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RESUMO

Desde a Constituicio de 1988 — a assim chamada “constitui-
¢do cidada” — os direitos humanos foram assumidos como politica de Estado no Brasil. As reacdes & versio mais
recente do Programa Nacional de Direitos Humanos — ampliacdo e aprofundamento das anteriores — no entanto,
procuraram associa-lo a um instrumento de revanche ou de violagio do Estado de direito: censura, intervencio estatal.
O artigo refaz o histérico da questdo no Brasil e analisa o programa e sua repercussio.
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ABSTRACT

Since the 1988 Brazilian Constitution — the so-called
“citizen’s constitution” — human rights were considered a mandatory State policy. The reactions to the latest version of
the National Human Rights Program — which developed from the earlier versions — have sought, though, to associa-
te it to a sort of revenge from left-leaning sectors of government and society, or to a violation of the rule of law: censor-
ship, state intervention. The article retraces the Program’s history of this issue in Brazil and analysis its proposals and
the reaction to it.
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Lancado em dezembro de 2009 por forca do Decreto
7.037,0 11l Programa Nacional de Direitos Humanos — PNDH-3, 0
primeiroelaborado pelogoverno Lula(2003-2010), suscitoudurasre-
acdes dealguns segmentos da sociedade brasileira. Certamente, como
nasedi¢des anteriores,ambas durante o governo FHC (1994-2002),0
assunto teriamerecido discretaatencdo damidiaimpressaeeletronica
ndo fossem as polémicas que provocou. As duras criticas colocaram
novamente em evidéncia termos de debate que pareciam superados.
Durante a transi¢io para a democracia no Brasil (1979-1988) e por
quase duas décadas, temas de direitos humanos suscitavam reacdes
depreciativas, freqiientemente associados, pela opinido ptblica, a de-
fesa dos direitos de bandidos, & utopia de militantes que imaginavam
uma sociedade despida de violéncia e de graves violagdes de direitos
humanos ou ainda a sede de vinganca por parte de quem havia sido
perseguido pela ditadura militar. Desde a promulga¢io da Constitui-
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¢ao de 1988, muito se fez pelo avango dos direitos humanos nas esfe-
ras dos governos federal e estaduais. Pouco a pouco, direitos humanos
entraram definitivamente paraaagenda politica nacional. Comparado
as edicdes anteriores, 0 PNDH-3 situa-se na linha evolutiva das idéias
e dos programas governamentais que apontam antes continuidades
do que rupturas entre os governos FHC e Lula. Além do mais, todos
os Programas buscaram mover-se dentro dos marcos constitucionais,
ainda que algumas iniciativas estivessem sujeitas a interpretacio des-
ses preceitos.

Que as polémicas surgissem j4 era esperado. Nio poderia ser dife-
rente,dadaaamplitude eaabrangénciadasiniciativas, dos programas
e das medidas adotadas, muitas das quais reclamando, em pleno ano
eleitoral, edicdo de leis e regulamentos para sua execugio. As tradi-
cionais dificuldades para aprovagio de projetos de lei —morosidade,
excesso de trimites burocraticos, contingéncias conjunturais, leque
de apoio partidario etc. — tendem a se tornar mais acentuadas, em
parte porque o congresso acaba refém das agendas eleitorais e das
expectativas dos resultados das urnas. Nada disso é surpreendente,
exceto por alguns de seus aspectos. Primeiramente, o fato de que as
reagdes tenham ressuscitado suas expressdes mais conservadoras e
simplérias, justamente do tipo que se suspeitava superado — mais
propriamente, 0 embate dicotdmico, simplificador, entre defensores
e criticos dos direitos humanos. Em segundo lugar, o Programa trata
de questdes com as quais o PT — o partido no governo — tem larga
afinidade. No seria equivocado dizer que esta agremiagio partidaria
também ganhou proje¢io politica nacional em torno da mobilizagdo
e da defesa de direitos humanos. O PNDH-3 esteve, assim, desde sua
concep¢io, identificado com essa face do PT, representada principal-
mente pela figura do ministro Paulo Vannuchi, ex-preso politico e
homem publico reconhecido tanto por suas acdes governamentais
neste campo politico quanto por suas virtudes como articulador de
aliangas suprapartidarias, sempre em nome de avancos e progressos
no ambito dos direitos humanos.

A despeito desse patrimdnio, e de sua larga aprovacéo popular, o
governo Lula hesitou diante das criticas e realizou altera¢des no Pro-
grama original para apaziguar setores exaltados do governo, em espe-
cial 0 segmento de defesa, ancorado nas forcas armadas. O mais sur-
preendente foi o siléncio dos intelectuais de esquerda, principalmente
os identificados publicamente com o PT. Por razdes as mais diversas,
poucos sairam a defesa do Programa e de suas teses. Houve, é certo,
quem se manifestou através de blogs e abaixo-assinados circulantes
emsites da internet. Salvo exce¢des, textos densos e copiosamente ar-
gumentados, como ocorrera com freqiéncia em passado recente, ndo
compareceram no espaco publico proporcionado pela midiaimpressa
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e eletronica — dominado, alias, pelas criticas. O ministro Vannuchi
ficou praticamente desprovido de apoio, o que teria suscitado rumores
de sua demissio no auge das polémicas.

Mas por que tanta polémica, se o PNDH-3 ndo é tdo diferente de
seus antecessores? Quais hipoteses podem explicar as reacGes e as re-
sisténcias?

