional

Estatuto da Crianca e do Adolescente
Entidade Fechada de Previdéncia Privada
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EJA
Emater
Embrafilme
Embratur
EME

EMG
EMSI
Enade

ENAMAT

Enapan
ENC
ENEM
ENS
ENSP
EPU
ES
ESB
ESF
ESG
FAESP

Fasubra

FAT
FBH
FBN
FBPF
FCB
FCBIA
FCM
FCP
FCRB

Feas

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Educacio de Jovens e Adultos

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
Empresa Brasileira de Filmes

Empresa Brasileira de Turismo

Estado-Maior do Exército

Estado-Maior Geral

Equipe Multidisciplinar de Saide Indigena
Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes

Escola Nacional de Formacio e Aperfeicoamento dos Magistra-

dos do Trabalho

Encontro Nacional de Parlamentares Negros
Exame Nacional de Cursos

Exame Nacional do Ensino Médio

Escola Normal Superior

Escola Nacional de Satde Puablica

Encargos Previdencidrios da Unido

Espirito Santo

Equipe de Satide Bucal

Equipe de Sadde da Familia

Escola Superior de Guerra

Federagao da Agricultura do Estado de Sao Paulo

Federacao das Associacoes dos Servidores das
Universidades Brasileiras

Fundo de Amparo ao Trabalhador

Federagao Brasileira dos Hospitais

Fundacao Biblioteca Nacional

Federagio Brasileira para o Progresso Feminino

Fundagio do Cinema Brasileiro

Fundagio Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia
Faculdade de Ciéncias Médicas

Fundagio Cultural Palmares

Fundacao Casa de Rui Barbosa

Fundo Estadual de Assisténcia Social
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Febem
Febraban
FEF
FENAFISC
FETRAF
FGTS
FHC
Fies
Finsocial
Fiocruz
Fipe
Fipir
FMAS
FMI
FNAS
FNC
FNDE
FNDEP
FNM
FNP
FNPS
FNS
FNSP
FPE
FPM
FSE
FSESP
Funabem
Funai
Funarte
Funasa

Fundacen
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Fundacao Estadual do Bem-Estar do Menor

Federacdo Brasileira dos Bancos

Fundo de Estabilizagao Fiscal

Federagio Nacional de Auditores Fiscais da Previdéncia Social
Federagio Nacional dos Trabalhadores na Agricultura Familiar
Fundo de Garantia do Tempo de Servico

Fernando Henrique Cardoso

Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior
Fundo de Investimento Social

Fundac¢io Oswaldo Cruz

Fundagao Instituto de Pesquisas Econémicas

Férum Intergovernamental de Promogio da Igualdade Racial
Fundo Municipal de Assisténcia Social

Fundo Monetédrio Internacional

Fundo Nacional de Assisténcia Social

Fundo Nacional de Cultura

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio

Férum Nacional de Defesa da Escola Puablica

Federacio Nacional dos Médicos

Fundagio Nacional Palmares

Férum Nacional da Previdéncia Social

Fundo Nacional da Satde

Fundo Nacional de Seguranca Publica

Fundo de Participagio dos Estados

Fundo de Participa¢io dos Municipios

Fundo Social de Emergéncia

Fundacao Servico de Satide Publica

Fundac¢io Nacional do Bem-Estar do Menor

Fundacio Nacional do Indio

Fundacio Nacional de Arte

Fundac¢io Nacional de Saidde

Fundagio de Artes Cénicas
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FUNDEB

FUNDEF

Fundescola
Funpen
Funrural
FUNSAT
GEE
Getam

GETAT
GFIP

GO
GPAE
GPS
GSE
GSF
GT

GTDEO

GTI
GTRPS
GUT
HAART
HEM
HumanizaSUS
IAP
Tapas
Tapi
IBAC
Ibase
IBGE

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Bésica
e de Valorizacio dos Profissionais da Educacio

Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Funda-
mental e de Valorizagio do Magistério

Fundo de Fortalecimento da Escola

Fundo Penitencidrio Nacional

Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural
Fundacio Social do Trabalho

Grau de Eficiéncia da Exploragao

Grupo Especial Tdtico Mével

Grupo Executivo das Terras do Araguaia — Tocantins

Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico e Informacées a Previdéncia Social

