CAPITULO 11

DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA

1 APRESENTACAO

O presente capitulo retne o resultado do acompanhamento de politicas publicas
relacionadas a 4rea de direitos humanos e promogio da cidadania durante o ano
de 2008. Dividido em trés segdes, além desta apresentagio, ele apresenta parti-
cularmente, ainda que nao exclusivamente, as acoes desenvolvidas no Ambito da

Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDH).

Na seciao 2, sio abordados os fatos mais relevantes ocorridos na d4rea,
como a realizagdo de trés importantes conferéncias nacionais, das quais se
destaca a XI Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, na qual foram
aprovadas diretrizes e resolugdes incorporadas posteriormente na elaboragao
do terceiro Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH). Também se
destaca o debate que se segue a audiéncia publica, organizada pela Comissao
de Anistia, sobre as possibilidades de responsabilizagao judicial de agentes
da ditadura envolvidos em atos ilegais, como a tortura e o assassinato de
dissidentes politicos.

A segdo 3 apresenta o acompanhamento de politicas, programas e a¢oes
voltados para a promogao e a defesa dos direitos humanos. Inicia-se a secio
pela andlise das politicas voltadas para grupos populacionais especificos, a sa-
ber: criancas e adolescentes, juventude, pessoas ameacadas e povos indigenas.
Comparece nesta secio o registro de que persistem no Brasil graves violagoes de
direitos humanos, apesar dos avancos observados na drea. Em seguida, sao dis-
cutidas as estratégias mais gerais da atual politica de direitos humanos, como as
iniciativas governamentais para a promogao da educagao em direitos humanos,
para a ampliagdo do acesso ao registro civil de nascimento e & documentagio
bésica e para a reparacdo de violacoes de direitos. Por fim, apresenta-se uma
andlise orcamentdria do gasto federal em direitos humanos no ano de 2008.
Chama atengao o aumento no orcamento disponivel para a SEDH como um
todo, seguindo tendéncia dos anos anteriores.

Finalmente na segio 4, sio apresentadas as consideragoes finais ao texto,
em que se destaca a importincia das a¢oes mais gerais de governo articuladas
pela SEDH, especialmente a elaboragio do novo Programa Nacional de Direitos
Humanos e a coordenagao de agendas sociais.
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2 FATOS RELEVANTES

2.1 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos

Em 2008, foram realizadas trés importantes conferéncias para a drea dos direi-
tos humanos. A I Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis
e Transexuais, realizada em junho com o tema direitos humanos e politicas pibli-
cas, debateu assuntos relativos a garantia dos direitos de cidadania da populagao
de Lésbicas, Gays, Bissexuais e Transgéneros (LGBT). Jd a II Conferéncia Na-
cional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia realizou-se em dezembro com o
tema inclusdo, participagio e desenvolvimento. Também em dezembro, realizou-
se a XI Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, tendo por tema democra-
cia, desenvolvimento e direitos humanos: superando as desigualdades. Retomando
a experiéncia da primeira conferéncia, realizada em 1996, esta edicio teve por
objetivo principal discutir propostas para subsidiar a elaboragao do PNDH.
Contando com a participa¢io de 1.228 delegados em sua etapa nacional, a con-
feréncia foi precedida por etapas em todas as unidades da Federacio (UFs), por
sua vez precedidas por 137 conferéncias municipais, territoriais e livres.

Ao contrério do primeiro PNDH, a terceira edi¢do do programa nio parte
de uma primeira versao elaborada por especialistas. Antes, optou-se por elaborar,
como auxilio para a discussao das propostas na conferéncia e posterior elaboragao
do PNDH III, uma ampla sistematizagao: 7) das deliberagoes de 35 conferéncias
nacionais atinentes ao tema dos direitos humanos; i) das agées do governo federal
para cumprir as metas do PNDH II; 777) das recomendagoes de relatores especiais
da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) para o Brasil; e 7v) da relagio entre o
PNDH, os programas estaduais e os eixos orientadores da conferéncia. Essa op-
¢ao resultou na publicagio de uma ampla gama de documentos que, analisados
em conjunto, permitem uma visao abrangente da ac¢io e dos compromissos do
Estado brasileiro para com os direitos humanos. Tal compilagao coaduna-se com
o objetivo estratégico de transformar o PNDH em um eixo orientador da agio
estatal como um todo, abarcando de forma transversal tanto os assuntos mais tra-
dicionalmente afeitos a temdtica quanto assuntos relacionados a sustentabilidade
ambiental e a0 modelo de desenvolvimento, abrindo assim os direitos humanos
para o didlogo com outras dreas de governo e refor¢ando a sua vocagao transversal.

Igualmente importante para essa construgio “de uma politica de Estado
que trate os direitos humanos de forma integrada” (BRASIL, 2008) foi a divisao
dos grupos de trabalho em sete grandes eixos orientadores, evitando organizar a
discussao a partir de temas especificos. Os eixos visaram debater: 7) desigualdade
e universalizacio de direitos; 77) violéncia, seguranca publica e acesso a justica; ii7)
pacto federativo e responsabilidades dos poderes publicos; iv) educagio em direi-
tos humanos; v) relacao Estado e sociedade civil; v7) desenvolvimento e direitos
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humanos; e vii) direito A meméria e  verdade. Sobre os eixos, dois merecem des-
taque. Primeiramente, o eixo 7i7 explicita o diagnéstico de que boa parte dos “nés”
da Politica Nacional de Direitos Humanos nao podem ser resolvidos por meio da
agao inarticulada do governo federal: os estados e o Poder Judicidrio, em especial,
tém papel fundamental a cumprir na transformaco da realidade brasileira nesse
campo. Jd o eixo v7 indica o surgimento do desenvolvimento como nova matriz
norteadora das acoes e dos debates no 4mbito do Estado e da sociedade civil.
Para além de assuntos especificos relacionados ao Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC), a conferéncia serviu de arena para debates relacionados ao
modelo de desenvolvimento brasileiro, no sentido de assegurar que este esteja em
consonancia com a consolidagao democrdtica, com a superacio das desigualdades
e com o respeito as minorias.

Por fim, foram aprovadas durante a conferéncia 36 diretrizes e 700 resolu-
¢oes. Segundo a Secretaria Especial dos Direitos Humanos, houve um esforco de
incorporagio de todas elas no texto do PNDH III, cujo langamento s6 ocorreu
em dezembro de 2009. O atraso estd diretamente relacionado 2 tentativa de que
o texto do programa fosse aprovado por todas as pastas ministeriais, gerando
longo embate com o Ministério da Defesa (MD), que se posicionou contrdrio
a institui¢do de uma comissio da verdade para apuracio de violagdes de direitos
ocorridos durante a ditadura. Como ultima observagio, cabe notar que, apesar
do acerto no formato de elaboragao desse programa, no que se refere ao seu con-
tetido, assim como o PNDH II — e ao contrdrio do PNDH I — ele foi langado
a0 fim de um ciclo de governo, o que lan¢a ddvidas sobre a sua capacidade de
influenciar as agoes do Estado por um periodo mais longo. Isso porque suas agoes
sio de cardter programdtico, exigindo em diversos casos a aprovacio de leis e/
ou atos complementares do Executivo para serem postas em prética. De fato, é a
pressao de grupos de direitos humanos, a capacidade de articulago e a influéncia
da SEDHI1 no governo, e a conjuntura politica, no tltimo ano, de governo que
definird o quanto se avangard na implementacio do PNDH-III.

2.2 Anistia e responsabilizacao de agentes violadores de direitos humanos

Em julho de 2008, a Comissio de Anistia, do Ministério da Justica (M]), or-
ganizou audiéncia publica intitulada Limites e possibilidades para a responsabili-
zagdo juridica dos agentes violadores de direitos humanos durante estado de excecio
no Brasil. Durante o evento, autoridades, juristas e membros da sociedade civil
debateram se, a seguir o exemplo recente do Chile, da Argentina e do Uruguai,
também no Brasil seria possivel responsabilizar judicialmente agentes da ditadura
envolvidos em atos ilegais, como a tortura e o assassinato de dissidentes politicos.

