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ENSAIO

A estrategia de politicas publicas em direitos humanos
no Brasil no primeiro mandato Lula

Wellington Lourenco deAlmeida
Universidade de Brasilia (UnB)

A estratégia de politicas publicas em direitos humanos no Brasil no primeiro mandato Lula

Resuma Este artigo tem como foco a andlise das consequéncias politicas da estratégia geral que orientou os programas-chave no ambito
do Governo Federal na area de direitos humanos, no quadriénio 2003-2006. Na primeira parte do texto, séo discutidos temas considerados
centrais para se pensar a trajetéria dos direitos humanos no Brasil, a partir do fim do regime autoritario (1964-1985). O objetivo é
contextualizar as vitorias e derrotas que marcam as tentativas de afirmacéo de padrdes mais avancados de promocao e protecéo dos
direitos humanos na sociedade brasileira. Na segunda parte, € feita uma analise do encaminhamento dessa agenda no primeiro mandato d
presidente Luis Inacio Lula da Silvss fontes utilizadas foram documentos oficiais do governo, texganiaados por segmentos
especificos da sociedade civil e artigos académicos. Na conclusao, sdo apresentados os principais impasses dessa agenda e as criticas
visbes economicistas que empobrecem a concepgéo integrada de direitos humanos, que orienta o ensaio.

Palavras-chave Direitos humanos. Democracia. Politicas publicas. Governo Lula.

Brazilian Human Rights Policy Srategy in the First Lula Government

Abstract: This article analyzes the political consequences of the general strategy that guided key federal human rights programs from
2003-2006. The first part of the text discusses issues considered to be central for a consideration of the trajectory of human rights in Brazil,
beginning with the authoritarian regime (1964-1985). The objective is to locate the victories and defeats that marked attempts to affirm
more advanced standards of promotion and protection of human rights in Brazilian $heisgcond portion analyzes the promotion of