Goids

Grupamento de Policiamento em Areas Especiais

Gasto Publico Social

Grupamento de Socorro de Emergéncia

Gasto Social Federal

Grupo de Trabalho

Grupo de Trabalho para a Eliminagio da Discriminagio no
Emprego e na Ocupacio

Grupo de Trabalho Interministerial

Grupo de Trabalho de Reestruturagio da Previdéncia Social
Grau de Utilizagao da Terra

Terapia Antirretroviral Altamente Ativa

Habilita¢do Especifica para o Magistério

Politica Nacional de Humanizagiao da Atencio e Gestao do SUS
Instituto de Aposentadoria e Pensoes

Instituto de Administracao da Previdéncia Social

Instituto de Aposentadorias e Pensoes dos Industridrios
Instituto Brasileiro Arte e Cultura

Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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Ibope
IBPC
Ibram
ICCN
ICMS
IDEB
IDH
IE
IES
Ifes
IGD

IGE

IGP
IGP-M
IGPM
IHG

II

ILANUD

IML
Inacen
INAMPS
Inan
Inan
INC

Ince

Incra
INEP

INESC
INL
INPC
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Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica
Instituto Brasileiro do Patriménio Cultural
Instituto Brasileiro de Museus

Incentivo de Combate as Caréncias Nutricionais
Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestagao de Servigos
Indice de Desenvolvimento da Educacio Bdsica
Indice de Desenvolvimento Humano

Imposto sobre a Exportagio

Instituigao de Ensino Superior

Institui¢des Federais de Ensino Superior

Indice de Gestao Descentralizada

Incentivo Financeiro ao Aprimoramento da Gestao dos Estados
e do Distrito Federal

Indice Geral de Precos

Indice Geral de Pregos do Mercado
Inspetoria-Geral das Policias Militares

Instituto Histérico e Geogréfico

Indice sobre Importagoes de Produtos Estrangeiros

Instituto Latino-Americano das Nagoes Unidas para Prevencio
do Delito e Tratamento do Delinquente

Instituto Médico Legal

Instituto Nacional de Artes Cénicas

Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
Instituto de Apoio ao Desenvolvimento e a Preservagio da Natureza
Instituto Nacional de Alimentagao e Nutrigao

Instituto Nacional do Cinema

Instituto Nacional do Cinema Educativo

Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira

Instituto de Estudos Socioecondmicos
Instituto Nacional do Livro

Indice Nacional de Precos ao Consumidor



340

INPS
Inspir
INSS
Inter
IOF
Ipase
IPCA
Ipea
IPEC
Iphan
IPI
IPM
IR
IRA
IRBR
Irfam
IRPF
IRP]
ISE
ISEB
ISP
ISS
ISSP
ITR
[UPER]
IVA-F
Jecrim
JME
JT
LBA
LBV
LC

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Instituto Nacional de Previdéncia Social

Instituto Interamericano pela Igualdade Racial
Instituto Nacional do Seguro Social

Instituto Juridico das Terras Rurais

Imposto sobre Operagoes Financeiras

Instituto de Previdéncia a Assisténcia dos Servidores dos Estados
Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Programa Internacional para a Eliminagao do Trabalho Infantil
Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional
Imposto sobre Produtos Industrializados

Inquérito Policial Militar

Imposto de Renda

Infec¢io Respiratdria Aguda

Instituto Rio Branco

Instituto de Regulariza¢io Fundidria da Amazdnia
Imposto de Renda Pessoa Fisica

Imposto de Renda Pessoa Juridica

Institutos Superiores de Educagao

Instituto Superior de Estudos Brasileiros

Instituto de Seguranga Publica

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza
International Social Survey Programme

Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de Janeiro
Imposto sobre Valor Agregado Federal

Juizados Especiais Criminais

Justica Militar Estadual

Justica do Trabalho

Legiao Brasileira de Assisténcia

Legido da Boa Vontade

Lei Complementar
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LDB
LGBT
LO
Loas
LONMP
LOPS
Losan
LRF
MA
Mapa
MAS
Master
MCT
MD
MDA
MDB
MDE
MDS
MEAF
MEC
MEI