HISTORICO

A primeira vista, a leitura de noticias, opinides, reportagens, en-
trevistas e editorais que se disseminaram pela midia impressa desde
dezembro de 2009 até meados do més de fevereiro de 2010 parece
sugerir que 0o PNDH-3 é uma criagio do governo Lula, razdo por que
teria incorporado ndo apenas reivindicagdes histéricas de seu partido
como também assimilado seus tracos ideoldgicos. Ndo poucos artigos
de opinido parecem respaldar essa suspeita. A senadora Katia Abreu
(DEM-TO), presidente da Confederagio Nacional da Agricultura e
Pecuaria do Brasil (CNA), em artigo no jornal Folha de S. Paulo, no qual
critica o tratamento conferido ao agronegdcio pelo Programa, que ela
julga preconceituoso, e destaca os programas do governo anterior, re-
ferenda esse ponto de vista ao afirmar que

[... 1no novo Programa Nacional dos Direitos Humanos, PNDH-3, o dese-
nho é outro: saem a democracia, a Justica, a tolerdncia e o consenso e entra a
velha visdo esquerdista e ideolégica que a humanidade enterrou sem ldgri-

[1] Abreu, K. “Direitos humanos mas nas illtimas décadas, depois de muito sofrimento e muita miséria’.
ou gato por lebre?”. Folha de S. Paulo,
Opinido,12/01/2010.
Na mesma direcdo, Ives Gandra da Silva Martins, jurista e pro-

fessor emérito da Universidade Mackenzie, critica em artigo publi-
cado no mesmo jornal o que chama de “viés ideoldgico ditatorial”,
supostamente presente no plano. De tdo afirmativo, vale a pena
transcrevé-lo parcialmente:

O Programa Nacional de Direitos Humanos, organizado sob inspiragdo
dos guerrilheiros pretéritos [.... ] é uma reprodugdo dos modelos constitucio-
nais venezuelano, equatoriano e boliviano, todos inspirados num centro de
politicas sociais espanhol para o qual o Executivo é o tinico Poder, sendo o
Judicidrio, o Legislativo e o Ministério Piiblico Poderes vicdrios, acdlitos, su-
bordinados. No programa, pretende-se fortalecer o Executivo, subordinar o
Judicidrio a organizacdes tuteladas por “amigos do rei”, controlar a impren-
sa, pisotear valores religiosos, interferir no agronegdcio, afastar o direito de
propriedade, reduzir o papel do Legislativo e aumentar as consultas popula-
res, no estilo dos referendos e plebiscitos venezuelanos, além de valorizar o ho-
micidio do nascituro e a prostituido como conquistas de direitos humanos.
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Quem lera Constituido venezuelana verificard a extremasemelhanga entre
os instrumentos de que dispée Chdvez para eliminar a oposigdo e aqueles que
o PNDH-3 apresenta, objetivando alterar profundamente a lei brasileira>.

Varias outras andlises, disseminadas por outros veiculos de im-
prensa, revelam inclinacio semelhante. Identificam o programa
com uma espécie de populismo de esquerda, nostalgia ideolégica
de ex-militantes politicos que reclamam a vinganga dos vencidos
contraosvencedores.Ainda que de forma caricatural, relembram em
parte o mesmo clima de polarizagdo ideoldgica pré-golpe de Estado
em marco de1964.

Todavia, essas suspeitas ndo resistem aos fatos. A histéria dos di-
reitos humanos no Brasil — de suas origens a contemporaneidade —
ainda esta por ser reconstruida. Ha poucas mencdes na historiografia
a reivindicacdes de direitos humanos nos primérdios do regime re-
publicano e mesmo no curso das sucessivas interrup¢des da normali-
dade constitucional, por exemplo entre 1937 € 1945. Tudo indica que
os direitos humanos emergem como tema na arena publica e politica
apenas no contexto das lutas contra a ditadura militar (1064-1985),
fortemente inspiradas pela Declaracao Universal de 1948 e de seus
desdobramentos. No processo de transi¢do democratica, assistiu-se
constitui¢do de movimentos de defesa de direitos humanos por todo
o pals, em especial em cidades como Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Recife e Porto Alegre, em parte por influéncia de pressdes
externas, como a da Liga dos Direitos Humanos da Franca e a politica
de direitos humanos do governo Carter (1977-1981).

A despeito das desconfiancas em relagdo & politica externa da ad-
ministracdo Carter, grupos tradicionalmente sensiveis 4 mobilizacao
politica — como profissionais liberais, jornalistas, professores uni-
versitarios, estudantes, liderancas sindicais —, ainda que motivados
por distintas orienta¢des politico-ideoldgicas, foram progressiva-
mente articulando suas lutas com as organizacdes internacionais de
direitos humanos. No curso dos acontecimentos, eclodiramaluta pela
anistiaampla, geral e irrestrita (1978-1979)ea Campanha pelas Diretas
Ja (1984). Na mesma época, forcas politicas conservadoras, compro-
metidas com a heranca deixada pelo regime autoritario, opuseram-se
tenazmente aos avangos democraticos nessa direcio, entre outras ra-
zdes porque cuidaram de evitar que denunciados por crimes contra os
direitos humanos viessem a ser julgados por tribunais civis e fossem,
ao final, condenados. A lei da anistia ¢, por certo, um dos resultados
desses embates.

Qualquer que seja a interpretagdo que se possa atribuir aos ru-
mos da democracia no Brasil pds-transico, é inegavel que os direitos
humanos constituem a espinha dorsal da Constitui¢io de 1988. Ela
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[3] AcCupuladoMilénio das Nagdes
Unidas teve lugar em Nova York, de
6 a8 de setembro de 2000. Resultou
na Declaracio do Milénio das Nacdes
Unidas (2000), que estabeleceu
metas para redugdo da miséria, da
pobreza e das desigualdades sociais.
Contempla metas para redugio da
incidéncia de epidemias e endemias,
da mortalidade infantil e mortalida-
de materna, da propor¢io de pessoas
vivendo com rendimentos que a clas-
sificam como miseraveis e pobres; e
para expansao da alfabetizacio (fe-
mininaemasculina),doacessoa4gua
e ao saneamento basico, de acesso ao
telefone e a0 computador. Ver Biblio-
teca Virtual de Direitos Humanos
(USP), <http://www.direitoshuma-

nos.usp.br>.