this agenda in the first government of President Luis Inacio Lula da Silva. The sources used were official government documents, texts
organized by specific segments of civil society and academic articles. In conclusion, it presents the main impasses of this agenda and the
criticisms of the economist visions that weaken the integrated concept of human rights that guide the essay
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Introducéo pecialmente ao direito a vida, tém sido constantemen-
te relatadas por organismos governamentais, mais fre-
Este artigo tem como objetivo discutir em carater quentemente, por ndo governamentais, domésticos e
preliminar as consequéncias politicas para a presengaxternosA impunidade prevalece como norma e a pu-
do tema dos direitos humanos na esfera publica nmi¢éo dos violadores como exce¢éo. Em vez da “forca
Brasil, considerando a estratégia geral que orientowa lei” impera a “lei da forca’A persisténcia desse
0s programas-chave no ambito do Governo Federapadrdo afeta diretamente a reconstrugcdo democratica.
nessa area, no quadriénio 2003-2808valiacao deste  Convivem, simultaneamente no Brasil, no plano politi-
tema — na perspectiva aqui apresentada — atende@ e cultural, formas ndo democraticas de media¢éo
uma necessidade imposta pela mudanca de enfoquepelitica e social que permeiam a sociedade e o Estado
de estratégia observada no Governo Federal, a parttcom praticas modernas de democra&sN(ZZA;
de 2003. O texto orienta-se nos planos politico eBRITO, 1999. Essas formas ndo democraticas tém pre-
normativo pela compreensao dos direitos humanowalecido, apesar dos significativos avancos politi-
como indivisiveis, universais e interdependentes, con€os e institucionais verificados no pais, desde a reto-
forme conceituagao contemporanea inserida nos prinmada do processo democratico em 188&n¢os que
cipais instrumentos nacionais e internacionais de prondo sdo poucos e que alteraram radicalmente a posi-
mocao e protecdo desses direitos, especialmente apgéo do Governo Federal no plano interno e externo.
a Conferéncia deiend. Existem, porém, obstaculos estruturais que desa-
O escopo do artigo ndo tem como perpspectivafiam o Brasil em sua tentativa de obter sucesso na
um balanco global e pormenorizado do amplo con-implementacéo desse novo padrédo para os direitos
junto de politicas publicas que impactam a agenda dumanosDesde o retorno da democracia, observa-se
direitos humanos no pais. Seu objetivo maior é resuma nitida tenséo entre o Estado federal que foi pré-
ponder se a nova orientacdo adotada pela administrativo em relacdo a esses direitos humanos e os gover-
¢éo Lula, depositaria de uma grande expectdtiva, nos estaduais que tém falhado ao ndo garanti-los, tendo
jada por lagos histéricos com 0s movimentos sociaissido muitas vezes seus principais violadores, através de
e a comunidade brasileira de direitos humanos, favosuas for¢as de seguranca. Continuam intocadas as es-
receu, ou ndo, o desenvolvimento do tema na esfertiuturas do regime autoritario nas policias e no sistema
publica, como um indicador de mudancgas democréti-de Justica, que resistem a mudancgas institucionais. Exis-
cas qualitativas. te, portanto, uma distancia enorme entre a realidade
A andlise estrutura-se na convic¢do da importan-doméstica e as responsabilidades internacionais, assu-
cia do tema e na constatacao de inexisténcia de ounidas pelo Brasil nessa area.
tros estudos desse periodo recente dos direitos hu- Trata-se de um desafio que possui componentes
manos no Brasillrata-se, assim, de um ensaio explo- politicos também complexos, que envolvem o proé-
ratorio, sem base empiriaajunda de pequisa ge- prio pacto federativo. Ndo é suficiente a chamada
radora de dados primarios. Utiliza, como referencial “vontade politica” do Governo Federal, que acaba
tedrico, autores que articulam o tema a literatura conassumindo o maior énus do problema perante a soci-
temporéanea sobre democracia, com enfoque na traredade brasileira e a comunidade internacional. Exis-
si¢do politicaApoia-se, também, em documentos ofi- tem dificuldades institucionais e constitucionais co-
ciais disponiveis e em andlises produzidas por organinhecidasA Constituigao brasileira estabelece divises
zagdes da sociedade civil. rigidas entre o que o Governo Federal pode fazer e o
que é da competéncia dos governos estaduais, como
a organizacao da policia. O Estado violador manifes-
1 OsAntecedentes e o contexto ta-se essencialmente nas diversas unidades da fede-
racdo onde se concentra a maioria esmagadora das
Algumas questdes sdo centrais para se pensar a traiopas policiais, cadeias e unidades de guarda. Como
jetdria dos direitos humanos no Brasil a partir do fim se sabe, é grave a falta de diligéncia ou competéncia
do regime autoritario (1964-1985) e sua relacdo condas autoridades judiciais para investigar e julgar vio-
os desafios colocados a consolidacdo da democraciacdes de direitos humanos nos estados.
no pais. Considera-se pertinente contextualizar e es- Esses obstaculos politicos e institucionais dificul-
clarecer as dinamicas e os desafios especificos desstsn ainda mais o tratamento de uma questao impera-
questdes para se compreender melhor o papel desertiva trazida pelo crescimento da violéncia que coloca
penhado nesse periodo pelas tentativas de afirmag&seguranca publica como um dos principais dilemas
de padrdes mais avancados de promoc¢éao e protecdita sociedade brasileira nos Gltimos anos. Nesse caso,
aos direitos humanos na sociedade brasileira. € necessario partir do principio de que se trata de um
Em relacdo aos direitos humanos, a qualidade déenémeno com multiplas faces, que nao tem explica-
democracia brasileira € muito baixa. Desde a retomadgao possivel a partir de uma Unica abordagem. Esse
da democracia, em 1985, as violacdes, associadas esdo € um problema exclusivo do Brasil, sua manifes-
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tacdo é mundial e confronta em todas as sociedadgsiblica, e, igualmente, faz-se necessario criar politi-
0 maior ou 0 menor grau de eficiéncia de suas insti-cas capazes de controlar os crimes violentos, prote-
tuicdes As estatisticas das Ultimas décadas nos Esgendo as pessoas no espaco doméstico e nas ruas.
tados Unidos e na Europa revelam o crescimento dos O empenho do Executivo em promover e articular
crimes, com grande incidéncia daqueles que envolpoliticas publicas de direitos humanos iniciou-se no
vem grave ameaca a integridade fisica dos individuBrasil durante o primeiro mandato Fernando Henrique
0S (ADORNO, 1999. Cardoso (1995-1998), através do Programa Nacional
Um drama brasileiro no processo de consolidagaale Direitos Humanos (PNDH). Inicialmente, o 6rgéo
democratica parece residir exatamente na fragilidadelo governo encarregado pela implementag&o do pro-
tanto das estruturas sociais quanto das instituicBegrama foi a Secretaria de Cidadania do Ministério da
politicas, conforme sugefedorno @001), que nos  Justica. Essa competéncia foi transferida para a Se-
Gltimos anos nao tém tido capacidade de oferecer reretaria de Direitos Humanos, crigakrafortalecer
postas a altura dos novos desafios revelados nessamplementagédo programa. Embora formalmente
area. Parafraseandalorno @001), o cendrio da vi-  vinculada ao Ministério da Justica, essa secretaria, na
oléncia no Brasil na década de 1990 pode ser descritpratica, teve, em sua primeira fase de atuagdo, um
em trés grandes modalidades. statuspolitico diferenciado, até ser transformada em
1. O crime comum, em que € notdria a explosdoSecretaria de EstadA. estratégia durante os dois
da criminalidade urbana, que vai desde a ame-mandatos do presidente Cardoso (1995-2002) foi pro-
aca a integridade fisica das pessoas até a retimover agdes gerais do PNDH, a partir dessa Secreta-
rada de suas vidas, com taxas epidémicas, corda, sendo que o proprio programa chegou a ter uma
forme revelam os numeros levantados porsegunda fase (ndo implementddam foco nos di-
Cardia R001).As principais vitimas desses ho- reitos econdmicos, sociais e culturais.
micidios séo os jovens do sexo masculino, na  No primeiro mandato do presidente Lula, a Secre-
faixa etéria entre 15 e 24 anos, pobres e habitaria de Estado de Direitos Humanos foi mantida, mas