1. A coordenacdo do PNDH é responsabilidade legal da SEDH, cuja criagdo — como secretaria nacional — remonta
exatamente a esse proposito. £ apenas com o alargamento das competéncias, da estrutura de cargos e do orcamento
da secretaria que o PNDH perde a centralidade que teve no inicio do drgao.
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Rompendo com o siléncio a respeito do tema, a audiéncia recolocou na esfera
publica um debate fundamental para o aprofundamento de nosso processo de
transicio democritica.

Alguns juristas, bem como os mandatirios das pastas da justi¢a e dos direitos
humanos, defenderam que hd possibilidade de se responsabilizar esses agentes, a
partir do entendimento de que o crime de tortura nio é um crime politico, e sim
um delito comum — e, portanto, nio estaria coberto pela Lei de Anistia de 1979 —,
quea tortura é um crime imprescritivel, e que o Brasil é signatdrio de convengées in-
ternacionais que impdem a responsabilizacio desses agentes. Ainda, argumenta-se
que a prépria Lei de Anistia seria, em parte, incompativel com o ordenamento
juridico constitucional vigente. Posi¢oes contrdrias a tese defendem que, segundo
a Constituigio, apenas o racismo e os atos de grupos armados contra o Estado se-
riam imprescritiveis, e que as torturas teriam motivagio politica estando, portanto,
cobertas pela Lei de Anistia. A primeira posicio ganhou substincia quando, em
outubro, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) ingressou com uma Argui-
¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental no Supremo Tribunal Federal
(STF). Entretanto, enquanto pareceres da SEDH e do M] foram favordveis a res-
ponsabilizagio de agentes do Estado de exce¢do que cometeram crimes comuns,
pareceres da Advocacia-Geral da Unido (AGU), do Ministério da Defesa e do
Ministério das Relagdes Exteriores se posicionaram contrdrios a proposta.

Para além dessa controvérsia especifica, o debate na esfera publica traz consigo a
discussao sobre a justica de transicio, amparada por decisao da Corte Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH)? e resolugoes da Comissao de Direitos Humanos da
ONU (ONU, 2009). O conceito de justica de transi¢io foi cunhado no contexto da
ampla onda de redemocratizagio ocorrida no Leste Europeu, na Europa Mediterrinea
e na América Latina desde 1970, a partir da observacio de que a reconciliagio com
os valores democréticos nessas sociedades envolveria a explicitagio e o debate publico
das violagoes de direitos cometidos por Estados autoritdrios. De fato, recente pesquisa
(SIKKINK; WALLING, 2007) aponta para uma correlagio positiva entre os paises
que abriram processos para apurar os crimes dos aparatos de repressao ¢ a qualidade do
processo de transi¢io democrdtica na América Latina, em especial no que se refere a
valorizacao dos direitos humanos e da justica em geral — contradizendo o senso comum
que correlaciona essas agdes com o risco de instabilidade politica. Ainda que permaneca
polémica a aplicagio de um dos pilares da justica de transigdo — a responsabilizacio
judicial dos responsaveis por abusos —, no caso brasileiro, o debate em torno do tema
instigou os atores sociais relevantes a se pronunciarem, explicitando posigoes e servindo
a reconstrugio da meméria histdrica sobre os chamados “Anos de Chumbo”, atuando

positivamente na promogao do direito 2 meméria e a verdade no pais.

2. Caso Velasquez-Rodriguez, sentenca de 29 de julho de 1988, CIDH (Ser. C) ne 4/1988.
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3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

No campo das politicas de direitos humanos, o ano de 2008 foi marcado pela
execugio dos novos programas constantes no Plano Plurianual (PPA) 2008-2011,
bem como dos planos voltados para a garantia de direitos de cidadania presentes
na Agenda Social. Entre as inovagdes do novo PPA, destacam-se: 7) a organizagio
de todas as acoes voltadas para a protegao de pessoas ameagadas em um tnico
programa; 77) a criagdo do Programa de Educagao em Direitos Humanos; 7i7) a
criagio de um programa especifico voltado para a reparagao de violagoes e a defesa
de direitos, desmembrado do antigo programa Direitos Humanos, Direitos de
Todos; e iv) o foco dado no programa de gestao da politica de direitos humanos a
gestao da informagao, incorporando iniciativas de produgao de indicadores, mo-
nitoramento de planos governamentais, montagem de bancos de dados e realiza-
¢ao de pesquisas. No que se refere 3 Agenda Social, ela implicou um aumento nos
recursos alocados em diversas agoes da SEDH, bem como nas responsabilidades
dessa secretaria na coordenagao de agoes desenvolvidas por outros érgaos. Dado
esse novo cendrio, foi enviado ao Congresso o Projeto de Lei (PL) n° 3.960/2008,
com o objetivo de alterar as competéncias da Secretaria Especial dos Direitos
Humanos e dotd-la de maior estrutura de recursos humanos, por meio da criagao
de novos cargos e gratificacoes.

Visando acompanhar os planos governamentais voltados para a promogao
dos direitos de jovens e dos povos indigenas, o presente capitulo do periddico
inclui esses dois grupos na andlise da politica publica, na subsec¢io voltada para
grupos vulnerdveis — que também abarca criangas e adolescentes, pessoas com
deficiéncia e protegao a pessoas ameagadas. Na segunda subse¢ao discutem-se es-
tratégias mais gerais da politica de direitos humanos, e por fim a se¢ao fecha com
uma andlise do gasto federal em direitos humanos em 2008.

3.1 Grupos vulneraveis

3.1.1 Criangas e adolescentes

O ano de 2008 foi marcado por uma série de noticias positivas no que se refere a
promogio dos direitos da infAncia no Brasil, com destaque para os temas: trabalho
infantil, sistema socioeducativo e enfrentamento da violéncia sexual. Entretanto,
apesar dos avangos observados na legislacio, na ampliacio e melhor articulagao
dos programas, na execugio de politicas pablicas, bem como nos indicadores so-
ciais mais gerais, o aparato institucional existente segue insuficiente para impedir
que se perpetuem graves violagdes dos direitos dessa populacio.

Um caso exemplar dessa situagao ¢ o trabalho infantil. Em junho de 2008,
o Estado brasileiro assinou a Convengio n® 182 da Organizacio Internacional do
Trabalho (OIT), que trata da tipificacdo, proibi¢ao e eliminagio das piores formas de
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trabalho infantil. Sem prejuizo 4 avangada legislagdo interna jd existente, a Conven-
¢ao n° 182 avanga em apontar as formas de trabalho mais prejudiciais a crianca e a
sociedade como um todo, destacando o recrutamento de criangas para serem utiliza-
das em: conflito armado, fins de prostituicio, atividades ilicitas e servigos forgados ou
compulsérios. Destaca-se a inclusio da exploracio sexual, do trafico de entorpecen-
tes e do trabalho doméstico na lista das piores formas.> Também em 2008, os dados
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) apresentaram melhora no
quadro nacional: 10,2% das pessoas entre 5 e 17 anos trabalhavam, contra 10,8%,
em 2007. Entretanto, em termos absolutos, hd ainda 2,15 milhoes de criancas e
adolescentes entre 5 e 15 anos trabalhando, sendo que 250 mil tem até 10 anos.*

No que se refere 2 implementacio da Agenda Social Crianga e Adolescen-
te — que conta com um or¢camento quadrianual de R$ 2,9 bilhoes e articula as
principais agoes do governo federal para essa populagio — se observaram avangos,
os quais por sua vez revelam com maior nitidez certos desafios e insuficiéncias
das politicas ora em execugido. Na drea de combate a violéncia sexual, destaca-se o
aumento no nimero de municipios atendidos pelo Programa de A¢oes Integradas
e Referéncia de Enfrentamento a Violéncia (Pair), que articula  rede de combate
a violéncia sexual nas localidades em que ¢ instalado. O programa nio objetiva
cobrir todo o territério nacional — hd uma matriz que identifica os 932 munici-
pios com focos de graves situagoes de exploragao sexual, e a expansio da cobertura
nesse universo se dd a partir da definicdo de municipios prioritdrios, seja pela gra-
vidade dos casos e/ou pelo tamanho da populagio. Nesse quadro, observa-se um
avanco interessante na implantagio do programa no ano em anilise: enquanto
em 2007 o Pair expandiu-se para 29 municipios em quatro estados, em 2008 o
programa chegou a 104 municipios em 11 UFs. Também cabe destacar que o pais
sediou, em novembro de 2008, o III Congresso Mundial de Enfrentamento da
Exploragao Sexual de Criangas e Adolescentes, que contou com a participagio de
representantes de 160 paises, os quais apds apresentacgio e trocas de experiéncias
exitosas no combate a essa prética elaboraram um plano de agao.’