[4] A Declaracio da Conferéncia
Mundial de Viena recomendou que
cada Estado considerasse a oportu-
nidade de elabora¢io de um plano de
a¢do nacional voltado para promogio
e prote¢ao dos Direitos Humanos. Em
outras palavras, no ambito da ONU,
reconhecia-se esse plano como poli-
tica publica. Ao mesmo tempo, a De-
claragio pondera a responsabilidade
dos Estados na implementacdo dos
Direitos Humanos, particularmente
quando envolvem convengdes inter-
nacionais firmadas. Nessa medida, os
Programas sio tanto planos governa-

mentais como politicas de Estado.

[s] Nunca é demais lembrar, o lan-
camento deu-se durante conjuntura
bastante conturbada: a do trauma
nacional motivado pelo massacre de
Eldorado dos Carajas, no Para.

afirma que a Republica Federativa do Brasil constitui um Estado de-
mocratico de direito, fundado, além da soberania e da cidadania, na
dignidade da pessoa humana e no pluralismo politico. Sob o ponto de
vista das relagdes internacionais, orienta-se por inimeros preceitos
inscritos na Declaragio Universal de 1948, tais como independéncia
nacional, prevaléncia dos direitos humanos, autodeterminagio dos
povos, ndo-interven¢io, igualdade entre Estados, defesa da paz, solu-
¢do pacifica de conflitos, repadio ao terrorismo e ao racismo, coope-
ragdo entre os povos para o progresso da humanidade e concessio de
asilo politico. A Constituicdo atribui ao Estado a tarefa de promover,
mediante politicas ptblicas, a universaliza¢io do acesso aos direitos
econdmicos, sociais, politicos e culturais e de elaborar e executar po-
liticas consequientes que assegurem a distribuicdo equitativa do di-
reito a educacio, & satide, & habitacio, ao transporte ptblico, a0 meio
ambiente saudavel, a0 lazer e alivre producio cultural, metas afinadas
tanto com a agenda internacional dos direitos humanos como com os
Objetivos do milénio3.

Abem daverdade, os governos civis pds-redemocratizacio deram
inicio & incorporacdo de direitos humanos nas politicas governamen-
tais. Todavia, foi no governo FHC que o tema entrou definitivamen-
te para a agenda politica nacional, em parte gracas a uma conjuntura
internacional favoravel, em parte devido a presenca mais destacada
no governo de liderancas reconhecidas e identificadas com direitos
humanos, como os ministros José Gregori e Paulo Sérgio Pinheiro.
Ainda assim, é bom lembrar, ndo se pode dizer que a composicio de
foras e aliancas de sustentagdo do governo FHC fosse inteiramente
simpatica a agenda, sobretudo quando em pauta estavam iniciativas
que visassem exercer férreo controle civil sobre as forcas policiais mi-
litares, ou que pretendessem reparagio diante das graves violacdes de
direitos humanos ocorridas no curso da ditadura militar. Quandoisto
aconteceu, as reacdes e as criticas ndo passaram em branco.

A idéia de Programas Nacionais de Direitos Humanos nasceu
na Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos (Viena, 1993). Nessa
Conferéncia, decidiu-se recomendar aos paises presentes que elabo-
rassem programas nacionais com o propésito de integrar a promogao
e a protecio dos direitos humanos como programa de governo*. Em 7
de setembrode1995,0 governo FHC anunciou suainten¢io de propor
um plano de acdo para os direitos humanos.

Contendo 228 propostas, 0o PDDH-1 foi langado em 13 de maio de
1996, primeirodocumentodotiponaAmérica Latinaeumdos primei-
ros no mundo, a exemplo de Australia, Africa do Sul e Filipinass. Seis
anos depois, ainda no governo FHC, foi lancado o PNDH-2, resultado
de revisdo eaperfeicoamento do primeiro programaavistadas criticas
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e recomendacdes da IV Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos
(1999).0 PNDH-=3 insere-se, por conseguinte, nessa mesma linha de
orientacdo. Trata-se de uma revisio, aperfeicoamento e ampliacdo do
elenco de direitos humanos a serem protegidos e promovidos. A pro-
pdsito, no texto introdutdrio ao PNDH-2, afirma-se que

[... ] embora a revisdo do Programa Nacional esteja sendo apresentada d
sociedade brasileira a pouco mais de um ano da posse do novo governo, os
compromissos expressos no texto quanto d promogdo e protecdo dos direitos
humanos transcendem a atual administragdo e se projetam no tempo, in-
dependentemente da orientagdo politica das futuras gestoes (“Introdugdo”,
Decreton®4.229, de 13 de maio de 2002).

Os Programas Nacionais de Direitos s3o, antes de medidas gover-
namentais, politicas de Estado. Resultam de uma histéria recente de
consolidacio das instituicdes democraticas na sociedade brasileira.
Tém por referéncia a Constituicio de 1988, conhecida como “Consti-
tui¢do cidadd”®. O PNDH-3 ndo é, sob essa perspectiva, uma iniciativa
absolutamente nova, tampouco um tresloucado gesto de militantes
politicos da velha esquerda ou de guerrilheiros do passado, hoje con-
vertidos as regras da sociedade politica democratica. Ao sancionar
o Decreto 7.037, de 21 de dezembro de 2010, o presidente Lula agiu
como chefe de Estado, tal como seu predecessor o fizera, represen-
tando todos os poderes constitucionais. Era o que se esperaria de seu
papel constitucional.