tantes da periferia das grandes cidades com a perspectiva de articular o tema dos direitos
2. Violages de direitos humanos. Nessa modali-humanos dentro das outras agéncias estafgis
dade é preocupante a pratica sistematica de esdisso, foram criadas duas outras secretarias especifi-
pancamentos, torturas, massacres em instituicas com o mesngiatus Uma com foco nos direitos
¢Oes de guarda, de tutela de presos, sucessivatas mulheres e outra voltada para a questédo®acial
massacres nos confrontos entre forcas polici-Tal mudanca, a primeira vista, oferece vantagens e
ais e trabalhadores e em ac¢des repressivas desiscos para a consolidacdo do tema dos direitos hu-
sas forcas em favelas, linchamentos, execu¢cdemanos. Especialmente para a constru¢éo de uma pers-
sumarias, grupos de exterminio e conflitos vio- pectiva, ainda nao consolidada no Brasil, de incorpo-
lentos no campo racdo desses direitos como uma variavel analitica para
3. Conflitos interpessoais. Observa-se também nesa formulacéo de politicas publicas. Uma possivel van-
se periodo incidéncia crescente de conflitos notagem seria o proprio reconhecimento da importancia
ambito das relagfes entre as pessoas com registessa tematica, a partir da definicdo de trés agéncias
tro, entre outras modalidades, da violéncia do-no primeiro escaldo governamengg.mesmo tem-
meéstica, violéncia contra mulheres, contra cri- po, observa-se claramente o risco de dispersao da
ancas, no transito e nas relacdes de vizinhancaematica na arena publica, como um tema aglutinador
Diante desse cendério, que apresenta evidentes atie politicas, além de uma possivel perda simbdélica
teracdes no perfil da violéncia e que coloca novos eue vinha se consolidando.
dificeis desafios, foi bastante timido o desenvolvimento A expectativa em relacdo ao governo Lula nesse
das instituic6es do Estado para respondé-los, garartema apresentava ndo somente elementos de impasses,
tindo padr6es melhores de protecao aos dirdims. mas, também, articulages politicas promissoras na
contrario, completadorno @001, p. 12): “[...] nos sociedade civil e na sociedade politikaociedade
anos 90 houve uma grande crise no sistema de Justiivil brasileira de direitos humanos tornou-se altamente
¢a criminal A violéncia mudou o perfil, tornou-se internacionalizada. Passou a participar ativamente de
mais intensa, e o0 modelo de Justica permaneceu amedes transnacionais, contribuindo com a expansao
corado e preso ao modelo de Justica que temos hglobal desses direitos e a nutrir-se das possibilidades
trinta ou quarenta anos.” de agdo nos foruns internacionais abertos e no siste-
A amplitude dessa questao néo permite solu¢cdesna internacional e regional de protecdo. Esse
isoladas para proteger os direitos humanos e, ao megnvolvimento foi fundamental para fazer avangar
mo tempo, garantir a seguranga aspirada pela sociglano interno, os compromissos do Estado com o
dade. E evidente no Brasil a necessidade de impomonitoramento internacional. Essa dinamica foi um
limites ao poder do Estado, coibindo préticas arbitra-dos fatores decisivos para 0s avan¢os no posi-
rias nas politicas de repressdo e controle da ordemionamento do proprio Estado em relacéo a protegao
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dos direitos humanos. Ficou cada vez mais ténue dois processos simultaneos. Pelo lado conjuntural, in-
fronteira entre 0 que era interno e externo nessa resere-se em um movimento mais amplo de vitoria elei-
lacd0.A adesdo brasileira aos tratados e a nova prétoral em vérios paises danérica Latina das forcas
tica de abordar de forma transparente as violagBegoliticas de esquerda, centro-esquerda e nacionalistas
abrindo-se para o sistema internacional de supervigue se opuseram as “politicas de modernizagin”
sao, foram uma virada decisiva para os direitos huvoga na regiao nos anos 1990, politicamente carimba-
manos no pais. das de “Consenso dlgashington”. Por outro, repre-
A despeito das violagdes que se mantém em unsentou, também, o triunfo de um conjunto difuso de
padrdo inaceitavel para um regime democratico, ob-movimentos sociais e civis, hegemonizados pela es-
servam-seoutros movimentos positivos para a afir- querda brasileira, apds um longo processo de acumulo
macao dos direitos humanos no pais. Os avancode for¢ca$ iniciado na fase final do regime militar
institucionais foram significativos. Novas leis foram A realidade de governar um pais complexo e cada
adotadasconsagrando importantes direitos. O Esta-vez mais relevante, no contexto politico e econdmico
tuto da Crianca e daddolescente (ECA), por exem- global, em pouco tempo, evidenciou as dificuldades
plo, foi responsavel pela criagcdo de uma ampla redele grandes transformagfes na sociedade brasileira,
de protecdo e assisténcia a crianca e ao adolescentspecialmente com a auséncia de um projeto mais
O fato de o Estado incorporar a gramatica dos direitoglaro de como realizar essas mudancas e a disposi¢éo
humanos é também altamente significativo para a deele arriscar o poder por elas. O novo governo, a des-
mocracia. Os direitos humanos passaram a habitgpeito de possuir um enorme capital politico e de ser
documentos oficiais do Estado em todas as esferasiepositario de fortes expectativas de mudancas, nao
inclusive na Magistratura e no Ministério Plblico. tinha no inicio do primeiro mandato — e continuou a
A vitéria de Lula nas elei¢cdes de 2002 despertoundo ter ao longo dele — um novo projeto para o pais
enorme expectativa de novas conquistdisal, a no sentido de transformacdes mais substantivas. Na
maioria esmagadora das organizacdes da sociedageatica, inverteu um dos paradigmas que marcou a
civil que compde esse movimento tem fortes ligac6esesquerda ao longo do século 20 em relacéo a reforma
politicas com o bloco de esquerda que apoiou Lulae a revolucéo. Lula chegou ao poder pronto para bus-
em trés sufragios presidenciais anteriores. Essa cczar algo que nédo fosse “nem reforma, nem revolu-
munidade manteve lagos com a gestdo Cardoso ngao”. Sem teoria revolucionéria ndo ha politica revo-
tema dos direitos humanos, fazendo contraponto akicionaria, ensinava Lenin nas duas primeiras déca-
forcas conservadoras, mas sem abandonar suas ligdas do século passado. O mesmo se aplica para quem
¢cOes politicas e ideoldgicas com Lula e o Partido dosousa fazer reformas em qualquer sociedade, limitan-
Trabalhadores (PT). do privilégios, distribuindo melhor as riquezas e am-
Era natural, portanto, que a agenda de direitogpliando as liberdades e os direitos, ou seja, sem teoria
humanos no pais desse um salto de qualidade. Magformista ndo ha politica de reformAssaida en-
quais foram as principais consequéncias da estratégieontrada pela administracéo Lula foi refazer suas ali-
adotada por Lula em seu primeiro mandato para ancas politicas e sociais e aproveitar as oportunida-
trajetéria geral da afirmacao dos direitos humanos nales da conjuntura econdmica favoravel para ganhar a
pais?A hipotese € que, ao contrario das previsdesconfianga de importantes grupos econdémicos setoriais
otimistas, houve certo esvaziamento do tema na ese ampliar sua base de apoio popular por meio de am-
fera publica e, também, pelo predominio de uma vi-pla politica social compensatéria
sdo economicista em prejuizo de uma abordagem As contradicBes foram muitas e responséaveis por
ampla que reafirmasse a importancia estratégica doavangos em alguns temas e retrocessos significati-
direitos civis ao lado dos direitos econdmicos, sociaisvos em outras areas estratégicas. Pelo menos duas
e culturais. Nao ha como pensar essa agenda fora dielas merecem analises especificas que ndo cabem
processo de consolidacdo democratica, que requerao escopo deste artigo: meio ambiente e reforma
remocédo de entraves para o exercicio da cidadaniaagraria. O curioso é que tudo se processou em um
a afirmacéo de uma esfera publica que altere 0o modezontexto de grandes eventos participativos. O Es-
lo vigente de democracia sem cidadaRIaHEIRO; tado se abriu ainda mais para uma interlocucao com
SOUZA, 2000. a sociedade na discusséo da agenda politica do pais,
mas arbitrou ao sabor da conjuntura e da melhor
conveniéncia como todo-poderoso nos moldes do