Além disso, o ntimero de dentncias recebidas pelo servico de disque de-
nuncia de abuso e exploracio sexual contra criangas e adolescentes aumentou
em 30% no ano de 2008, chegando a um total de 32.588. Planeja-se para os

3. Ha certo debate sobre a vedacdo de apenas as piores formas de trabalho infantil ou, alternativamente, todas as
formas de trabalho infantil. Entretanto, cabe notar que a adogdo da Convencéo ne 182 pelo pais da foco programatico
ao que deve ser tratado com prioridade, sem excluir as demais formas de trabalho infantil da ilegalidade, conforme
legislacdo vigente.

4. Para a anélise da politica federal de combate ao trabalho infantil, ver capitulo 3 neste periodico.

5. Pacto do Rio de Janeiro Chamada para A¢do para Prevenir e Eliminar a Exploracdo Sexual de Criangas e Adolescen-
tes. A declaracdo visa orientar as acdes de enfrentamento da exploracéo sexual no globo pelos préximos cinco anos,
envolvendo a instalagdo de sistemas de monitoramento de casos, reforco da cooperacdo internacional e articulagdo
com agentes privados para adocao de cddigos de conduta em setores, como turismo, internet e publicidade. Disponivel
em: <http://www.condeca.sp.gov.br/eventos_pa/Pacto_do_Rio_-_IIl_Congresso_Mundial.pdf>.
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préximos anos a expansio gradual do disque, com a incorporagao de dentincias
de violagao de direitos de outros grupos vulnerdveis, como pessoas idosas e com
deficiéncia, objetivando que este, no futuro, constitua-se em um disque direitos
humanos, integrando-se com o atual servico de ouvidoria da SEDH. Para tanto,
em 2008, promoveram-se estudos para a reformulagao e sistematizagio da meto-
dologia do servi¢o, bem como a melhoria do parque de atendimento. Entretanto,
para que esta expansao atinja seus objetivos ultimos, faz-se necessirio que esta
seja acompanhada de uma maior atengio aos gargalos jd observados no sistema,
em especial, no que se refere aos encaminhamentos: em muitos casos, o envio das
dentncias para 6rgaos, como Ministério Pablico (MP), delegacias e conselhos tu-
telares ndo resulta em um encaminhamento devido por parte dessas instituices,
frustrando os denunciantes e fortalecendo a sensagio de impunidade. Mais uma
vez, caberia & SEDH trabalhar de forma transversal, estabelecendo em parceria
com os orgaos acionados protocolos de acompanhamento das dentincias enca-
minhadas e mecanismos de cobrancga, que poderiam envolver o acionamento de
outras instincias estatais, entidades da sociedade civil atuantes no local e mesmo,
em alguns casos, organismos internacionais.

Outra iniciativa priorizada pela Agenda Social refere-se & criagio de cen-
tros de formagio continuada de conselheiros tutelares e dos direitos da crianga e
do adolescente. Nesse tocante, em 2008, foram criadas escolas de conselhos em
dez UFs, as quais capacitaram 10.506 conselheiros em 2.280 municipios. Além
disso, outros 2.400 conselheiros, de todas as UFs, foram capacitados por meio
de atividades de ensino a distAncia. Enquanto a criagao das escolas de conselhos
permite que se estruture uma politica continua de capacitagio dos conselheiros
nos estados — politica essa necessdria dado o desconhecimento dos conselheiros de
temas relacionados a defesa dos direitos da crianca e do adolescente fundamentais
ao exercicio de suas atribuicées e  alta rotatividade observada tanto nos conselhos
tutelares quanto nos conselhos de direitos —, o ensino a distincia permite que se
promovam cursos abordando temas especificos e com abrangéncia nacional.

No que se refere 2 implementa¢io do Sistema Nacional de Atendimento Socio-
educativo (Sinase)® ao adolescente em conflito com a lei, observou-se novo aumento
dos recursos disponibilizados na esfera federal, em especial para a construgio e refor-
ma de nove unidades de privacdo de liberdade. Destaca-se também nessa drea o inicio
do sistema de cofinanciamento federal, por meio do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS), para a prestagao de atendimento a adolescentes em cumprimento de
medida socioeducativa em meio aberto em 387 municipios dotados de Centro de Re-
feréncia Especializado de Assisténcia Social (Creas), implementando assim a diretriz

6. O Sinase é o marco regulatorio da area de justica juvenil, que estabelece diretrizes para a execucdo de medidas
socioeducativas em todo o pais. Entretanto, sua implementacdo se vé dificultada pela auséncia de fontes de recursos
continuas e sustentaveis. Para mais informacdes, ver capitulo 7 em Ipea (2007).



290 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

prevista no Sinase de municipalizacio do atendimento socioeducativo em meio aber-
to. Entretanto, o atendimento por meio dos Creas nao abarca todas as atribuigoes do
Estado para com o adolescente, restando ainda uma melhor estruturagio do sistema
judicidrio para o acompanhamento dessas medidas, a articulagio de demais 6rgaos
publicos presentes no territério — em especial nas dreas de saiude e educagio —, bem
como a capacitagio de todos esses agentes para atuagio nos preceitos do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA) e do Sinase. Da mesma forma, os sistemas de meio
fechado carecem de estrutura adequada para o trabalho socioeducativo, padecendo
ainda as unidades de internacio da continuidade de uma cultura institucional assis-
tencial-repressiva. Essa cultura almeja a autossuficiéncia desses locais no atendimento
aos adolescentes, resultando em uma dificuldade de articulagio com outros érgaos,
bem como em uma menor transparéncia dos abusos cometidos pelos funciondrios.
Tal paradigma ¢ incompativel com a visio dos adolescentes como sujeitos de direitos
que informa o atual marco regulatério — exigindo, portanto, agdes mais efetivas no
sentido da capacitacio dos socioeducadores e dos técnicos. Por fim, cabe notar que o
marco regulatério do Sinase hoje se encontra amparado unicamente em resolugio do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda), carecendo
assim de base legal mais sélida para sua efetivagdo. Destacam-se, em 2008, assim, as
discussoes e as audiéncias piblicas no Congresso Nacional, envolvendo congressistas,
técnicos da SEDH e especialistas, a respeito do PL n® 1.627/2007, que versa sobre a
regulamentacio da execu¢ao de medidas socioeducativas.

3.1.2 Juventude

Atualmente, no Ambito do Executivo federal estio sendo desenvolvidas vdrias
agoes 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 Na-
cional de Juventude, orientada pelo paradigma dos jovens como sujeito de direi-
tos, que devem ser garantidos por meio de politicas publicas geradoras de oportu-
nidades e que visem a ruptura do ciclo de reproducio intergeracional da pobreza
e das desigualdades. Objetiva-se efetivar essa ruptura por meio da reintegracao do
jovem ao processo educacional, da qualificagio profissional e do acesso a agoes de
cidadania, esporte, cultura e lazer.

O Programa Nacional de Inclusio de Jovens (ProJovem), objeto da pre-
sente se¢do, ¢ parte desse esforco de ampliar a integragdo entre os programas e
destes com um conjunto de agoes consideradas mais estruturantes para o desen-
volvimento integral do jovem brasileiro. Resultado da unificagao de seis progra-
mas jd existentes, o programa foi subdividido em quatro modalidades: 7) ProJo-
vem Urbano — servico socioeducativo; iz) ProJovem Trabalhador; iii) ProJovem
Adolescente; e iv) ProJovem Campo — Saberes da Terra. Criado em 2005, o
novo ProJovem foi reformulado em 2007, tornado-se o “carro-chefe” na 4rea de
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juventude, do que decorreu um aumento substancial no or¢amento, nas me-
tas de atendimento, no provimento de cargos para sua gestdo e na visibilidade
politica do programa. Instituido pela Medida Proviséria n® 411/2007, passou a
vigorar a partir 1° de janeiro de 2008.