CONTINUIDADES E INOVAGOES

Uma breve comparacio entre os PNDHs refor¢a ainda mais as li-
nhas de continuidade. As trés edicdes tém caracteristicas comuns. Em
primeirolugar, sua natureza suprapartidaria. Comoapontaaliteratura
especializada, cada vez mais o respeito, a protecdo e a promogao dos
direitos humanos tém se convertido em requisito para consolidagdo
das institui¢des democraticas. A despeito de sua jovem democracia,
em comparagio com outras experiéncias do mundo ocidental, a socie-
dadebrasileiraest imersa nestamesma tendéncia. Em segundolugar,
os programas pretendem enfrentar a desarticulagio entre instancias
decisérias do aparato de Estado e de governo bem como entre gover-
nantes e governados, representados na esfera civil pelas organiza¢Ges
ndo-governamentais (Ongs). Os programas cuidam ndo apenas de
promover articulacdes entre poderes, como entre ministérios e seus
mais distintos organismos e, sempre que possivel, entre governos fe-
deral, estaduais e municipais. Do mesmo modo, convocam parcerias
entre governos e Ongs para além de um mero contrato de confianga.
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[6] A Constituicio de 1988 é deno-
minada “cidada” porque, pela primei-
ra vez na histéria republicana, ndo
se limitou a enunciar formalmente
direitos. Além de estender o elenco
dos direitos individuais e coletivos,
inscrevé-los no terreno dos direitos
humanos, indicou instrumentos
para sua garantia e efetividade. Os
instrumentos ampliaram a participa-
¢3o dos cidaddos na formulacio e na
implementagio de politicas pablicas,
através por exemplo dos conselhos

consultivos e deliberativos.



N&o sem razdo, as edi¢des indicam 6rgdos responsaveis pela execugio
do programa, assim como parceiros. Ao mesmo tempo, sempre que a
execugio de medidas envolva governos estaduais e municipais, o Pro-
grama mantém cautelas em respeito ao pacto federativo, motivo pelo
qual optam pelo formato de recomendagdes.

As trés edicSes incorporam, também, uma nova concepgio de di-
reitos humanos. Seguindo a orientagio da Conferéncia Mundial de
1993, reconhece-se a indivisibilidade dos direitos humanos: direitos
humanos nio sdo apenas direitos civis e politicos, mas também direi-
tos econdmicos, sociais, culturais e coletivos, o que éuma grande no-
vidade nahistériasocial e politica republicana no Brasil. Por fim, todas
elas resultam de consultas a sociedade civil, em praticamente todo o
territdrio nacional, seja sob a forma de seminario paraacolhimento de
propostas e sugestdes (PNDH-1), seja sob a forma de Conferéncias
Nacionais de Direitos Humanos (como nos PNDH 2 ¢ 3).

Sobesta perspectiva, as trés edi¢des compreendem metas (de curto
emédio prazos) comobjetivos claros e precisos, consubstanciados em
medidas eacdes que seirradiamem multiplas direcdes e com distintos
alcances. O propésito final é traduzir direitos, consagrados tanto na
Constituicdo como em acordos internacionais de que o Brasil é signa-
tario,em planosvisando reduzir desigualdades sociais de todaespécie
e assegurar o exercicio das liberdades civis e publicas. Em tltima ins-
tincia, pretendem conferir maior consisténcia e integragio s a¢des
governamentais capazes de promover e garantir direitos.

A comparacio entre as trés edi¢des indica continuidades, aperfei-
coamentos e inova¢des. No PNDH-1, 0 maior foco residiu no combate
asinjusticas, ao arbitrio e impunidade, nomeadamente daqueles en-
carregados de aplicar leis. O Programa cuidou da prote¢o do direito
avida, do direito & liberdade, do tratamento igualitario das leis — “di-
reitos humanos para todos” —, dos direitos de criangas e adolescen-
tes, das mulheres, da populacdo negra, das sociedades indigenas, dos
estrangeiros, refugiados e migrantes, e das pessoas portadoras de de-
ficiéncia, assim como se prop6s lutar contra a impunidade. Abordou
igualmente a educagio para os direitos humanos com vistas a fomen-
tar uma cultura de respeito e de promogio. Sinalizou para acdes inter-
nacionais, inclusive ratificagio de convengdes internacionais de que o
pais é signatario. Referiu-se ainda a0 apoio as organizacdes de defesa
dos direitos humanos, bem como ao monitoramento dos programas.
Silenciou quanto aos direitos alivre orientagio sexual e as identidades
de género, o que motivou protestos do movimento LGBT.

Os principais resultados foram alcangados no campo da seguranca
publica, entre os quais se destacam: transferéncia da competéncia, da
Justia Militar para a Comum, para julgamento de policiais militares

NOVOS ESTUDOS 86 I MAR GO 20 (S



acusados de crimes dolosos contraavida; tipificacdo do crime de tortura
coma fixagio de penas severas; criminalizacdo do porte ilegal dearmas e
criagdo do Sistema Nacional de Armas (Sinarm); aprovagio do Estatuto
dos Refugiados; criacdo da Secretaria Nacional de Direitos Humanos;
regulamentagdo da escuta telef6nica (artigo 5° da Constituicio federal).
Outra medida, com repercussao, foi a gratuidade do registro de nasci-
mento,avistadaexisténciade parcelando desprezivel de brasileiros des-
provida desse titulo, que assegura nacionalidade e cidadania.

O PNDH-2 manteve essas orientacdes e ampliou o escopo de di-
reitos a serem protegidos. Compreendeu 518 medidas. Em face das
criticas que o anterior mereceu, este incorporou os direitos de livre
orientag¢io sexual e identidade de género, assim como prote¢io dos
ciganos. Conferiu maior énfase & violéncia intrafamiliar, o combate ao
trabalho infantil e ao trabalho forcado, bem como a luta para inclusio
dos cidaddos que demandam cuidados especiais (“pessoas portado-
ras de deficiéncia”, conforme o texto do programa).

Para além desses avan¢os, 0 PNDH-2 é reconhecido por dois enfo-
ques: a incorporagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais que,
por razdes politicas, haviam sido sombreados no PNDH-1, e os direi-
tos de afrodescendentes. De fato, anteriormente, a area econdmica do
governo FHC, sobretudo no primeiro mandato, manteve sob férreo
e cerrado controle a politica econdmica e sua execugao or¢amentaria.
Essa politica de controle fiscal, visando garantir a estabilidade mone-
taria e os indicadores macroecondmicos, exerceu uma espécie de in-
terdito a todas as demais iniciativas governamentais que demandas-
semaplicagio derecursos extra-orcamentarios. Dai porque o PNDH-1
ndo pdde, na pratica, aplicar o preceito de indivisibilidade dos direitos,
tal como anunciado na Capula Internacional de Viena e incorpora-
do a agenda politica brasileira. No PNDH-2, foi possivel incorporar
aqueles direitos.Aeconomiaapresentava sinais de maiorestabilidade,
a despeito da crise de desvaloriza¢ao monetéria ao final do segundo
mandato do governo FHC. Por isso, o PNDH-2 detalhou a prote¢io
de direitos a educacio, a satide, & previdéncia e assisténcia social, a
satide mental, aos dependentes quimicos e portadores de HIV/Aids,
ao trabalho, a0 acesso a terra, 3 moradia, a0 meio ambiente saudavel, a
alimentacio, a cultura e ao lazer.

O segundo enfoque diz respeito aos direitos de afrodescenden-
tes. Pela primeira vez, o Estado brasileiro reconhece a existéncia do
racismo e aponta iniciativas visando promover politicas compensaté-
rias com o propésito de eliminar a discriminagio racial e promover a
igualdade de oportunidades. Trata-se de medidas de a¢do afirmativa,
que contemplaram possibilidades de reparacio diante daviolacdo sis-
tematica de direitos humanos contra essa populagdo, ampliacio do
acesso dos afrodescendentes a justica, cadastramento e identificagdo
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de comunidades remanescentes de quilombos, preservacio da me-
moria e da cultura afrodescendente, participagdo equilibrada desses
grupos sociais nas propagandas governamentais e em matérias e cam-
panhas publicitarias em geral e revisdo dos livros didaticos de modo
a resgatar a contribuicio de afrodescendentes para a construgio da
identidade nacional.

O PNDH-=3 cuidou de aprofundar e ampliar o elenco de direitos. Ele
responde, em grande medida, &s demandas nascidas de cinqtienta con-
feréncias tematicas realizadas desde 2003 (seguranca alimentar, educa-
¢do, satide, igualdade racial, direitos da mulher, criangas e adolescentes,
habitacdo, meio ambiente, entre outras) e as conclusdes da XI Conferén-
cia Nacional de Direitos Humanos (realizada em dezembro de 2008),
precedida de amplo processo consultivo por meio de conferéncias pré-
vias (“Conferéncias Livres”), conferéncias estaduais e distritais, que
elegeram 1.200 delegados e indicaram 800 observadores e convidados.

Comparado aos anteriores, é mais extenso e com organizacio dis-
tinta. Esta estruturado em torno de seis eixos — interacao democra-
tica entre Estado e sociedade civil; desenvolvimento e direitos huma-
nos;universalizacdo de direitos em contexto de desigualdades sociais;
seguranga publica, acesso a justi¢a e combate a violéncia; educacio e
cultura em direitos humanos; e direito 3 memoria e a verdade. Esses
eixos estdo subdivididos em 25 diretrizes, 82 objetivos estratégicos e
521 acdes programaticas. Sua redagio identifica organismos respon-
saveis pelaexecu¢ioe parcerias. E flagrantemente mais extensodo que
as edicBes anteriores, mas sua linguagem e mesmo redagdo nio se di-
ferenciam substantivamente.

As acBes programaticas gravitam em torno de um universo léxico:
apoiar, fomentar, criar mecanismos, aperfeigoar, estimular, assegurar
e garantir, articular e integrar, propor, elaborar, definir,ampliar, expan-
dir, avancar, incentivar, fortalecer, erradicar, promover, adotar (medi-
das), desenvolver, produzir (informacdes, pesquisas), instituir (c6di-
g0 de conduta), incluir, implementar. Opinides veiculadas na midia
impressa e eletrdnica observaram que os direitos foram anunciados
nos PNDHs 1-2 em linguagem mais contida, enquanto no PNDH-3
alinguagem é mais direta, “desabrida” como lembrou o ex-ministro
da Justica José Gregori, cujo ministério foi responsavel pela primeira
edi¢do. A despeito desses reparos, em esséncia,0o PNDH-3 conservaas
acdes programaticas das edi¢des anteriores, porém com maior deta-
lhamento.Igualmente, como nas anteriores, algumas medidas depen-
dem de leis e inclusive de mudangas constitucionais.

Todavia, forcoso é reconhecer, o PNDH-3 introduziu varias inova-
¢des, como respostas as crescentes demandas da sociedade civil. Entre

elas, algumas provocaram ruidosa polémica, como a proposta de cria-
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cdoda Comissio Nacional de Verdade,a descriminalizacio do aborto,a
unido civil entre pessoas do mesmo sexo, o direito de adogio por casais
homoafetivos, a interdicio 4 ostentacio de simbolos religiosos em es-
tabelecimentos publicos da Unido, 0 “controle da midia” e a adocio de
mecanismos de mediagio judicial nos conflitos urbanos e rurais,

[...] priorizando a realizagdo de audiéncia coletiva com os envolvidos, com
a presenga do Ministério Piiblico, do poder pitblico local, érgdos especializa-
dos e Policia Militar, como medida preliminar d avaliagdo da concessdo de
medidas liminares, sem prejuizo de outros meios institucionais para solugdo
de conflitos (Eixo IV, divetriz 17, objetivo estratégico VI — Acesso d justica
no campo e na cidade).

Deummodo ououtro, esses temas polémicos jaestavam presen-
tes nas edi¢des anteriores, ainda que em formulacdes mais contidas
ediscretas.No caso dadescriminalizacio do aborto,0o PNDH-1 nada
disse. No PNDH-2, o tema comparece, porém sob uma formula¢io
muito préxima de sua atual inscricio legal. Fala-se em direitos re-
produtivos como conceito a ser disseminado e estimulado em cam-
panhas de pré-natal e parto humanizado, bem como na preven¢io
da mortalidade materna e da gravidez na adolescéncia. Ao mesmo
tempo, considerou o aborto como “tema de satide publica, com ga-
rantia do acesso aos servi¢os de satde nos casos previstos em lei”.
Namesmadire¢io, propde o desenvolvimento de programas educa-
tivos de planejamento familiar, “promovendo acesso aos métodos
anticoncepcionais no 4mbito do SUS”. Portanto, a polémica com
as igrejas ja estava instaurada. No PNDH-3, o tema ¢é deslocado do
ambito da sade publica para a diretriz “combate as desigualdades
estruturais” (Eixo III, objetivo estratégico IIT — Garantia dos direitos
das mulheres para o estabelecimento das condices necessdrias para sua plena
cidadania). Nesta edicio, propde-se “apoiar a aprovacio do projeto
de lei que descriminaliza o aborto, considerando a autonomia das
mulheres para decidir sobre seus corpos”. Trata-se de substantiva
mudanca de enunciado. O deslocamento d4-se da esfera da saade
publica (portanto,de umaesfera pablica de cuidados coletivos) para
a esfera de decisdo individual e subjetiva, nem sempre considerada
pela opinido publica como fonte legitima de direitos que envolvem
direitos de amplas maiorias. Portanto, sustenta-se aqui a hipdtese
de que alinguagem do PNDH-3 é direta e, mesmo até, isenta do pu-
dor politico de que se costumam cercar os formuladores de politicas
ptblicas em areas da vida associativa tdo sensiveis a polémicas e a
valores e visdes de mundo dicotdmicas e polarizadas.

Como afirmado anteriormente, o PNDH-1 silenciou a respeito da
livre orientacdo sexual e identidade de género. O PNDH-2 incluiu es-
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[7] Regulamentado pela Lei
n? 8389/91.

ses direitos, priorizando duas diretrizes: luta contra o preconceito e
as formas de discriminac¢o e combate 4 violéncia contra os GLTTB
(gays, lésbicas, travestis, transexuais e bissexuais). No entanto, nas
diretrizes pertinentes & orientacdo sexual ja propunha “apoiar a regu-
lamentagio da parceria civil registrada entre pessoas do mesmo sexo e
aregulamentagdo dalei deredesignacio de sexo e mudancade registro
civil para transexuais”. O PNDH-=3, portanto, reafirmou esses objeti-
vos,embora tenha sido mais ousado em reconhecer o direito 2 ado¢ao
por casais homoafetivos. Na mesma dire¢io, as trés edi¢des afirmam
aliberdade de culto e de crenca. Combatem a intoleréancia religiosa,
aveiculacdo de mensagens racistas e/ou xenof6bicas e incentivam o
dialogo entre movimentos religiosos com vistas & construgio de uma
sociedade pluralista. O PNDH-3 foi mais além ao propor a extin¢éo
de simbolos religiosos das dependéncias onde funcionam servigos da
Unido como garantia de laicidade do Estado.

Tanto nas edi¢des anteriores como naatual essas questdes ndo dei-
xaram de ser alvo de criticas. Afinal, o conservadorismo moral é ainda
forte na sociedade brasileira, incentivado por igrejas e seitas, segmen-
tos da midia impressa e eletronica e pelo tradicionalismo da educa-
cdo bésica no Brasil. As mudancas custam a ser assimiladas, mesmo
quando muitos reconhe¢am que 0 aborto eahomossexualidade fagam
parte da realidade de muitas familias, nas suas multiplas formas de
organizagao e associa¢io, ou que muitos se declarem formalmente
religiosos, embora ausentes das igrejas e dos rituais cotidianos de re-
afirmacido da fé.

Quanto ao controle da midia, esse é um tema que mereceria maior
atencdo. A Constituicdo garante a liberdade de expressio e opinido e
vedaa censura sob quaisquer formas. Nos artigos 220 e 221, estabele-
ce que lei federal regulara diversdes e espetaculos pablicos e indica os
principios que devem reger a producio e a programagio das emisso-
ras de radio e televisio, o que pode apontar para instrumentos regu-
latérios. Ja o artigo 224 previu a instituicdo, no Congresso Nacional,
de um Conselho de Comunicacio Social”. As fronteiras e os limites
entre regulagio e restricdo de direitos é, por conseguinte, ténue e nio
raro estdo subordinados aos humores dos governantes e legislado-
res. O PNDH-1 apostou no dialogo entre produtores e distribuidores
visando a coopera¢io para o cumprimento da legislagio em vigor. O
PNDH-2 foi mais direto: propds garantir a

[... ] possibilidade de fiscalizagdo da programagdo das emissoras de radio
e televisdo, com vistas a assegurar o controle social sobre os meios de comu-
nicagdo e a penalizar, na forma da lei, as empresas de telecomunicagdo que
veicularem programagdo ou publicidade atentatdria aos direitos humanos.
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O PNDH-3 mantém a mesma diretriz; contudo, propde criar
um “ranking nacional de veiculos de comunica¢io comprometidos
com os principios dos Direitos Humanos, assim como os que co-
meterem violacdes”.

Nio € o caso de se fazer, aqui, um debate acurado a respeito do
alcance dessas propostas. E certo que os programas néo pretendem
exercer controle social® sobre toda a midia, tAo-somente sobre as in-
formacdes a respeito de direitos humanos. Se isto é censura, é ques-
tdo para o debate publico e politico. Nunca é demais lembrar, como
ja dito antes, que direitos humanos sdo o alicerce da Constitui¢do
federal. Pode-se argumentar que os programas pretendem justa-
mente proteger esse alicerce contra possiveis e eventuais ataques,
o que, no limite, estaria colocando em risco a propria estabilidade
institucional da sociedade brasileira. Desde logo se vé que o debate
é complexo justamente porque imerso no emaranhado de direitos
de varias espécies, referido a distintos escopos e voltado & protegio
de bens diversos.

No tocante ao acesso a justica, O PNDH-1 ndo se referiu direta-
mente aos mecanismos de mediacdo de conflitos agrarios e urbanos.
PNDH-2 refere-se a estes mecanismos. E mais, propés apoiar a lei
complementar 88/96, que estabeleceu rito sumario, assim como ou-
tros instrumentos legais para dinamizar expropriagio de terra para
fins de reforma agraria, “assegurando-se, para prevenir atos de violén-
cia, maior cautela na produgio de liminares”. O PNDH-3 conservou
este propdsito, conquanto tenha introduzido o didlogo entre as partes
como medidapreliminaraconcessiodeliminares. Portanto,aquestao
ja estava presente na edi¢do anterior. Se pertinentes, as duras criticas
da presidente da CNA e do ministro Reinhold Stephanes (Agricultu-
ra, governo Lula), segundo as quais a medida provocara instabilidade
juridica no campo, deveriam ser estendidas a edicdo sob responsabi-
lidade do governo FHC. Certamente, se ha instabilidade nos conflitos
sociais no campo, eles se devem a razdes mais complexas, e ndo se
resumem as intervencdes judiciais.

Por fim, o direito 3 meméria e a verdade. Nio é o caso de historiar
aluta da sociedade brasileira, ou a0 menos de seus segmentos mais
organizados, pelo acesso aos arquivos da ditadura, pelo direito a to-
mar conhecimento do que se passou com aqueles que desapareceram
ou foram mortos durante a ditadura, especialmente os que estavam
sob custddia das forcas repressivas, e pela responsabilizacdo daqueles
que cometeram graves violacdes de direitos humanos. Essas reivindi-
cagdes estiveram presentes em todos os movimentos pela reconstru-
cio da normalidade democratica, desde a edicao de Brasil: nunca mais,
na luta pela anistia, nas campanhas pelas Diretas-j4 e tantos outros
movimentos de afirmacdo de direitos. Na transi¢do para a democra-
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cia, foram postergados para permitir o retorno ao Estado de direito
com o aval dos militares e da classe politica que havia sustentado o
regime autoritario. As duas primeiras edi¢des ndo fizeram mengio a
esses direitos, sendo indiretamente quando advogaram repara¢des
para graves violagdes de direitos humanos. Foi com o PNDH-3 que se
incorporou o tema.

Havia antecedentes. A Secretaria Nacional de Direitos vinha se
ocupando do assunto: publicou o relatério “Direito 4 meméria e &
verdade” (2007), reunindo resultados de pesquisas a respeito da
repressdo a dissidéncia politica durante a ditadura. Igualmente, a
Comissdo de Anistia havia alcancado a marca de 700 sessdes de
julgamento. Desde 2008, patrocinava as caravanas de anistia, com
o propdsito de divulgar os casos julgados em todo o pais. Reivin-
dicacdes nessa direcao e sentido foram se fortalecendo na socieda-
de brasileira ha, pelo menos, uma década, seja em virtude da res-
ponsabilizacio de governantes e agentes ptblicos comprometidos
com as ditaduras no Chile, na Argentina e no Peru, seja por forca da
descoberta, aqui e acol, de arquivos que se julgavam perdidos ou
destruidos. Nestas sociedades, esses casos ensejaram abertura de
processos penais em cortes civis, levando os autores & condenagio e
a prisdo por penas longas.

Foi neste contexto que o PNDH-3 propds a criagdo de uma Co-
missdo Nacional de Verdade, composta de forma plural e supraparti-
déria, com mandatos e prazos definidos, “para examinar as violacdes
de Direitos Humanos praticadas no contexto da repressio politica no
periodo mencionado”. O Programa ousou mais ao “propor legislagio
de abrangéncia nacional proibindo que logradouros, atos e proprios
nacionais e prédios publicos recebam nomes de pessoas que pratica-
ram crimes de lesa-humanidade, bem como determinar a alteracio de
nomes que ja tenham sido atribuidos” (Eixo 6 — Direito a Memoriae
aVerdade, Diretriz 25, acdo programatica c).

N3o é necessario esfor¢o para compreender as razdes pelas quais
essas proposi¢des suscitaram crise no governo, ameacaram dois mi-
nistros — o da Defesa e o dos Direitos Humanos — de demissio,
provocaram protestos de setores das for¢as armadas e uma torrente
de criticas contra o “revanchismo” do PNDH-3, inclusive de segmen-
tos civis da opinido pablica. Associados a ex-militantes de esquerda
com posi¢des proeminentes no governo, a ministra Dilma Rousseff, o
ministro Franklin Martins e o préprio ministro Vannuchi, as criticas
arrastaram na sua cauda todas as demais criticas referidas anterior-
mente. T30 contundentes foram as criticas e as tensdes entre o0 Mi-
nistério da Defesa e a Secretaria Nacional de Direitos Humanos que o
governo se viu constrangido a rever os termos de criacdo da Comissio
Nacional de Verdade.
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Se, com excecio do dominio do direito & memoria, existem linhas
de continuidade e de evolugio entre as trés edicdes do Programa Na-
cional de Direitos Humanos, por que tanta celeuma? O que explicam
essas reacdes tdo duras, que os programas anteriores ndo conheceram?

RAZOES DA POLEMICA

Certamente, a introducio do tema memoria e verdade é um dos
motivos®. Entre outras questdes sensiveis a polarizacdo politico-ideo- [9] Por certo, um tratamento mais
denso e completo desta analise exi-

l6gica, a apuragio de responsabilidade pelas graves violacdes de di- i consideer as madangas que se

reitos humanos durante a ditadura militar permanece um divisor de verificaram no dominio dos conflitos

, ;. .. , . sociais, tanto na sociedade brasileira
4guas. Neste dominio, o corporativismo mantém-se forte a despeito

como nas esferas internacionais que
da sucessdo geracional e da renovagio dos quadros militares. Aparen- podenm ter reascendido a polarizago
entre defensores e criticos dos direi-

temente, ndo ha fissuras, tampouco a geragio de novos comandan-
tos humanos.

tes parece inclinada a rever sua histéria — a histéria dos vencedores,

como costumam dizer —, o que poderia abrir as portas, para além das

reparacdes aceitas com certa resisténcia, para a responsabilizacio e

puni¢io daqueles diretamente envolvidos na repressao, e turvar ima-

gens socialmente construidas. A auséncia de umajustica de transicio,

000 apds o retorno a democracia, contribuiu para a persisténcia de

| t d trib t d

tabus —isto ¢, interdicio de se falarliviemente e em pablico a respeito

de temas “delicados” ou “perigosos”, de abordar zonas de conflitos

ndo resolvidos ou superados.

Aausénciade umajusticade transi¢ao contribuiu igualmente para
que esses temas — e talvez mesmo ndo seja menos verdadeiro para
outros como a descriminalizacio do aborto, a unido civil entre casais
do mesmo sexo,aadog¢ao por casais homoafetivos, o controle social da
midia— fossemabordados segundoumestilo, porassimdizer, direto,
abrupto e em dire¢do ao confronto. Esse é, ou era, em grande medida,
um estilo de fazer politica muito préximo do partido que elegeu o pre-
sidente Lula. Como se sabe, os vinculos do PT com movimentos so-
ciais sdo embrionarios. A idéia de democracia direta, baseada em am-
plas consultas populares, com destacada organiza¢io e participagio
de delegados e representantes, com assento em conselhos consultivos
e diretivos, com elevada capacidade de traduzir reivindicacdes em re-
gulamentos e planos de a¢do, sempre esteve identificada com este par-
tido e seus militantes. N3o raro, este estilo de poder caminhou no sen-
tido de confrontacio de idéias e posicdes, de que resultaram protestos
coletivos sob as mais distintas formas (das greves e manifestacdes de
rua, s campanhas partidarias e obstrucdes parlamentares).

No poder, sob alideranca do presidente Lula e com governabilida-
deasseguradaporumleque dealiancas —daextremadireitadextrema
esquerda —, esse estilo de fazer politica ndo é mais hegemoénico. Tal-
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vez, mais do que o governo FHC, que dependeu de uma alianga ma-
joritaria entre PSDB e DEM, partidos cuja imersao nos movimentos
sociais é rarefeita, o governo Lula é flagrantemente menos “uniforme”
emseu perfil do que talvez pareca. Emboraaunidade no interior de go-
vernos que dependem de aliangas entre partidos com perfil ideolégico
distinto sejaquase ummito, é certo que neste governo elaaparece mais
vulneravel ao loteamento interno, & disputa entre ministérios, ao en-
castelamento de interesses — e tudo isso a despeito das virtudes reco-
nhecidas do presidente em mediar conflitos e alcancar consensos. No
é 0 caso de repertoriar os principais embates. Basta apenas lembrar os
confrontos entre os Ministérios da Agriculturae do Meio Ambientee,
mais recentemente, entre o Ministério da Defesa e a Secretaria Nacio-
nal de Direitos Humanos em torno do lancamento do PNDH-3.

Dadasas suas caracteristicas e suas relacdes contidas com os movi-
mentos sociais, o governo FHC tinha condi¢es politicas mais favora-
veis para exercer com pudor a oportunidade politica de discutir temas
e questdes delicados, como se viu, ainda que isto gerasse protestos e
criticas de movimentos sociais, ligados ou nio ao PT.Emboralivres, as
consultas populares produziam reivindicacdes que eram politicamen-
te tratadas. Evitou-se, 0 quanto possivel, confrontos, conquantoas cri-
ticas fossem, a par de inevitaveis, necessarias. Em matéria de direitos
humanos, atravessou oceanos sem grandes turbuléncias.

Nio é de se esperar que os movimentos de defesa de direitos se-
jam contidos. A paixdo lhes é inerente, sobretudo quando se trata de
colocar, lado a lado, como se fosse um acerto de contas, as herancas
do passado e as tarefas do futuro. Todavia, essa estreita ligacdo entre
assembléias e decisdes politicas, quando transportada para a esfera
governamental, nio pode deixar de trazer consigo um turbilhdo de
criticas. As mais exageradas viram no PNDH-3 a substituicdo da carta
constitucional,o prentinciodeumarupturainstitucional ouaanulagio
do papel exercido nas democracias pelo parlamento, este espaco onde
os representantes do povo votam as leis e referendam programas de
governo.Quando,além damemériaedaverdade,veioatonaotemado
“controle social” da midia, o estopim estava detonado. O fantasma do
estatismo de esquerda veio novamente assombrar mentes e acender
espiritos vigilantes contra “ideais sepultados com lagrimas”. No mais,
aconjuntura pré-eleitoral cumpriu seu papel, tornando o espago politico
mais sensivel e mais inclinado ao confronto do que a negociagio. As-
sim, também ressuscitou o lado conservador da sociedade brasileira,em
matéria de habitos e costumes, suas tradicionais dificuldades de aceitar
diferencas, de conviver com novos padrdes de relacionamento, menos
hierarquizados, menos sujeitos a regras fixas e rigidas.

As criticas a0 PNDH-3 sdo bem-vindas, porque necessérias a vida
democratica. As polémicas revelaram-se exageradas. Ha mais conti-
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nuidade entre as trés edicdes do Programa Nacional de Direitos Hu-
manos do que rupturas. Pensados na Conferéncia Mundial dos Di-
reitos Humanos de Viena, esses programas foram concebidos como
instrumento capaz de conferir maior unidade e coeréncia a protecio e
a promocio desses direitos. Articulam diferentes e multiplas iniciati-
vas,em torno de objetivos comuns e metas programaticas, conferindo
responsabilidades a agentes e agéncias. Ndo pretendem substituir os
instrumentos tradicionais de fazer politica institucional, tampouco
os espacos onde a politica é debatida, negociada e as leis sdo votadas.
E curioso, aliés, que as criticas ndo tenham se detido em um quesito
presente nas trés edi¢des: a exigénciade monitoramento do programa,
que deve ser feito periodicamente. Esse ¢, de fato, 0 espago da critica. E
nele que se pode confrontar o ideal e o real, 0 que se prop6s e o que se
fez, avancos e recuos. E por meio do monitoramento que os governos
ficam sujeitosacobrangase — mais do queisto —vulneréaveis em suas
tarefas de proteger a espinha dorsal da constituicéo politica brasileira.
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