2 Um balancgo preliminar da gestéo Lula nacional-desenvol-vimentismo dos anos 1970, igno-
rando pautas acordadas.

A chegada de Lula & presidéncia gerou, naturalmen-  Assim, a politica de governo Lula em seu primei-
te, enormes expectativas na comunidade brasileira deo mandato foi, também, marcada por essas contra-
direitos humanos. Sua vitoria eleitQrahos trés der-  digdes. Por isso, um balango geral dessa politica nao
rotas consecutivas, grosso modo, pode ser atribuida@ simples, especialmente pela amplitude das ag6es
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de politicas publicas que impactam esses direitosmia das mulheres; laicidade do Estado; universalidade
Certamente, inimeros exemplos na area social, edudas politicas; justica social; transparéncia dos atos pU-
cacao, cooperativismo e crédito a pequena produblicos; participacdo; e controle social. Somente em
¢ao e grupos especificos, educacao para os direita®005, esse plano foi consolidado e divulgado como
humanos, entre outros, podem ser citados como recompromisso de ac¢des setoriais. Nao foi disponibilizado,
feréncias positivas. Mas esta analise tem como obporém, um balanco detalhando a implementacao des-
jetivo compreender alguns pontos que parecensas agdes, com indicadores.

decisivos para pautara esfera publica tema dos A Secretaria de Promocé&o da lgualdade Racial
direitos humanos, encarado como compromisso delisponibilizou uma avalia¢géo mais sistematica de suas
reformas e afirmacdo de velhos e novos direitosacfes ao longo do primeiro mandato Lula. Consoli-
especialmente dos direitos civis que constam da plaedlou sua estratégia em uma Politica Nacional de Pro-
taforma elaborada a partir do didlogo entre Estado enocéo da Igualdade Racial (Pnpir), baseada em trés
sociedade da segunda metade da década de 199€ixos tematicos. No eixo Quilombe outras Comu-
Para processar essa analise preliménpreciso con-  nidadesTradicionais, desenvolveu ag8es para as co-
frontar alguns dados de organiza¢des que monitoramrmunidades tradicionais afrodescendentes, comunida-
os direitos humanos no pais com as informacdesles religiosas de terreiro, indigenas e ciganas, além de
oficiais disponiveis nas trés secretarias de Estadacdes de seguranca alimentdo eixo Politicas de
que cuidam do tema no goverAanalise sera feita AcdesAfirmativas, a secretaria teve aces nas areas
em duas etapas. Na primeira, seré considerado urde educacéo para cidadania, geragao de renda, saude
conjunto resumido das ac¢des e cultura. E no terceiro eixo,
governamentais previstas. Na ] buscou fortalecer o diadlogo
segunda, sera analisada so O novo governo, a deSpe'to de internacional na formulacao
mente a tentativa de imple- A 7 de Politicas e Relagdes Mul-
mentacao de uma politica na- PO Ll e e capltal tilaterais BRASIL, 2007).