O novo ProJovem padronizou o valor do auxilio financeiro pago aos benefici-
drios de trés das quatro modalidades — ProJovem Urbano, ProJovem Trabalhador e
ProJovem Campo. Além disso, o putblico-alvo foi ampliado para os 29 anos. A mu-
danga da faixa etdria é um dos aspectos mais importantes das alteragoes introduzidas,
passando o Brasil a seguir uma tendéncia geral dos paises que buscam instituir poli-
ticas publicas de juventude. Dois argumentos prevalecem na justificativa dessa mu-
danga: maior expectativa de vida para a populagao em geral e maior dificuldade desta
geragio em ganhar autonomia em fungio das mudangas no mundo do trabalho.

QUADRO 1
(Novo) ProJovem — principais mudancas em 2008

Programa apés a

Programa anterior P
unificacdo

Vinculo institucional Principais mudancas

Ampliou a faixa etaria de 18 a 24 anos para 18 a 29 anos
Ampliou a duracdo do programa de 12 para 18 meses
Foi estendido para as unidades prisionais ou socioeduca-
tivas de privacdo de liberdade
Secretaria-Geral PR/ | Excluiu a condicdo de ndo presenca no mercado de trabalho.
ProJovem . . o
ProJovem Urbano Secretaria Nacional de | Mudou a forma de repasse para os municipios, os estados
Juventude e o Distrito Federal, pois ndo é mais exigido o repasse
por meio de convénio ou instrumento congénere Agora o
repasse é realizado por transferéncia automatica de recur-
sos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao
(FNDE)

Consorcio Social de
Juventude ProJovem Ministério do Trabalho
Juventude Cidada Trabalhador e Emprego

Empreendedorismo Juvenil

Incorporou o programa Escola de Fabrica, do Ministério
da Educacao (MEC)
Alterou a faixa etdria de 16 a 24 anos para 18 a 29 anos

Extinguiu o auxilio financeiro de R$ 65,00 — um beneficio
de R$ 30,00 é pago diretamente as familias Priorizou os
jovens de 15 a 17 anos integrantes das familias do Pro-
ProJovem Ministério do Desen- | grama Bolsa Familia (PBF)

Adolescente volvimento Social Ampliou a permanéncia no programa para até 24 meses
Prevé a expanséo territorial na logica do Centro de Refe-
réncia de Assisténcia Sodial (Cras)/Sistema Unico de As-
sisténcia Social (Suas) para até 4 mil municipios até 2010

Agente Jovem

Delimita a faixa etaria para jovens agricultores familiares
de 18 a 29 anos — antes o programa atendia a partir dos
15 anos e ndo tinha limite de idade, ainda que priorizasse
os jovens entre 15 e 29 anos

Inclui bolsa-auxilio mensal de R$ 100,00 por jovem aten-
dido (antes ndo concedia auxilio financeiro)

ProJovem Ministério da Educacéo
Saberes da Terra Campo — e Ministério do Desen-
Saberes daTerra | volvimento Agrério

Fonte: Ministérios setoriais.
Elaboracdo propria.
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Em 2008, foram previstos recursos para o programa de cerca de R$ 1,2
bilhdo. A meta do governo federal ¢ oferecer 3,5 milhoes de vagas até 2010. Para
tanto, estdo previstos investimentos da ordem de R$ 5,2 bilhées. No segundo
semestre de 2008, 105 municipios com mais de 200 mil habitantes e 23 estados
jd haviam aderido ao ProJovem Urbano.” As aulas tiveram inicio em setembro de
2008, atendendo cerca de 86.000 jovens em 24 municipios com mais de 200 mil
habitantes e no estado de Goids. A meta é o preenchimento de outras 165 vagas
em mais de 74 municipios até marco de 2009. Os demais municipios terao aulas
iniciadas até 2010. No que se refere ao ProJovem Trabalhador, nao houve tempo
habil para a realizagio de chamadas publicas devido ao atraso da publicagao do
decreto de regulamentacio do ProJovem, sé sendo possivel a execucio da submo-
dalidade Juventude Cidada. Em dezembro de 2008, 86 municipios, 13 estados
e o Distrito Federal assinaram o termo de adesdo a esta submodalidade, o que
poderd possibilitar a qualificagao de 188.760 no ano de 2009.

Entre 2005 e 2008, o Saberes da Terra atendeu 5 mil jovens, em 12 estados,
sem concessio de auxilio-bolsa. Em 2008, quando passa a integrar o ProJovem
e a conceder beneficios, a meta de atendimento era de 35 mil agricultores fami-
liares, em 19 estados da federagio. Apenas em 2009 o programa comegou a ser
executado, devido a problemas na concessio de bolsas por meio do FNDE. O PPA
prevé o atendimento de 85 mil jovens agricultores em 2010. Quanto ao ProJovem
Adolescente, até novembro de 2008, haviam sido instaladas 17.557 turmas, sendo
preenchidas 438.000 vagas em 2.341 municipios, distribuidas entre a regido Nor-
te (196 municipios), Sul (205 municipios), Nordeste (1.258 municipios), Sudeste
(505 municipios) e Centro-Oeste (177 municipios). A meta do programa ¢ chegar
a preencher 500 mil vagas anualmente. Entretanto, cabe ressaltar que o sistema
de monitoramento dessa modalidade ainda nio foi implementado, de forma que
o nimero de vagas nio necessariamente corresponde ao niimero de adolescentes
efetivamente participando do programa. De forma geral, a mesma critica se aplica
a0 ProJovem como um todo. Em 2008, o programa se encontra ainda em pleno
processo de reestruturagio, enfrentando dificuldades tanto de repasse de recursos e
inicio das atividades quanto de monitoramento por parte do governo federal do real
alcance das metas previstas quando da unificacio dos antigos programas.

3.1.3 Protecdo a pessoas ameagadas

Em 2008 a protegio a pessoas ameacadas se estruturou como programa autd-
nomo presente no PPA, abarcando acoes antes dispersas nas dreas de protegao
a testemunhas, assisténcia a vitimas de crimes, protecio a defensores de direitos
humanos e prote¢io a criancas e adolescentes ameagados de morte. Tal integracio

7. Para mais informagdes sobre o desenho de cada modalidade e submodalidade do programa, ver Ipea (2009b).
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atende a recomendacio do Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana,
que propds a criaco de um sistema nacional de protecio. Mas, para que tal siste-
ma seja implantado em sua completude, resta que os diversos programas de pro-
tegao operados pelos drgios estaduais de seguranca publica, o programa da policia
federal — depoente especial — e os da SEDH atuem de forma mais articulada.

Dado o cardter central da protecdo a pessoas ameagadas para o combate &
impunidade e a garantia do direito a protestagao coletiva,® tal sistema nacional
de protecio se faz necessdrio e mesmo urgente. Entretanto, em um contexto em
que alguns atores institucionais fundamentais para a montagem do sistema — a
dizer, as policias estaduais — contam também com agentes engajados na ameaga
e na morte de jovens, testemunhas de crimes e liderancas politicas e sindicais,
faz-se necessdrio o estabelecimento de algumas redes de protegao que passam ao
largo desses atores. Como consequéncia perversa dessa necessidade de criar-se
uma rede de protegdo separada, restringem-se os canais de comunicagio insti-
tucional necessdrios para que a protegdo a pessoas ameagadas no Brasil atue de
forma integrada. Note-se que as agoes da SEDH pautam-se na colaboragio com
a sociedade civil, sendo muitos dos programas estaduais executados por orga-
nizagbes nao governamentais (ONGs), exatamente por conta desse — justifica-
do — déficit de confianca do governo federal para com a capacidade de rgios
estaduais garantirem a seguranca dos cidadios. Ainda que essa solu¢io tenha
se mostrado exitosa e merecedora de continuidade, sua fragilidade e limites,
no que se refere & capacidade de ampliagao do modelo, se mostram evidentes.
Em 2008, destaca-se a protegdo por meio desses programas de 466 criangas e
adolescentes ameacados de morte, 921 testemunhas e 96 defensores de direitos
humanos. Sem minimizar a importincia dessas iniciativas na garantia do direito
a vida, 2 manifestagio politica e para a execugio da justiga, é inegdvel que, como
em diversas outras dreas relativas aos direitos humanos, o escopo de atuagio do
Estado brasileiro nessa drea ¢ ainda incipiente.