Mesa

MG
MinC
MIRAD
M]J
MMA
MMDS
MNBA
MNU
MP
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Lei de Diretrizes e Bases da Educagiao Nacional
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais
Lei Organica

Lei Organica da Assisténcia Social

Lei Orgénica Nacional do Ministério Pablico

Lei Organica da Previdéncia Social

Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional
Lei de Responsabilidade Fiscal

Maranhao

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
Ministério da Assisténcia Social

Movimento dos Agricultores Sem-Terra

Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Ministério da Defesa

Ministério do Desenvolvimento Agrério
Movimento Democrdtico Brasileiro

Manutengio e Desenvolvimento do Ensino
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
Ministério Extraordindrio para Assuntos Fundidrios
Ministério da Educagao

Microempreendedor Individual

Ministério Extraordindrio da Seguranga Alimentar ¢ Combate
a Fome

Minas Gerais

Ministério da Cultura

Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrdrio
Ministério da Justica

Ministério do Meio Ambiente

Movimento da Mulher Democritica Social

Museu Nacional de Belas Artes

Movimento Negro Unificado

Medida Proviséria
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MP
MPAS
MPF
MPM
MPOG
MPPE
MPS
MPT
MRE
MS
MST
MT
MTb
MTE
MUNIC
MUP
Naem
NEV
NINSOC
Noas
NOB
OAB
Oban
OCB
OCDE
ODM
OEA
oGU
OIT
OMS
ONA
ONG

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Ministério Publico

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
Ministério Publico Federal

Ministério Publico Militar

Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao
Ministério Publico de Pernambuco

Ministério da Previdéncia Social

Ministério Publico do Trabalho

Ministério das Relagoes Exteriores

Ministério da Satde

Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra
Mato Grosso

Ministério do Trabalho

Ministério do Trabalho e Emprego

Pesquisa de Informagoes Bédsicas Municipais
Movimento de Unidade Popular

Nucleo de Acompanhamento dos Estados e Municipios
Nucleo de Estudos da Violéncia

Nucleo de Gestio de Informacoes Sociais
Norma Operacional da Assisténcia a Satde
Norma Operacional Bésica

Ordem dos Advogados do Brasil

Operagao Bandeirantes

Organizagao das Cooperativas Brasileiras
Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econémico
Objetivo de Desenvolvimento do Milénio
Organizagao dos Estados Americanos
Or¢amento Geral da Uniao

Organizagio Internacional do Trabalho
Organizagao Mundial da Satde

Organizacio Nacional de Acreditagio

Organizagio Nio Governamental
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ONU
Opas
0N
PA
PA
PAA
PAB
PAC
PACS
PAIF

Pair

PAIUB
PAS
PASEP
PAT
PB
PBF
PCdoB
PC
PCA
PCB
PCC
PcD
PCN
PCRI
PDC
PDE
PDRI
PDS
PDS
PDT
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Organizagao das Nagoes Unidas

Organizagio Pan-Americana da Satde
Organizagio Social

Para

Pronto Atendimento

Programa de Aquisi¢ao de Alimentos

Piso Assistencial Bdsico

Programa de Aceleracio do Crescimento
Programa de Agentes Comunitdrios de Satide
Programa de Atencao Integral a Familia

Programa de A¢oes Integradas e Referéncia de Enfrentamento a Vio-
léncia Sexual contra Criangas e Adolescentes no Territério Brasileiro

Programa de Avaliagao Institucional das Universidades Brasileiras
Plano Amazdnia Sustentdvel

Programa de Formacio do Patriménio do Servidor Publico
Programa de Alimenta¢io do Trabalhador

Paraiba

Programa Bolsa Familia

Partido Comunista do Brasil

Policia Civil

Programa de Complementagao Alimentar

Partido Comunista Brasileiro

Primeiro Comando da Capital

Pessoa com Deficiéncia

ParAmetros Curriculares Nacionais

Programa de Combate ao Racismo Institucional

Partido Democrata Cristao

Plano de Desenvolvimento da Educaciao

Programa de Desenvolvimento Rural Integrado

Partido Democrdtico Social

Projeto de Desenvolvimento Sustentdvel

Partido Democratico Trabalhista
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PE
PEA

Peas

PEC
PED
Peti

PF
PFL
PFST
PGRM
PIA
PIAPS
PIASS
PIB
PIDCP

PIDESC

PIN
PIS

PJ

PJ

PL

PL
Planfor
PLR
PLS
PM
PMDB
PME
PMER]
PMS
PN DST/AIDS

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Pernambuco
Populagao Economicamente Ativa

Pesquisa das Entidades de Assiténcia Social Privadas sem
Fins Lucrativos

Proposta de Emenda 4 Constitui¢ao

Pesquisa de Emprego e Desemprego

Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil
Policia Federal

Partido da Frente Liberal

Programa de Formagao em Sadde e Trabalho
Programas de Garantia de Renda Minima
Populagio em Idade Ativa

Programas Sociais de Prevencdo a Violéncia
Programa de Interiorizagao das A¢oes de Satde e Saneamento
Produto Interno Bruto

Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos

Pacto Internacional dos Direitos Humanos, Econ6micos, Sociais
e Culturais

Programa de Integragio Nacional

Programa de Integragao Social

Pessoa Juridica

Policia Judicidria

Projeto de Lei

Partido Liberal

Plano Nacional de Qualificagio do Trabalhador
Participa¢io nos Lucros ou Resultados

Projeto de Lei do Senado

Policia Militar

Partido do Movimento Democridtico Brasileiro
Pesquisa Mensal de Emprego

Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro
Pesquisa Mundial de Satde

Programa Nacional de DST/AIDS
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PNAA
PNAD
PNAE
PNAF
PNAN
PNAS
PNBB
PNBE
PNC
PNDH
PNDS
PNE
PNI
PNLCC
PNM
PNPD
PNPIR
PNPM
PNRA
PNSAN
PNSP
PNUD
POF
POI
Polamaz6nia
Polocentro
Polonordeste
PPA
PPA
PPD
PPI

PPP
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Programa Nacional de Acesso a Alimentagao

Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

Programa Nacional de Alimentagio Escolar

Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica

Politica Nacional de Alimentac¢ao e Nutrigio

Politica Nacional de Assisténcia Social

Programa de Nutri¢io Brasil — Banco Mundial
Programa Nacional de Bolsa Escola

Plano Nacional de Cultura

Programa Nacional de Direitos Humanos

Pesquisa Nacional de Demografia e Satide

Plano Nacional de Educacao

Programa Nacional de Imunizagées

Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes
Politica Nacional de Medicamentos

Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional
Politica Nacional de Promocio da Igualdade Racial
Plano Nacional de Politicas para as Mulheres

Plano Nacional de Reforma Agréria

Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
Plano Nacional de Seguranga Puablica

Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
Pesquisa de Or¢amentos Familiares

Programagao e Or¢amentagio Integrada

Programa de Pdlos Agropecudrios e Agrominerais da Amazonia
Programa de Desenvolvimento dos Cerrados
Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste
Plano Plurianual

Plano de Pronta Agao

Pessoa Portadora de Deficiéncia

Programagio Pactuada e Integrada
Paridade do Poder de Compra
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PPS
PR
PrevSatde

PRF

Proar

Procanor

Procera
Prodasen
Prodea

Prodecer
Profae

Proger
ProJovem
Pré-Leitura
Proler
PRONAC
PRONAF
PRONAF M
Pronaica
Pronan

Pronasci
ProRural

Proterra

ProUni
Provale
PROVAP
PRT
PSA

PSB

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Partido Popular Socialista

Parand

Programa Nacional de Servigos Bésicos de Saude
Policia Rodovidria Federal

Programa de Acompanhamento de Policiais Militares Envolvi-
dos em Ocorréncias de Alto Risco

Programa de Apoio as Populacoes Pobres das Zonas Canavieiras
do Nordeste

Programa de Crédito Especial para Reforma Agréria
Secretaria Especial de Informdtica do Senado
Programa de Distribui¢do Emergencial de Alimentos
Programa de Desenvolvimento dos Cerrados

Projeto de Profissionalizagio dos Trabalhadores da Area de
Enfermagem

Programa de Geragao de Emprego e Renda

Programa Nacional de Inclusao de Jovens

Fundagio Nacional Pré-Leitura

Programa Nacional de Incentivo a Leitura

Programa Nacional de Apoio a Cultura

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
Programa de Fortalecimento da Infraestrutura e Servicos Municipais
Programa Nacional de Atengio Integral a Crianga e a0 Adolescente
Programa Nacional de Alimentagao e Nutri¢ao

Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural

Programa de Redistribui¢ao de Terras e de Estimulo a Agroindus-
tria do Norte e Nordeste

Programa Universidade para Todos

Programa Especial para o Vale do Sao Francisco
Programa de Valoriza¢ao da Pequena Produgao Rural
Procuradoria Regional do Trabalho

Programa de Suplementagio Alimentar

Protecao Social Bdsica
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PSB
PSC
PSDB
PSE
PSF
PSM
PSOL
PSPS
PT
PTA
PTB
PUA
Rais

Rename

Reuni

RGPS
R]
RJU
RMV
RO
Rotas
RPPS
RR
RS
Sabren
SAC
SAE
Sagi
SAM

Samu
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Partido Socialista Brasileiro

Partido Social Cristao

Partido da Social Democracia Brasileira
Protecio Social Especial

Programa Satde da Familia

Programa de Suplementagio Alimentar
Partido Socialismo e Liberdade

Plano Simplificado de Previdéncia Social
Partido dos Trabalhadores

Plano de Trabalho Anual

Partido Trabalhista Brasileiro

Pacto de Unidade e Acio

Relacio Anual de Informacoes Sociais
Rela¢io Nacional de Medicamentos Essenciais

Programa de Apoio a Planos de Reestruturagao e Expansao das
Universidades Federais

Receita Federal do Brasil

Regime Geral de Previdéncia Social

Rio de Janeiro

Regime Juridico Unico

Renda Mensal Vitalicia

Rondénia

Rondas Ostensivas Tobias de Aguiar

Regime Préprio de Previdéncia Social

Roraima

Rio Grande do Sul

Sistema de Assentamentos de Baixa Renda
Servicos de Aciao Continuada

Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
Secretaria de Avaliagao e Gestao da Informacio
Servico da Assisténcia a0 Menor

Servigo de Atendimento Mével de Urgéncia
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SAN
SAPS
SAS
SBPC
SBT

SC
SDM
SDT
SE
Seade
SEAF
Sebrae
SEC
SECAD
SEDH
Sedim
Selic
SENAC
Senai
SENARC
SENASP
Seplan
SEPLANSEG
Seppir
SES
Sesan
SESC
Sesi
Sesu
SFC
SFH
Siafi

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Seguranga Alimentar e Nutricional

Servigo de Alimenta¢io da Previdéncia Social

Secretaria de Atencio a Satde

Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia

Sistema Brasileiro de Televisao

Santa Catarina

Coordenadoria Geral de Monitoragao e Controle
Secretaria de Desenvolvimento Territorial

Secretaria Executiva

Sistema Estadual de Andlises de Dados

Seguro da Agricultura Familiar

Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
Secretaria de Estado de Cultura

Secretaria de Educagao Continuada, Alfabetizacio e Diversidade
Secretaria Especial dos Direitos Humanos

Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher

Sistema Especial de Liquidagio e de Custédia

Servico Nacional de Aprendizagem Comercial

Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial

Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

Secretaria Nacional de Seguranca Publica

Secretaria de Planejamento

Secretaria de Planejamento de Agoes Nacionais de Seguranca Piiblica
Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial
Secretarias Estaduais de Sadde

Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
Servico Social do Comércio

Servico Social da Industria

Secretaria de Educacio Superior

Sistema Federal de Cultura

Sistema Financeiro de Habitacao

Sistema Integrado de Administragio Financeira
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Sidor
Sigplan
SIM

Simples

Sinaes
SINASC
Sinase
Sine
Sinpas
Sinpra
SIOPS
Sipra
SIRH
Sisan
SIT
Sivam
SM
SMS
SNAS
SNBP
SNC
SNDH
SNI
SNT

Sp
SPDCA
SPHAN
SPM
SPO
SPS
SRB
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Sistema Integrado de Dados Orgamentdrios
Sistema de Informagées Gerenciais e de Planejamento
Sistema de Informagoes de Mortalidade

Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢oes
das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte

Sistema Nacional de Avalia¢io da Educagio Superior

Sistema de Informagées sobre Nascidos Vivos

Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo

Sistema Nacional de Emprego

Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social

Sistema Nacional de Cadastro para o Programa de Reforma Agraria
Sistema de Informagées sobre Or¢amentos Publicos em Saide
Sistema de Informacoes de Projetos de Reforma Agraria
Sistema de Informacées sobre Recursos Humanos

Sistema Nacional de Seguranca Alimentar

Secretaria de Inspegao do Trabalho

Sistema de Vigilancia da Amazo6nia

Saldrio Minimo

Secretaria Municipal de Satde

Secretaria Nacional de Assisténcia Social

Sistema Nacional de Bibliotecas Pdblicas

Sistema Nacional de Cultura

Secretaria Nacional de Direitos Humanos

Servigo Nacional de Informagées

Sistema Nacional de Transplantes

Sao Paulo

Subsecretaria de Promogao dos Direitos da Crianga e do Adolescente
Servi¢o do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres

Subsecretaria de Planejamento e Or¢amento

Secretaria de Previdéncia Social
Sociedade Rural Brasileira
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SSN
SSp
STF
STJ
STM
STN
Suas
Sucam
Sudene
SUDS
Supra
Sursis
SUS
SUSP
SVS
TCG
TCO
TDA
TEN
1]
TME
TMI
TRF
TRT
TSE
TST
UAB
Ubes
UDN
UDR
UER]J
UF

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Servizio Sanitario Nazionale

Secretaria de Seguranca Publica

Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justica

Superior Tribunal Militar

Secretaria do Tesouro Nacional

Sistema Unico de Assisténcia Social
Superintendéncia de Campanhas de Saide Publica
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
Sistema Unificado e Descentralizado de Satide
Superintendéncia de Reforma Agrdria
Suspensio Condicional da Pena

Sistema Unico de Satde

Sistema Unico de Seguranca Piblica
Sistema de Vigilancia em Sadde

Termos de Compromisso de Gestio

Termo Circunstanciado de Ocorréncia
Titulo da Divida Agrdria

Teatro Experimental do Negro

Tribunal de Justica

Taxa de Mortalidade Especifica

Taxa de Mortalidade na Infincia

Tribunal Regional Federal

Tribunal Regional do Trabalho

Tribunal Superior Eleitoral

Tribunal Superior do Trabalho

Universidade Aberta do Brasil

Uniio Brasileira de Estudantes Secundaristas
Uniao Democritica Nacional

Uniao Democrdtica Ruralista

Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Unidade da Federac¢io
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ULTAB
UnB
UNE

Unesco

Uniafro

UNICAMP
UNICEF
Unifem
UNODC
usP

UTI
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Unido de Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil
Universidade de Brasilia
Uniao Nacional dos Estudantes

Organizagio das Nagoes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e
a Cultura

Programa de A¢bes Afirmativas para a Popula¢io Negra nas Ins-
titui¢oes Federais e Estaduais de Educacio Superior

Universidade Estadual de Campinas

Fundo das Nagoes Unidas para a Infincia

Fundo de Desenvolvimento das Nagoes Unidas para a Mulher
Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Crime
Universidade de Sao Paulo

Unidade de Tratamento Intensivo



Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Editorial

Njobs Comunicacao

Coordenacao
Cida Taboza
Jane Fagundes
Fabio Oki

Revisdo

Angela Pereira da Silva de Oliveira
Cindy Nagel Moura de Souza
Clicia Silveira Rodrigues

Cristiana de Sousa da Silva
Danuzia Maria Queiroz

Lizandra Deusdara Felipe

Luanna Ferreira da Silva

Regina Marta de Aguiar

Olavo Mesquita de Carvalho

Editoracdo Eletronica
Andrey Tomimatsu
Danilo Tavares

Capa
Fabio Oki

Livraria

SBS — Quadra 1 — Bloco J — Ed. BNDES, Térreo
70076-900 — Brasflia — DF

Tel.: (61) 3315 5336

Correio eletronico: livraria@ipea.gov.br






ISSN 1518428-5




	Página em branco
	Página em branco