cional de seguranca publica, pOlitiCO e de ser depositério de Um olhar para o rol de
que permita exemplificar em acles nas trés secretarias de

uma escala maior as dificul- fortes expectativas de Estado evidencia uma adesao
dades estruturais e politicas . L. incontestavel do governo Lula
encontradas para a realizagac mudangas, nao tinha no inicio  com a continuidade da agen-
de reformas. . . da positiva de direitos huma-
Uma primeira observacéo do primeiro mandato — e nos, definida pelo dialogo

sobre os dados oficiais dispo- ti 20 t | construido pelo Estado e a
niveis diz respeito a auséncia continuou a nao ter ao 1ongo sociedade durante os dois
de uma clareza sobre como _ 3 mandatos do presidente Car-
encaminhar a agenda acorda dele — um novo projeto para o doso. Porém, o governo néo

da com a sociedadk Secre- pais no sentido de conseguiu colocar em pratica
taria de Estado de Direitos muitas dessas acdes em um
Humanos néo consolidou transformag(”)es mais patamar mais elevado, como
uma estratégia ao longo do . esperava a sociedade civil or-
primeiro mandato nem efe- substantivas. ganizada. Uma das principais
tuou um balanco geral desse apostas era quanto a insercao
periodo. Isso ndo quer dizer das mais de cinco centenas de