3.1.4 Povos indigenas

Em 2008, persistiram as violagoes de direitos humanos dos povos indigenas.
Nadrea de satide, houve um aumento considerdvel no niimero de ocorréncias de de-
sassisténcia. Segundo levantamento do Conselho Indigenista Missiondrio (Cimi),
em 2007 foram registrados 24 casos, enquanto em 2008 este niimero saltou para
77, envolvendo mais de 4 mil vitimas em 18 estados de todas as regides do Brasil.
O Cimi também registrou 68 mortes de indigenas — sendo 37 menores de 5 anos —
como consequéncia de desassisténcia a satide. O conjunto de dados apresentados
no relatério Violéncia contra os povos indigenas no Brasil (CIMI, 2008) mostra um

8. A esse respeito, ver capitulo 2 em Ipea (2009a).
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quadro critico da satde indigena em todas as regides e, dependendo do local,
constata-se a falta de quase tudo: atendimento médico nas aldeias e nos postos
de satde; medicamentos e transporte para doentes, gestantes e equipe médica;
pessoal qualificado; instalagdes adequadas nos centros de atendimento, nos am-
bulatérios e nas Casas de Assisténcia a Satide Indigena (Casi).

Diante de um cendrio de precariedade dos servigos prestados pela Fundagio
Nacional de Satide (Funasa) e suas conveniadas,” do elevado indice de mortali-
dade infantil,' casos de tuberculose, maldria e hepatite, em 2008, o Ministério
da Satide (MS) instituiu, pelas Portarias n® 3.034/2008 e 3.035/2008 GAB/MS,
um grupo de trabalho com o objetivo de discutir e apresentar propostas, a¢des
e medidas a serem implantadas no 4mbito desse ministério, no que se refere a
gestdo dos servios de satide oferecidos aos povos indigenas. O grupo de trabalho,
formado por liderangas indigenas, membros do Ministério da Satude, Funasa,
Fundagio Nacional do Indio (Funai) e outros érgaos do governo, apresentou pro-
postas que foram debatidas em reunides e semindrio regionais. Entre as propostas
apresentadas, destaca-se a de criagdo da Secretaria Especial de Atencio a Saude
Indigena, sugerida pela comunidade indigena nas quatro Conferéncias Nacionais
de Satde dos Povos Indigenas, com a finalidade de trazer a responsabilidade da
saide dos indios para o Ministério da Saide, deixando assim de ser competéncia
da Funasa. Apesar do apoio a proposta por diversos atores governamentais, indi-
genas e da sociedade civil, esta ainda ndo se concretizou.

O antncio da criagdo da Secretaria Especial de Atengio a Satde Indigena,
no final de 2008, e a promessa do Ministério da Satde de garantir autonomia
financeira e administrativa aos Distritos Sanitdrios Especiais Indigenas foram
comemoradas pelo movimento indigena como uma importante vitéria. Contu-
do, passados alguns meses, constata-se morosidade no processo de mudanga na
gestdo do Subsistema de Satide Indigena. Exemplo disso ¢ o Decreto n® 6.878, de
18 de junho de 2009, que cria autonomia administrativa e financeira dos DSEIs,
mas na Funasa. O 6rgao vai continuar a escolher as pessoas que vao administrar e
controlar o funcionamento dos DSEIs. A reivindica¢io das organizagoes indige-
nas era a autonomia administrativa e financeira, mas fora da Funasa.

9. Nos Ultimos anos, acumularam-se denUncias de irreqularidades e negligéncia envolvendo a Funasa. No periodo
de junho de 2008 a janeiro de 2009, a pedido do Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou
uma auditoria relativa as acdes assistencialistas e de salide aos povos indigenas em 11 Distritos Sanitérios Especiais
Indigenas (DSEI). Os auditores constataram varias irregularidades, como a falta de profissionais de satde, estrutura
fisica, equipamentos, remédios, alimentos e transporte adequado para os indios doentes. Além da estrutura, o TCU
avaliou a prestacdo de servios, a transferéncia de recursos e os mecanismos de controle dos recursos destinados a
salide indigena e constatou a falta de distribuicao equanime dos recursos entre os distritos e a intermediacdo excessiva
na prestacao dos servicos. A Funasa repassa dinheiro para as prefeituras, que por sua vez repassam para as ONGs, que
fazem a contratacdo dos agentes de salide — o que, para o TCU, cria um mecanismo de fornecimento ilegal de mao de
obra para a Funasa. Além disso, os repasses dificultam o controle dos recursos distribuidos.

10. A taxa de mortalidade infantil nas aldeias é quatro vezes maior que a média da populagdo nacional.
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Em relagao aos direitos territoriais, em 2008, as agoes governamentais de de-
marcagio administrativa de terra indigenas em vdrias regi6es do pais apresentaram
resultados bem aquém do previsto. Apenas, seis terras indigenas foram regularizadas —
a previsao era a regularizagio de 41 — e somente uma foi homologada. A tabela 1
apresenta um resumo da situagio das terras indigenas no Brasil até outubro de 2008.

TABELA 1
Situacdo das terras indigenas — Brasil, outubro de 2008
Situacdo das terras indigenas’ Quantidade

Registradas 343
Homologadas 49
Declaradas 59
|dentificadas 22
A identificar 122
Sem providéncias 216
Reservadas — dominiais 35
Total 847

Fonte: Cimi.

Nota: 'Terra indigena a identificar é aquela em processo de identificacdo, cujo relatério técnico ainda nao foi aprovado pelo
presidente da Funai. A terra indigena identificada é toda aquela que ja possui estudo publicado no Diério Oficial da
Unido (DOU). As terras indigenas declaradas sdo aquelas que tiveram publicada portaria declaratéria. A reservada é
aquela que foi declarada para fins de desapropriacdo. As terras indigenas homologadas séo aquelas com publicagao
de decreto de homologacdo assinado pelo presidente da Republica. As terras indigenas registradas séo aquelas com
homologacdes registradas em cartrios.

Cabe mencionar que, ao longo do ano, ocorreram vérios conflitos relativos
a direitos territoriais, a maior parte tendo como principal causa a morosidade
do governo na regularizacio das terras indigenas e na efetuagio da desocupacio
de terras jd homologadas, em que invasores permanecem na drea. Também se
registraram graves violéncias contra os povos indigenas relacionadas a questao
fundidria. Ocorreram, por exemplo, invasoes de terras e violéncias contra comu-
nidades inteiras em Roraima, na Raposa Serra do Sol; no Sul da Bahia contra o
povo Tupinambd; no Maranhio contra o povo Guajajara; e no Mato Grosso do
Sul contra o povo Guarani-Kaiowd (CIMI, 2008).

Merece destaque, como resultado de 40 anos de luta dos povos que vivem na
terra indigena Raposa Serra do Sol, em Roraima, a decisao do Supremo Tribunal
Federal, em mar¢o de 2009, confirmando a homologacio da terra, o que repre-
senta um importante marco no reconhecimento dos direitos indigenas no pais.
O julgamento talvez tenha sido o mais profundo que a sociedade brasileira tenha
feito a respeito da legislago e direitos indigenas."

11. Para mais detalhes sobre os conflitos envolvendo a homologacdo da terra indigena Raposa Serra do Sol
consultar Ipea (2008).
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3.2 Estratégias gerais

3.2.1 Educacdo em direitos humanos

A ac¢io do Estado brasileiro para a promogio da educagio em direitos humanos
orienta-se pelo Plano Nacional de Educagao em Direitos Humanos (PNEDH),
revisado em 2006. O PNEDH se organiza em cinco eixos: educagio bdsica, edu-
cagao superior, educacio nio formal, educagio dos profissionais de justica e se-
guranca e educagio e midia. Em 2008, ano em que o tema torna-se programa
constante no PPA, a agao do governo federal centrou-se na criagio de comités
estaduais e de nicleos de pesquisa sobre a temdtica, bem como na capacitacio de
agentes publicos. Foram criados cinco comités estaduais, com a funcdo de arti-
cular as politicas de educacio em direitos humanos nas unidades federadas, bem
como quatro nucleos de pesquisa em universidades. De fato, a parceria com as
universidades é hoje a principal frente estratégica de atuagio do programa, tendo
em vista que estas participam na articulaco dos comités estaduais, no estabeleci-
mento de linhas de pesquisa e programas de pés-graduagao em direitos humanos,
bem como na capacitagao de agentes publicos e da sociedade civil.

No que se refere a esse tltimo tépico, em 2008 foram capacitadas 87 mil
pessoas, incluindo professores, guardas municipais, conselheiros tutelares e lide-
rangas comunitdrias —10 mil apenas na drea de mediagio de conflitos —, atenden-
do & diretriz presente no PNEDH de atuar tanto na educagio formal quanto na
nao formal. Destaca-se também a parceria estabelecida com a Escola Nacional de
Administragao Pablica (ENAP) para a inclusio de temas ligados aos direitos hu-
manos nas capacitagoes de servidores publicos. J4 no que se refere & publicidade
de utilidade piblica o programa de educagio em direitos humanos concentra as
agoes da SEDH, divulgando por diversos meios os direitos de cidadania, a cultura
da paz e o respeito as diferengas. Em 2008, a maior parte dos recursos foi destina-
da a campanhas nas dreas de pessoas com deficiéncia, documentagao civil basica
€ registro civil de nascimento, bem como na campanha Direitos humanos: iguais
na diferenga, em comemoragao aos 60 anos da Declara¢o Universal dos Direitos
Humanos (DUDH).

Entretanto, cabe notar que no Brasil a cultura da intolerincia e do desres-
peito as diferencas segue regendo, em larga medida, relagdes sociais marcadas pelo
nao reconhecimento do outro como sujeito de direitos. Amitde essa visdo infor-
ma prdticas violentas de resolucio de controvérsias, bem como discriminacoes em
diversos ambientes ptblicos e no mercado de trabalho. Dessa forma, a educagio
em direitos humanos é condi¢io necessdria, ao lado de reformas institucionais e
politicas de promogao de direitos, para uma alteragio substantiva do quadro de
constantes violagoes dos direitos humanos e, consequentemente, para a consolida-
¢ao da democracia no pais. Frente a isso, ainda s3o timidos os recursos humanos
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e financeiros disponibilizados tanto para a capacitacio de agentes publicos quanto
para a promogio de campanhas de conscientiza¢io, uma vez observada também a
situagao social de desconhecimento por parte da populagio tanto dos seus direitos
fundamentais quanto dos meios pelos quais tais direitos podem ser acessados.

Um caminho possivel seria que a SEDH, na sua vocagio para a transversali-
dade reafirmada na elaboragio do novo PNDH, articulasse para que os principios
e diretrizes do PNEDH fossem incorporados de forma mais clara e efetiva aos
esforcos do governo federal pelo desenvolvimento da educagao. Tal estratégia,
adotada por exemplo pelo Uruguai, que estabeleceu os direitos humanos como
eixo fundamental de sua politica educacional, nao estd devidamente contemplada
no Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE)."* No momento em que se co-
loca no centro do debate sobre as politicas sociais a questdo da qualidade da edu-
cagio, cabe aos agentes ptblicos da SEDH e demais secretarias especiais reforgar
que uma educacio de qualidade bem compreendida envolve tanto a incorporagao
de contetidos mais tradicionais — habilidades de escrita e interpretacio de textos,
matemdtica, ciéncias etc. —, que desempenham papel fundamental na geragio de
oportunidades e na reducio das iniquidades, quanto elementos de formagio para
a vida civica. Com efeito, ¢ essa concepgio que se depreende da propria Lei de
Diretrizes e Bases da Educacio Nacional (LDB), que aponta como objetivos da
educagio tanto a qualificagdo para o trabalho quanto a preparagio para o exerci-
cio da cidadania.”

3.2.2 Acesso aos direitos: registro civil de nascimento e documentacdo basica

Em um contexto de expansio dos beneficios ofertados pelas politicas sociais as
populacoes mais marginalizadas, coloca-se como um gargalo para essa expansio a
auséncia de documentos bdsicos; sem registro, diversos segmentos populacionais
veem-se impedidos da possibilidade de acessarem direitos sociais por meio de po-
liticas de Estado. A partir desse diagnéstico, a questdo do registro civil tornou-se
objeto de agio prioritdria por parte da SEDH, visando atacar o problema onde
ele se faz mais presente: em municipios sem cartérios, no meio rural — em especial
nas regioes Norte e Nordeste e entre comunidades tradicionais, como indigenas,
ribeirinhos e quilombolas —, entre moradores de rua, idosos e criangas em abrigos,
ciganos e catadores de materiais recicléveis.

Em dezembro de 2007, com o lancamento da Agenda Social, o registro civil
de nascimento e a documentagio bdsica ganham notoriedade nas atividades volta-
das especificamente para essa questdao, dando novo impulso aos esforcos iniciados

12. Por outro lado, ha a expectativa de que a Conferéncia Nacional de Educagdo, a se realizar em abril de 2010, colo-
que no proximo plano decenal de educagdo os direitos humanos como eixo central da politica.

13. Lei n©9.394/1996, Art. 2.
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com o Plano Nacional para o Registro Civil de Nascimento, de 2004. Jd em 2008,
reforou-se a capacidade de articulagio da SEDH com diversos atores para o en-
frentamento da questao. No 4mbito federal, isso se deu por meio da criagao de um
grupo de trabalho intersetorial envolvendo, entre outros atores, o Ministério da
Satde, o Conselho Nacional de Justica (CN]), o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). No que se
refere A relacio com demais entes federados, 20 UFs, incluindo todos os estados
nordestinos e a Amazdnia legal, aderem 4 agenda. Além disso, promove-se a arti-
culagdo com o Programa Nacional de Documentagio da Trabalhadora Rural, que
por meio de 505 mutirdes emitiu 258.168 documentos, apenas em 2008."* Por
sua vez, a mobilizagao nacional para o registro civil de nascimento foi responsa-
vel pela emissao de 313.311 registros de nascimento extemporaneos. Além disso,
destaca-se a criagao de 237 novos postos de emissdo de carteiras de trabalho.

J& em 2009, as campanhas pelo registro civil ganham novo impulso com o
langamento dos pactos Mais Nordeste pela Cidadania e Mais Amazonia pela Cida-
dania, que estabelecem a ambiciosa meta de erradicar o sub-registro de nascimento
nessas regioes até 2010. Para tanto, além do fortalecimento dos mutirdes, planeja-se
a implanta¢do de um modelo padronizado de certidio de nascimento, que per-
mitird o cruzamento das informagoes hospitalares de nascidos vivos com os dados
cartoriais, bem como a instalacio de postos de registros nas proprias maternidades
e a articulagdo das campanhas pelo registro com as campanhas de vacinagio.

3.2.3 Reparagdo de violagdes e defesa dos direitos humanos

O programa Reparagio de Violagoes e Defesa dos Direitos Humanos surge
no ambito do PPA 2008-2011 como um desdobramento do antigo programa
Direitos Humanos, Direitos de Todos, o qual, sob da légica de organizacio de
programas do tipo “guarda-chuva”, abarcava uma grande quantidade de agoes
nao necessariamente relacionadas diretamente do ponto de vista programadtico.
O novo programa, ainda que bastante abrangente, centra-se em agoes voltadas
para a prevengio e reparagio de graves violagoes de direitos.

No que se refere a prevengio, a SEDH coordena a¢oes de apoio a ouvidorias
de policia e policiamento comunitdrio, de coordenagao do plano de combate a
tortura e de implementagio de um disque direitos humanos. No caso da primeira
agao, a auditoria realizada pela Unido Europeia — cedente dos recursos — implicou
atraso na liberagio de recursos e dificuldades de gestao, de forma que apenas 17
das 27 UFs foram atendidas. No tocante a tortura, atuou-se na criagio de comités
estaduais de combate a tortura, capacitagio de agentes publicos e da sociedade
civil para o monitoramento de locais de privagao de liberdade e fortalecimento da

14. Para mais informagdes sobre esse programa, ver capitulo 10 deste periodico.
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capacidade da pericia forense em identificar esse tipo de pritica, em consonincia
com o Protocolo Brasileiro de Pericia Forense em Crime de Tortura. Essas inicia-
tivas, entretanto, destarte acertadas no que se refere a sua concepg¢io, carecem de
escala e visibilidade suficientes para terem a necessdria efetividade no enfrenta-
mento 2 prética da tortura.