que nao trabalhou em varias ac@escontrario, teve  acdes previstas no PNDH BRASIL, 2009 em me-
acOes importantes, como em casos de trabalho egas definidas no orcamento federal. Esse caminho foi
cravo e violéncia no campo, e procurou efetivar suadefinido no Ultimo ano do governo Cardoso, por oca-
politica por dentro do conjunto de agéncias do Exe-sido do langamento dessa segunda versao do progra-
cutivo, buscando construir parcerias. ma. Segundo esse roteiro, mantido pelo governo Lula,
A Secretaria Especial de Politicas para as Mulhere® PNDH Il seria implementado, a partir de 2002, com
foi criada no primeiro dia do governo Lula e teve comorecursos orcamentarios previstos no Plano Plurianual
estratégia inicial a mobilizacéo das mulheres brasileiragPP 2000-2003 e na lei orcamentéria anual. No de-
por meio de conferéncias locais que movimentaranmcorrer de 2003, esse processo seria aperfeicoado no
em todo o pais aproximadamente 120 mil participantesentido de influenciar o Plano Plurianual 2004-2007
no processo de realizagdo da | Conferéncia NacionalBRASIL, 2003.
de Politicas para as Mulheres, realizada em julho de O monitoramento sistematico de algumas das acdes,
2004. Essa conferéncia aprovou o Plano Nacional defetuado por um conjunto de organizaces civis que
Politicas para as Mulheres, com oito eixos orientadorestém como focos setoriais os direitos humanos no pais,
igualdade e respeito a diversidade; equidade; autonanostrou que houve certa dispersao da agenda, além
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de um abandono de muitos programas estratégicosp Lula, a partir de alguns programas especificos e
com destaque para os direitos civis. Em setembro desimbdlicos. E, também nessa perspectiva, o balanco
2005, o Instituto de Estudos Socioecondémicosindica que ndo houve mudancas substariciais
(Inesc), uma ONG altamente capacitada tecnicamente Para o Movimento Nacional de Direitos Huma-
para a analise de politicas publicas e inserida nas prinnos (MNDH), entidade que relne, em centenas de
cipais redes globais de direitos humanos, lancou umarganizacdes em todas as regides do pais, a experi-
nota técnica, alertando para esses retrocessos. éncia de conducdo dessa politica no primeiro manda-
A andlise do Inesc foi efetuada a partir de trésto Lula, mostrou que o programa precisava ser revis-
guestBesA primeira avaliava a implementagdo do to, pois havia uma lacuna em relagdo a promogéo
PNDH Il. De acordo com os dados do Inesc na revi-desses direitos, além de um aumento do quadro de
sdo do PR 2004-2007, sem consulta aos atores ci- violagdes. De acordo com a andlise da coordenado-
Vvis, 0 governo revisou sua politica geral, suprimindo ra nacional do MNDH, Queiro2@06), ocorreu um
30 programas dos 87 voltados para a protecdo dosazio em termos de plano de agdo, que dificultou o
direitos humanos previstos no PNDH Il de 2082. mapeamento e o monitoramento das a¢des, além do
segunda questionava se a previsdo e a execuc¢do ofato de estas terem ficado cada vez mais desvin-
¢amentéria condiziam com as politicas publicas paraculadas do orgamento publico federal.
os direitos humanos. De acordo com essa analise, a A analise mais positiva hesse conjunto de artigos
situacdo naquele momento era alarmante, pois dofoi feita pela pesquisadofaine 2006 que analisou a
57 programas mantidos, 19 tiveram menos de 10%politica nacional de educacéo em direitos humanos.
de execucdo dos recursos previshosoncluséo era  Segundo ela, a criaggm 2003do Comité Nacional
gue os programas governamentais estavam muito made Educacao em Direitos Humanos foi um avancgo im-
geridos, ndo sendo prioridade na Lei de Diretrizesportante para o desenho de politicas nesse tema. Essa
Orcamentérias de 2005, ndo tinham execug&o contiiniciativa envolveu a sociedade e o governo na promo-
nua, o que dificultava a construcao de um sistema de&ao de direitos abordando a importancia da discussao
reparacao e promocao desses direitos no pais.  sobre diversidade sexual e combate a violacéo dos di-
A terceiraindagacéo do instituto era quanto a influ- reitos humanos de gays, léshicas, transgénicos e
éncia destatusinstitucional da Secretaria Especial de bissexuaisTais agfes contribuiram para o langcamento
Direitos Humanos na gestéo das politicas gerais da &reao Programa Brasil sem Homofobia, em 2004. Essa
E a avaliacdo era negativa em relagdo aos primeiropolitica teve ainda o mérito de envolver o Ministério
dois anos e meio, com pouco avanco na consolidacdda Educacéo na discussao de processos formais e nédo
de politicas existentes e na criacdo de novosformais de educacdo em direitos humanos.
paradigmas. Como nota positiva, o Inesc destacava A analise mais negativa foi quanto ao retrocesso
acoes para a protecéo de defensores de direitos humaeorrido em relagdo ao trabalho de prevencéo a tor-
nos; o sistema disque direitos humanos; a criacdo déura e ao sistema de protecéo a testemunhas. Esse
Programa Brasil sem Homofobia; e as a¢des de edutrabalho, compartilhado entre Estado e organizacdes
cacédo em direitos humanos. Mas ressaltava que todada sociedade civil, contou com iniciativas vitoriosas
essas politicas esbarravam na baixa previsao orcameiturante a administracao Cardoso. No caso do com-
taria, no contingenciamento dos gastos publicos e ndate a tortura, inserido no Programa Garantia do
dificuldade de articulagdo com a sociedade civil orga- Direito a Justica do PNDH I, a campanha contava
nizada. O instituto questionava, também, a tentativacom uma central nacional que absorvia e organizava
feita em janeiro de 2005 pelo Secretario de Direitosas informac¢des do disque dendncia, do sistema SOS
Humanos, Nilmario Miranda, de recuar nos acordosTortura, que contava com 24 centrais estaduais. En-
gerais construidos no processo de conferéncias nacidre outubro de 2001 e janeiro de 2004, esse sistema
nais de direitos humanos, reduzindo o foco de sua serecebeu 26.587 ligagfes e registrou 2.532 alegac¢des
cretaria somente para os direitos civis e politidos. de tortura, crimes de tortura e crimes correlatos em
concluséo da andlise do Inesc era que a chegada deeu banco de dado&/LLADINO, 2006). Em 2004,
um governo de centro-esquerda ao poder ndo havi® governo encerrou o convénio com o MNDH, que
alterado a realidade de execucéo de politicas publicasperava o sistema, prometendo substitui-lo por um
de direitos humanos no Brasil, mantendo-se 0 mesmaiovo sistema “Disque Direitos Humanos”, mas néo
padréo de violacéo desses direithgEEC, 2003. cumpriu a promessa. Em relagéo ao Programa Fe-
Analises dessa natureza sao sempre passiveis dieral deAssisténcia &/itimas e aTestemunhas
erros, especialmente se concentram parte significaAmeacadas (Provita), ocorreu uma diminuicdo de
tiva dos argumentos na andlise de execu¢do orgarecursos e o Estado continuou deixando a maior res-
mentéaria em um determinado periodo do ano. Mas goonsabilidade nas méos das organiza¢c@es da socie-
Inesc e outras organizacdes realizaram uma analisdade. Quando esse programa surgiu, em 1996, nédo
mais apurada de aspectos quantitativos e qualitatihavia confianga suficiente nos érgaos estatais para
vos, cobrindo quase a totalidade do primeiro manda-viabiliza-lo, mas a Lei n. 9.807/98RASIL, 1999
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definiu um novo marco legal sobre o papel das ins-¢c6es legais. Conectado a esse primeiro desafio, par-
tituicdes publicas. ticularmente pelo impacto provocado pelo crime or-
Outras contradicdes também contribuiram paraganizado em torno das drogas nas areas mais pobres
minar um dos principais projetos do primeiro manda-das grandes e médias cidades, consolidou-se um pa-
to Lula em relacédo aos direitos civis: a proposta dedrédo de relacao de ndo respeito aos direitos civis dos
uma nova Politica Nacional de Seguranca Publicacidadaos por parte das policias. Estas forcas que fo-
elaborada durante sua pré-campanha presidenciatam totalmente militarizadas durante o regime mili-
Trata-se de um tema paradigmatico, que envolveu atar, ndo tiveram seu papel revisto. E, em fungéo da
dificuldades de formagao de uma coaliz&o politica nocomplexidade de interesses politicos, institucionais e
pais para a remocédo de entraves autoritarios que seitorais, qualquer tentativa para sua reorganizagao
mantinham intactos e que ainda n&o foram resolvidogm uma légica democrética e atualizada com a agen-
no processo de transicao para a democracia. da dos direitos humanos é sempre bloqueada. Foi
SoaresZ007 narra em detalhes as sucessivas ten-assim, nos timidos ensaios de reforma na administra-
tativas e derrotas de construgdo de uma politica soligdo Cardoso e, também, no primeiro mandato Lula,
da nessa area no Brasil, apds o processo constituintguando uma proposta de maior envergadura foi ela-
de 1988, especialmente nas duas administraces Caporada, comecou a ser implementada, mas também
doso e no primeiro mandato Lula. Sua conclusdo pesnaufragou.
simista é que a transicdo democratica ainda ndo che- E provéavel que o recuo tenha ocorrido por um cél-
gou a seguranca publigsssim, continua-se a teste- culo politico antecipado que levou o governo Lula a
munhar no cotidiano os tracos do passado obscurarabdicar da lideranca nesse tema estratégico para os di-
tista e a negar a cidadania, principalmente, aos maigeitos humanos no Brasil. Essa € a explicacéo principal
pobres. Na mesma linha desse argumento, Zaluade Soare2007?8. Segundo ele, o governo avaliou que
(2007 identifica na inércia institucional um dos eixos um maior protagonismo na reforma institucional da
explicativos das violac8es persistentes aos direitos ciseguranca publica implicaria expor-se a opiniao publi-
vis, além da ineficacia do sistema de Justica, conta, assumindo riscos politicos, entre os quais o desgas-
suas raizes histéricas e a articulagdo com o campte de curto prazo seria inevitauklresposta de Soa-
politico. Para essa autora, o fracasso da segurangas @007), porém, explica apenas parcialmente 0s mo-
publica mostra que se vive, ainda, um processo deivos do recuo. Existem questdes mais profundas por
democratizacao inacabado. trds da apatia da sociedade civil e da sociedade politica
Zaluar Q007) preocupa-se com 0S processos no Brasil em relacdo a uma agenda de reformas demo-
institucionais de longa duracéo, que, no caso brasileieraticas mais profundas, capazes de consolidar uma
ro, moldaram as praticas de violéncia policial contracidadania mais ativa, na qual o exercicio dos centenari-
0s mais pobres e, também, as praticas violentas erws direitos civis seja uma condig¢do basica. Paraisso, é
tre grupos sociais, em uma sociedade precariamenteecessario compreender melhor o impacto do
governada pela lei e em um Estado que jamais obtereprocessamento” neste contexto atual de fragmenta-
ve 0 monopdlio legitimo da violénciBal experiéncia  ¢do social, fragilidade do Estado e auséncia de capaci-
mostra o predominio de um hiato entre os direitosdade de direcao politica por parte dos partidos para
formalmente normatizados e os realmente pratica-garantir essas reformasgGUEIRA, 2009.
dos. Por isso, é necessario sempre buscar compre-
ender 0s processos sociais e as regras implicitas no
comportamento dos atores. Conclusao
E, se essa inércia ja era um problema politico
institucional ha duas décadas, quando passou-se a, pelo Melhorar os padrées de promocéo e protecdo aos
menos, discutir o cotidiano de violéncia em um con-direitos humanos continua sendo um dos desafios a
texto democratico, ela se agrava frente aos novos prazonsolidacéo democratica no Brasil. Desafios que vao
€essos sociais em curso e a reproducéo de outros fenéxigir muito mais em termos de renovacéao e fortale-
menos seculares. Entre os exemplos citados por Zaluaimento da sociedade e do Estado democrético. Nao
(2007 para se compreender a dimensé&o desse proble, felizmente, uma tarefa a comedda década de
ma para a democracia brasileira e a enorme resisténcE090, emergiram movimentos e acdes de vulto mos-
as necessarias reformas e democratizagdo do Estadmando potencial para reverter tendéncias negativas.
alguns merecem ser destacados e analisados. Um pi, especialmente em relacdo a experiéncia de im-
meiro desafio diz respeito & compreensao tardia no paiglantacdo do PNDH, esta colocada a necessidade
sobre o impacto do crime como negécio globalizado. de estudos especificos qualitativos e quantitativos
A existéncia de uma pratica de corrupc¢ao para uma melhor compreenséo de seu impacto. Nao
institucional e a ineficacia do sistema de Justica confestam duvidas, porém, quanto ao seu papel positivo
tribuiram no Brasil para a expanséo e o fortalecimen-na consolidacéo dos direitos humanos enquanto um
to do trafico de drogas e de seus lagos com as instituiema relevante da agenda politica nacional do pais.
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O avanco dessa agenda, porém, ndo é simplestencéo do que ac&o. Brasilia: Inesc/MNDH/BAHA',
Inimeros obstaculos colocam-se diante de direito006, p. 10-12.
historicos e emergentes. No primeiro caso, 0s pro-
gramas que conformam a chamada rede de proteBRASIL. Presidéncia da Republica. Lein. 9.807, de 13 de
¢ao social, ao lado das importantes politicas publi-julho de 1999. Disponivel erhttp://www planalto.gobr/
cas universais, ainda estédo longe de romper o paecivil_03/Leis/L9807.htm.Acesso em: 12 dez. 2010.
drdo brasileiro de desigualdad&.questdo da
redistribuicdo de ativos (reforma agréria e taxagao . Ministério da Justica. Programa Nacional de
de fortunas, por exemplo) nem como tabu permanebireitos Humanos, 2002Disponivel em:<http://
ce no horizonte. Simplesmente sumiu da agenda. Nportal.mj.gov.br/sedh/pndh/pndhll/
segundo caso, direitos que finalmente emergem par@iexto%20Integral%20PNDH%20I1.pefAcesso em: 12
tratar de opressdes seculares (gays, léshicas, saudez. 2010.
reprodutiva das mulheres, entre outros) encontram
fortes resisténcias no conservadorismo moral-religi- . Ministério do Planejamento, Or¢gamento e
0s0 que controlamaparcela decisiva do eleitorado Gestéo. Plano Plurianual 2004-2007. 2003. Disponivel
e do Parlamento. Conservadorismo semelhante traem:<http://www.defesanet.com.br/docs/ppa_
va as reformas necessarias nas instituicdes que tr&004 2007.pdf. Acesso em: 13 jan. 201
tam da seguranca publica.

Esses impasses expressaram-se claramente na . Secretaria Especial de Promog¢éo da Igualdade
agenda de direitos humanos no primeiro mandato LulaRacial. Relatério de gestdo (2003-2006). Brasilia, 2007.
Assim, foi possivel observar tanto avangos quanto
recuos em temas especificdse ai, tudo bem, e a CARDIA, N. Faces da violéncia e caminhos da paz.
melhor postura é defender os inegaveis avangos e cricONFERENCIA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS,
ticar os recuos, pois séo os resultados reais do conflis, 2001 Relatério.. Brasilia: Camara dos Deputados, 2001,
to democratico. Dois aspectos, contudo, merecenp. 75-81.
atencgéo no terreno politico e na compreensao do dis-
curso oficial sobre esse periodo. No primeiro, ficou INESC-Instituto de Estudos Socioecondmigdgolitica
evidente o recuo governamental em temas que incode diritos humanos no Brasiim caminho de pedras.
modam além do aceitavekstablishmentonserva-  Nota Técnica, n. 99. Brasilia: Inesc, 2005.
dor. No segundo, encontra-se um discurso que revela
uma hierarquizacéo dos direitos em prol dos sociais dOGUEIRA, M.A. O ano politico de 2009 e os principes
econdmicos (onde os ganhos sem duvidas foram maiusentes. Politica democratidevista de Politica e
ores), em prejuizo dos direitos civis e politicos. E Cultura, Brasilia, n. 23, p. 69-75, 2009.
essa postura equivocada, tanto do governo Lula quan-
to de algumas organiza¢fes da sociedade civil, tenfPANIZZA, F.; BRITO,A. B. de The Politics of Human
raizes mais profundas no posicionamento diante d®ights in Democratic Brazil: “a lei ndo pega”.
democracia como valor universal ou instrumental, queDemocratizationLondon,v. 5, p. 20-51Winter, 1998.
nao é possivel desenvolver aqui, mas que merece uma
critica tedrica e politicalrata-se de uma visao que PINHEIRO, PS.; SOUZA, LA. F. Participag&o politica
empobrece a concepgédo integrada de direitos humae organizagdes da sociedade civil em novas democracias
nos, fazendo concess8es danosas ao economicisme. caso brasileiro no contexto internacional: balanco e