Entre as razoes para a continuidade dessa pritica estd que o fortaleci-
mento institucional desse modelo de atuagdo por parte de agentes do sistema
de justica criminal durante a ditadura militar' nao foi devidamente abordado
no processo de transi¢io democrdtica. Nesse sentido, jé no campo da repa-
racdo de direitos, uma das a¢des do programa visa a preservagao do acervo
documental da Comissao de Mortos e Desaparecidos Politicos, bem como
a promogio do direito & memoria e A verdade por meio da cooperagio com
demais paises do Cone Sul, realizando exposi¢des e semindrios e, mais recen-
temente, por meio de iniciativa da Casa Civil e da coordenagio do Arquivo
Nacional, disponibilizando pela internet arquivos a respeito da repressio e da
luta politica contra a ditadura.'®

Também no campo da reparacio, a Comissao de Anistia, do Ministério da
Justica, notabilizou-se, em 2008, pela realizagio de 17 caravanas da anistia, que
promoveram em 11 UFs sessoes especiais de julgamento, acompanhadas de ati-
vidades culturais e de promocio do direito & meméoria sobre a ditadura militar,
bem como de campanhas de arrecadagio de documentos relativos ao periodo.
No que se refere aos processos, foram julgados 8.785 pedidos em 2008, sendo
que 5.434 foram deferidos. Cabe notar que os altos valores de algumas inde-
niza¢des vém sendo questionados pela midia e pela populacio, resultando em
um refor¢o do discurso que identifica os direitos humanos com a concessao de
privilégios ilegitimos. Haja vista que tal critica acaba por ocupar boa parte do
debate sobre a agio da Comisso de Anistia, ela obscurece o debate mais amplo
a respeito do papel fundamental da reparagio para o fechamento da transicao
democritica, reduzindo — ¢ mesmo deslegitimando — um debate publico a res-
peito do reconhecimento por parte do Estado dos abusos cometidos, em prol de
uma discussio a respeito dos valores das indenizagdes. Nesse sentido, é salutar
que nova interpretacio da lei que instituiu a comissao tenha alterado a base de
célculo dessas indenizagbes, que anteriormente se baseavam no valor méximo
alcangdvel pelo anistiado caso este atingisse o topo da carreira. A alteragao desse
célculo significou uma queda nos valores médios mensais das indenizagoes con-
cedidas a pessoas demitidas durante o regime de 1964.

15. Ver, a esse respeito, capitulo 2 em Ipea (2009a).
16. O projeto, denominado memodrias reveladas, esta disponivel em: <http://www.memoriasreveladas.arquivonacional.gov.br>.
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3.3 Analise da execucdo orcamentaria

O ano de 2008 foi marcado pelas dificuldades de repasse de recursos por conta
das alteragoes nas regras e nos mecanismos de celebragao de convénios por parte
da Unido. As novas regras, que visam dar maior institucionalidade e transparén-
cia a esse modelo de repasse de recursos, atingiram particularmente agdes cuja
implementa¢io baseia-se quase que unicamente na utilizagio desse mecanismo,
problema esse agravado pelas debilidades administrativas da Secretaria Especial
dos Direitos Humanos e pela frequente dificuldade dos parceiros nio governa-
mentais, estaduais e municipais em atenderem a todas as exigéncias burocriticas
para a celebracio dos convénios, acarretando em atrasos na liberacio de recursos
e, consequentemente, no prejuizo dos cronogramas estabelecidos. Com isso, a
taxa de execugao do orgamento, que aumentou em 2006 e 2007 na comparagao
com os anos anteriores, sofreu queda em 2008, como demonstra a tabela 2.

TABELA 2
Execucdo orcamentaria da SEDH e do Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente (FNCA)

(Em R$ mil)
2006 2007 2008
Fonte Execucdo Execucdo Execucdo
Autorizado  Liquidado (%) Autorizado  Liquidado (%) Autorizado  Liquidado (%)
Fundo Nacional para a 55641 25814 464 63.651 58654 92,1 42144 30691 728
Crianca e 0 Adolescente
SeaetariaEspecialdos  ;oq50 61950 776 104813 81000 774 166795 132138 79,2
Direitos Humanos
Total 134596 87.064 64,7 168.465 139.744 83,0  208.940 162.829 77,9

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Obs.: Os valores de 2006 e 2007 foram corrigidos para 2008 pela média anual do Indice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA)/IBGE.

Por outro lado, observou-se aumento expressivo no orgamento previsto
da SEDH. Dada a menor taxa de execugio, o incremento de 24% no orga-
mento entre 2007 ¢ 2008 resultou em um aumento de 16,5% no gasto. Em
comparagio com 2006, o aumento no gasto realizado chega a 87%, revelando
uma trajetdria ascendente com curva bastante acentuada. O aumento se deve
principalmente ao refor¢o orcamentdrio em 4reas priorizadas pela Agenda So-
cial. Mas, se por um lado esse dado ¢ salutar, uma vez que revela uma maior
priorizagio por parte do governo federal para a questio dos direitos humanos
de alguns grupos vulnerdveis, é forgoso notar que os recursos ainda sao larga-
mente insuficientes quando isolados das demais iniciativas governamentais,
sendo mais efetivas as parcerias com ministérios dotados de recursos técnicos,
humanos, institucionais e financeiros capazes de causar maior impacto na
realidade social.
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Apresenta-se a seguir (tabela 3) gastos selecionados por grupo e tema, incor-
porando gastos realizados por outros ministérios, mas cujo programa ¢ gerenciado

pela SEDH.

TABELA 3
Execucdo orcamentdria em programas gerenciados pela SEDH por grupos e
temas selecionados’

2008
Programas e agdes selecionados separados por publico-alvo Autorizado Liquidado Exe(g/l:)géo
Criangas e adolescentes 186.471.522 145.575.589 78,10
Atendimento socioeducativo do adolescente em conflito com a lei 79.984.580 57.024.105 71,30
Garantia dos direitos da crianca e do adolescente 18.127.660 14.889.121 82,10
Combate ao abuso e & exploracao sexual de criancas e adolescentes 88.359.282 73.662.363 83,40
Pessoas com deficiéncia 41.995.434 16.153.178 38,50
Programa Nacional de Acessibilidade 32.526.634 8.685.514 26,70
Promogdo e defesa dos direitos de pessoas com deficiéncia 9.468.800 7.467.664 78,90
Idosos 1.930.000 1.929.394 100,00
Pessoas ameacadas 29.762.000 25.373.19% 85,30
Combate & homofobia 2.080.000 1.511.277 72,70
Educacdo em direitos humanos 18.368.213 14.976.847 81,50
BalcGes de direitos 7.300.000 2.793.671 38,30
Registro civil de nascimento 6.500.000 6.195.363 95,30
Gestdo da politica de direitos humanos 7.618.140 7.370.063 96,70
Total 302.025.309 221.878.578 73,46

Fonte: Siafi/STN.
Nota: " Os valores de 2006 e 2007 foram corrigidos para 2008 pela média anual do IPCA/IBGE.

A nova configuracio programdtica do PPA 2008-2011 impede que se realize
uma compara¢io adequada com os gastos detalhados dos anos anteriores. Entre-
tanto, alguns temas permitem comparacio e merecem destaque. Primeiramente,
cabe notar que o programa de atendimento socioeducativo segue trajetéria de
crescimento no gasto, impulsionado tanto pela construcio e reformas de uni-
dades — a¢do coordenada pela SEDH — quanto pelo servico de protecio social
especial aos adolescentes em meio aberto — agdo coordenada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS). Esse crescimento impulsio-
nou os recursos disponiveis para a drea de infincia e adolescéncia, em especial
quando observados apenas os recursos propriamente da SEDH — uma vez que o
FNCA observou baixa no or¢amento disponibilizado e executado.

Além disso, merece destaque o novo programa de educacio em direitos hu-
manos, que em seu primeiro ano ji representa 11,3% dos gastos liquidados do
orgamento da SEDH — excluido o FNCA. Igualmente digno de nota é o aumento
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exponencial nos recursos disponibilizados e nos gastos com o registro civil de nas-
cimento, refletindo a nova importancia que essa politica adquiriu durante o ano.
Analisado como um todo, o or¢amento dos programas gerenciados pela SEDH
demonstra algumas tendéncias: 7) integragio interna com refor¢o orcamentdrio —
pessoas ameacadas; i7) ganho de centralidade de projetos com pouco peso no PPA
anterior — registro civil e educa¢io em direitos humanos; 777) aumento no orga-
mento de a¢oes inclusas na Agenda Social — infancia e adolescéncia, pessoas com
deficiéncia e registro civil —, por vezes alterando o peso relativo de determinadas
agoes no conjunto da drea — como ¢é o caso das construgdes de unidades socioe-
ducativas e atendimento em meio aberto na 4rea da infincia e adolescéncia; e iv)
aumento do niimero e da relevincia de programas interministeriais, em grande
parte como decorréncia da Agenda Social, mas também se refletindo em progra-
mas novos como educagio em direitos humanos, por exemplo.

A tabela 4 apresenta os gastos em 2008 nas dreas de juventude, povos indige-
nas e anistia. Esses trés tdpicos sdo muito ligados & questdo dos direitos humanos
e foram analisados na se¢do anterior. Entretanto, embora sejam também objeto
de medidas da SEDH, essas dreas encontram-se vinculadas a outros érgaos go-
vernamentais.

TABELA 4
Execucdo orcamentaria do governo federal nas areas de inclusdo de jovens, povos
indigenas e anistia

2008
Programas e agGes selecionados — separadas por publico-alvo Autorizado Liquidado Exezi/l:)géo
Jovens 949.720.166 665.054.019 70,00
Cesséo de bolsas — auxilio financeiro 190.354.775 114.889.600 60,40
ProJovem Trabalhador 216.693.094 120.212.559 55,50
ProJovem Adolescente 168.552.296 135.877.256 80,60
ProJovem Rural 42.000.000 42.000.000 100,00
ProJovem Urbano 332.120.001 252.074.604 75,90
Indigenas 403.451.654 358.142.725 88,80
Salde indigena 342.549.767 331.596.767 96,80
Demarcacdo e politica territorial 60.901.887 26.545.958 43,60
Protecdo e promogdo de direitos 52.696.480 38.061.297 72,20
Gestdo da politica indigenista 182.772.046 174.767.582 95,60
Reparacdo de violacdes — anistia 1.122.911.095 1.112.064.979 99,00
Indenizagdes — civis 435.110.441 435.108.547 100,00
Indenizagdes — militares 321.375.903 313.372.734 97,50
Pagamento de valores retroativos — civis 268.205.000 268.204.998 100,00
Pagamento de valores retroativos — militares 98.219.751 95.378.700 97,10

Fonte: Siafi/STN.
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Os gastos na drea de juventude, ainda que bastante significativos, foram ca-
racterizados por dificuldades na formalizacio de parcerias e repasses dos recursos,
resultando em uma execu¢io de apenas 70%. Essas dificuldades prejudicaram
particularmente o ProJovem Trabalhador, cuja execucio se refere a apenas uma
submodalidade (Juventude Cidad). E importante também perceber que, no que
se refere ao auxilio financeiro, o ProJovem nao mais prevé a concessio de bolsas
na sua modalidade Adolescente. Isso porque todos os participantes devem estar
devidamente matriculados na rede de ensino e suas familias recebem o beneficio
varidvel — para jovens de 15 anos — ou o beneficio varidvel jovem — para jovens de
16 e 17 anos — do Programa Bolsa Familia. Quanto aos gastos com indigenas, me-
rece destaque a baixa execu¢do das a¢oes voltadas para a demarcacio e a protegao
de terras, em consonancia com os resultados pouco expressivos dessa politica em
2008. Também chama atenc¢do o elevado montante de recursos empenhados pela
Funai sob a rubrica de gastos administrativos, o que revela falta de transparéncia
na alocagao dos recursos e impede uma anilise adequada da politica indigenista.

Por fim, a inclusio dos gastos com a indeniza¢io de anistiados politicos per-
mite um melhor panorama do alcance da politica nacional de direitos humanos,
em especial no que se refere as politicas de reparagao. Nesse tocante, é importante
frisar que boa parte dos recursos alocados referem-se a prestagoes mensais de anis-
tias concedidas em anos anteriores, e cuja tendéncia é de aumento a medida que
novos processos sao julgados. J4 os gastos com indenizagoes em prestagao Unica e
o pagamento de valores retroativos tendem a reduzir & medida que a maioria dos
pedidos de anistia ja tenham sido analisados.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Vista em seu conjunto, a Politica Nacional de Direitos Humanos verificou avan-
cos bastante significativos no periodo recente. Esses avancos podem ser observa-
dos no surgimento de temas importantes no debate publico, pela melhora em
uma série de indicadores e pela ampliagio no escopo das politicas voltadas para
grupos particularmente vulnerdveis. Ao mesmo tempo, esses avangos apontam
com maior clareza para os limites das agoes empreendidas de forma isolada, no
que se refere aos seus impactos na realidade social.

Nesse sentido, a trajetéria de crescimento no orgamento da SEDH ¢ exem-
plar. Se por um lado os novos recursos sio positivos, quando vistos em perspectiva
eles representam uma infima parte do gasto social do governo federal. A maior
parte do gasto federal em direitos humanos, no seu sentido mais amplo, nio passa
pelo orgamento da SEDH. Assim, mais importante que os recursos diretamente
administrados pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos é observar como
uma série de iniciativas governamentais voltadas para temas caros aos direitos hu-
manos e a promogao da cidadania sio coordenadas ou apoiadas pela SEDH, pela
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Secretaria Nacional da Juventude e pelas demais secretarias especiais. Isso se dd
hoje principalmente pela implementacio das agendas sociais temdticas, em que
esses 6rgaos atuam tanto como executores diretos de politicas quanto como agen-
tes da transversalidade, primeiramente auxiliando na formulagao, e, em seguida,
na gestdo de uma série de agoes concertadas que, em seu conjunto, sio capazes
de produzir impactos significativos. Com graus variados de sucesso, essas agendas
se somam ao conjunto de planos, diretrizes e estratégias gerais voltadas para te-
mas, como trabalho escravo, educacio em direitos humanos, combate 2 tortura,
homofobia etc., representando uma retomada da visao estratégica — transversal —
que motivou a criacdo das secretarias especiais em 2003.

Também representativo dessa visdo estratégica, que percebe o papel da
SEDH mais como promotora e articuladora e menos como executora de politi-
cas, foi o processo da Conferéncia Nacional de Direitos Humanos. Primeiramen-
te, visando subsidiar a elaboragio do novo PNDH, a conferéncia foi precedida
por estudos que, apds consultas a todos os ministérios, sistematizaram uma série
de iniciativas governamentais que concorreram para o alcance dos objetivos do
PNDH II. Segundo, durante a conferéncia os debates foram organizados de for-
ma a privilegiar discussdes mais amplas e menos segmentadas. Objetivou-se assim
tratar os direitos humanos como principios a serem seguidos pela agio do Estado
em sua completude, e ndo apenas no que se refere a temas ou 4reas especificas.
Especial destaque merece ser dado 4 incorporagio de um eixo para o debate so-
bre direitos humanos e desenvolvimento. Por fim, apds a conferéncia, durante o
trabalho de preparagio do novo PNDH, a Secretaria Especial dos Direitos Hu-
manos retomou os contatos com todos os ministérios, de forma a pactuar conjun-
tamente as agoes que devem constar no Novo programa.

Entretanto, cabe destacar dois pontos que colocam em xeque o sucesso do
PNDH III. Primeiramente, o lancamento do novo programa, a menos de um
ano do fim do ciclo, de governo deixa davidas sobre sua capacidade de influen-
ciar a agdo do governo federal no médio e no longo prazo. Segundo, embora
seja salutar a abertura dos direitos humanos para uma série de novas temdticas,
¢ forgoso notar que a agenda do primeiro PNDH — promoc¢io dos direitos civis,
com énfase no combate a violéncia difusa e institucional — permanece tio atual
hoje quanto quando foi formulada. O mesmo vale para a agenda incorporada
pelo PNDH II — direitos econdmicos, sociais e culturais. Com efeito, o desafio
para os agentes governamentais e nio governamentais ¢ incorporar novas dimen-
soes e abrir-se ao didlogo com novos atores, sem perder de vista questdes caras
aos direitos humanos e que nio foram resolvidas em nosso pais, sobre as quais
j existem um acumulo de debates, propostas de agdo e experiéncias préticas de
execugio de politicas.
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