perspectivas. Sao PaulEV, 2000. Digitado.
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A expressao aqui utilizada ndo tem o propdsito de afirmar a
ideia classica de alguns textos marxistas ortodoxos que
advogam a miragem de um actimulo de forgas linear até a
“tomada” final do podefampouco uma versao gramsciana,
mais sofisticada, de disputa de hegemémianas registra

que a sociedade brasileira, nos dltimos 20 anos, organizou-
se por diversos caminhos e majoritariamente em oposi¢éo a
l6gica de reproducéo historica excludente. E, ainda, que
esse processo teve hegemonia politica da esquerda,
egecialmente do partido do presidente Lula, o PT

O carro-chefe dessa politica foi 0 Programa Bolsa Familia,
que concede dinheiro direto pafarhilhdes de familias,
atingindo 45 milhdes de pessoas em todos os municipios do
pais, e que foi decisivo na reelei¢do do presideata-se de

um programa gue guarda similaridade com outros existentes
em diversos paises América Latina, como o Progresa do
México. Todos eles com aspectos positivos em relagdo a
garantia de minimo alivio para a sustentagéo da populagdo mais
pobre no contexto das sucessivas crises da regido, mas também
com elevado potencial de cooptagdo politica e interdicdo de
um debate mais amplo sobre os direitos de cidadania.

O conceito de comunidades remanescentes de quilombo,

qgue na Constituicdo brasileira se refere as terras das

comunidades afrodescendentes que se rebelaram contra a
escraviddo, esta sendo revisto a partir de uma discussao
mais complexa sobre identidade.

O documento que apresenta esse balango, através artigos
setoriais de pesquisador&steitos humanos no Brasil:



