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RESUMO

O objetivo principal deste trabalho é analisar sjus dimensdes de direitos presentes nos
Programas Nacionais de Direitos Humanos, e senspios de universalidade, integralidade,

interdependéncia e indivisibilidade foram considesaem cada uma de suas trés versoes.

A andlise se deu a partir da realizacdo de um pEyquela teoria de direitos humanos, que
identificou algumas principais correntes: uma linhascida do liberalismo e mais
conservadora, e uma outra nascida da contrapasiesia e mais critica. Cada teoria encara de
diferentes formas as dimensdes de direitos humaaaggtimeira considerando-as como
dimensdes separadas e de aplicabilidade progressaaegunda considerando como inter-

relacionadas e de aplicabilidade mutuamente depénde

A pesquisa, que utilizou-se do Software MAXQDA parglise de discurso dos documentos
e suas aberturas/introducdes, concluiu que houve es PNDHs uma progressividade com
relacdo aos principios de direitos humanos, tengwiroeiro o encarado de forma mais
estanque e atomizada e o ultimo de forma maisradeg No entanto, notou-se a partir da
pesquisa que todos os trés Programas tratarandds & dimensdes de direitos humanos,

ainda que no ultimo tenham sido tratadas de foraia equilibrada.

Palavras-chave Programas Nacionais de Direitos Humanos; dimendég direitos humanos;

principios dos direitos humanos; politicas publdaglireitos humanos.



ABSTRACT

The main goal of this work is to analyze which Hre dimensions of rights present in the
National Programs of Human Rights (NPHR), and ié thniversality, completeness,
interdependence and indivisibility principles aomsidered in each of the three versions.

The analysis was done from a walk through the hebhuman rights, which identified some
main lines of thought: one originated from libesali and more conservative and the other
originated from the counterposition to this one andre critical. Each of them faces the
dimensions of human rights in different ways: tingt one considers them separate dimensions
of progressive applicability and the second onesitars them interrelated and of mutually

dependant applicability.

The research, which used the software MAXQDA toyaeathe discourse in the documents
and their introductions, concluded that there waslution between the NPHRs, related to
the principles of human rights, having the firsedaced it in a more tight and atomized way,
and the latter in a more integrated way. Howe\rex,research has also noticed that all three
NPHRs considered all the dimensions of human rjgiitekough in the latest one, they have

been treated in a more balanced way.

Key words: National Programs of Human Rights (NPHR), humghts dimensions, human

rights principles, principles of human rights, palgolicies for human rights.
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Introducéo

Nos ultimos anos o campo de estudo das politichicpd vem ganhando espaco e
visibilidade no Brasil. Esse aumento da producaol@aica do campo pode ser explicado por

uma série de fatores. Celina Sousa (2003) tranvelgulessas razdes.

A primeira delas é a participacdo social vividaadipda redemocratizacdo no Brasil.
Compreender como se formam agendas a partir depenspectiva de maior participacéo

social tornou-se relevante e objeto de muitos estud

No mesmo periodo, 0s necessarios ajustes fis@igedie um contexto de crise e uma
inflac@o crescente geravam também uma necessidgu@dzacao de investimentos publicos
gue demandavam mais estudos acerca de estrategjgmsfioientes de aplicacdo de recursos.
Por ultimo, a necessidade de alinhar desenvolvionecinémico e inclusédo social foi também
um fator de impulsionamento de estudos académimm® goliticas publicas que visassem
resolver a essas questdes de forma satisfatoria.

No campo dos direitos humanos, a positivacdo e agazedos mesmos enquanto
politicas publicas € um fendmeno bastante refemtua trajetéria de traducéo na agéo estatal
ainda é um processo longo e distante de ser cdadoli quer seja na agdo do Estado ou no

imaginario da populacéo.

A perspectiva dos direitos humanos deve ser - sEgoompromissos internacionais e
a propria Constituicdo Brasileira - uma balizaddea acdo estatal, permeando de forma
transversal as politicas publicas e orientandcatuecdo para "o estabelecimento de politicas
e servicos de qualidade e com condi¢cdes equitatasacesso que garantam direitos

fundamentais para a populacao” (CICONELLO, p.172)

Para além dessa transversalidade no campo dasasofitiblicas, ha, ainda, as politicas
nomeadamente de direitos humanos, que tratamrmieeta de acdes relacionagdéscto sensu
a agenda de direitos humanos. Estas politicas, esaesfera federal, atualmente ligadas ao

! vale ressaltar que este trabalho ndo entendeadifeimanos como politicas publicas. Ao contréende
gue o conceito precede e extrapola qualquer paséiy, sendo fruto de lutas diarias por reconhedoren
legitimacéo, conforme serd apontado mais adiante.



Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Hamos, responsavel pela conducéo das

mesmas.

Atendendo as recomendacgfes da Conferéncia de kahzada em 1993, o Brasil foi
o terceiro pais do mundo a lancar seu ProgramaNaoile Direitos Humanos, que apontava
228 propostas de acdo governamental no campo eoosihumanos. Em 2002, o Programa
Nacional foi atualizado, sendo lancada sua segueid#o, desta vez com 518 propostas. Em
2009 foi lancada a mais recente versao do Proghanmnal de Direitos Humanos, o PNDH
lll, com 521 ac¢Bes programéticas, 82 objetivosagsficos e 25 diretrizes em seis eixos

orientadores.

Entendendo que os Programas Nacionais sdo norésadacao publica no campo dos
direitos humanos, considera-se relevante compreeodeo o0s direitos humanos sao
apresentados em cada edicdo dos PNDH. Estariatarasspmais focados nos direitos civis e
politicos - partindo de uma concepc¢éao do direitn@tiberdade - ou abarcam em igual medida
os direitos econdémicos, sociais e culturais - cempdendo direito como igualdade? Estéo os
Planos Nacionais de Direitos Humanos adotandoinsipios promulgados na Conferéncia de
Viena quanto a universalidade, integralidade edefgendéncia e indivisibilidade dos direitos

humanos?

A presente pesquisa objetiva responder a essasinpasg identificando quais as
dimensdes de direitos humanos presentes em cadadasn&rés edicbes dos Programas
Nacionais de Direitos Humanos e, a partir desséisan&erificando se sado respeitados os
principios de universalidade, integralidade e gependéncia dos direitos humanos. Assim,
visa desnudar as escolhas politicas para a forntcéstratégia nacional de direitos humanos

no Brasil, visando identifica-las com correntesita® dos direitos humanos.

Para tanto, segue o seguinte percurso: no Capifydoesenta as principais correntes
tedricas dos direitos humanos, fazendo um apanbadpercurso das mesmas e visando
relaciona-las ao objeto empirico de analise. Butmapém, deixar clara a opcéo tedrica

realizada por esta pesquisa, que identifica-seactaoria critica dos direitos humanos.

O Capitulo Il apresenta o que séo as dimensOesaratas pela teoria classica como
geracdes - de direitos humanos, e como elas sgomdan aos principios de universalidade,

integralidade, indivisibilidade e interdependéncias direitos humanos. Busca, ainda,



argumentar acerca da relevancia da observancsea psncipios para garantir efetivamente a

dignidade da pessoa humana.

O Capitulo 1ll traz uma contextualizagdo do objetopirico desta pesquisa: 0s
Programas Nacionais de Direitos Humanos, relacao&s aos Pactos Universais tratados no

capitulo anterior.

Por fim, o Capitulo IV se divide em duas partes.pimeira trata das opcdes
metodologicas da pesquisa, trazendo a opc¢éo pélaede conteudo de cunho qualitativo e
reflexivo, e apresenta as estratégias de classiicdos direitos - unicamente com finalidades
didaticas, como se demonstrara - adotadas pamameender a analise. J4 a segundam trata
da analise propriamente dita, utilizando-se do vt MAXQDA para classificar os
fragmentos de cada um dos Programas Nacionaisrdg@ddiHumanos, realizando ainda uma
analise lexical e visual dos textos, que ao firedie comparados.

Na concluséo, é feita uma retomada dos achadosstpiiga, articulando-os com as

teorias apresentadas no Capitulo | e com as pagdetpesquisa lancadas na presente secao.

A pesquisa visa, entdo, preencher lacunas do condeto acerca das politicas
publicas de direitos humanos, contribuindo panetexdes sobre esse campo.



CAPITULO |
Marco Tebrico

Liberdade é uma palavra
gue o sonho humano alimenta.
N&o ha ninguém que explique
e ninguém que nao entenda.

Cecilia Meireles

O presente capitulo tem a intencdo de fazer unoamsétuicdo das principais teorias de
direitos humanos, além de apresentar de qual co@cege direitos humanos parte esta
pesquisa. Apresenta as teorias a partir de trésipais paradigmas: a construcéo dos direitos
humanos enquanto reflexo da ascenséao do libergliamerspectiva conservadora sobre o0s
direitos humanos; e as construcbes mais recentepartem do campo da teoria critica dos

direitos humanos.
Afinal, o que sé&o os direitos humanos?

Parece, como a liberdade, um conceito de simplapi@enséo, mas dificil explicacao.
Conceitualmente, ha compreensdes diversas solarexgaessao. Nao vamos aqui analisar em
profundidade as questdes académicas, filosofigddjgas e politicas envolvidas nas palavras
"direito" e "humano”, mas buscar explicitar o gigmgicam os direitos humanos e a qual linha

tedrica esta pesquisa se alinha.

Aqui ndo entende-se direitos humanos como uma addegbstrata, existente em um
plano superior, dada e universal, alcancada apemasn exercicio de elevacgao racional, como
propunha Platdo. Nao séo, para esta pesquisadodaedos humanos fruto de uma entidade
superior, transcendente e divina, passivel delsangada apenas por homens benevolentes e
de coracdo puro, como formulava a teologia medieVampouco acredita-se em uma
existéncia dos direitos humanos que esteja pravéstatureza, inerente ao homem e a propria
humanidade, cabendo & sociedade apenas alcangeagrgendimento e normatizar o que ja
existe, de forma a legitimar essa existéncia nattwano defendia Aristételes.

Direitos humanos nado estdo dados, ndo sao abstdit@sos ou transcendentais.

Também néo se restringem a valores éticos e nmuashormas positivadas pelo direito. Sao,



a partir da teoria critica, fruto de intensas lgt@sais e processos historicos sempre em disputa
e construcdo. Ou, como defende Hannah Arendiyeisod humanos sdo um constructo, uma
invencdo humana, em constante processo de corsteugéconstrucdo, e ndo um dado. A
seguir trata-se dessa perspectiva com maior prifade.

1.1. Revisao das teorias sobre os direitos humanos

Segue-se aqui as principais teorias de direitosahos) construidas ao longo do século
XX e que tinham — e ainda tem — como principal mxpedisputar a grande narrativa que
amarra ao mesmo tempo o fundamento e a finalidadeala de direitos humanos. Nesse
sentido, optou-se por reconstituir as principaisrpretacdes dentro de trés eixos filosoficos
principais: a construcao dos direitos humanos emquaflexo da ascensao do liberalismo; a
perspectiva conservadora sobre os direitos humarassgonstrucdes mais recentes que partem
do campo da teoria critica dos direitos humanosa Raticular os argumentos aqui
apresentados, sustenta-se que uma reconstituichari¢v-politica da transformacdo do
conceito de direitos humanos seria o ideal, masenétem-se da lente que enxerga todas
essas diferentes visbes sobre direitos humanosstiode em um processo dinamico de

aproximacéo e repulséo dos diferentes temas eftodifreimanos.

A separacao dessas trés visdes tem aqui efeit@sadisl que objetivam compreender
em que condi¢Bes uma visdo de direitos humanogjemamgquanto outra submerge, dentro da
cacofonia discursiva que produziu os programasonad de direitos humanos. Ao mesmo
tempo servira como guia para a andlise dos fundasigne subjazem ao conceito de direitos
humanos expresso nos programas. Em outro sentidonoeito “direitos humanos” é

polissémico e tem servido a uma miriade de visGEsspectivas, por vezes contraditorias.

O campo que detém a hegemonia interpretativa soloee sdo os direitos humanos
emerge do liberalismo econdmico classico. Em osgntido tem sido alvo de ataques
sistematicos, principalmente de setores ligados@awservadorismo, que enxergam nesse
marcador uma representacao que reune uma séngadeque estao travando dentro de suas
agendas morais e politicas. As teorias criticas,spa turno, acionam os direitos humanos
também enquanto marcador que retine em seu bojeéneade lutas sociais que pressionam

pelo alargamento do conceito e sua utilizacao mésgca das lutas sociais.



Reconstituir os discursos tedricos, nesse serdéide,organizar para caminhar em uma
fronteira mal definida que tenta separar teoria&tiqa. Espera-se que ao final dessa sessao
seja possivel perceber como cada visdo aqui apagsemdo tem, nos termos de Martti
Koskenniemi (2005), qualquer compromisso com unpsia neutralidade axioldgica, mas
estdo imbuidas das ideologias de seu tempo, dadesdeus formuladores e da finalidade que
se impdem enguanto informadas pela realidade eppetansdo de conformar essa mesma

realidade.

1.2. Fundamentos filosoficos e politicos dos diositdo homem

N&o ha de falar em direitos humanos (no sentideeusalista adotado modernamente)
antes de 1945, entretanto, ha uma construcédo ibast@olitica e filosofica que precede este
periodo e que esta relacionada com uma arquede@EICAULT, 2008) da concepcao de
direitos humanos contemporanea. Essa construcamntipegue o conceito de direitos humanos
emergisse como um significante central no horizaotenativo internacional no século XX e,
correlacionado aos acontecimentos deste sécutmnselidasse como uma chave em disputa

entre diferentes atores sociais e politicos.

Nesse sentido, foi feita a op¢ao por transitarrptaréncias que ajudam a reconstituir
as diversas origens e caracteristicas da concequgiemporanea de direitos humanos que
estédo presentes nos PNDHs. Entretanto, tendo ¢amuis esse assunto nao se esgotaria nessas
paginas, pois pode-se pensar em diversas outiagnofas possiveis para a consolidacdo
moderna dos direitos humanos, a escolha realizadaavticular caracteristicas vislumbradas
nos direitos humanos em sua acepcao hegemodnicsaleeleser um referencial para o
desenvolvimento de uma tradicéo da critica. Insgiggor uma discussao sobre as origens do
humanismo cristédo, seu universalismo e como otdidei paz e de travar guerras justas emerge
nos escritos de Agostinho de Hipona (2013) e Tahea&quino (2013). Em seguida, trata-se
da incorporacdo dessas teses no humanismo sexspacialmente a partir da contribuicéo de
Hugo Grotius (2013), o utilitarismo de John LocROX3), no iluminismo sintetizado na obra
de Jean-Jagues Rousseau (2013), bem como naddedealismo de Immanuel Kant (2013).
Por fim, a historia da concepcéo de direitos huregresente na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, sua separacao em direitos cipislicos e direitos econdmicos sociais e
culturais. Essa separacdo padece de criticas ptw gas correntes de Teoria Critica dos

Direitos Humanos, questdo que também pretendefssntar aqui.



A influéncia do humanismo cristdo esta sedimentedaleia de que todos sdo iguais
perante Deus. O Deus cristdo, enquanto unidad#oceaafez todos os homens iguais enquanto
seus filhos. Essa contribuicdo ao universalismo dicsitos humanos ird perpassar todo
desenvolvimento do conceito e, mesmo adquirindeasudaces e mudando com o passar do
tempo, e sob a influéncia de fatos sociais dive@agualdade universalista € uma marca que
ja estava presente nas origens da ideia. Entre@sgociado ao cristianismo, o universal ainda
se restringia ao homem cristdo. Este possuidardiestos direitos e deveres para com a familia,

o Estado/Rei e a Igreja.

O universalismo que imperou durante toda a IdadalidMéuropeia enquanto
interpretacdo hegemonica da realidade estava adseam duas grandes ideias principais.
Agostinho de Hipona (2013), assumindo que o sofitmé parte da vida humana, argumenta
que a ideia de igualdade perante Deus esta sudepéda aspiracdo a paz e pelo direito de
travar guerra justa., "quem sabe antepor o retinra® e a ordem a perversidade reconhece
gue, comparada com a paz dos justos, a paz dodgoesando merece sequer o nome de paz"
(AGOSTINHO, 2013, p. 109).

A guerra justa € a realizagdo do homem sébio, deehoorientado pelos designios de
Deus. A paz buscada aqui tem aspiracdo universag t®m inimigos que devem ser
combatidos. Ha no raciocinio de Agostinho (2013auwebertura para o universalismo do
direito natural, uma igualdade juridico-candnicdunsca pela paz que se estende pela historia
dos direitos humanos e reaparece nos escritostaes @utores que serdo tratados aqui.

O assunto da guerra justa volta posteriormentebreaade Tomas de Aquino (2013) e
esse teologo irda influenciar a interpretacdo pmstspbre justica, moral e 0s usos éticos da
guerra. Seu dialogo produtivo com Aristételes, gp@rece descrito como "o Filésofo" em sua
obra, acaba produzindo uma inédita aproximacaadpsmnentos teoldgicos, ja presentes na

obra de Agostinho, com as construcdes logicasdorralismo aristotélico.

Réplica a objecdo 3. O bem comum é o fim de cadabr@individual de
uma comunidade, assim como o bem do todo é o fioade parte. Por outro lado, o
bem de um individuo ndo é o fim de outro individpor isso, a justica legal que é
dirigida para o bem comum, é mais capaz de estexedas paixdes internas pelas
quais o homem é determinado de alguma maneira outde em si préprio, do que
a justica particular que é dirigida para o bem deooindividuo: embora a justica
legal estenda-se principalmente a outras virtudetoante as agdes externas, na
medida em que, é claro, a lei nos ordena a realzaicdes de uma pessoa corajosa
[...] as agBes e uma pessoa moderada [...] e as detuma pessoa docil (Etica, 5, 5)
(AQUINO, 2013, p. 136).



O dialogo de Tomas com a Etica de Aristételes achiv, acaba por excluir Deus do
raciocinio expresso e coloca outro fundamento entuggr. Os homens devem ser bons, justos
e corajosos porque é assim que a lei lhes ordete. aui ainda € uma emanacao de Deus,
sem davidas quanto a isso, mas essa reflexdo camimipouco além. A construcdo de Tomas
de Aquino coloca o conjunto normativo, a lei, natoe do ethos moral de uma coletividade.
A lei visa 0 bem comum porque deve coordenar @sasses dos individuos em busca dessa
finalidade. Se Agostinho imbuiu sua reflexdo de ugualdade transcendente e universal,
assentada sob a compreensdo de que ndo h4 disiimgilano entre os homens (cristaos).
Tomas alocou essa igualdade transcendente dentroaestrutura l6gico-formal, desenhando

os rudimentos de uma igualdade formal entre os hemee tem na lei seu fundamento.

Incorporados pelo humanismo no renascimento, dstas contribuicdes irdo perdurar
durante toda a historia dos direitos do homem,eneRcdo Francesa e até os direitos humanos
em sua forma contemporanea. Os argumentos aprégsnp&los tedlogos cristdos serao
reeditados e ampliados em certa medida, mas nuesapdrecerdo dentro da histéria do
conceito de direitos humanos. Elementos como orgem, conservagdo, bem-estar etc.
guardam ecos dessas reflexdes que poderiam sehbgia como conservadoras sob a luz das

novas contribuicdes que outras correntes filoséfigoidicas e politicos legaram ao conceito.

Hugo Grotius (2013) € responsavel por incorporaesss teoldgicas sobre a paz e o
direito natural ao humanismo secular, especificaeneobre o papel dos Estados e da
sociedade. O direito natural emana de Deus, masaatw reflexo das leis divinas sobre os
homens. Obedecer a lei agrada a Deus, mas a gartiromento em que € incorporada ao
Estado, se aplica a todos os homens e acaba pearel existéncia de Deus. A pergunta deste
jurista avanca no sentido de identificar qual eithrque existe entre os Estados, ou, como se
regem as relagdes entre os Estados. Nao ha dieditcal que possa justificar a dominagéo de
uma nacao sobre a outra. Uma vez que o humanisstéocvai, paulatinamente, dando lugar
ao humanismo secular, a religido a, pelo menosrerplano tedrico, ndo ser uma justificativa

plausivel para a guerra justa.

Nesse raciocinio, Grotius (2013) é o primeiro gesigtizar a ideia de uma sociedade
de Estados soberanos regida por leis que visamiaegaa vida coletiva, essas regras de
convivéncia emanariam de consensos soberanos Esteglos. Essa estrutura € muito
semelhante a forma como as regras de direito extenal sdo produzidas hoje, mas demoraria
ainda quatrocentos anos para que as ideias dauS&fossem levadas a cabo. Antes, houve



tentativas de se estabelecer uma convivéncia regnaitle as nacdes beligerantes da Europa,
mas todas essas tentativas falharam. A Europa eiweguerras constantes até 1945, ano em
gue se encerrou a Il Guerra Mundial (HOBSBAWN, 1995

Além do desenvolvimento das regras de direitomaeional, que se estabeleceria como
um movimento que expande 0 escopo canodnico e fibosdos tedlogos cristdos. Ha ainda um
movimento que visa aprofundar suas construcées acpbou culminando em transformacgdes
na materialidade dessas ideias. O iluminismo faiavimento responsavel por, ainda sem
matar Deus (para isso se deveria esperar o makelMietzsche que so viria duzentos anos
depois), incorporar o aprofundamento social dasstésoldgicas sintetizadas em termos de

liberdade e igualdade na Revolucédo Francesa (H2Bd7Y).

John Locke é creditado por Bertrand Russell (2@Bho um dos mais influentes
autores do Reino Unido e da historia da filosofititiga. Trés das influentes concepcdes de
Locke interessam mais a este estudo: a primeirafee ao seu contraponto da doutrina do
direito divino dos reis em governar; a segund&fre a sua defesa das liberdades individuais
e 0 papel do Estado em defendé-los; por fim, acsssn feita por Locke entre a filosofia
politica e a economia politica que esta na basaldasinas que justificam o capitalismo

moderno.

Para Russell (2015), Locke atualizou em seu teragpatrinas de Tomas de Aquino
sobre a lei natural e a necessidade de obedi&gidaa ndo mais incluindo a metafisica divina
em sua reflexdo, mas o representante material de ieterra, o Rei, por ocasiao da estrutura
incomum da Estado inglés para a época. Locke deuleitnra expansiva ao chamado direito
natural de governar, aplicando o mesmo raciocomimél dentro de sua concepcéao contratual
da sociedade. Discutindo as razfes a obediéncieemyem detrimento da obediéncia a lei

natural que deveria governar a todos.

Do segundo ponto emergem os direitos individuass reecessidade do Estado em
defendé-los. Helio Gallardo (2014) considera, cotieodo em parte com Alan Ebenstein e
Norberto Bobbio, que é devido a Locke a interp@aips direitos humanos como, “caracteres
inatos ou naturais, sagrados e inviolaveis” (GALIXR 2014, p. 201). Essas ideias nascem
em um contexto de critica ao poder do Rei dentrestfaitura institucional do Estado, e como
remédio (uso do proprio Locke que depois sera pwado as teorias modernas do

constitucionalismo) contra os despotismos, sejpadier régio, seja da maioria.



Sua defesa da propriedade é um ponto controvetsseR (2015) também afirma que

o defeito politico de Locke e seus seguidores #iaessiva relevancia que deram ao conceito
de propriedade, associando-o inclusive a partiéipgolitica e exercicio do poder politico. E
na defesa de Locke que se encontra a sinteseasntmcepcdes de liberdade do utilitarismo
inglés e o desenvolvimento do capitalismo modef@allardo (2014), se afastando dos
fildsofos liberais e adotando um ponto de vistioorj argumenta que € da concepcéo lockeana
gue também se abre espaco para a violagdo sistandas direitos humanos em sua acepc¢ao
contemporanea. Voltaremos as doutrinas liberais peia frente.

Além de Locke. Os iluministas franceses tambémuymiodm grandes contribuicdes a
doutrina dos direitos humanos. Neste trabalho téts&zada esta contribuicdo na producao de
Jean-Jacques Rousseau (2013) nesse campo a @auda doncepcao de sociedade e a relacao
disso com a liberdade e a igualdade entre os thatbgi.

O homem nasce livre, e no entanto em toda a paréanos acorrentado. O
que pensa ser senhor dos outros estd mais esclawdpaque eles. Ninguém sabe
como se deu essa mudanga, mas nao € impossivebdige pode legitima-la. Se
devesse considerar s a forga bruta, como fazerosputiria que esta certo que as
pessoas sejam obrigadas a obediéncia e obedecarmeraainda melhor que possam
escapar de seus grilhdes, e o facam. Pois ao macupdiberdade, com o0 mesmo
direito usado para rouba-la, ou as pessoas ediardgustificadas ao recupera-la ou
aqueles que a roubaram ndo tinham razédo ao fa2édedem social € um direito
sagrado que fundamenta todos os outros; no ent&nito, direito que ndo tem a sua
fonte na natureza; baseia-se assim em uma convedgioblema consiste em saber

em que consiste essa convenc¢éo, e como ela péolerse. (ROUSSEAU, 2013, p.
209)

A preocupacdo de Rousseau (2013) esta em fazedescacdo de seu tempo, como
Estado e sociedade operam e, a partir dai, antewarpossibilidade real de emancipacao
politica e social de um sujeito idealizado. O hontknpovo se defrontava, no momento pré-
Revolucdo Francesa, imprensado entre o Estadoutistmifrancés e a igreja catolica que o
justificava e defendia. Para os iluministas frapsesa igreja catdlica deixou de ser o fiel da
balanca entre o povo e o Rei a partir do momentgeense colocou como escudo do Estado
absolutista e contra a ascensdo de uma classiegdlirguesa. Portanto, a necessidade de
Rousseau (2013), e de outros iluministas, em pamsarjustificativa para a vida social que
retirasse da igreja seu poder espiritual de prodisgie fundamento. Ao afirmar que as regras
para a vida social se baseiam no consenso, e m@iuraza, ele atacava o modelo de sociedade

em que vivia e, ao mesmo tempo, afirmava que uro nomsenso era possivel.

Com o caminhar da Revolu¢do Francesa ha ainda limaa (contribuicdo desse

periodo que é util notar. Maximilien de Robespief2€13) escreve como o direito a

10



propriedade privada esta relacionada a concepcatireios do homem que emanava da
Declaracéao Francesa dos Direitos do Homem e dad@idé&ua defesa desse direito se afasta
de uma interpretacdo economicista e se aproximaurdeersalismo, como ja citado
anteriormente. O direito a propriedade é uma iné¢agdo material, ndo apenas politica, do
exercicio da liberdade de se contrapor as vontddgsoder temporal dos reis e contra as
incursdes de outros individuos. Robespierre (20a2) a defesa ainda do direito dos
despossuidos a serem isentos do pagamento de aspost avango que tinha por objetivo

estabelecer um distanciamento moral entre as iteggsistas e as praticas reais.

Por fim, a ultima influéncia que se alinha a esditdo e que deve ser lida na atual
doutrina contemporanea dos direitos humanos é dweahuwel Kant. Russel (2015),
argumentando sobre as transformagfes no pensadekiant, afirma que foi o contato com

Rousseau que o aproximou das doutrinas que cimul@urante a Revolugao Francesa.

Kant afirmou que precisava ler os livros de Rousse&mias vezes, pois a
beleza do estilo o impedia de perceber o contedgmimeiro contato. Nao obstante
tivesse sido criado dentro do pietismo, tornou+seliberal tanto no plano politico
guanto no teoldgico; foi simpatico a Revolucédo Eema até o Periodo do Terror e
acreditou na democracia [...] O principio por edéeddido de que todo homem de ser
um fim em si constitui uma das formas da doutrioadireitos humanos. (RUSSELL,
2015, p. 265).

Russel (2015) mostra a influéncia de Rousseau nsapgento de Kant e em como o
filosofo alemé&o acaba por sintetizar uma teorig gae moldes do intelectualismo iluminista,
tinha por principio falar de conhecimento, mas tamlae ética e de virtudes. Associar uma
teoria do conhecimento racional a ética acaboucsent contribuicdo enorme para a histéria
dos direitos do homem, e sua consequente transfaorem direitos humanos. Kant (2013)
desmistifica a razdo em sua critica e mostra cooim® acep¢des produzidas por nosso
entendimento, como os valores e a cultura (ao ndodangleses e pela influéncia de Hume
chama de costumes), ndo emanam de um uso purpata Kant (2013) faz ainda uma defesa
da associacdo entre estados, associacdo pacifisruida por meio do consenso e com

caracteristicas de federagéo.

Sua defesa estd em busca da constituicdo de umatg@ema entre os Estados e
representa um reforco ja vislumbrado nas ideiaGmbius. Russell (2015) argumenta que €
um Kant mais maduro e preocupado com questdesgsatbbre os efeitos da guerra e do
periodo do Terror na Revolugéo Francesa que eisiemanam, “nele, o autor defende uma

federacdo de Estados livres, unidos por um pacopguibe a guerra. A razéo, diz, condena
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por completo a guerra, a qual somente um govemeoniaicional pode impedir" (RUSSELL,
2015, p. 272). O tratamento da razdo na obra dedéaisolida o humanismo secular e sintetiza
as ideias emergentes na época, tanto dos empeistalitaristas ingleses como dos tedéricos

do iluminismo.

A partir deste ponto temos um caminho que desaesvaincipais caracteristicas da
doutrina contemporanea dos direitos humanos, hegeata nas instituicoes internacionais e
dentro das Constituigcbes das democracias liberaiiversalismo formal da teologia crista, o
respeito a lei; o internacionalismo, o respeitogos entre 0os Estado soberanos; a defesa do
individuo e da propriedade no plano interno; a skef#o individuo frente o poder régio e o
poder absoluto da maioria; a construcdo do humagoasto um fim em si mesmo, origem e

finalidade de toda acao coletiva justa.

1.3. A emergéncia da critica no século XIX e seesdbbramentos

O século XIX, a era industrial, viu a emergénciacdéicos ferrenhos do ideal de
modernidade defendido por iluministas e idealistagartir de Hegel, mas com mais vigor da
obra de Marx, Schopenhauer e Nietzsche, a criigar@jeto de civilizagdo moderna ganha
outros contornos. E na obra de Marx, e de marxjgiateriores, que a critica mais ferrenha a
filosofia politica e a economia politica, hegemauia a partir dos ideais liberais e da expanséo
do capitalismo, ird encontrar sua forma mais siatemada. Além de Marx, aborda-se aqui uma
contribuicdo de Pierre-Joseph Proudhon quanto raitalide propriedade que terd impactos

significativos na relativizacdo desse direito emm fawma contemporanea.

A transicao de Marx do idealismo aleméao para o naéitano carrega consigo a marca
de um giro epistemoldgico e critico quanto as osgdo conhecimento, da funcdo do Estado,
da economia e da politica. Marx observa que saowancas nas condi¢cdes materiais de
producdo e desenvolvimento tecnolégico que mudasocéedade e sua visdo acaba por
provocar abalos em diversas areas do conhecinfeata a finalidade deste trabalho ressaltam-
se trés contribuicdes da teoria marxista que esddorigem da Teoria Critica dos Direitos
Humanos e que tensionam com as caracteristicgggéamtadas da teoria classica: critica da
ideologia burguesa,; critica da economia politicdpslocamento do individuo para a classe,
bem como as consideragcdes sobre desigualdade. &bloreem dentro do sistema de trocas

do capitalismo industrial, Marx (2004) escreve:
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A producdo ndo produz somente o homem como umaadwa, a
mercadoria humana, o homem sob a forma de mereaderacordo com tal situacéo,
produz ainda a ele como um ser espiritual e fism#mdesumanizado... Imoralidade,
deformidade dos trabalhadores e capitalistas...e® moduto € a mercadoria
autoconsciente e ativa... a mercadoria human@ kgrdadeiro objetivo da producéo
ndo é o numero de trabalhadores que determinadtalcagantém, mas o total de
juros, a soma das economias anuais. Foi do mesrdo ora avancgo significativo e
I6gico na recente [XLI] economia politica inglesdato de ela - que estabelece o
trabalho como o Unico principio da economia pdalitidistinguir claramente a relacéo
inversa entre o salario e os juros do capital elservar que o capitalista, via de
regra, s6 poderia aumentar o lucro pela descidsatfrio, e vice-versa (MARX,
2004, p. 124).

Diferente de Rousseau, que idealizava o sujeitalqueria se emancipar. O sujeito de
Marx é material, em outras palavras, € produzidpanto materialidade da sintese de relacdes
antagoOnicas dentro do sistema capitalista. O liisemra e a concepc¢éo de Estado moderno
estdo imbuidos da ideologia de sua classe domimguteemancipa alguns enquanto mantém
outros sob seu controle gerencial. A partir disdeeete que a forma de funcionamento do
sistema olha para o trabalho — entdo para o tratbath— como uma peca dentro de sua
engrenagem de funcionamento, o objetivo da proddg&apital ndo € manter o emprego, mas

aumentar o lucro.

N&o ha um conceito de ideologia univoco nos escritarxistas, mas sua denuncia
pode ser compreendida se esquecermos a purezadtegaheeatentarmos para a construcao
I6gica de sua argumentacao (BOBBIO, 2006). Em resiviarx demonstra como a construcéo
do aparato institucional ao qual damos o nome dadBsndo € neutra, mas obedece aos
mandamentos de uma classe dominante que ele idemiifmo a burguesia. Em sua descricado
da historia das transformacdes sociais, politicasom6micas da Europa, ele mostra como a
classe burguesa foi ganhando proeminéncia potiticeo declinio do poder régio e do controle
da igreja. Esse processo culmina com a RevolucancEsa, o sangue e a guilhotina. No
processo revolucionario, a plebe, considerada enguzasse, se divide e uma subclasse
minoritaria ascende ao poder politico. As burguebieerais nacionais sequestram o impulso
revoluciondrio e com ele a organizacao internastad®. Norberto Bobbio (2006) afirma ainda
gue o Estado se torna os olhos e os bragos quvggprotegem a propriedade dentro de uma

concepcao que a sacraliza e torna sua relativizacéo dificil.

A obediéncia a lei e aos pactos nacionais, olhatialpnte da ideologia burguesa que
a anima, se torna um mecanismo de controle packasses despossuidas que ndo tem nada
além de sua forga de trabalho para trocar dentisisiema politico-econdémico. A revolucao

industrial na Inglaterra tem um impacto substanwial teorizacées marxianas sobre o valor, o
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trabalho e a producéo. Ele adverte quanto aos nsatas de controle ideologico do trabalho
e da producdo que alienam o trabalhador. Dessa 6titica, € possivel antever uma
relativizacdo radical do principio da universalidddrmal j& discutida. Declarar que todos os
cidadaos sao iguais perante a lei é insuficieprr do momento em que se observa que séo
as condicbes materiais de vida e de existéncialfeenciam os homens, para 0 marxismo

essa condicao é irremediavel dentro dos termogmh@cracia liberal (BOBBIO, 2006).

Em sua critica da economia politica, Marx apontasdpotenciais crises dentro do
sistema capitalista que também serdo de interasa®p continuadores de sua obra: 0 conceito
de universal de propriedade privada; e a expansgodbrio sistema capitalista. A propriedade
privada funciona como um mecanismo de alienacétvadn esquema da ideologia burguesa
porque, "...assim também fica eliminada a riquegarea ao homem e independente dele
(podendo adquirir-se e conservar-se a partir d®.fQuer dizer, a sua objetividade externa e
mecanica é eliminada, pelo fato de a propriedadaga ser incorporada ao proprio homem e
de este se reconhecer como a sua esséncia” (MABDM, . 132). Ao incorporar de forma
objetiva o conceito de propriedade privada na e€ss&wo humano, a teoria classica torna um
referencial que deveria ser externo ao sujeit@e ke sua constituicao subjetiva. O ter substitui
o ser dentro de um esquema que produz desiguaddexidlusdo em uma medida que parece

justificada pela lei natural entédo vigente.

A outra reflexdo que segue é quanto aos limitesistema capitalista. Marx (2004)
aponta que além do sacrificio dos salarios, outois elementos podem garantir o lucro do
capitalista: a expansao do mercado consumidogjaufazer consumir aquelas nacdes e povos
gue ndo o fazem; e o avan¢o da tecnologia que tempacto na producdo. Ambas as
observacdes terdo impactos diretos na teorizacgéo atual sobre os limites da natureza e o
uso de recursos naturais. A primeira observac@sazadbvia, vivemos em um Unico planeta
gue, ja no tempo de Marx, era todo conhecido. Megu@oainda se levasse alguns anos para
gue a producéao industrial atravessasse o Atlanéio,uma questdo de tempo até que néo
houvesse mais mercado consumidor para os prochdastriais. Sobre o segundo elemento
gue é o incremento da tecnologia. A tecnologiaosgatum problema para o trabalho porque
pode provocar mais desempregos e ainda promovenatencdo da margem de lucro do

capitalista.

A Ultima contribuicdo que discute-se aqui € o a=mihento da teoria de Marx do
individuo para a classe e suas consideracdes aalmgigualdade. Marx (2013) tece criticas a
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perspectiva dos direitos do homem presente na géla dos Direitos do Homem (1791) e

na Carta dos Direitos do Homem (1793). Sua reflgi&@oem torno do que chama de egoismo
dessa perspectiva que elege o individuo como fiacéa coletiva revolucionaria. Sua anélise
principal gira em torno da necessidade de emaréipag individuo abstrato e da limitacdo da
declaracéo de direitos em reconhecé-lo como sujeitoreto.

Somente depois que o homem individual real reabsoem si mesmo o
cidadao abstrato e, como homem individual em sda &mpirica, em seu trabalho
individual, em suas relac¢des individuais, tornounseser genérico; somente depois
que o homem tiver reconhecido e organizado suaga¥oproprias’ como forcas

sociais e, portanto, ndo mais separar de si mespoaler social na forma de poder
politico, somente entdo se realizara a emancipagdana. (MARX, 2013, p. 332)

N&o € possivel pensar Marx, assim como no cas@usseau, sem incluir na equagao
gue ambas as teorizacbes ndo tinham qualquer péetetle isencdo valorativa sobre a
realidade. E possivel pensar assim quaisquer doseale autoras apresentados aqui, mas no
caso destes dois, suas teorias tém uma forte telad@discutir a realidade vivida e uma outra
possivel ou imaginavel. Diferente de outros autosems teorias estavam engajadas em
dialogar com as massas e criar solucdes pratisas. &lendo € importante na obra de Marx
porque sua influéncia ndo se dara apenas no campod, mas politico em uma dimensao
coletiva. Sobre a propriedade privada ele aindanafi
3) O comunismo é a eliminag&o positiva da propdedarivada como auto-
alienagao humana, desta forma, a real apropriag&sséncia humana pelo e para o
homem. E, desse modo, o retorno do homem a si mesmo ser social, ou melhor,

verdadeiramente humano, retorno esse integral,ceone, que assimila toda a
rigueza do desenvolvimento anterior. (MARX, 20041 38)

Discutir as proposi¢cées marxianas sobre o comunismigcutir o que para ele seria
um resultado inescapéavel da situacéo social dballradores industriais europeus, concorde-
se com ele ou ndo. Sua preocupacdo ndo era apecksad os direitos, formalizar
sinteticamente o ethos moral de comunidades paditimas produzir mudancas nas dimensdes
econdmicas, sociais e politicas que fizesse fempoder das classes dominantes de seu tempo.
Acredita-se que essa argumentacdo coloca em guestdimeira crise que deve ser pensada
no modelo contemporaneo dos direitos humanos: ddadm a teoria classica defende as
declaracdes de direitos humanos; em sentido opuanao dialético, a teoria critica demanda

a realizacéo dos direitos humanos.

Antes de adentrarmos os desdobramentos tedricosmdasmo no campo dos direitos
humanos € necessario fazer um adendo sobre abeogdio de Proudhoun (2013) quanto ao

conceito de propriedade associado aos direitos hosna
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Entretanto, se compararmos entre si esses tréssms @uatro direitos,
descobriremos que a propriedade ndo se assemethargdra nenhuma aos outros;
que, para a maioria dos cidadaos, ela existe agmtascialmente [...] finalmente,
gue todo o mundo, espontaneamente e a uma sO waosjdera-a quimérica.
(PROUDHOUN, 2013, p. 302)

O autor critica a alocacao da propriedade em elfuneges aos outros direitos naturais
(liberdade, igualdade e seguranca) e sua critica sker levada em consideracao aqui porque
se sustenta em uma interpretacdo menos de ecopotitiaa e mais de filosofia do direito.
N&o tdo radical quanto a critica marxista, a prpacéo para Prodhoun era identificar como o
suposto direito natural a propriedade padecia dersis formas de limitagdo, limitacdes
presentes dentro da propria estrutura das norrdas eostumes. Ele assume o trabalho como
a causa eficiente da propriedade, esse avanco @benara para a compreensao de funcéo
social da posse (principalmente da terra produteva)egacado da propriedade enquanto

antijuridica.

Os ecos da critica marxista, inclusive na polémdoan Proudhoun, podem ser
observados por todo o século XX. A Guerra Fria ex@éontradicédo entre o sistema capitalista
e 0s sistemas socialista/comunista que acabouiselamdo em um processo de disputa por
hegemonia global (HOBSBAWN, 1995). Nesse sentidop © esfor¢co de consolidacdo da
ONU de Declarac¢do dos Direitos Humanos, as criticabstracdo dos direitos do homem
foram incorporadas e o escopo daquilo que eradersslo a época como direitos humanos é

ampliado.

1.4. Declarando os direitos humanos X Realizandodireitos humanos

O conflito de cunho ideolégico entre a declarag@®direitos e realizacéo dos direitos
€ traduzivel dentro da disputa politica que sepamouambito da Organizacdo das Nacdes
Unidas, os direitos civis e politicos e os direka®ndmicos, sociais e culturais. Os direitos
civis e politicos estariam ligados a tradicao Eb¢h discutida aqui e que teria em John Locke
seu principal formulador. Os direitos econémicasgias e culturais se alinham a trés
perspectivas no desenvolvimento da histéria dastdg humanos: direitos materiais ou de
prestacao positiva como saude, educacao, trabalticeito a autodeterminacao; e os direitos

difusos como o direito ao ambiente saudavel.

Antes de se adentrar com mais precisao a essatirtréssoes, é necessario discutir o
gue animou a constru¢cdo de uma iniciativa como gafdizacdo das Nacdes Unidas e a

Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH3s& iniciativa foi liderada pelos
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vencedores da Il Guerra Mundial (EUA, Unido Soe&tiReino Unido e Franca), mais a
Alemanha e tinham o intuito promover a manuteng@@ak e evitar que um outro conflito
com as mesmas propor¢cdes ocorresse novamente. &qgiapel dos Estados Unidos da
América na guerra e na construcdo da nova ordendiadfranklin Roosevelt (2013) afirmou
ao Congresso Nacional de seus pais:
N&o se trata da visdo de um milénio distante. E base definida para um
tipo de mundo atingivel em nosso préprio temporag®. Esse tipo de mundo é a

prépria antitese da chamada nova ordem da tiraei@sg ditadores buscam criar com
a explosédo de uma bomba.

Desde os primordios da histéria americana, estaBrapenhados em
mudanca - numa revolugcdo pacifica perpétua - umalugdo que prossiga
continuamente, ajustando-se quietamente as corsd@aveis - sem o campo de
concentracéo ou a cal na cova. A ordem mundiabtinejamos é a cooperagao entre
os paises livres, trabalhando juntos numa sociediaifiegada e amigavel.

Essa nacéo colocou seu destino nas maos e nasraards coragdes de seus
milhdes de homens e mulheres livres; e sua féoradiade sob a orientagdo de Deus.
Liberdade significa a supremacia dos direitos huwaam toda a parte. Nosso apoio
vai para aqueles que lutam para obter esses giitpara manté-los. Nossa forca é
nossa unidade de propdsito (ROOSEVELT, 2013, p).646

O discurso do entdo presidente dos EUA FranklinsBeelt ao Congresso Nacional de
seu pais traz em seu bojo o fundamento e justifecatira que o pais interviesse na Il Guerra
Mundial e apela para uma retérica que serd analisadmais detalhes na presente sesséo. E
esse discurso que informara a construgcédo da Castdlaces Unidas, algum tempo depois, no
processo liderado pela esposa desse mesmo presillanor Roosevelt, com o fim da guerra
em 1945. Nesse discurso, Franklin elenca o que eplraseriam as quatro liberdades
fundamentais: a liberdade de expresséao, liberdadeutio; liberdade de viver livre da
necessidade; a liberdade de viver com seguranemargedo. O refor¢o da associagéo entre
direitos humanos e o conceito de liberdade é untaarge toda essa tradicdo e muito das

cartas, documentos e tratados alinhados a perspelctiONU reforca este aspecto.

Ha ainda a producéo de contradi¢cdes inescusaveisdiessa tradicdo e que devem
ser encaradas aqui. A primeira delas € a missaelg@ssume enquanto nagao de levar direitos
humanos e liberdade para outras partes do mundwe@a a "ordem da tirania" construida
sob os escombros da "explosdo de uma bomba", mpelaxHiroshima e Nagasaki, no Japéao.
Outra questéo importante se refere ao reforgoidepia das liberdades individuais, ao mesmo
tempo em que prega uma vida livre da necessidagleecdrsos naturais sao limitados e sua

predacado e geréncia em monopolios cria processesctiesao sistematicos.
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A contradicdo, apontada pelos autores da teori&carié quanto ao reforco da
propriedade privada (art. 17 da Declaracdo UniVvatea Direitos Humanos) presente no
documento da DUDH e em estreita relagdo com oalegnito. Ao se deparar com essas e outras
contradi¢cdes, os tedricos que assumem esse pagditgrpretativo classico ndo apresentam
solucdes que promovam qualquer ruptura com o sistegente. A DUDH né&o fundou apenas
um novo paradigma civilizacional, mas também umsecde realizacdo e de projeto de

sociedade global.

Essa contradicdo esta expressa em uma polémiagtidés@ exaustdo no campo do
direito internacional dos direitos humanos: a se@r dos direitos expostos na Declaracao
Universal dos Direitos Humanos em dois protocolsuitativos conhecidos como Pactos
Universais: o Pacto Internacional de Direitos C&iBoliticos (1966) e o Pacto Internacional
de Direitos EconGmicos, Sociais e Culturais (1986)ise de realizagédo dos direitos humanos
€ o principal foco de critica durante o século X¥ e ponto de encontro da diversidade de
producdes no campo dos estudos criticos (ESCRIVAGIG et SOUSA JUNIOR, 2016;
FLORES, 2009; GALLARDO, 2014). Esse estado de cseerefere especialmente aos
chamados Direitos Econémicos, Sociais e Culturaie gompreendem saude, educacéo,
saneamento, trabalho etc. e que dentro da estmducapitalismo acabam se fragilizando e

ficando adstritos a vontades politicas e projetasamais internos dos paises.

Além dos direitos materiais, emerge da Guerra ¢iilireito a autodeterminacéo dos
povos que tem em Rosa Luxemburgo (2013) uma ddaunasladoras. Sua formulacdo visava
contrapor o avanco imperialista do capitalismo s@srnacées da América Latina e da Africa.
Essa retorica de convencimento sobre essa perspeditica enquanto direito acabara sendo
incorporada pela Carta da Nagfes Unidas que ség@mopma sintese mais programatica dos
conflitos ideoldgicos desse periodo. A autodeteag@io dos povos é uma das incorporagdes
mais eficientes da perspectiva critica dentro daentes hegemonicas de direitos humanos,
tendo sua retdrica servido para a discussado da@uta de nacdes pequenas, massacradas
pelo imperialismo capitalista, mas também em relag@minorias étnicas e nacionais dentro
de Estados. Direitos de populagdes tradicionaisocompovos indigenas e quilombolas ou
com marcas de padrbes culturais e de producédo migiiotos dentro de seus paises como
pescadores, pequenos agricultores e coletores;asapreendidos enquanto protegidos por

esse direito humano.
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Sobre o desenvolvimento dos direitos humanos nsilBheé duas linhas de construcéo
argumentativa que acabam por reproduzir as perépeg¢h tratadas em sessdes anteriores. A
linha mais hegeménica de interpretacdo dos dirditmsanos € alinhada a uma perspectiva
declaratdria dos direitos e se articula mais aorrdd defesa de tratados, convengdes e normas
gerais (LAFER, 1988; PIOVESAN, 2006, 2012; RAMO®18). Fazendo uma oposi¢cao
critica temos a chamada escola do “Direito achadorum” construida a partir do
desenvolvimento de unteoria dialética do direitale Roberto Lyra Filho (1982) para quem o
desenvolvimento dos direitos humanos acompanhaendelvimento das lutas sociais, como

veremos a seguir.

1.5. Teoria Critica dos Direitos Humanos

Esta pesquisa parte de uma perspectiva criticaeltod humanos sob o ponto de vista
de autores tais como David Sanchés Rubio, Herilra, Rita Segatto, José Geraldo de Sousa
Junior, Boaventura de Sousa Santos, Helio Gallardoatros. A partir da perspectiva critica -
ou contra-hegemonica, como enunciado por Boaventureencara os direitos humanos

enquanto um projeto de sociedade.

Essa concepcédo de direitos humanos entende adi@io a “legitima organizacéo
social da liberdade” (LYRA FILHO, 1982), e como upmocesso de luta que se da
constantemente e tem a rua como seu campo dealisput

Os direitos humanos, assim, se erigem como um amugiue da conteddo
ao protagonismo humanista, conquanto orienta p®jete vida e percursos
emancipatorios que levam a formulacdo de projetosatiedade, para instaurar

espagos recriados pelas lutas sociais por digniB8ERIVAO FILHO et SOUSA
JUNIOR, 2016, p.229).

A teoria critica entende que os direitos humanas 38 o0 que diz sua Declaracéo
Universal ou as leis que o regem. Tampouco saodado, etéreo, absoluto ou universal. Nao
sdo os principios ou normas. S&o luta. Processmuixias. Avancos e retrocessos. Para Helio
Gallardo, a criacdo de uma cultura dos direitosdnoa exige esforco politico permanente,

nao sendo fruto da inércia (GALLARDO, 2014). Sod8aior complementa que:
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Por isso que se diz que os direitos humanos namiseindem com as
declara¢cbes que pretendem conté-los, com as ifibaéficas que se propdem
fundamentéa-los, com os valores a que eles se nefeienesmo com as instituicdes
nas quais se busca representa-los. Os direitosrtusnsdo lutas sociais concretas da
experiéncia de humanizagdo. S&o, em sintese, @alespositivacdo da liberdade
conscientizada e conquistada no processo de cridgsicociedades, na trajetoria
emancipatdria do homem (SOUSA JUNIOR., 2000, p.183)

Herrera Flores também aponta os direitos humanggaato “processos de luta pela
dignidade” (FLORES, 2008-B, p.12). J4 para Boawenta visdo contra-hegemdnica de
direitos humanos “es nueva en la medida en questdobasada em principios abstractos de
individualismo, universalismo y generalidad, simofendamentos historicos, especificidades
culturales y premisas politicas discriminadoraaveif dos desfavorecidos” (SANTOS, 2009,
p.308).

Nessa perspectiva de direitos humanos enquantegsoe luta, o Estado mantém sua
posicdo ambivalente: ora sendo garante de direiinsorporando a ampliacédo de direitos e
liberdades, ora representando uma barreira a peraia para esta ampliagdo. Sobre o tema,
Fabio de Sa e Silva avalia que:

Direitos humanos séo, assim, o resultado (semprdingente) desse
processo permanente de afirmacéo de novos semidsiasa organizacdo social das
liberdades; e o Estado € uma grande e complexa pega a qual tendem a confluir,

mas na qual ndo se esgotam, as lutas sociais quarmaquele processo (SA E
SILVA,2016, p.127).

Cabe entdo, refletir sobre o papel do Direito entuenediador do politico e do social.
Nessa perspectiva, o Direito ndo pode ser encaapdpas como norma legal — concepcéo
juspositivista -, nem tampouco como um conjuntadileitos intrinsecos e dados aos seres
humanos em virtude de sua propria condicdo humanata concepcao jusnaturalista. Adota-
se, nesta pesquisa, uma concepc¢ao contra hegepmgergeado a qual:

Direito é processo, dentro do processo histériém @ uma coisa feita,
perfeita e acabada; é aquele vir-a-ser que seuemegnos movimentos de libertagao
das classes e grupos ascendentes e que definkexpilasmcdes e opressdes que 0

contradizem, mas de cujas proprias contradigbeatdimas novas conquistas (LYRA
FILHO, 1982, p.86).

Assim compreendido, o Direito ndo é suficiente parprotecdo dos individuos e
grupos, sendo necessario um “sistema amplo de tgean politico, econdmico, social,
cultural, e certamente, juridico — que consolidegagantam os resultados — compromissos e
deveres — das lutas sociais pelo acesso aos begssAg0s para uma vida digna” (HERRERA
FLORES, 2009, p.201). Rita Segato avanca na arddiareito e da lei, concluindo que:
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A lei € um campo de luta em que, sem dlvida, aagé® das forcas em
conflito e o controle da forca bélica sdo, em (atiimstancia, decisivos. No entanto,
sua legitimidade e o capital simbdlico que elagsenta para a classe que a ratifica
e a administra dependem de sua capacidade de, emanstaurada, passar a
contemplar, de sua plataforma, uma paisagem divemsaujo contexto preserve a
capacidade de mediagédo (SEGATO, 2006, p. 212).

Nesse sentido, existe um movimento constante npaaos direitos humanos. Nada
€ dado ou estatico. A normatizacdo de um direito significa sua efetivacdo, e tampouco
significa que esta garantido de forma perene. §sm, i“O conceito de direitos humanos é
sempre progressivo. [...] O debate a respeito éxséga os direitos humanos e como devem ser
definidos é parte integrante de nossa historima$so passado e de nosso presente” (Allan
Rosas,1995, p. 243).

Além de em constante movimento, entende-se ostairBlumanos a partir de sua
complexidade, indivisibilidade, integralidade eenmstependéncia. Herrera Flores formulou
brilhantemente uma analise acerca dos direitos hasyaue propde sua reinvencdo. Segue

trecho de uma entrevista concedida a Universidadgrdsilia:

Do mesmo modo que ndo podemos separar os direit@ss econdmicos

e culturais dos direitos civis e politicos, tampmuievemos entender os direitos a
margem das condi¢gbes politicas e institucionais gimgam para sua efetiva
implementacéo e garantia. Para nds, é muito imprteeivindicar a interconexao
entre a igualdade e a liberdade: sem condigdesr imiatede exercicio sera
completamente impossivel colocar em préatica adiee. Mas, ao mesmo tempo,
sem condig8es politicas e institucionais compraiastcom uma concepgao positiva
de liberdade, a consecucéo da igualdade se afarsia @ horizonte. Cada vez que
nos aproximamos dela, mais dificuldades encontrapaoa sua realizacéo fatica.
Liberdade e igualdade séo as duas caras da mesetanizai a importancia de uma
consideracéao ‘politica’ dos direitos que se afdst@isdes essencialistas sobre eles.
Os direitos ndo sédo produtos de esséncias. Saeutiado de lutas sociais pela
dignidade.

Lutas que vao dirigidas ao empoderamento dos Bareanos aumentando
sua poténcia de atuar e de reagir diante de s¢mes e relagbes. Como defendia
Baruch Spinoza em pleno século XVII, a politicaalaws servir para reforcar nossa
capacidade genérica de acéo e reagdo diante doomBado politico é entendido
como algo separado desta ‘decisdo ética’ de feitanto das capacidades e
potencialidades humanas, converte-se em puro tutemo ou em mera legitimacgéo
da ordem hegemédnica. Os direitos humanos requguein, o politico para sua
efetiva implementacédo e para ndo ficarem em meesss abstratos. E, também, o
politico requer a interacdo com os direitos para aBandonar sua natureza de
construcdo de condicBes para garantir o desdobtamena apropriacdo das
capacidades humanas (2008-B, p.12).

Esse entendimento dos direitos humanos como imdidigs integrais e
interdependentes permeia esta pesquisa, e 0 duiscara € exatamente compreender se essa

perspectiva esta, também, presente na estratagemabde direitos humanos, ou se estaria ela
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partindo de uma perspectiva tradicional de direibosnanos que os encare de forma

fragmentada.

Estudar politicas publicas em direitos humanos w@irpde uma teoria critica €
compreender que os direitos se forjam na rua, taa duque ao Estado cabe reconhecer essas
demandas e institucionaliza-las para que, umae@mhecida, nomeada e normatizada, sua
efetivacdo passe a ser dever e aos demandantesapsesefetivamente reconhecido enquanto

direito.

Assim, esta pesquisa esta longe de encarar otodileimanos como a letra fria da lei.
Busca analisar seu processo de institucionalizag§oanto mecanismo de garantia do direito
inscrito e de dever do Estado em fazer cumprirde eédadao em cumpri-lo. Mas reconhece
gue o processo de luta pelos direitos humanos &tame e inconcluso, existindo um enorme

contingente de direitos nao reconhecidos ou irtstiializados.

No mesmo sentido, David Sanchez Rubio entendeicgitod humanos compreendidos
como instancias instituidas a margem de seus E@Eesociais e historicos, a forca e
capacidade da sociedade civil implantar seus $pistemas de garantias é deslegitimada e
diminuida, estando reduzidas as instituicdes jcwidistatais, através de politicas publicas ou
sentencas judiciais (SANCHEZ-RUBIO, 2014). Impottareforcar que a presente pesquisa
nao visa adotar esse entendimento positivista aciauista dos direitos humanos. Ao
contrario, visa analisar a estratégia de instinaliaacdo das politicas publicas em direitos
humanos entendendo esse como um dos passos ruetvacéo dos direitos, sem que seja

este o primeiro ou o Ultimo — e nem sequer 0 nmagPIrtante.

Apesar de ter como objeto de analise os Pactosetsais firmados em 1966, que
criavam dimensfes de direitos - tidas por alguésdes como geracdes, de forma cindida -,
esta pesquisa considera que qualquer reconhecimeronatizacédo do direito nasca a partir
das lutas e conquistas, e que ha uma longa hist@oiaonhecida nos bastidores do processo
de normatizacéo. O direito esta muito além da feimada lei: mora nas ruas. Nas palavras de

Ignacy Sachs:
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N&o se insistira nunca o bastante sobre o fatwd@@scensao dos direitos
é fruto de lutas, que os direitos sdo conquistad®sezes, com barricadas, em um
processo histérico cheio de vicissitudes, por ndboqual as necessidades e as
aspiracOes se articulam em reivindicacdes e emdmt®s de luta, antes de serem
reconhecidos como direitos (1998, p. 156).

A presente pesquisa visa compreender, a partirndeeferencial critico e contra-
hegemonico, quais dimensdes de direitos humanositiarpriorizadas nas trés edicdes dos
programas nacionais de direitos humanos, e a gupreensao de direitos humanos esses
posicionamentos e escolhas se alinham. Seria acant@pcao de direito enquanto liberdade
ou de direito enquanto igualdade?

1.6. Direitos Humanos e Politica Publica

Diversas séo as definicdes de politicas publicéstesies, e “ndo existe uma unica,
nem melhor definicdo sobre o que seja politicaipdb(SOUZA, 2006, p.24). Entendendo
qgue outras definicbes sdo possiveis, para a peepestjuisa se entendera politicas publicas
como:

Um sistema de decisbes publicas que visa a ac@@nisades preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar ad@&d¢ de um ou varios setores da

vida social, por meio da definicdo de objetivosteatégias de atuacdo e da alocacao
dos recursos necessarios para atingir os objetstadelecidos (SARAVIA, 2006).

Numa perspectiva mais critica de politicas publicamstituem-se num didlogo
continuo entre os Poderes, balizado por contergigucionais, politicos e estratégicos, que
pressupde uma nocao dialdgica entre as institugdesvidas e, no caso das politicas publicas

em direitos humanos, envolvendo a sociedade, enreaeade politicas publicas.

Conforme abordado anteriormente, "a teoria critawacontrario da tradicional, ndo
almeja apenas a ampliacdo do saber, mas tencioaacgrar o homem de uma situagcao
escravizadora." (HORKHEIMER, 1980, p.164). Horkher e Adorno trazem a analise da
ciéncia a partir dos conceitos de teoria crititaagia tradicional. A teoria tradicional nasce
com a filosofia moderna cartesiana e enxerga aleed de forma simplificada, ndo complexa.
A teoria critica exige um comportamento critico gerexergue a humanidade enquanto
complexidade e contradicdo. Os autores propdenogiadde um comportamento critico e, a
partir dele, a formulagédo de uma teoria criticaazage compreender 0s processos histéricos e
dialogar com os mesmos. Também para Gramsci, senaeatividade critica pode resolver

23



criticamente as questdes colocadas. Entdo, umafiiesafia ndo poderia coincidir com um
sistema do passado. Ainda que haja uma identidatermhos, ndo deve haver uma identidade
de conceitos (GRAMSCI, 1978).

O que seriam, entdo, as politicas publicas detogr@iumanos?

Uma possivel definicdo para politicas publicasidstds humanos seria: um
conjunto de decisdes e acles, de responsabilideslggayernos, que visa a um
objetivo de interesse publico que pode ser a emtdegum bem, beneficio ou a
prestagdo de um servigo visando a garantia e p@mndps direitos humanos
(CICONELLO, 2016, p.174).

A questdo que se coloca €: como traduzir os prose$s luta por direitos em acdo
publica, para além de uma perspectiva de judicigdia e reparacdo? Ciconello observa que:
O grande desafio para a defesa e promocao dosodifmimanos € a sua
operacionalizacdo por meio de politicas publicapmenocédo de direitos. Como
traduzir as diretrizes normativas e os principios gcompdem o conceito de direitos
humanos em politicas publicas? Haveria uma raditamde especifica a ser observada

na formulacéo, monitoramento e avaliagdo de pa8tmiblicas de direitos humanos?
(2016, p.162)

Para atender a este grande desafio mencionadaqmore@o € que foram lancados os
programas nacionais de direitos humanos, a partinth recomendacao internacional. De que
perspectiva tedrica nascem esses programas? Asgmlie direitos humanos expressas nos
programas nacionais expressam seus principios degratidade, interdependéncia,

indivisibilidade e universalidade?

Entende-se, a partir da teoria critica, que toglaadquer politica publica deve partir do
referencial de direitos humanos. O principio dadigde humana deve permear a acao publica,
para além do estabelecimento de politicas nomeadame direitos humanos. Flavia Piovesan
formula que "N&o ha direitos humanos sem demogcréamapouco democracia sem direitos
humanos. Vale dizer, o regime mais compativel copmoéecdo dos direitos humanos é o
regime democratico” (2004, p.26). Entendendo estsaia relacao,
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Podemos dizer que todas as politicas publicas padenmplementadas
dentro da perspectiva dos direitos humanos, conddesaeducacdo, seguranca
publica, trabalho, seguranca alimentar, assisté&ui#l, cultura, entre outros. Ha
diversas normas de direito internacional e origrgagle 6rgdos internacionais, como
as Nacg0Oes Unidas e a Organizagdo dos Estados Aamesie- algumas incorporadas
em nossa legislagdo —, que estabelecem uma sdrigéd®ms objetivos e orientacdes
para a atuacao dos 6rgaos publicos na promocadirdiss.

Além disso, existem politicas que tradicionalmes#e identificadas como
politicas de direitos humanagricto senspou seja, politicas voltadas para grupos

vulneraveis ou com histérico de discrimina§@ICONELLO, 2016, p.172)

No caso das politicas publicas de direitos humaaiés) do método de formulacdo —
gue seja dialogico e tenha enquanto prioridad@loglh com a sociedade -, importa o objetivo
da acdo, que deve estar focado na garantia e péontms direitos humanos. Essa politica
necessariamente, entdo, deve contar com particdpag&ial em sua formulagdo e
acompanhamento; elaborar programas e planos cogs agdcretas de promocao e defesa de
direitos humanos; construir indicadores e metas paalizacdo progressiva de direitos
humanos; estabelecer mecanismos institucionais rdeegdo e denuncias; e promover

articulacao institucional entre diversos 6rgaodipab (CICONELLO, 2016, p.175).

Ciconello entende que os direitos humanos devemnsarados como referencial para
todas as fases do ciclo de politicas publicas -stcogdo da agenda; formulacéo;
implementac&o; monitoramento e avaliacédo -, devasdomir uma transversalidade para que
se efetivem — encarando os direitos humanos codivisiveis, indissociaveis e universais.

Para o autor:

Somente por meio da implementacdo de politicasiqa®olé possivel
operacionalizar os principios ético-normativos dajento de direitos previstos na
Declaragéo Universal dos Direitos Humanos, na @oitgio Federal e em diversos
tratados nacionais e legislagdes que estabeleceitodia que o Estado deve respeitar
e promover. As politicas publicas deveriam ser aalutdo dos compromissos
assumidos pelo Estado e pelos governos — tantmagienalmente, como por meio
da legislagdo e normas nacionais — com relacéoraqgao dos direitos. O conjunto
de normas e principios imbuidos no conceito detdgéumanos deveria ser um dos
principais referenciais para a formulacdo das ipatpublicas. A perspectiva dos
direitos humanos deve permear a formulacéo e nraniento das politicas publicas
e da prestacdo de servicos publicos a populac&ende o gestor publico realizar
avaliacOes e diagndsticos periédicos e incorpaativersos principios normativos
presentes no conceito de direitos humanos, no del@lanejamento da politica
publica. O objetivo de um planejamento publico solperspectiva dos direitos
humanos € o estabelecimento de politicas e serdigagialidade e com condigfes
equitativas de acesso que garantam direitos funataieepara a populagéo (2016,
p.172).

Essa visdo € corroborada por Pires, Daniel Vasgiexmitille Delaplace, que afirmam
gue as politicas publicas de direitos humanos de@anpreender orcamentos, acées e planos

de diferentes entidades publicas e setores, agiedfbrma coordenada e néo setorizada.
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Devem, ainda, alcancar os niveis nacional, estadoalnicipal, exigindo para sua efetivacao
a transversalidade e a intergovernalibilidade (VASQ et DELAPLACE, 2011).

Para Rua (1997), o atendimento das demandas peo¥esidos atores sociais ou
agentes do sistema politico direciona boa partpalitica governamental apesar de, como
mencionado anteriormente a partir de Sa e SilMapekecer uma relacdo ambivalente com
relacdo as politicas de direitos humanos. Ha dit@erentre a atividade politica decisoria e a
politica publica, dependendo a primeira de umalkadoente a alternativas diversas conforme
a preferéncia e a forca politica dos atores endo$/e as Ultimas se constituindo enquanto as

acOes estratégicas estabelecidas para implememtagirisdes ja tomadas.

Lindomar Boneti traz uma importante reflexdo, geré setomada mais adiante quando
abordada a questdo da formacdo da agenda: paratas, dada politica nasce
(indissociavelmente) da concepc¢éo de sociedadelalasq insere, que ndo s6 demanda mas
fundamenta a efetivacéo dessas politicas. Assipplagcas tendem a ser gestadas no sentido
de se estabelecer um vinculo entre a sociedade @vEstado, mediante acbes de intervencéo
na realidade social” (BONETI, 2011, p.14). Sob eggema, as politicas publicas estéo
fortemente atreladas ao contexto em que nascenpaumdo ser dissociadas de seu contexto
historico-social. Essa visdo esta alinhada a petispe critica dos direitos humanos
anteriormente apresentada, encarando as politiGabcgs também como resultado das

disputas sociais e dos referenciais vigentes em padodo.

Partindo desse entendimento acerca das politiddgas, esta pesquisa visa analisar
tendo como recorte 0os programas nacionais dealirbitmanos, de qual perspectiva hascem

as mesmas, e 0 quanto sao abrangentes ou restativéermos dos direitos garantidos.
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CAPITULO I

Categorias de analise

2.1. As dimensoes de direitos humanos

O presente trabalho, como ja mencionado, trabah@erspectiva da teoria critica dos
direitos humanos e, portanto, ndo considera qudire#os humanos se restrinjam a sua
gramatica descrita a partir de uma visdo euro@@ntRor isso, ndo trabalha com a noc¢éo de
geracdes de direitos humanos, que traria uma perspénear a partir da narrativa europeia,
como se os direitos passassem a existir apenasi@uanmatizados, havendo uma linha do

tempo e um momento de surgimento de cada direito.

Dessa forma, a partir da teoria critica, questiomaxima de Bobbio de que "os direitos
nao nascem todos de uma vez. Nascem quando devewdem nascer” (Bobbio, p.9) e se
aproxima mais da definicdo de Wolkmer de que

Nao sendo a historia do mundo resumida a histéaiavelha Europa,
tampouco limitar a reconhecer direitos, como des@cima, expressdo direta da

hegemonia dos paises centrais, torna-se inaprapeiatsuficiente a descri¢ao linear
dos direitos humanos em gera¢des (Wolkmer 201113 9).

Por isso na presente pesquisa ndo ha que se falgemcoes de direitos, mas em
dimensbes de direitos, categoria meramente amal@icdidatica para tratar dos diversos
processos de reconhecimento e normatizacao damslineimanos no contexto internacional.

Algo que é consenso, a0 menos aqui, é que taig@gEsadimensdes ou
processos respondem a conjunturas historicas emuigsepor direitos conquistam o
reconhecimento institucional. A par de compreenciamo ja observado acima, que
a historia dos direitos humanos ontologicamentecaale e ndo se restringe a histéria
da sua gramatica, formulada a partir do iluministi@oséculo XVIIl, ha que se
reconhecer, de outro lado, que as categorias aapmegsentadas séo desenvolvidas,
por seu turno, justamente no ambiente desta greanddis direitos humanos, sendo,

por isso, comumente referidas_a historia dos dseftumanos no ambito da
modernidade europeia (ESCRIVAO FILHO et SOUSA JUR]Q016, p.36).

A despeito de sua funcdo metodologica e didatitegra da geracao de direitos cria a
armadilha da simplificacdo, trazendo consigo @re hierarquizacao e atomizacgao de direitos
humanos. Essa visdo cardinal e progressiva traznag@o de prioridades e de direitos que

seriam mais fundamentais que outros. A teoriaceritios direitos humanos entende que
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direitos sejam processos constantes de luta ensérgem e desconstroem nas ruas, de acordo

com o momento de desenvolvimento politico e sa@atada sociedade.

Compreendendo a ndo-linearidade das dimensdesal®slihumanos, é importante
observar também - como realizado anteriormentesriebalho - os diferentes paradigmas a
gue se vinculam os direitos civis e politicos elwsitos econdmicos, sociais e culturais. A
supremacia dos direitos de primeira dimensdo quao® de segunda indica a adesdo a
perspectiva liberal, conforme analisam Escrivabd-& Sousa Junior (2016) no trecho abaixo:

Importa conhecer tais diferencas, a fim de comuglereque ao aderir a uma
concepcao linear de geragBes de direitos, comursergsta a afirmar ndo apenas a
prioridade dos direitos civis e politicos em retagbs Dhesc, sendo que ai se
encontram embutidas a afirma¢édo de um estado lielbae um estado garantidor e
provedor dos direitos da populacdo que ndo posgto@iedade, mas apenas a sua

forca de trabalho, como fundamento do empoderanmmiitico e forma de efetivar
0s seus direitos.

Em um cenario de extrema concentracédo da propmedacho é notoério nos
paises do sul-global, ndo fica dificil compreendeservico que prestam tais ideias
dominantes.

De um lado, a concepcéao liberal que identifica reramdo olocus de
exercicio dos direitos individuais. De outro, umaneepcdo humanista, que
compreende que os direitos humanos ndo podem darides a condicdo de
mercadoria, de tal modo que o publico e o sociahgreendam o selocus de
exercicio e garantia (ESCRIVAO FILHO et SOUSA JURI(.40).

A partir dessa compreensao € que a pesquisa eistificar que dimensdes direitos sao

priorizadas nos programas nacionais e a qual gamadse vinculam.

2.2. Os principios da universalidade, indivisibilide, interdependéncia e

integralidade dos direitos humanos

Compreendendo que as dimensdes de direitos hunsanfissmam como categorias
meramente didaticas e metodoldgicas, parte-se @enagéo, amplamente reconhecida pelo
direito internacional, de que os direitos humardms além de universais, integrais, indivisiveis

e interdependentes.

Dalmo de Abreu Dallari formula que "N&o existe mitpa pessoa humana e ao direito
de ser pessoa se néao for respeitada, em todosrsntas, em todos os lugares e em todas as

situacOes a integridade fisica, psiquica e morglesgoa. E ndo ha qualquer justificativa para
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gue umas pessoas sejam mais respeitadas do gag’DLLARI, 1995, p.13). Nesta secao

analisaremos cada um de seus principios.

O primeiro principio, o da universalidade, é obg¢gprofunda discussédo no campo do
direito e da antropologia. Seriam os direitos hussamniversais? Quem dita 0 que Sao 0s

direitos universais, frente a tantas diferentetucas e praticas?

A universalidade dos direitos humanos fez surgirsistema protetivo internacional
gue passava a relativizar a soberania absolutestiml®& passando a entender que enguanto
sujeito de direito, o cidadao contava com uma gémteénternacional de seus direitos, podendo
inclusive questionar a acdo do proprio Estado maeg internacionais competentes. De
partida, vale afirmar que o debate da universadidims direitos humanos ndo é centrado em
suas declaracdes pretensamente universais, makreibss humanos enquanto processos de

luta. Nas palavras de Ivo Lesbaupin:

Na verdade a histéria das declaracdes de diraitmsihos nédo € a histéria de
ideias filosoficas ou de valores morais universajssim, a historia de lutas sociais,
de forcas histéricas em confronto. Os direitos ueaao produtos historico-sociais
de conflitos entre as classes sociais, em suas pta tornar dominantes suas
concepgdes, seus interesses. Ha sempre ai umiggtcd entre particularismo e
universalismo. Por tras de cada cristalizagcao des#t@s humanos em declaracges,
cartas ou constituicdes, € possivel percebenandaacdes de uma classe particular.
Mas tais reivindicag8es sao formuladas com um eatdtiversal (1984, p. 16).

Este trabalho se identifica com a corrente do ptuma® a partir de uma teoria contra-
hegemonica. Essa perspectiva reconhece que omslireimanos sdo universais em alguma
medida e ndo o sdo em outras, como responde Pafid&8) ao questionamento acerca do

simbolo dos direitos humanos como universal:

Deve-se ter em mente que falo aqui de direitos hosrxaomo um simbolo,
ao quais, diferentemente de um conceito, sdo pelites e polissémicos por
natureza.

A resposta é: sim e néo.

a) Sim. Quando urna cultura, como um todo, descoéterminados valores
como maximos, estes passam a ter um certo sentidersal. Somente os valores
universais expressos coletiva e culturalmente poslmeonsiderados como valores
humanos. Um simples valor privado ndo pode ser alande valor humano, ele é
um valor humano, mas ndo necessariamente um valarqualquer humano, como
os Direitos Humanos afirmam ser. Na verdade, osifd8 Humanos surgem como
um elemento corretivo dos antigos direitos exclteerde brancos, fiéis, ricos,
bramanes e outros, sem querer, com isso, tocarigilégios legitimos, no sentido
tradicional da palavra. A Declaracao de Direitosrtdnos deve ser considerada, pelo
menos em suas intengdes, como urna declaracadidiedeauniversal. Dizer que os
Direitos Humanos ndo sao universais equivalerizer djue eles ndo sdo humanos;
eles deixariam de ser Direitos Humanos. A novidade Declaracdo reside
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precisamente aqui, na afirmacéo de que todo seamanpelo simples fato de o ser,
tem direitos inalienaveis que todos devem respeitar

Nesse sentido, podemos ter aqui algo particulagnesingular e
revolucionario na Declaragdo dos Direitos Humanos.

N&o. Porque cada cultura expressa sua experiérciaealidade e do
humanum por meio de conceitos e simbolos adequaiesas tradicées como tais,
ndo universais, e, muito provavelmente, ndo unaliedveis. Essa relagdo entre a
verdade e sua expressdo em conceitos e simbolosdbsi problemas filosoéficos
mais fundamentais.

A verdade tem a pretensao inerente de ser univezséd valida, aqui e ali,
ontem e amanha, para qualquer um de nés.

Ainda assim, entendo e afirmo que essa mesma pagtedo se sustenta sem
que se acusem de inépcia e maldade a todos osdquestejam de acordo. Dai o
necessario caminho do meio entre o relativismo stggwde o absolutismo dogmatico.
1sso é o que se pode chamar de relatividade (pIB35).

Analisando uma situagéo de direito étnico, Ritara&egatto (2008) propde da mesma
forma uma saida que supere a dicotomia universafistativismo a partir do conceito de
Pluralismo Juridico. Sob esse entendimento, cadafeon as rédeas de sua historia e ndo cabe
uma imposicao de direitos tidos como universaia paher suas préaticas e costumes. A autora
enxerga a cultura como algo vivo e em permanersiguth e construcao, e entende que ao
direito cabe a garantia de que os conflitos integgam resolvidos por um caminho proprio,

com abertura a dissidéncias e mudancas.
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No se trata, como ha sido el entendimiento detagig antropdlogos hasta
el momento, de oponer el relativismo de las cultatainiversalismo de los Derechos
Humanos o a la vigencia universal de la constituciéntro de la nacioén. Lo que el
proyecto de un Estado pluralista y la plataformigptiealismo juridico proponen al
disefiar la idea de Nacion como una alianza o doalide pueblos es permitir que
cada uno de ellos resuelva sus conflictos y elafo@isenso interno por un camino
propio.

[...]

La forma mas adecuada y eficiente de pensar elistinfe los problemas
que aqui se colocan no debe entrar en el campodmiles insolubles dilemas
colocados por la oposicién relativismo — univessath. Cuando pensamos el
principio del pluralismo, la idea de cultura conemjeinto de costumbres cristalizadas
y a-histéricas debe ser evitada y substituida pddéa de historias en plural — la
historicidad multiple de nuestras naciones. Todebjmu habita en el fluir de los
tiempos histéricos en entrelazamiento con los otf@mda pueblo contiene esa
verdadera usina de la historia que es el disenssueinterior, de forma que
costumbres son cambiadas en el curso constante didiberacion, que no es otra
cosa que el dialogo fluente y constante entre sesbros.

[...]

Su papel Unico es el de proteger el curso propiaatia pueblo en su
desdoblamiento idiosincratico y particular, velanmoa que eso pueda ocurrir sin
presiones de grupos internos que resultaron emaddgmpor haberse especializado
en los trabajos de mediacién con el Estado y laefad dicha nacional, y también
sin intromisiones autoritarias, como la que estalen representa.

Sob essa perspectiva, os direitos humanos saasaiv@o sentido nao discriminatério
mas, a partir da teoria critica, ndo visam uma Bigdo cultural daquilo que seria o ideal
universal. O pluralismo, entédo, segundo a defing@dVolkmer (2011, p. 143): “assume a
realidade e reconhece a presenca de inUmeras vozies, com o mesmo direito de se
expressar, denunciar, exigir e lutar, sendo o torde ideias a pedra fundamental para uma
teoria dos direitos humanos intercultural”. Tragag® uma relacdo de respeito e troca, que
baseia-se, conforme a definicdo de José Geral@ouga Junior e Antonio Escrivdo Fllho, em
um "universalismo de chegada" (2016, p.34).

Chegando ao entendimento do universalismo de chegmte-se para analise do
principio da indivisibilidade dos direitos humarmse reconhece que, na praxis, os direitos
humanos estéao intimamente relacionados e conectadi@ssi, independente da existéncia de

cisées no campo normativo.

No entanto, “a despeito da aceitacao virtualmenieeusal da tese da indivisibilidade
dos direitos humanos, persiste a disparidade estneétodos de implementacéo internacional
dos direitos civis e politicos, e dos direitos éguitos sociais e culturais” (TRINDADE, 1997,
p. 29).

A divisdo da normatizacdo dos direitos humanos eis gactos universais, conforme

veremos mais adiante, cria uma nocao de sepa@l®idue ndo existe na praxis da vida
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cotidiana. Mesmo que razdes politicas e diplomsitieaham causado essa cisdo normativa, o
direito internacional reconhece a indivisibilidada Declaracdo Universal e a reafirma na
Declaracao de Direitos Humanos de Viena, de 1983aqu seu paragrafo 50, diz que: “Todos
os direitos humanos séo universais, interdepenslentmter-relacionados. A comunidade
internacional deve tratar os direitos humanos dfobate de forma justa e equitativa, em pé

de igualdade e com a mesma énfase”.

Cancado Trindade (1994) acrescenta que “em nadactermibuido a teoria das
chamadas ‘geracbes de direitos’, a meu ver histo@nte incorreta e juridicamente
infundada” e afirma todo ser humano deve dispomdei®s apropriados de subsisténcia e ter
uma vida decente. Para tanto, devem estar garani#ioapenas os direitos civis e politicos,
mas também (e em igual medida) os econémicos,isaeiaulturais. Isso ilustra, entdo, a
indivisibilidade dos direitos humanos. Para o gutoexisténcia de uma fantasiosa sucessao
geracional de direitos poderia ser utilizada pasdificar a primazia de uns sobre 0s outros,
como tem sido feito em muitos paises. Trindadendiefgue o que deve haver € uma expansao

e fortalecimento dos direitos humanos, que sacstodmplementares e indivisiveis.

Atrelado ao principio da indivisibilidade esta anpipio da interdependéncia dos
direitos humanos. Esse principio enuncia que, aiéra de conectados na vida pratica como
enuncia o principio de indivisibilidade, os dirgittiumanos sdo também intimamente
relacionados em sua realizacdo. Ou seja: ndo efetigacdo de um direito sem a garantia de
outros correlatos. Os direitos humanos formam uomaptexa teia com inUmeros pontos de
contato que sustentam a nocdo de dignidade dagéssnana. Sousa Junior e Escrivao
formulam bem essa nocao afirmando que "ao passguera realizacdo de um direito abre a
perspectiva para a efetivacao de outros direigds eelacionados, a nogao de interdependéncia
passa a se expressar também como uma verdadegdaeale poténcia entre os direitos na
realidade”(2016, p.42).

Mais uma vez, torna-se clara a impossibilidade efeantir e hierarquizar direitos
humanos, visto que formam um todo inter-relacion&t#m h4 direitos civis e politicos sem a
garantia dos direitos econémicos, sociais e cutuN&o ha que se falar em direito ao voto
universal quando néo estdo garantidas as condig®sas de educacao, por exemplo. Diz

Konder Comparato que:
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A liberdade individual € iluséria, sem um minimoigealdade social; e a
igualdade social imposta com o sacrificio dos theeicivis e politicos acaba
engendrando, mui rapidamente, novos privilégios@cocos e sociais. E o principio
da solidariedade que constitui o fecho de abdbadtodo o sistema de direitos
humanos (Comparato, p.349)

Por dltimo, cabe a analise do principio de intedagle dos direitos humanos, "que
significa que os direitos humanos devem ser soeiaten exigidos, institucionalmente
reconhecidos e amplamente garantidos em sua tdelidESCRIVAO FILHO et SOUSA
JUNIOR, p.43).

Essa categoria derruba por terra 0 argumento dassitplidade de garantia dos direitos
econdmicos, sociais e culturais que afirma queasersses "normas programaticas” nao
exigiveis. O principio da integralidade confere diositos humanos judiciabilidade a despeito
de quaisquer argumentos econdmicos, morais, retigiou de qualquer outra natureza,

frequentemente evocados para justificar a ndovafio dos direitos humanos.

Para resumir o tema tratado neste topico, trazemdsecho de Flavia Piovesan (2004)
gue sintetiza de forma clara os principios dositdsehumanos e sua unidade né&o

hierarquizavel.

Universalidade, porque clama pela extenséo univdosadireitos humanos,
sob a crenga de que a condi¢cao de pessoa € oiteguiso para a titularidade de
direitos, considerando o ser humano como um seneissmente moral, dotado de
unicidade existencial e dignidade. Indivisibilidag®rque a garantia dos direitos
civis e politicos é condicdo para a observanciadiastos sociais, econémicos e
culturais — e vice-versa. Quando um deles é vigladademais também o sdo. Os
direitos humanos compdem, assim, uma unidade sidali interdependente e inter-
relacionada, capaz de conjugar o catalogo de abreitis e politicos ao catalogo de
direitos sociais, econdmicos e culturais. Consagradesse modo, a visdo integral
dos direitos humanos. (PIOVESAN, p.22)

Hector Gros Espiell também resume bem os principips tratados, demonstrando

ainda sua normatizacao pelo direito internacional:
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S6 o reconhecimento integral de todos esses dirgitmle assegurar a
existéncia real de cada um deles, ja que sem wigéete de gozo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, os direitos ceévipoliticos se reduzem a meras
categorias formais. Inversamente, sem a realidagelideitos civis e politicos, sem
a efetividade da liberdade entendida em seu maigloasentido, os direitos
econdmicos, sociais e culturais carecem, por stiadeeverdadeira significacdo. Essa
ideia da necessaria integralidade, interdependémciadivisibilidade quanto ao
conceito e a realidade do conteddo dos direitosanosy que de certa forma esta
implicita na Carta das Nac¢des Unidas, se compifilia e sistematiza em 1948, na
Declaracéo Universal de Direitos Humanos, e sérmeafdefinitivamente nos Pactos
Universais de Direitos Humanos, aprovados pelambtaa Geral em 1966, e em
vigéncia desde 1976; na Proclamacdo de Teerd, €8; 1 na Resolucdo da
Assembleia Geral, adotada em 16 de dezembro de %8G os critérios e meios
para melhorar o gozo efetivo dos direitos e dasdiades fundamentais (Resolucéo

n. 32/130). (1986, p. 16)

Ficam claros os principios dos direitos humanosigdependente de sua normatizagéo
cindida, possuem uma unidade estruturante. Nasandbbs PNDHs se buscara verificar a

observancia desses principios.

A seguir, passaremos a compreensao do contextaersegformularam os Pactos de
1966.

2.3. Os Pactos Universais

A histéria dos Pactos de Direitos Civis e Politi@¥DCP) e dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (PIDESC) ndo pode ser dissacial propria histéria da criacdo da
Organizagcao das Nacdes Unidas (ONU) e da estrdmrdg que hoje se denomina Direito

Internacional dos Direitos Humanos.

Esse processo se da ap6s a Segunda Guerra Musdiafjue as barbaridades e
atrocidades cometidas foram téo intensas que serfazessario e urgente a criacao de sistemas
e mecanismos de protecdo da pessoa humana. Ersendisee, sem uma afirmagéo e uma
protecdo internacionais, os direitos humanos semano enunciado, em especial em casos em
gue o proprio Estado era o perpetrador de violag@&s L O, 2004, p. 868).

Para capitanear as negociacdes multilaterais ewmaespaco diplomatico com este
foco, foi criada em 1945 a ONU. O documento quelementava a Organizagéo, a Carta da
ONU, assinado em S&o Francisco, California (EUA),26.06.1945, foi aprovado no Brasil
pelo Decreto-lei n° 7.935, de 04.09.1945, e proadagpelo Decreto 19.841, de 22.10.1945,
entrando em vigor em 24.10.1945.
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Na mencionada Carta sdo estabelecidos os propa&sie recém criado organismo
internacional, que visava em especial promovespeito universal aos direitos humanos. Este
principio de universalidade causaria, desde odni@mnplas e profundas discussdes sobre
relativismo, soberania e aplicabilidade dos dieehamanos no ambito internacional, como

vimos anteriormente.

Para cumprir seus objetivos globais, a ONU cri@Qoaselho Econémico e Social, onde
se instalou a Comissao de Direitos Humanos, gqamjdua primeira sesséo, em 27 de janeiro
a 10 de fevereiro de 1947 elegeu um comité palmelaa redacao do projeto do que seria a
Carta Internacional de Direitos Humanos. Em junbd @47 ocorreu a 1.2 Reuniao do Comité
para elaborar a redacao da Declaracao Univers@ideistos Humanos. Esse esboco preliminar
foi nomeado de “Projeto da Carta Internacional deifds Humanos”, redigido em inglés e
francés e contendo um total de 48 artigos. O dontondividia-se em suas sec¢des: uma
declaracdo estabelecendo principios gerais de tafirehumanos; e, um pacto para

implementacéo destes direitos com forca de obrgyeigiulante.

A minuta final da Declaragao Universal dos Direiktismanos foi fruto de um longo
processo de 36 reunides do plenério. Quando sulten@taprovacéo, contou com 12 votos a
favor (Australia, Bélgica, Egito, Chile, China, Rea, india, Libano, Panamé, Reino Unido,
Estados Unidos e Uruguai), nenhum voto contra lesteacdes (Bielorrassia, Ucrania, URSS

e lugoslavia).

A Declaragéo possuia um carater principiologicooeo Eleanor Roosevelt definiu-a,
"nao é um tratado, isso ndo é um acordo internakti&te ndo tem e ndo visa a ter forca de lei.
Isso é uma declaracdo de principios sobre os abireitliberdades fundamentais do homem
destinados a serem aprovados pelo voto formal dambros da Assembleia Geral”. Tal
documento, ainda hoje amplamente difundido e cadbgfoi como um evento matriz que
ensejou a elaboracao de novos documentos e inaugn@nova politica internacional voltada

para a protecao do ser humano.

Assim, diante da falta de normatividade, fazia-eeessario dar eficacia aos principios
enunciados na Declaracdo Universal, razao peldopaah criados em seguida diversos pactos
e tratados internacionais tratando de direitos masiaNosso foco analitico sera nos Pactos

Universais de Direitos Humanos de 1966, um reladidireitos civis e politicos e o outro aos
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direitos sociais, econémicos e culturais, ambosementes da solene Declaracdo Universal dos

Direitos Humanos da ONU.

O processo de elaboracdo dos Pactos Universagsrioém longo e complexo. Iniciou-
se em 1949 com a proposta de edicdo de um pactabgueasse todos os direitos da pessoa
humana. O primeiro esboco do que seriam os Pauitetaborado na 62 sessdo da Comissao
de Direitos Humanos (27.3.1950/19.5.1950). A vers&a, pronta em 1966, demorou uma
década para atingir o0 niumero minimo de 35 assemtpara que fosse efetivamente

implementado, o que se deu apenas no ano de 1976.

Vale considerar neste breve histérico, o contextmdial da década de 60, quando
nasceram os dois Pactos aqui analisados. O mur@o wviauge da Guerra Fria, com uma
divisdo profunda em dois blocos: o capitalistegri@dio pelos Estados Unidos e o socialista,
capitaneado pela URSS. Ambos blocos tentavam, alelairONU, defender suas posicoes
ideologicas e o paradigma de direitos humanostet gala. Assim, duas concepcdes de direitos
humanos estavam permanentemente em disputa, conus \@nteriormente: direito como

liberdade e direito como igualdade.

Em razéo dessa disputa ideoldgica, o Pacto deaadireumanos que a principio seria
um unico documento que visasse conferir eficaciBealaracdo Universal dos Direitos
Humanos, foi separado em dois pactos universaigiaidireitos civis e politicos e o outro de

direitos econdmicos, sociais e culturais.

O primeiro estava alinhado a uma perspectiva lilseraireitos humanos, com foco na
liberdade individual. Defendido pelo bloco aliadis &stados Unidos, partia de uma visao de
Estado minimo e liberdade de mercado, positivargldieitos entdo conhecidos como de
primeira geracdo. Esse bloco defendia serem aiutéapis apenas os direitos de primeira
geracdo, sendo os de segunda de acdo programptiogressiva.

Ja o segundo pacto, alinhava-se a uma perspeotiaista e era defendido pelo bloco
socialista e pelas jovens nacdes africanas quénrdescolonizadas, buscavam seu espaco na
diplomacia internacional (Comparato,1998). O PIDE&Iabelecia os direitos conhecidos
como se segunda geracéo, que visam asseguraradaadtre os cidadaos por meio da acéo
positiva do Estado. Esse bloco defendia que quaistpsses direitos seriam autoaplicaveis e

de igual relevancia.
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Na redacao final, no entanto, os direitos civisoditipos previam aplicabilidade
imediata, tendo inclusive sido objeto de postari@cédo de um mecanismo de controle, como
veremos a seguir, enquanto os econémicos soatailsugais dependiam da acao dos estados-
membro, que deveriam ser realizadas "até o méaxiosorelcursos disponiveis”, conforme
enunciado no artigo 2: artigo 2°, item 1° do Palo® Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais:

Cada Estado-parte no presente Pacto, comprometeasivtar medidas,
tanto por esforco préprio, como pela assisténciaoeperacdo internacionais,
principalmente nos planos econdmico e técnico,oatdaximo de seus recursos
disponiveis, que visem a assegurar, progressivangmr todos oS meios

apropriados, o pleno exercicio dos direitos recoiglos no presente Pacto, incluindo,
em particular, a ado¢céo de medidas legislativas.

As diferentes dimensdes de direitos tém, tambéfaretites referenciais teoricos e
paradigmas acerca da relacdo Estado/sociedadesilirad/coletivo. Sousa Junior e Escrivao
Filho formulam que "saltam aos olhos as diferenges entre os seus paradigmas referenciais
(individuo x estado; sujeito coletivo + estado)gementre os sujeitos histéricos que 0s
reivindicam (proprietérios e trabalhadores)" (201.80).

Essa divisdo, para além de responder a questdondipta do momento, faz-se
meramente didatica, posto que os direitos humarmseim um todo indivisivel,
interdependente e inter-relacionado, como coloceno diversos outros documentos, a
exemplo do estabelecido pela Assembleia Geral dadéé Unidas, na Resolucéo de 4 de
dezembro de 1986 (AIRES/41/128), que trata do dede@mento como "um amplo processo,

de natureza econdmica, social, cultural e politieafanifesta preocupacdo quanto " a
existéncia de sérios obstaculos ao desenvolvineeatoompleta realiza¢do dos seres humanos
e dos povos, obstaculos esses constituioiber alia, pela denegacdo dos direitos civis,

politicos, econémicos, sociais e culturais ", edézo que” todos os direitos humanos e as
liberdades fundamentais séo indivisiveis e intezddpntes, devendo-se, a fim de promover o
desenvolvimento, dar igual atengéo e consideraoamgente a implementagcéo, promogéo e

protecdo dos direitos civis, politicos, econdmisosjais e culturais ", e também na Declaracdo

de Viena de 1993.

Sobre o tema, Flavia Piovesan esclarecem serens elaimensdes dos direitos

humanos igualmente valiosas e indispensaveis, sendepreende do texto abaixo.
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Ante a indivisibilidade dos direitos humanos, hasge definitivamente
afastada a equivocada nocao de que uma classeeitesdia dos direitos civis e
politicos) merece inteiro reconhecimento e respeitutra (a dos direitos sociais,
econdmicos e culturais), ao contrario, ndo. Sotica @ormativa internacional, esta
definitivamente superada a concepcdo de que ogodirsociais, econdmicos e
culturais ndo séo direitos legais. A ideia da ndorabilidade dos direitos sociais é
meramente ideoldgica, e ndo cientifica. Sdo elédnacos e verdadeiros direitos
fundamentais, acionaveis, exigiveis, e demandara eéresponséavel observancia.
Por isso, devem ser reivindicados como direitogia@como caridade, generosidade
ou compaixdo (PIOVESAN, p.26).

Os direitos, como dito, séo interdependentes éiediarquizaveis. Amartya Sen analisa
gue os direitos politicos - inclusive a liberdadeespresséo - sdo ndo apenas indispensaveis
para suscitar respostas politicas a demandas e@asimomo também para a formulacao
dessas necessidades (2003), demonstrando uma gaofimbiose entre as dimensdes de

direitos.

Ao contrario do Pacto sobre Direitos Civis e Potisi, o PIDESC ndo contou com
instituicdo simultanea de um 6rgado de fiscalizagamntrole da aplicacdo de suas normas,
pelas razdes ja apresentadas. Isso representowgnavea falha, visto que muitos Estados
consideravam seu conteudo meramente recomendatd@ reconheciam sua juridicidade.
Essa falha veio a ser corrigida quase duas décaaiagarde, por meio da Resolucdo 1985/17
do Conselho Econdmico e Social da ONU, que criGomité de Direitos Econdmicos, Sociais

e Culturais, apesar do veto dos Estados Unidos.

Ainda que ndo haja, em razdo da pressdo dos peapdslistas ndo tenha sido
formulado um sistema de monitoramento e controdedit@itos econdmicos, sociais e culturais
como para os direitos civis e politicos, € impdadarssaltar que esses teriam 0 mesmo nivel
de aplicabilidade, conforme Eide e Rosas:

Levar os direitos econdmicos, sociais e culturaéra implica, a0 mesmo
tempo, um compromisso com a integracdo social lidas@®dade e a igualdade,
abrangendo a questédo da distribuicdo de renda.ir@god sociais, econémicos e
culturais incluem como preocupacao central a pamteps grupos vulneraveis. [...]
As necessidades fundamentais nao devem ficar donditas a caridade de

programas e politicas estatais, mas sim definida®dlireitos (EIDE et ROSAS, p.
17).

Importante ressaltar que, como dito antes, todds@nsodes de direitos sdo essenciais
para a democracia, ndo apenas 0s civis e politicgis, que ndo ha como ter liberdade civil e
politica em situacéo de pobreza extrema, sem ghajadiberdade econdmica. Visa proteger
as classes e grupos sociais menos favorecidosacarmominacdo socioeconémica exercida

pelas classes mais ricas e com maior poder e fugeip entdo, como controladores dos
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mercados, e garantir que haja mercado e eleicGe< rid suficiente para que os direitos

humanos sejam respeitados (Donnelly, 1998, p. 160).

Assim, o cumprimento dos direitos econOmicos, $®aga culturais sdo ndo uma
obrigacado moral dos Estados, mas uma obrigac&@bdamssumida por 170 Estados no sentido
de garantir que as condicfes previstas no PIDEfhssumpridas e oferecidas a todos os
cidadaos. Para Piovesan ndo cabe, também, a végddeat por muitos autores de que apenas
os direitos econOmicos, sociais e culturais denrsamdauma acgao ativa do Estado. Para a
autora, todas as dimensfes exigem a¢ao do Estamleabendo eleger uma dimensao passiva
€ uma ativa como proposto.

Cabe realcar que tanto os direitos sociais condtiregos civis e politicos
demandam do Estado prestacfes positivas e nega@rato equivocada e simplista
a visdo de que os direitos sociais s6 demandaniastggdes positivas, enquanto 0s
direitos civis e politicos demandariam prestacdegativas, ou a mera abstencéo
estatal. A titulo de exemplo, cabe indagar qualstac do aparato de seguranca
mediante o qual se asseguram direitos civis cldssgomo o direito a liberdade e o
direito a propriedade ou, ainda, qual o custo darap eleitoral que viabiliza os
direitos politicos, ou do aparato de justica queargfe o direito de acesso ao
Judiciario. Isto é, os direitos civis e politicd®orse restringem a demandar a mera

omissdo estatal, ja que sua implementacao reqlidcg® publicas direcionadas, que
contemplam também um custo (PIOVESAN, nota de rédap

Apesar da aparente derrota do bloco socialista retagédo a criacdo de dois pactos
distintos, vale ressaltar que o direito a propiiledprivada ndo foi elencado nos Pactos, nao
figurando como direito humano, apesar das tentwatieebloco capitalista.

No Brasil, uma ditadura tinha lugar na época dagé&d dos Pactos, razao pela qual
eles so6 foram ratificados mais de duas décadastandes pelo Decreto Legislativo n°® 226, de
12 de dezembro de 1991, sendo o Pacto InternacimsaDireitos Econdémicos, Sociais e
Culturais promulgado pelo Decreto n° 591 e o P&uernacional sobre Direitos Civis e
Politicos pelo Decreto n°® 592, ambos de 06 de jdét992.

Vale ressaltar que, apesar da longa espera pd#ieagio dos Pactos Universais, é
notavel sua influéncia sobre os processos legisktinternos no Brasil. Pouco antes da
ratificacdo dos mesmos a Constituicdo Cidada d& £88 promulgada no Brasil, inspirada
pelas normas do Direito Internacional dos Direitktismanos e incorporando muitos dos
direitos previstos nos referidos Pactos sob titDlos Direitos e Garantias Fundamentais” - e
por vezes o extrapolando. Espiell demonstra que ess/imento foi bastante comum na

América Latina, conforme trecho abaixo. Esse Movitndoi chamado por Boaventura de
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Sousa Santos como um “curto-circuito historico'0@0com o reconhecimento de uma ampla

gama de direitos constitucionais.

Desde que el camino fue abierto por la Constituoréxicana de 1917, las
constituciones latinoamericanas fueron incluyendoggesivamente los derechos
econdmicos, sociales y culturales en sus declaresioe derechos, siguiendo al
principio el camino abierto por el ejemplo mexicanenodelos aparecidos en la
primera posguerra europea y luego por la Consfituespariola en 1931 y por ciertas
constituciones europeas de la segunda posgueryaeddcsituacion es practicamente
unanime y en los Ultimos afios ese panorama secha neas profundo e integral, al
tiempo que mas general, con los textos mas resientEmo el de las nuevas
constituciones de Brasil, Paraguay y Argentina, ggemplo, entre otros casos que
podrian citarse. (ESPIELL, 1999, p.72)

Ainda que garantidos constitucionalmente, essestalr sdo vistos pelo sistema de
justica brasileiros como "direitos impossiveis"d&it Campos), que apesar de reconhecidos
nao sao efetivamente garantidos, mas encarados ‘tmmoas programaticas”, que sdo esses
direitos de aplicabilidade progressiva. No entaatmnvencao internacional de que os direitos
previstos no PIDESC seriam garantidos até o maxiasopossibilidades de cada Estado nao
faz com que esses direitos ndo sejam exigiveisigdiente, como vimos mais acima, visto
gue séo direitos e ndo meras normas morais ouigoligicas, em especial considerando o
caso brasileiro em que ha, além da norma internakioma previsdo constitucional clara,

como esclarece Carlos Weis:

O primeiro aspecto que merece ser realcado nestasdido diz respeito a
propria categoria de normas com as quais se esballtando: normas que
consubstanciam direitos. O que caracteriza a exist&e um direito € justamente a
possibilidade de exercé-lo e de exigi-lo judiciahtes se necessario for. Trata-se da
distincdo usual entre direito e moral. Norma inglibra de direito que ndo pode ser
aplicada estaria desprovida de valor juridico,desa preceito moral. [...] A doutrina,
porém, vem reexaminando tal dogma, chegando jteadsr que a Constituicdo deve
ser entendida como um documento juridico e, negtecdo, dotado de exigibilidade
e obrigatoriedade como os demais preceitos juddi€elso Antonio Bandeira de
Mello, em suas conclusBes, ressalta que: "Todasammas constitucionais
concernentes a Justica Social — inclusive as pnadiiaas — geram imediatamente
direitos para os cidadaos, inobstante tenham tediesciais distintos. Tais direitos
séo verdadeiros "direitos subjetivos", na acepcdis tomum da palavra. [...] Neste
sentido, a dicotomia verificada na comparacdo depeactivos artigos 2° dos dois
Pactos — normas auto-executaveis e de implantagigggssiva — ndo deve ser
entendida como de tipo dualista (mutuamente exobedle mas pluralista, que
procura classificar e combinar realidades complexalistintas. Trata-se de uma
diferenca de perspectiva, pois as premissas enaddes dos direitos civis e
politicos e dos econdmicos, sociais e culturais tefa@mente diversas (mas nao
necessariamente opostas). Em consequéncia, ai@fa&aima ou outra dimenséo
dos direitos humanos é alcancada por meios distiftossuindo um significado
proprio.

Na América Latina essa preocupacdo com relacdorantgm e aplicabilidade dos

direitos econdémicos, sociais e culturais € em eéaletevante, como analisa Espiell no excerto

40



abaixo. Essa é uma visédo diametralmente oposta &stados Unidos, que vem defendido
desde a década de 60 a supremacia dos direit@secpoliticos e a nao justiciabilidade dos

direitos econdmicos, sociais e culturais.

La verdad es que, sin perjuicio de reconocer lag gnandes diferencias
existentes al respecto entre los diversos estadegignes latinoamericanos, hay un
abismo, no sélo entre la declaracién de estos desegla realidad sino, ademas —
lo que desde cierto punto de vista es aun peorntre el reconocimiento de estos
derechos y las politicas y los esfuerzos guberntaiesn asi como de la sociedad en
su conjunto, para hacerlos efectivos y para hazeildr en la realidad.

[...]

De tal modo, en la concepciéon latinoamericana — gaén no
exclusivamente latinoamericana —, los derechos@uo@wos, sociales y culturales
requieren, para vivir plena e integramente, el mae un Estado democratico y
social de Derecho, en el que a las condicionesriake® se sumen las condiciones
politicas (ESPIELL, 2000, p.78).

Em suma, resta clara a relevancia de todas as siireerde direitos para a garantia
plena da democracia. Entdo, vale questionar. edgegos vém sendo garantidos nos
programas nacionais de direitos humanos? Ha umrpagn para alguma das dimensdes? A
gue se deveria essa preferéncia? O que isso poumdiar acerca do direcionamento teérico
dos programas? Essas sdo questdes essenciaisus@eqqge serdo respondidas logo mais

adiante.
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CAPITULO Il
O objeto empirico

3.1. O objeto empirico: Os Programas Nacionais deeidos Humanos

Os Programas nacionais de direitos humanos foraboeldos como atendimento as
recomendacdes da Conferéncia de Viena de 1993)rcomfartigos 71 e 98:
71. A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanosoreenda que cada
Estado considere a conveniéncia de elaborar uro piacional de acao, identificando

medidas mediante as quais 0 Estado em questao med#isar promover e proteger
os direitos humanos.

98. Para fortalecer os direitos econdmicos, so@agsilturais, devem-se
examinar outros enfoques, como a aplicagdo destensa de indicadores para medir
0 progresso alcangado na realizacdo dos direieasgios no Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Deve-gapreender um esfor¢o
harmonizado, visando garantir o reconhecimentoditegtos econdmicos, sociais e
culturais em niveis nacional, regional e internagidPrograma de Acédo de Viena,
artigos 71 e 98, 1993).

A elaboracéo dos Programas nacionais expressaragmegmedida, um compromisso
do Estado com os direitos humanos e possuem d#asidade politica, apesar da baixa
densidade normativa (Sousa Junior e Escrivdo FiB&g). Foram elaborados em distintos
momentos da histéria brasileira: o primeiro em 19@6governo Fernando Henrique, em meio
ao um processo de violéncia urbana crescente ¢egri@mento as recomendacdes da recente
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos. O segutatopém no governo FHC, marca uma
tentativa de inclusdo dos direitos sociais, econéme culturais e de estabelecer estratégias
claras de aplicabilidade das diretrizes propostas.terceiro PNDH surge no segundo governo
Lula, com o objetivo de aprofundar as dimensdediggtos humanos garantidas e aumentar

sua aplicabilidade.

Nasceram, entdo, de contextos historicos, politieossociais distintos, com
preocupacdes e objetivos distintos. A questdo cerengnece é: em que medida esses
documentos conseguiram abarcar os principios devisiilidade, integralidade e

interdependéncia dos direitos humanos, tratandoyowdas as suas dimensdes?

A justificativa para sua utilizagdo enquanto olgetampiricos se da frente a sua
relevancia no contexto de planejamento das pditieadireitos humanos, entendendo que séo

documentos estratégicos importantes para direcienmdas politicas. A utilizacdo desses
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objetos de andlise nos permitira verificar quai®rigs teoricos foram utilizados para

elaboracao das estratégias de direitos humanoaiso p

Abordéa-los conjuntamente mostra-se relevante paraefeito comparativo, com o
objetivo de identificar como cada Programa trat@s dimensdes de direitos humanos,
buscando homologias e contrastes (Mannheim, 196&) pgrmitam identificar o sentido
atribuido a agenda dos direitos humanos em cadadpeiOs documentos, por serem todos
Programas de direitos humanos sdo comparaveisaragespor vezes contrastantes. Esta
pesquisa buscard, entdo identificar essas homel@gizontrastes, contextualizando-os com

relacdo ao periodo de criacdo de cada Programa.

Entende-se que os instrumentos de gestdo nao 8ej#gms, mas que a partir deles seja
possivel analisar como se orienta a decisdo govemmal, com que paradigmas de relacionam:
veem o0s direitos humanos numa perspectiva nedlibena numa perspectiva

socialista/humanista?

3.2. O primeiro Programa Nacional de Direitos Humas (PNDH 1)

O primeiro Programa Nacional de Direitos Human®¢¥R) foi lancado em 1996 pelo
entdo Presidente da Republica Fernando Henrigu#o€arO lancamento se deu quatro anos
apos a adesado brasileira aos Pactos Universaisn atendimento a recomendacdo da

Conferéncia de Viena de 1993, sendo o Brasil @it@rpais a cumprir tal recomendagéo.

O projeto basico do que seria 0 Programa foi eltmpelo Nucleo de Estudos da
Violéncia da Universidade de Séo Paulo (NEV — SBRinplamente debatido pela sociedade
civil, mobilizada pelas discussdes preparatoriavaiativas da Conferéncia de Viena. O
responsavel por sua coordenacdao cientifica no MERPdulo Sérgio Pinheiro, que mais tarde
elaboraria o | Relatério Nacional sobre os Direitismanos no Brasil (de uma série de
avaliacdes produzidas pelo NEV) e seria tambéme&ew de Direitos Humanos do Governo
FHC.

Esse contato representa uma mudanca significativaeemos do mecanismo de
formacgéo da agenda de direitos humanos, que passarais participativo e inclusivo. Nesse

momento, o Estado deixa de ser encarado por motesmignciais apenas como barreira para
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0 avanco no reconhecimento de direitos e passawssge também como aliado na formacéo
dessa agenda, assumindo a relacdo dicotdmica aamnéeriormente por Sa e Silva. O trecho
a seguir traduz bem este processo:

Sua génese pode ser explicada a partir das magdi#saocorridas, na
primeira metade dos anos 90, em relagdo ao compenta do Estado e da
comunidade brasileira de direitos humanos diantegeéada domeéstica e externa do
tema. A partir do processo preparatorio para a €éntia Mundial de Direitos
Humanos das Nag6es Unidas, inicia-se didlogo erfiitado e esses atores. Em certa
medida, esse contato propicia uma alianga pontugle diz respeito a estruturacéo
da agenda brasileira de direitos humanos, retirando estagio de mera dendncia

das violacGes, buscando algum consenso para acdefide uma agenda positiva.
(LOURENCO DE ALMEIDA, 2002, p. 131)

Além de alterar a dindmica interna entre sociedadlee Estado com relacdo a agenda
dos direitos humanos, o PNDH | foi também relevaara abrir o campo para acesso ao direito

internacional, inclusive em demandas contra o Edbadsileiro.

O primeiro Programa nasce, entdo, no governo Femakenrique, em um contexto
gue favorecia o surgimento de um Programa. Segumdestudo realizado por Cardia (1999),
a populacéo brasileira no inicio dos anos 90 aptaga maior abertura quanto aos direitos
humanos, até entdo vistos como “direitos de bastiigassando a associa-los a direitos sociais
gue assegurassem uma vida digna — ao menos paansideradas “pessoas de bem”. O
discurso do Presidente Fernando Henrique quandacanua criacdo do primeiro Programa
dialoga com essa nova perspectiva, afirmando que:
E agora, que ndés estamos nos aproximando do skiijaessa luta pela

liberdade e pela democracia tem um nome espectfiama-se direitos humanos.

Esse € o novo nome da luta pela liberdade e petaatacia. E nesta data simbélica

do Brasil, nés estamos assistindo também a est@md®mo nosso povo, de nao

apenas falar de direitos humanos, mas também dentgam sua protecao
(CARDOSO, 1995).

Além disso, 0 entdo presidente cercava-se de umepo escaldo com figuras de
referéncia no campo de direitos humanos, conforead abaixo, além de ter ao seu lado a
primeira dama Ruth Cardoso, bastante compromeitieoctema. Foi interessante notar que o
papel da primeira dama nao foi destacado nos esamissados sobre o primeiro e o0 segundo
Programas, apesar de ser sabido que ela possuisondastante apreco pela pauta como
também bastante influéncia para inseri-la na aggbalatava também com amplas resisténcias
internas, que néo permitiram que entrassem na agenths considerados polémicos.

(...) foi no governo FHC que o tema entrou defiaithente para a agenda

politica nacional, em parte gracas a uma conjumibeanacional favoravel, em parte
devido a presenca mais destacada no governo dearlges reconhecidas e
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identificadas com direitos humanos, como os mimssflosé Gregori e Paulo Sérgio
Pinheiro. Ainda assim, € bom lembrar, ndo se pakr que a composicao de forcas
e aliancas de sustentacdo do governo FHC fosseamente simpatica a agenda,
sobretudo quando em pauta estavam iniciativas igassem exercer férreo controle
civil sobre as forgas policiais militares, ou quetpndessem reparagdo diante das
graves violacdes de direitos humanos ocorridasirenala ditadura militar. Quando
isto aconteceu, as reagdes e as criticas néo aassar branco (ADORNO, 2010).

O cenério do primeiro governo FHC foi marcado eslealada da violéncia, que seguia
em crescimento desde a década de 70. O crime paglanganhava forgca acompanhado do
narcotrafico, e as taxas de crimes violentos eftarmantes e reforcadas constantemente pela

grande midia, gerando um contexto de inseguraSgagindo Adorno:

Nesse quadro, as sondagens de opinido prossegugtaando a violéncia
e a inseguranga como algumas das principais pragdap dos cidad&os brasileiros,
ao lado de outros problemas socialmente relevaresy o desemprego e o restrito
acesso a escola, a saude e a habitacdo. Segundevantamento realizado
peloDataFolha entre 1996 e 2000, a preocupacéo dos brasiledmsseguranca foi
crescente, alcancando seu maior percentual (13%jn@® de junho de 2000
(ADORNO, 2003).

A prépria escolha do Nucleo de Estudos da Violéooimo coordenador desse processo
de elaboracdo marca bem o tom que se pretendeodariraeiro Programa. As acdes
promovidas pelo NEV tratam prioritariamente de tetigados aos direitos civis, como se pode

observar no trecho abaixo:

A partir de outubro de 1995, o NEV-USP desenvolyeuamplo trabalho
de pesquisa e andlise da bibliografia nacionalternacional na area de direitos
humanos e de documentos produzidos por organizagiEenais e estrangeiras,
governamentais e ndo-governamentais, e realizoenéstas com pessoas atuando na
area, a fim de recolher subsidios para a elabordedam pré-projeto do PNDH.
Paralelamente, o NEV-USP organizou trés semingacos discussédo de uma série de
propostas de ac8es governamentais que poderiartacalaspré-projeto, dos quais
participaram autoridades federais, estaduais eaipais, do Executivo, Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico, liderancas da sdeide civil, representantes de
organizac8es ndo-governamentais, pesquisadorgeeasstas ligados a area.

O primeiro aconteceu em Sdo Paulo, no Parlamentod-Americano, no
dia 27/11/95, com a presenca de 76 pessoas. Fanigagio em torno de quatro
painéis: Sociedade Civil e a Agenda de Direitos Huoos; Violéncia e
Discriminacgdo; Violéncia, Criminalidade e Direitd&pléncia, Crime e Impunidade.

O segundo foi no Rio de Janeiro, com a colabordggmwograma de Estudos
da Violéncia da Universidade Estadual do Rio deeilan(UERJ), na Capela
Ecuménica da UERJ, no dia 29/11/95, com a pres#méd pessoas. Foi organizado
em torno de quatro painéis tematicos: SociedadéeCAgenda Nacional de Direitos
Humanos; Seguranca Publica e Direitos Civis; Viol@énlnseguranca e Género;
Discriminacgédo e Vitimizacao.

O terceiro seminario aconteceu em Recife, com @aboohcdo do Gabinete
de Assessoria Juridica as Organizac6es Popul@@d©P, no Plaza Hotel, com a
presenca de 47 pessoas. Foi organizado em torqoatie® painéis: Violéncia Rural,
Pobreza e Direitos Humanos; Formagdo de uma Cultardireitos Humanos;
Sociedade Civil e Agenda Nacional de Direitos Huosan
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A pauta de direitos humanos no PNDH 1 era entéssadiavel desse contexto de
inseguranca, considerando ainda que a agenda digi@da ao Ministério da Justica desde o
governo Sarney. A pasta da Justica esteve tantdestaque e no centro de polémicas e
discussfes que passaram por ela nove titularemgo tos dois governos FHC. Na época do
lancamento do PNDH I, o Ministro da Justica erasbielJobim, que foi mais tarde Ministro
da Justica do Governo Lula e pivd de uma das nsicnises relativas ao PNDH 3, como
veremos adiante. O responséavel pela entédo ingitGwbrdenadoria do Plano Nacional de
Direitos Humanos era José Gregori (entdo Chefeat®n@te do Ministério da Justi¢ca), que
mais tarde se tornaria Secretario de Direitos Ha®an Ministro da Justica no segundo
Governo FHC.

A militAncia politica também era origindria dos nmogntos pela “ndo tortura”,
advindos da época da ditadura, e suas pautas msasgiante concentradas na garantia de nao
violéncia por parte do Estado, apesar de aindaerdse apropriado efetivamente das pautas

ligadas a seguranca publica.

O contexto do pais naquele momento, além da escdéadioléncia, tinha como marca
a politica econémica bastante restritiva com r@lag@&vestimentos de qualquer natureza, o

gue impedia os

O texto provisorio, fruto de seminarios regionamncparticipacdo de mais de duas
centenas de entidades, foi aprovado na | Confe@tational de Direitos Humanos, ocorrida
em abril de 1996 e convocada pela Comissao det@sreiumanos da Camara dos Deputados.
Essa conferéncia, organizada em colaboracdo codrwnFdas Comissfes Legislativas de
Direitos Humanos, Comissao de Direitos HumanosAB,@onferéncia Nacional de Direitos
Humanos, Federagdo Nacional de Jornalistas, Moton&facional Direitos Humanos,
Instituto de Estudos Socioecondmicos e Conselhigdénista Missionario. A Conferéncia foi
organizada em torno de oito grupos tematicos —ncaa e adolescentes; justica; seguranca
publica, neoliberalismo; sistema penitenciario; nsegtos vulneraveis; reforma agraria e
reforma urbana e meios de comunicagdo, com o0 wvbjele apresentar propostas e
consideracdes sobre o Programa.

Este carater participativo - inaugurado no prazessnstituinte - foi bastante
significativo com relacdo ao PNDH 1, sendo mendaionam diversas producdes académicas

sobre o tema, a exemplo dos textos abaixo.
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Com o mérito de ter sido formulado a partir de agliscussao publica
conduzida pela Coordenadoria do Programa NacianBligtitos Humanos, dirigida
por José Gregori, chefe de gabinete do ministiudtica, Nelson Jobim, responsavel
por sua preparacdo, o Programa néo é resultadedidds tomadas em gabinetes
fechados (PINHEIRO, 1997, p.118).

A andlise de Luciana Ballestrin Aragdo segue nastama linha, reconhecendo os
avancos advindos dessa nova dinamica:
O governo Fernando Henrique estabeleceu uma dindadcentdo inédita
na histdria das politicas publicas em Direitos Hoosano Brasil: por um lado,
implementou uma série de medidas importantes; pmo,oconvocou a participacao

da sociedade civil para sua elaboracéo e/ou execadi#n de legitimar suas politicas
(BALLESTRIN, 2008, P.14).

O monitoramento do Programa seguiu a mesma lintigipativa. A sociedade civil
seguiu cobrando a implementacdo das a¢Oes prewstagioverno federal, por sua vez,
cobrando os governos estaduais, municipais e aiguii. Além disso, para Paulo Sérgio
Pinheiro e Paulo de Mesquita Neto (1997), “Podeafomar que, desde o langcamento do
Programa, houve diminui¢cédo da toleréancia com relagénpunidade e as violacdes de direitos
humanos”. O Programa se constituiu, entdo, comomarco referencial importante de
orientacdo para politicas publicas e para valofiaalps direitos humanos pelo Estado e pela

sociedade.

O Legislativo demonstra também uma crescente ppagéo com a agenda dos direitos
humanos tendo, em 1995 sido instalada a Comiss&ireiéos Humanos no parlamento, por
presséo da sociedade civil e como proposta da € Bkterminio de Criancas e Adolescentes,
em 1993. A Comissdao se tornou propulsora e palgpateles episddios de participacdo social
na agenda de direitos humanos, ndo apenas recebémadestigando denlncias, mas também
organizando conferéncias, audiéncias, seminanosres espacos de discussao ampliada sobre

a tematica.

A elaboracdo do primeiro PNDH teve, para além desstfes diretamente ligadas as
politicas publicas, um aspecto simbdlico bastagitsante: ali o Estado sinalizava claramente
gue os direitos humanos nao seriam vistos apemas ealores morais ou éticos abstratos ou
principios légicos, mas descolados da realidadego@erno brasileiro ali assumia um
compromisso claro com as obrigacbes juridicas asssm internacionalmente e
constitucionalmente, transformando-as em politicagida que nesse momento sem muita

clareza de como se daria sua implementacdo. Segutectto de abertura do Programa:
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Os direitos humanos ndo sao porém, apenas um ¢tonjign principios
morais que devem informar a organizacdo da sootedad criacdo do direito.
Enumerados em diversos tratados internacionaingitocdes, asseguram direitos
a individuos e coletividades e estabelecem obrgmg@ridicas concretas aos
Estados. Compdem-se de uma série de normas jwid@es e precisas, voltadas
para proteger os interesses mais fundamentais ssogehumana. S&o normas
cogentes ou programaticas, que obrigam os Estam®lanos interno e externo
(BRASIL, 1996, p.2).

Por 6bvio que apenas o langcamento do Programeaeniacssficiente para que houvesse
uma transformagao profunda e para que cessassemlasdes de direitos humanos. Ao
contrario, seria apenas mais um passo no amplegsode luta por direitos. No entanto, €

importante ressaltar que:

Desde o lancamento do Programa, o governo fedezapiffopostas para
combater a impunidade, principalmente no caso dwmesr contra a vida e a
integridade fisica das pessoas e de crimes comsgimtagentes do Estado. Algumas
dessas medidas poderiam ter sido adotadas independmte do Programa
Nacional Direitos Humanos. Muitas delas, porém,gpach ser adotadas em carater
de urgéncia pelo comprometimento do governo fe@eridncar o Programa e porque
a sociedade dele cobrou a adogdo de tais medides ejarios casos, com ele
colaborou na adocéo dessas reformas (PINHEIRO,, 19925) .

Ainda que sinalizasse um claro avanco no campoddegos humanos no pais, 0
PNDH também deixou importantes lacunas, alvos dcas contundentes por parte da

sociedade civil.

As criticas mais severas se deram em razéo dodémiexmo de que foco do Programa
se deu nos direitos civis, em detrimento aos demEgsnas como direitos sexuais e
reprodutivos ndo foram mencionados no Programaue gprou reacdo de movimentos
feministas e LGBTQI+.

O Programa relacionava direitos humanos com a a@efasdemocracia, focando em
temas como direito a vida e a integridade fisiea lzomo a justica, também em razdo das
mais de duas décadas de ditadura vividas entéotemeente no pais. Apesar de se posicionar
claramente focado na defesa dos direitos civisragrBma se manifesta no sentido da
concordancia com os principios de integridadeyisitilidade e interdependéncia defendidos
internacionalmente, e toca também nos direitos @o@os, sociais e culturais, em uma

proporcao que serd adiante demonstrada.
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Em suma, o Programa exprime plena consciéncia depguia a violéncia
ser plenamente debeladajaléncia estruturatla pobreza, da fome e do desemprego
precisa ser enfrentada em termos da acdo govertaneediata, motivada por
razBes de emergéncia diante de situa¢Oes clararepitémicas — no caso dos
homicidios por exemplo — que devem ser combatidasonstru¢cdo do Estado de
direito, para que os direitos civis ganhem momesdarente aparente proeminéncia
(PINHEIRO, 1997, p. 128) .

Muitos foram os desdobramentos do PNDH 1. Ja enY I8@criada a primeira
Secretaria Nacional de Direitos Humanos - até eéd&ietaria dos Direitos da Cidadania -, no
Ministério da Justica. Essa nova estrutura tinhatrdeseus objetivos a coordenacéao da
implementacédo do PNDH | e o monitoramento de sewypcunento. Além disso,

Os principais resultados foram alcancados no cadapgeguranca publica,
entre os quais se destacam: transferéncia da cénumetda Justica Militar para a
Comum, para julgamento de policiais militares adosale crimes dolosos contra a
vida; tipificacdo do crime de tortura com a fixaghopenas severas; criminalizacédo
do porte ilegal de armas e criacao do Sistema Nabde Armas (Sinarm); aprovacéo
do Estatuto dos Refugiados; criacdo da Secreta@oNal de Direitos Humanos;
regulamentacdo da escuta telefénica (artigo 5° dastifuicdo federal). Outra
medida, com repercusséo, foi a gratuidade do regii nascimento, a vista da

existéncia de parcela nao desprezivel de braslaesprovida desse titulo, que
assegura nacionalidade e cidadania (ADORNO, 201@)p

3.3. O segundo Programa Nacional de Direitos Human®NDH 2)

O Segundo Programa Nacional de Direitos Humano®HPR) foi lancado no ano de
2002, ultimo ano de mandato do entdo presidenteaRdo Henrique Cardoso. Foi também
fruto de participacao social, tendo sido aprecipela IV Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos. O produto final, publicado pelo Decref?29.de 13 de maio de 2002, continha 518

medidas.

Com discussdes iniciadas também por meio de semsngggionais em 2001, seu
principal objetivo era realizar uma revisdo do @irm PNDH, incluindo os direitos

econdmicos, sociais e culturais, sem tanto enfogseivis e politicos.

O Programa nasce em um novo contexto instituciemalgque os a agenda dos direitos
humanos ganha uma Secretaria, criada em 1997. feuease periodo titulam a pasta José
Gregori (1997-200), Gilberto Vergne Saboia (200089@& Paulo Sérgio de Moraes Sarmento
Pinheiro (2001-2003), sendo o primeiro e o Ultirasthnte reconhecidos no campo dos direitos

humanos. Saboia também conta com renome, estaadatsacido mais ligada as relacdes
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internacionais, o que torna-se uma tonica dostdgdiumanos nesse segundo governo. José

Gregori mais tarde, em 1999, torna-se o sétimodtimida Justica do Governo FHC.

As questfes ligadas a seguranga continuam em destegGoverno, tendo havido
diversos episédios de extrema violéncia, como @sénas e violentas rebelides em presidios
e unidades como a FEBEM, além de situacfes deisiltélidade como o caso do 6nibus 174.
Isso se reflete na priorizacdo das politicas, ainastante concentradas na prevencdo da
violéncia e tortura, & exemplo de convénios firnsagelo Governo Federal com a Anistia
Internacional, a Cruz Vermelha e a Faculdade Lafimericana de Ciéncias Sociais para o
treinamento de policiais com énfase nos direitosidnos, e da criacdo do Programa de

Protecao e Assisténcia a Vitimas e Testemunhas ¢adaa (PROVITA).

Campanhas de combate a tortura e fortalecimentegidacdo sobre o tema também
marcaram o contexto do segundo PNDH. A sociedadlecaipitaneada pela Rede Brasileira
contra a Tortura também focou intensamente nessw,ptendo sido a V Conferéncia de
Direitos Humanos a primeira a elaborar um Relat&ambra a ser enviado a ONU no ano
2000 em contraposicdo ao relatoério oficial elabonaelo Governo. No ano seguinte mais um
documento alternativo foi elaborado pela sociedadé desta vez o Relatorio “Execucgdes
Sumarias, Arbitrarias ou Extrajudiciais: Uma Aprogicdo da Realidade Brasileira, Brasil
Abril de 2001”, demonstrando a preocupacdo comtgasgelacionadas ao direito a vida e
seguranca. Ainda em 2001 a Anistia Internaciormaida um relatério sobre “Tortura e Maus
Tratos no Brasil”, acendendo ainda mais essa po#mue chegava também ao legislativo,

iniciando uma CPI.

A articulacdo com a sociedade civil também se am@sse momento, sendo firmados
convénios e parcerias para o alcance de politighlcps ligadas aos direitos humanos. Sao
também criados Conselhos, como o Conselho Nacittn@ombate a Discriminacdo em 1998
(mas composto apenas em 2001); o Conselho NadlosaDireitos da Pessoa Portadora de
Deficiéncia (Conade), em 1999; o Conselho das Addades Centrais Brasileiras em Matéria
de Adocgéo Internacional, em 1999; o Conselho Natidas Direitos do Idoso, em 2001; e o
Conselho Nacional de Promocéo do Direito a Alimegda(CNPDA), em 2002, ampliando os

espacos de participacao social.

A vinculacéo da agenda dos direitos humanos a datiadambém se fortaleceu neste

governo, ampliando também a participacdo da opwmsi¢@e&m especial do Partido dos
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Trabalhadores — na construcdo da pauta, a exeropl®dputados Federais Marcos Rolim
(PT/RS), Hélio Bicudo (PT/SP), Pedro Wilson Guinesr§ PT/GO), Nilmario Miranda
(PT/MG), do Ministro da Justica José Gregori (PMBB). Essa associacdo entre direitos
humanos e democracia esta presente em diversagsdisade Fernando Henrique Cardoso,
como por exemplo:

Nés dedicamos o Dia da Patria aos Direitos Humapois, ao falarmos
deles, estamos falando de liberdade, de democead& desenvolvimento (Brasil
1998a).

O respeito aos direitos humanos ndo e apenas unpropnsso que
assumimos, no contexto internacional. E, sobretudo,compromisso da prépria
sociedade brasileira consigo mesma. Porque ndoehsoatacia sem direitos
humanos, ndo ha combate a exclusdo sem direitoarfasnNa verdade, os direitos
humanos sdo uma grande arma na luta contra a @zdlBsasil 1998b).

Tenho a esperanca de que, a despeito de todosvisslgue possam ocorrer
em uma ou outra parte do mundo, a Humanidade pergs seu rumo de sensatez,
de paz, de democracia e de respeito aos direitoams. (Brasil 2002¢)

Tal aspecto é também notada e adotada por outtes Eederativos, a exemplo do Rio
Grande do Sul, que em seu Relatorio Azul lancad® Gemissdo de Cidadania e Direitos
Humanos da Assembleia Legislativa afirma que:

N&o é o realismo, o pragmatismo, que levaram ocilBxadeger como uma
das mais altas prioridades de sua politica extempemocao da democracia e dos
Direitos Humanos, e sim, a convergéncia entre i€k a Etica caracteristica das
democracias. As forgas antitéticas que hoje cordafra sistema internacional sao a
forca centripeta da globalizacao (financgas, inwestitos, comércio, informacéo, e o
novo tratamento da seguranga coletiva, meio anwierDireitos Humanos) e as
forcas centrifugas da fragmentacéo, exclusédo einaizpcdo — as vezes como
subprodutos da globalizagdo. A sintese deve seallasia “associacao positiva entre
Direitos Humanos e democracia”, de modo a permitinanutencdo da paz. Nessa
concepcao, os Direitos Humanos, vistos de uma eetisp integrada e abrangente
(direitos civis, econémicos, politicos, sociaispy#urais, direito ao desenvolvimento)
sdo componente essencial da governabilidade, nw pfgerno e externo, e da
manutencdo da paz (RIO GRANDE DO SUL 2003: 69)

A dimensao internacional continua sendo bastatggarte no contexto de elaboracéo
do segundo Programa, o que fica evidenciado corscalle de Saboia para assumir a
Secretaria. Nessa fase € reconhecida a Juristhg@orte Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH), em 1998, além de serem ratificados Paciostados e Convengdes Internacionais.
Apesar disso, 0 pais nao ratificou os dois Protecbhcultativos ao Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos, além de atrasar entseg@ relatorios referentes a compromissos

internacionais ja assumidos.

O reconhecimento internacional ao PNDH 1 foi efeticomo demonstra a carta

enviada pela Human Rights Wach - organizacédo n&ergamental internacional referéncia
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na protecado aos Direitos Humanos - ao presidemteaf@éo Henrique em 13 de maio de 1999,
por ocasido do terceiro aniversario do PNDH, quenafter sido
De fato, a histérica elaboragdo e o lancamentordgr@ma Nacional de

Direitos Humanos em 13 de maio de 1996, cujo asares € hoje celebrado,
representa a admissdo por parte do governo federalcance e da gravidade dos
abusos aos direitos humanos que o Brasil enfréhtampla participacdo das
organizac8es de defesa dos direitos humanos narat@io do PNDH demonstrou o
compromisso de vossa administracao em conduzigdetaabertas e produtivas com
a sociedade civil nacional e internacional. (..&.Human Rights Watch recebeu com
satisfacdo o processo de consulta a sociedadaasidnal e internacional que levou

ao PNDH, bem como a criagdo da Secretaria Nacima@lireitos Humanos, para,
em parte, auxiliar a implementacdo desse programa.

O contexto econdmico era um pouco mais favoravejudoo que marcada o PNDH1,

ja sendo admitidos investimentos em politicas $acia

O PNDH 2 é pioneiro em tratar questdes raciaisjragglo o racismo até entao velado
no pais. Esse reconhecimento representou tambépmafomdo avango dado que somente se
pode combater 0 que se reconhece e se homeia. &t&ma, Adorno observa que:

Pela primeira vez, o Estado brasileiro reconheeristéncia do racismo e
aponta iniciativas visando promover politicas conga¢drias com o propésito de
eliminar a discriminacéo racial e promover a igadkl de oportunidades. Tratse
de medidas de ac¢éo afirmativa, que contemplarasitplidades de reparacéo diante
da violagdo sistematica de direitos humanos coegsa populagcdo, ampliagdo do
acesso dos afrodescendentes a justica, cadastoeengientificacdo de comunidades
remanescentes de quilombos, preservacdo da meendai@ultura afrodescendente,
participacdo equilibrada desses grupos sociaipnuggmgandas governamentais e em
matérias e campanhas publicitarias em geral edewes livros didaticos de modo a

resgatar a contribuicdo de afrodescendentes pamastrucédo da identidade nacional
(ADORNO, 2010, p.12).

O PNDH 2 trouxe também temas ligados a direitosais»e aprofundou a preocupacao
guanto a temas como direitos da crianca e das neslheombate ao trabalho forcado, pessoas
com deficiéncia e outros. Sérgio Adorno avalia @ePNDH 12 detalhou a protecdo de
direitos a educacao, a saude, a previdéncia ¢é&assassocial, a saude mental, aos dependentes
guimicos e portadores de HIV/Aids, ao trabalhca@esso a terra, a moradia, ao meio ambiente

saudavel, a alimentacéo, a cultura e ao lazer'92012).

Outro importante ponto de aprofundamento foi atdrrecriacdo de estratégias de
acompanhamento e monitoramento das ac¢des, queipassaser vinculadas ao orcamento.
Essa é uma preocupacao bastante relevante pdreadilidade das acdes propostas, visto que
entre 0 planejamento e a implantacdo ha um camiahgo que passa também pela

disponibilidade de recursos.
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A segunda edicdo do Programa néo despertou tapascussoes e reacdes quanto a
primeira e a terceira edicfes, e ndo ha relevarddupdo académica de analise de seus
resultados, especialmente em razdo da mudancavdengajue se daria no ano seguinte, que
trouxe consigo uma estratégia propria de direci@mm das politicas que em muito

desconsiderou o Programa vigente.

Esta pesquisa analisara mais adiante em que pémpéogam tratados os direitos na

segunda edicao do Programa, verificando se estauardo equilibrados em suas dimensoes.

3.4. O terceiro Programa Nacional de Direitos Humas (PNDH 3)

A terceira edicdo do Programa Nacional de Direltagnanos foi instituida pelo
Decreto 7.037 de 21 de dezembro de 2009, ja nmdedioverno Lula. O documento foi fruto
de um intenso processo participativo, reunindo rdmntdes de cinquenta conferéncias
tematicas realizadas entre 2003 e 2008, além dagaprconferéncias livres, estaduais e

distritais, que reuniram milhares de delegadodemdeas, conforme descrito no trecho abaixo:

Construido por meio de um intenso e educativo @saele conferéncias
regionais e estaduais, culminando em uma confexénecional dos direitos
humanos, a participacédo social na construcao doHPBI@ncontra paralelo com a
prépria Constituinte de 1987, mas com uma dimedsdainda maior profundidade
ao apresentar-se como processo social de mobiizagérlocucdo e sobretudo
deliberacéo sobre a Politica de Direitos Humanosseantransversalidade. Desse
modo, o PNDH-3 acabou por significar a afirmacaaalacdo fundamental entre
democracia, direitos humanos e participacdo saziglje provocou grande reacao
dos setores da sociedade que sentiram-se ameggdaesxpressédo da participagéo
social institucionalizada, ocupando um espacoasoehcéo e deliberagdo normativa
historicamente alienado da sua condig&o de cidd&&BRIVAO FILHO et SOUSA
JUNIOR, p.111).

A 112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanosrida em dezembro de 2008, foi

a responsavel por elaborar a proposta do tercewgréma Nacional. Esse foi um rico e
importante processo participativo, que contava coma pluralidade de atores que visavam
incluir suas demandas por direitos na agenda esAaparticipacdo do poder judiciario ainda
esteve bastante restrita, e mesmo o Governo Federbu com resisténcias internas,

conforme veremos mais adiante.

Inicialmente, cabe ressaltar, que diferentemengeddmnais programas, o

processo de constru¢do do PNDH Il contou com &gaaicdo de diversos sujeitos

através da realizacdo da 112 Conferéncia NaciommlDdreitos Humanos. Foram

realizados debates em todos os 27 estados da ¢édereom mais de 14 mil
participantes. A etapa nacional, realizada em dbeede 2008, reuniu 2 mil pessoas,
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tendo produzido como deliberacdes: 36 Diretriz68, Resolucdes e 100 Mocdes. E
verdade que o processo das Conferéncias sofretsdé/problemas, especialmente
nas etapas estaduais. Em diversos estados, a ateietlil apontou dificuldades
metodologicas, auséncia de orcamento adequado, uaa pparticipagdo dos
movimentos sociais e defensores de direitos humamasdos das regides distantes
das capitais, que deram a etapa estadual um canétevpolitano. Apesar desses
entraves, € inegavel que a construcao do tercdif2H? a partir da 112 Conferéncia
Nacional, contribuiu muito para o avanco do programprincipalmente porque
permitiu a incorporacdo de uma série de desafioxad@rio atual dos direitos
humanos no Brasil (CICONELLO et al, 2010)

No entanto, o nivel de reacao foi diretamente mmpoal ao nivel de participacéo
social, e as discussdes sobre o Programa 3 dagpedadas conservadoras que influenciariam
diretamente em sua elaboracdo. Segundo Ciconello:

A Conferéncia foi organizada de forma democratigaadicipativa pela
SEDH, Comisséo de Direitos Humanos e Minorias da&a dos Deputados e pelas
organizag6es e movimentos de DHs, articuladosfENDH — Forum de Entidades
Nacionais de Direitos Humanos. Esse processo tarpb&mcou o ressurgimento na
esfera publica de organizag6es como a TradicaoiliBaarPropriedade — TFP — e a
super exposic¢édo de posicionamentos ultra-consergaga midia, como o do jurista
Ives Gandra Martins para quem o PNDH Il seria wiecteto preparatorio para um
regime ditatorial”. Essas forcas que durante addi@ foram simbolicamente

articuladas pelo lema TFP, ganharam uma nova rempagvoltaram a se articular
sob um discurso neoliberal conservador (CICONEL2,1)

Esses setores conservadores estavam em plenadasceos uma Igreja Catdlica
através da Conferéncia Nacional de Bispos do B{@siBB) bastante atuante que, em razdo
do texto do PNDH 3, classificou o Presidente Lalao o “novo Herodes”. Em carta assinada
por 67 bispos em reacdo ao novo Programa, emgeahe2010, afirmavam que: “Ha propostas
gue banalizam a vida, descaracterizam a institufe@dliar do matrimonio, cerceiam a
liberdade de expressdo na imprensa, reduzem astigarpuridicas da propriedade privada,
limitam o exercicio do poder judiciario, como ainarem o perigo de reacender conflitos
sociais ja pacificados com a lei da anistia”. Essstura se contrapfe a atuagdo democratica e
humanista assumida pela CNBB no periodo ditatonmagstrando uma Igreja mais
conservadora. Além disso, a bancada evangéliceaestabém se fortalecendo no Congresso
Nacional, trazendo pautas conservadoras e tendeleigho de 2010 indices recorde de

reeleigéao.

O cenario ja apontava, entéao, que as forcas cak@nas estavam bastante articuladas
e influentes no Governo Lula, o que afetaria dimeate a amplitude do PNDH 3, bem como
0 processo de revisao pelo qual passou apés agiedindas especialmente de setores como
o dos latifundiarios, grandes empresas de middtoees da Igreja Catdlica, bancada evangélica

e das Forcas Armadas. Para Almeida:
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O avanco dessa agenda, porém, ndo € simples. losinodostaculos
colocam-se diante de direitos histéricos e emeegenNo primeiro caso, 0s
programas que conformam a chamada rede de protegéial, ao lado das
importantes politicas publicas universais, aind@aesonge de romper o padréo
brasileiro de desigualdade. A questio da redisgdloude ativos (reforma agraria e
taxacdo de fortunas, por exemplo) nem como tabungmEce no horizonte.
Simplesmente sumiu da agenda. No segundo casiiosligeie finalmente emergem
para tratar de opressdes seculares (gays, |ésbaade reprodutiva das mulheres,
entre outros) encontram fortes resisténcias noeceadorismo moral-religioso que
controla uma parcela decisiva do eleitorado e ddafanto. Conservadorismo
semelhante trava as reformas necessarias nasligi®s que tratam da seguranca
publica (ALMEIDA,2011).

Em termos administrativos, o primeiro Governo Laotmfere a agenda de direitos
humanos uma pasta catatusde Ministério. No entanto, em 2005 essa pasteemaastatus
voltando a estar vinculada. Essa mudanca contodabes reacdes sociais, o que fez com que
fosse revertida logo em seguida. No entanto, segawnaliacéo do INESC:

A conjuntura nos mostra que ndo basta discutitustinstitucional dos
orgaos destinados as politicas publicas voltadasdaeitos humanos. E preciso
priorizar essas politicas. Assim, de pouco adiantaninistério que funciona a duras
penas e que apenas implementa politicas compeiasgtéra contrapor os efeitos da

politica econdmica, interpretando as agfes detalréiumanos como um paliativo
para a diminuigdo das desigualdades sociais (IN268@5).

Fica claro que o Governo Lula enfrentou dificuldaéeresisténcias voltadas a pauta
dos direitos humanos e que o desempenho de seur@aman relacdo a Agenda nédo foi o que
era esperado pela sociedade civil, o que refletioigorocesso de elaboracdo do Programa.
Chegou-se ao ponto de, em 2005, cogitar-se valtboc restrito nos direitos civis e politicos
na pasta de direitos humanos, o que foi amplantembatido pela sociedade civil.

A situacdo agravou-se quando, em janeiro de 2005ERH convocou
reunido para a definicdo de suas prioridades pabéémio 2005/2006. Em seu
discurso, o ex-Secretario Nilmario Miranda afirngue a Secretaria passaria a tratar
apenas dos direitos civis e politicos, provocando retrocesso na promogao e
protecdo aos direitos humanos. Foram apresentdilggidridades que, em sua

maioria, ndo estavam de acordo com as deliberat®e3® Conferéncia (INESC,
2005).

O contexto do pais no periodo do PNDH 3 era decéalda pobreza — chegando a uma
reducdo de 50,6% contra 31,9% do Governo FHC ycéaml da desigualdade e aumento
acelerado do PIB — que no Governo Lula ficou na das 4%, contra 2% do Governo anterior.
O desemprego também esteve em queda no Governg dintia que em 2008 o mundo
estivesse passando por uma profunda crise finanddouve ainda uma pequena queda no
numero de homicidios, mas que ainda ndo deixavai® gm uma situacdo confortavel no

cenario mundial. Esse cenario gerava uma sensagdwedcimento e de atendimento as
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necessidades mais basicas que abria espaco paaadisroutras vindas da populacdo, dos

movimentos sociais e da sociedade civil organizada.

A ascensédo da centro-esquerda ao poder, com ad’dds Trabalhadores, também
representou uma imensa expectativa de que se alomnsa janela de oportunidades para a
agenda de direitos humanos no pais.

Como se sabe, os vinculos do PT com movimentoais®&@o embrionarios.
A ideia de democracia direta, baseada em amplasittas populares, com destacada
organizacao e participacdo de delegados e repaesest com assento em conselhos
consultivos e diretivos, com elevada capacidadetraduzir reivindicacdes em
regulamentos e planos de acao, sempre esteveficheadi com este partido e seus
militantes. N&o raro, este estilo de poder caminhmsentido de confrontacdo de
ideias e posicdes, de que resultaram protestovosesob as mais distintas formas

(das greves e manifestacdes de rua, as campanhtaganms e obstrucdes
parlamentares) (ADORNO, 2010) .

Houve, entdo, o aguecimento de um sistema pattiiipa demandatério de direitos
gue marcaria os dois governos Lula, com amplagygazdo de movimentos e organizagoes
gue apoiaram o Partido dos Trabalhadores nos ti&sog anteriores. Os processos
participativos foram bastante valorizados, tenddo siealizadas em 2003 e 2010 60
conferéncias nacionais envolvendo a sociedade-¢siihdicatos, ONGs, movimentos sociais,
etc — e também dos poderes publicos das trés esfsamais de cinco mil deliberacdes
publicas advindas dessas conferéncias foram endgaarte implementadas no desenho de

politicas publicas.

Além de mais participativa no contexto nacionalpeedade civil organizada foi capaz,
neste periodo, de se internacionalizar, passangarticipar muito ativamente de redes
transnacionais e expandindo o escopo dos direitoghos a partir de demandas em cortes

internacionais.

No entanto, a realidade se mostraria muito maisptexa e, como vimos, 0s setores
conservadores ndo estavam dispostos a abrir eppag@s demandas sociais represadas. A
governabilidade estava garantida por uma sérielidecas — da direita a esquerda — que
tornariam o governo altamente heterogéneo e complgde se traduziria em embates
polémicos acerca de temas ligados aos direitos masnaomo por exemplo os ocorridos entre
o Ministério do Meio Ambiente e da Agricultura cagnestdes relativas ao agronegoécio e
especialmente aos ocorridos entre Ministério deefeefe Secretaria Nacional de Direitos

Humanos com relacédo ao PNDH 3 como veremos maisiadi
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Houve inegaveis avancos em temas importantes, @oprotecdo aos defensores de
direitos humanos, os sistemas de atendimento (BiBieitos Humanos), os programas de
combate a homofobia e as a¢des de educacédo etnglivemanos. Porém, todas essas politicas
esbarravam na baixa dotagéo e baixa execuc¢do antémme- em detrimento dos programas
de transferéncia de renda — e na dificuldade anésce articulacdo da sociedade civil em um
governo de coalisdo que apresentava politicas ipativeis com as promessas de campanha.

Em 2005, a situacédo é alarmante. Em 11 de agos$o5d programas do
PNDH 2, 19 tiveram menos de 10% de execucdo doses previstos, dentre eles
0s programas: “Saneamento ambiental urbano”; “Deseimento sustentavel da
reforma agraria”; “Atendimento socioeducativo dmladcente em conflito com a
lei”; “Promocéo e defesa dos direitos da criangio eadolescente”; “Alimentacao
saudavel”; “Atencéo integral a saude da mulhePmtecédo da adocédo e combate ao
sequestro internacional”. Apenas quatro prograivasaim uma execugao superior a
50%. Sé&o eles: “Protecdo social a pessoa portadierdeficiéncia”; “Atencdo

hospitalar e ambulatorial no Sistema Unico de Saidintegracdo de politicas
publicas de emprego, trabalho e renda” (INESC, 2G5

Segundo avaliacdo do INESC (INESC, 2005), a chedad=ntro-esquerda ao poder
nao teve grandes consequéncias sobre a execugidititeas publicas em direitos humanos
no Brasil, mantendo-se um padréo violatério. Patigao seria a ndo implementacdo do PNDH
2, que ao contrario das recomendactes do seu lant@amnquanto politica de Estado, ndo
contou com previsdo no orcamento federal, confawvadiacées de entidades.

Para o Movimento Nacional de Direitos Humanos (MNPéhtidade que
relne, em centenas de organizagGes em todas ésgety pais, a experiéncia de
conducdo dessa politica no primeiro mandato Lulastrou que o programa
precisava ser revisto, pois havia uma lacuna eagdela promocéo desses direitos,
além de um aumento do quadro de violagcdes. De acooin a andlise da
coordenadora nacional do MNDH, Queiroz (2006), moum vazio em termos de
plano de acéo, que dificultou 0 mapeamento e otomamento das acdes, além do

fato de estas terem ficado cada vez mais desvitasiido orcamento publico federal
(ALMEIDA,2011).

Temas que foram foco no Governo FHC, como o combdtetura e o sistema de
protecdo de vitimas e testemunhas (PROVITA), tampe&mieram forca no primeiro Governo
Lula. O convénio entre Governo Federal e MNDH paraar do sistema SOS Tortura, que
contava com centrais de denuncias, foi encerrad@@m, com a promessa de substituicdo
imediata, o que ndo ocorreu. Ja 0 PROVITA recelmunaportante contingenciamento de

recursos, o que foi bastante criticado pela sodiedwvil.

A politica de seguranca continuou falida — apesaedsido uma importante promessa
de campanha do entdo candidato Lula-, e pouco agdappelo Governo e pela sociedade

civil, possivelmente em razdo do conservadorisitemta e das herancas do periodo ditatorial.
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Foram realizadas iniciativas como o (Programa Nedide Seguranca Publica com Cidadania
(PRONASCI), mas que mostraram-se insuficientesapazes de encarar o recorte racista e

discriminatoério da violéncia de Estado.

O PNDH 3 €, comparado aos anteriores, mais exensas complexo. Possui em sua
estrutura seis eixos, 25 diretrizes, 82 objetivabsagegicos e 521 acdes programaticas. Enuncia
desde o prefacio respeitar os principios de inleigde, interdependéncia e indivisibilidade
dos direitos humanos.

Desde o inicio, o principal desafio politico e naetidgico da construgéo do
PNDH Il foi o de construir um programa que considse a universalidade, a
indivisibilidade e a interdependéncia dos direitnsmanos em todas as suas
dimensodes. Seis eixos foram considerados estrigsraa construgdo do programa:
a universalizacdo dos direitos em um contexto dgdeldades; desenvolvimento e
direitos humanos; violéncia, seguranca publica essx a justica; educacgdo e
promocédo de uma cultura em DH; direito a memoé@daverdade; democracia e DH.
O PNDH Il recebeu criticas de setores da sociedadmo ruralistas, grandes
empresas de midia e setores de igrejas cristas Ealgas Armadas. Isso porque o

Programa estabelecia diretrizes e acfes no campodileitos humanos que
confrontavam com os interesses desses grupos (CECON e outros, p.3).

A reacdo ao programa foi intensa e imediata, eewalg conflitos entre Ministros,
repercussao midiatica e pressao de grupos conseega@hteriormente mencionados. A critica
afirmava que o Programa seria muito alinhado a idealogia de esquerda, o que na pratica
nao se sustentava, j& que alguns dos temas poEmommo liberdade de orientacdo sexual,
liberdade de casamento entre pessoas do mesma siretos das profissionais do sexo -

eram apenas continuidade dos Programas anteriores.

A principal reacao interna veio do entdo MinisteoRkefesa, Nelson Jobim, que junto
a quadros das Forcas Armadas ameacou demissdcserdecaprovacdo do Programa como
estava proposto, além de ter se recusado a assikaihteressante que a reagdo mais forte
tenha vindo do Ministro que no Governo Fernandorigee era também Ministro, mas da
pasta da Justica, responsavel pelo PNDH 1 e pesapia-lo a instancias internacionais. Sua
atuacao de formas diferentes em contextos difesgrade explicar em parte o direcionamento

e recorte existente no PNDH 1.

Ainda assim, apos a intensa polémica, alguns refouas realizados, em especial em
temas relacionados com direito & memaria e a verdhckito agrario, direitos reprodutivos e
educacgdo em direitos humanos na midia, confornte baixo. Os recuos foram bastante

criticados pela sociedade civil.
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Todavia, forcoso é reconhecer, o PND® introduziu varias inovacoes,
como respostas as crescentes demandas da socwdihdEntre elas, algumas
provocaram ruidosa polémica, como a proposta dgawida Comissao Nacional de
Verdade, a descriminalizagéo do aborto, a unidibartre pessoas do mesmo sexo,
o direito de adogédo por casais homoafetivos, adigi@ a ostentagdo de simbolos
religiosos em estabelecimentos publicos da Uni&opntrole da midia” e a adogdo
de mecanismos de mediag&o judicial nos conflitbanws e rurais (ADORNO, 2010,
p.13).

Diferente do que se poderia depreender dos cantitpolémicas gerados, ndo houve
uma mudanca radical com relacdo aos Programasaaesgrapesar dos avangos perceptiveis.
Esta pesquisa analisara quais foram os focos des atp PNDH 3 e se houve uma maior
dedicacdo a uma dimensé&o dos direitos humanos gimeleto de outras. Vale compartilhar
a andlise realizada por Sousa Junior e Escrivdm literca do PNDH 3, que resume muito

bem o conteddo do documento e suas reagoes.

De fato, a participacdo social como método de gmvereliberacdo politica
parece provocar intensas reacdes de setores heigem8rmpre que se apresenta
com alguma perspectiva de forca politica e efedided na transferéncia — que
significa distribuicdo — de poder politico, econémisocial e cultural no Brasil.
Dessa forma, o PNDH-3 emerge como uma agenda €igodihumanos construida
pela sociedade, e institucionalizada em um Progderzaixa densidade normativa,
porém alta intensidade politica, que gera granckmmodo nos setores conservadores
ao identificar as violacdes, os sujeitos de diseip especialmente, as instituicbes
publicas diretamente responsaveis pela garanfiesaleu promoc¢éo de cada um dos
direitos reivindicados pela sociedade organizaglaneiando, assim, uma espécie de
sistema institucional que se funda na agenda écipagdo social para projetar
politicas publicas implicadas na efetivacéo dositdis humanos no Brasil. E nesse
contexto que o PNDH-3 surge como produto e reféaénia agenda politica de
direitos humanos para o Estado e a sociedadeojdhizada, apresentando-se como
instrumento de uma campanha educadora para o poodesliemocratizagdo do Pais,
por meio de uma visdo critica e emancipatéria di@stas humanos conforme uma
pauta juridica, ética, social, pedagogica e palit{Soares; Sousa Jr, 2010).
Compreendido, portanto, ndo apenas como programaatigo, mas em sua
dimenséo de praxis social e implicacao das inglifs publicas, vale a pena conhecer
um panorama do PNDH-3 desde uma perspectiva daigaificado de agenda
politica de direitos humanos na atualidade braailei

59



CAPITULO IV

Analise dos dados e conclusao

4.1. Considera¢des metodoldgicas

Numa pesquisa interdisciplinar a escolha de umupsocmetodologico tradicional e
pré-estabelecido parece se constituir enquanttalitoi. Por isso, nesta pesquisa foi adotado
um caminho plurimetodolégico, emprestando técnieamétodos de diversas éreas do
conhecimento, em especial da histdria, da antrgpole da ciéncia politica. Assim, esta
pesquisa encara o desafio de adotar uma perspautrdisciplinar, critica, dialdégica, nao
paradigmatica e de autoproducdo desta autora etoqpasquisadora em seu campo de

militancia e atuacao.

A interdisciplinaridade € um grande desafio, mass&pode pensar direitos humanos
de forma compartimentalizada. Boaventura analisaaygue a ciéncia ganhou em rigor nos
ultimos séculos, perdeu em auto-regulacdo, e ganfdeitos importantes movimentos de
industrializacdo da ciéncia, estratificacdo da auhade cientifica, parcelarizacdo do objeto e
do préprio conhecimento (a partir da especializagdde colocagdo da ciéncia a servico de

interesses militares e econdmicos

Esta estratégia da interdisciplinaridade esta atlahao lugar de desenvolvimento da
presente pesquisa — um programa interdisciplinardideitos humanos — e atende a
complexidade do meio e da constru¢ao do conhecim8egundo Feyrabend,

Um meio complexo, contendo desenvolvimentos sunoiedes e
imprevistos, demanda procedimentos complexos efidegsanalise de regras que

tenham sido estabelecidas de antem&o e sem levaomsitderacdo as condi¢des
sempre cambiantes da histéria (Feyerabend, 2011)

A presente pesquisa terd abordagem qualitativefogeecolhida por melhor se aplicar
a andlise de politicas sociais. A pesquisa quiakitagm politicas sociais é bastante especifica
e particular, destacando-se objeto multidimensjomdéntacdo empirico-indutiva, o fato de
reportar-se ao passado e também ao futuro e dessivel a utilizacdo de seus resultados.
Além disso, esse método de analise permite a pigimosle acdes e praticas para 0 campo
estudado (POUPART et al., 2008). Esse fator torngétmdo qualitativo ainda mais atrativo
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guando aplicado a analise de politicas de diréitmsanos ja que, como dito anteriormente, a

pesquisa em direitos humanos tem uma vocacao gadigocial indissociavel.

Apesar de seguir um esquema previamente montagmsquisa abriu espaco a
complexidade do saber e da constru¢cdo do conhemimesnforme enunciado por Morin
(2007). Para o autor, a simplificacdo do conhecimegera cretinizacdo dos cientistas, e que
apenas o pensamento complexo pode ser capaz devmomvangos na construcdo do
conhecimento. O pensamento complexo exige dialogge as mais diferentes areas do saber,
0 que justifica a pretenséao interdisciplinar desspnte pesquisa.

Morin afirma que apesar dos métodos de verificagapirica e l6gica terem evoluido,
a cegueira e a ignorancia progridem juntas coméac@ e estdo ligadas a seu proprio
desenvolvimento e a seu modo mutilador de orgafiizdg conhecimento que € incapaz de
apreender a complexidade do real. A dificuldadeatoplexo é enfrentar a solidariedade dos

fenbmenos entre eles, 0 emaranhado, as infinitasagoes.

O conhecimento que seleciona dados acaba por sgyarahierarquizar e centralizar.
O paradigma da simplificacdo opera, entdo, pelgurdifo, reducdo e abstracdo. Nesse
paradigma da simplicidade, a ordem se reduz a eina Um principio. Morin critica, ainda, a
monopolizacdo da ciéncia e a ciéncia por intereggejando que a estratégia politica requer
um pensamento complexo e dialdgico. A patologia enoal da mente estd na

hipersimplificagcéo, no idealismo que ofusca o real.

Esta no dogmatismo e no doutrinarismo, na racipagdio generalista (MORIN,
2007,p.15). O autor cita Bachelard, dizendo quegéeleavia descoberto que o simples néo
existe: s0 o simplificado. Morin faz uma importartéerenciacdo entre racionalidade e
racionalizacéo. A racionalidade como o esforcoatapreender e dialogar com o mundo, e a
racionalizacdo como a tentativa de prender a @ddichum sistema coerente. Afirma que
“devemos lutar sem cessar contra a deificacdo daorgue, entretanto, € nossa Unica

ferramenta confiavel, a condicdo de ndo ser si@aras autocritica” (MORIN, 2007, p.71).

Morin propde, entdo, o desafio do pensamento cowmplgue ao contrario do
movimento de simplificacdo da ciéncia, seria capazdar conta da complexidade da
humanidade, da vida e das relacdes. Esta pesqusmr, observadas suas limitacdes,

responder a este desafio.
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O processo de pesquisa se deu por algumas prise@gaategias. A primeira delas foi
uma analise do percurso tedrico dos direitos husyanee identificou trés principais correntes
tedricas. Depois, se depreendeu uma contextuatizigs Programas Nacionais de Direitos
Humanos, que consistem no objeto empirico destquses Em seguida, foi feita uma
contextualizacdo das dimensdes e dos principios diiestos humanos, mostrando a
importancia de considera-los de forma integraljvisivel e interdependente. Por ultimo,
foram feitas as analises de conteldo das trés exligd Programa Nacional de Direitos
Humanos, visando identificar quais as dimensOesdaldas nesses documentos oficiais,
entendendo que eles muito tém a dizer sobre amtéxgts da politica nacional de direitos

humanos.

Essa analise documental foi realizada de forma egtuwlizada e relativista,
entendendo que cada documento diz aquilo que sstifoee muito mais sobre o contexto em
gue foi redigido, por quem, em que condi¢des,Adsim, os documentos foram consultados,
organizados, reconsultados e analisados em suaeddgule, ndo sendo vistos como uma

etapa nédo dialégica da pesquisa.

Para realizar essa analise, utilizou-se da metgidolde andlise de conteudo,
entendendo que um Programa de governo pode semnde&idiecomo um documento de
comunicacdo em massa que contéem um discurso pelgendo, assim, passivel de ser

analisado enquanto documento vivo.

Para realizar a andlise do discurso, cada umaiddszis propostas em cada texto foi
classificada de acordo com a dimenséao de direitoghos com a qual mais se identifica, para
gue fosse possivel identificar quais dimensdesdiéim priorizadas pela politica nacional de
direitos humanos, e se existe respeito aos proxige integralidade, indivisibilidade e
interdependéncia dos direitos humanos. Para téoitatilizada ndo apenas a analise dos
fragmentos presentes, mas a analise do nao ditanormatizado ou legislado, que também
diz muito acerca das escolhas politicas da esiaatégional de direitos humanos, entendendo
gue “o0 objeto e a ambicdo da analise da enunci@g@meender a0 mesmo tempo diversos
niveis imbricados” (BARDIN, 2011, p. 221),

Para realizar essa analise, optou-se pela utibzdgé&oftware de anélise de contetdo
MAXQDA, que permite analisar fragmentos dos docuimeratribuindo cédigos que depois

permitem verificar de forma visual quais as dimessfais ou menos presentes no texto. Além
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disso, o Software permite a realizacdo de umasakgkical, que permite observar as palavras

mais presentes nos textos.

No processo investigativo, se buscou, também, oeenper a complexidade dos
processos, dos comportamentos e mesmo das infeesagétidas em meras folhas de papel.
Para Bachelard (1979), ndo ha ideias simples, pagtéio inseridas em um sistema complexo
de pensamentos e experiéncias. As ideias simplts),eseriam apenas hipéteses de trabalho,
gue quando aplicadas sdo complicadas e compladdficaAssim, é inatil perseguir o
conhecimento do simples, do ser em si, ja que sé@onmposto e a relacdo que trazem a

propriedade, e € a atribuicdo que esclarece aiairib

No processo de analise, as lentes da teoriaacdtis direitos humanos — paradigma do
gual parte esta pesquisadora - foram utilizadderea indissociavel. Assim, a pesquisa nao
parte de um lugar neutro, como n&o poderia deigaed nas ciéncias humanas. Para Laville e
Dionne (1999)

Na realidade, o pesquisador ndo pode, frente dos &ociais, ter essa
objetividade, apagar-se desse modo. Frente aos fatoiais, tem preferéncias,
inclinac@es, interesses particulares; interesgmiseles e os considera a partir de seu

sistema de valores. [...] Em ciéncias humanas, sguyeador € mais que um
observador objetivo: € um ator ai envolvido.

Outro ponto importante de reflexdo dos citadostistas € acerca das interferéncias do
pesquisador em suas pesquisas, e da ndo sepadi@dtre sujeito e objeto. Bachelard afirma
gue “relacdes tedricas entre as nocbes modificalefinicdo das nocdes tanto quanto uma
modificacdo na definicdo das no¢des modifica selag@es mutuas” (BACHELARD, p. 116).
O autor aponta, trazendo uma citacdo de Margen@ua gealizacao experimental depende de
nossos modos de apreensao intelectual. Assim,defaasm ser plurais e cientes de suas

limitacGes e parcialidades.

Ja Boaventura, afirma que todo conhecimento cieot# socialmente construido, e
que o rigor tem limites, que s&o benéficos e n&ugiciais no processo de construcao do
conhecimento. Encara a objetividade como diferdateeutralidade, e afirma ndo ser possivel
uma ciéncia neutra. Gramsci (1978) possui ententmroximo, vez que coloca uma objecéo
ao empirismo, afirmando que o proprio critério deatha de uma série de fatos seria superior
ao proprio fato investigado. Afirma, ainda, queiasbcioldgica nada mais é do que a repeticao

do fato, uma vez como fato e outra como lei (GRAN)3878, p.186).
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Para Morin, o0 objeto ndo deve somente ser adequeaidncia, mas a ciéncia ao objeto.
A ciéncia deve reconhecer a inventividade e aieidgiaide. O autor afirma que o produtor ndo

somente produz, mas nesse processo se autoprotedere no produto.

Assim, nessa pesquisa as técnicas e os métodakegaagam ao objeto e as necessidades

encontradas durante a pesquisa, mantendo o rigesserio a producao cientifica.

A pesquisa sera, segundo definicdo de Laville enbBo uma pesquisa fundamental,
gue "tem por motivacao preencher uma lacuna ndsecomentos [...] e aumentar a soma dos
saberes disponiveis, mas que poderao, em algum mb@nser utilizados com a finalidade de

contribuir para a solucao de problemas postosmelo social.” (Laville e Diolle, 1999,p.86).

A presente pesquisa buscou, entédo, estabelecer maaigs operandd pensamento
complexo e partir da assuncao da intencionalidaal®@&o neutralidade da presente pesquisa.
Os autores citados contribuiram enormemente paeflagdes sobre o fazer cientifico, que é
tdo relevante ao pesquisador. De diferentes fomnesm abordagens diversas, trouxeram
contribuicBes acerca dos principios da pesquisdifita, os desafios e obstaculos principais
colocados. Suas reflexdes guiaram nao apenas@sasmetodolégicos da presente pesquisa,
mas especialmente o olhar e a forma de relaci@eo® o0 objeto.

Para uma pesquisa em direitos humanos, entendeocesso de construcdo do
conhecimento cientifico como complexo e dialég@p-$e necessario e urgente. Além disso,
compreender e admitir a interferéncia e a motivalghpesquisador na pesquisa desenvolvida
€ um desafio a ser encarado. A ciéncia ndo é neutrdazer cientifico em direitos humanos
deve ser ndo apenas interdisciplinar como cap@&nxiergar seu objeto de pesquisa de forma
humana, dialogando com o campo e respeitando dsdimstabelecidos e os dados da forma

como forem apresentados.

4.2. Fundamentos do sistema classificatorio

Nesta sessao sera apresentada o metodo de chagsgsifidos direitos. Mais uma vez
afirmando que esta pesquisa encara os direitosiasm@mo indivisiveis, interdependentes e

integrais, fez-se a op¢cédo metodologica da class#ic para compreender como os documentos
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oficiais encaram esses principios e se tém ou@dedicado a abarcar todas as dimensdes de

direitos.

A principal base teorica para a categorizacdo zadéi € a producdo de Thomas
Marshall, Cidadania e Classe Social. Na obra, oraetliza uma contextualizagc&o histérica
bastante elucidativa acerca das dimensdes deodireitdiscorre sobre a natureza de cada

dimenséo, o que serviu de base para a analiserxpeendida.

Afirmando que sua analise seria pautada mais psiéria que pena légica, o autor
contextualiza os direitos civis como relativos @owo XVIII, os politicos ao XIX e 0s sociais
ao XX, e faz entre eles a seguinte distincdo emtrpie chama de "os trés elementos da
cidadania™

O elemento civil € composto dos direitos necessériliberdade individual
- liberdade de ir e vir, liberdade de imprensaspemento e fé, o direito a propriedade
e de concluir contratos validos e o direito a gsstiEste Ultimo difere dos outros
porque é o direito de defender e afirmar todosre#tds em termos de igualdade com
0s outros e pelo devido encaminhamento processstal. nos mostra que as
instituicGes mais intimamente associadas com astalir civis sdo os tribunais de
justica. Por elemento politico se deve entendéreaital de participar no exercicio do
poder politico, como um membro de um organismostige da autoridade politica
ou como um eleitor dos membros de tal organismdnstituicdes correspondentes
séo o parlamento e conselhos do Governo locale@egito social se refere a tudo o
gue vai desde o direito a um minimo de bem-estam@@nico e seguranca ao direito
de participar, por completo, na heranca socialarla vida de um ser civilizado de
acordo com os padrBes que prevalecem na sociedslenstituicdes mais

intimamente ligadas com ele sdo o sistema educao®oos servigcos sociais (1950,
p.63).

Segundo o autor, esses elementos nem sempre fastintod entre si. No sistema
feudal, citado como exemplo pelo autor, fazer e&stincao seria impossivel, visto que uma
so instituicdo dava conta do que atualmente seecemhn como os trés elementos de forma
separada. No entanto, a historia moderna e o senginge instituicdes distintas para tratar de
cada dimenséo do direito criaram uma distincdo edigtanciamento que torna possivel a
categorizagao. Como tratado anteriormente, caddasse elementos ou dimensdes alinha-se
a uma visdo de mundo e uma concepcao ideolégaxaied distinta, e vale analisar como tem

se planejado a politica de direitos humanos noilBras

Voltando a historia, Marshall afirma que a hist@@nascedouro dos direitos civis é

marcada pelo incrementalismo, ou seja, pela
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Adicao gradativa de novos direitos a um statuxistente e que pertencia
a todos os membros adultos da comunidade - owtalvelevesse dizer a todos 0s
homens, pois o status das mulheres ou, pelo mdassmulheres casadas era, em
certos aspectos importantes, peculiar. Esse caléteocratico ou universal do status
se originou naturalmente do fato de que era essderante o status de liberdade e,
na Inglaterra do século XVII, todos os homens drarmas.

Assim, somando-se ao conceito de liberdade - othdmem livre"- foram sendo
normatizados novos direitos ligados a essa ja aiddiberdade, tais como a liberdade de
expressao, a liberdade de possuir propriedadesaceksar a justica. Essa ampliagdo do
conceito de liberdades - ainda bastante centranh@amerspectiva individual - abriu caminho
para o que o autor chama de um "status geral ddamnia" (p.69), que mais tarde faria nascer

os direitos politicos.

Considerando que essas liberdades ainda estav#iitasea setores especificos da
populacao - homens livres -, a histéria dos diseoliticos comeca, no Século XIX, quando
ja ndo era mais aceitavel que estivessem restNésfoi, entdo, uma demanda pela expanséo
dos direitos, mas pela expanséo da categoria décsugle direito, entdo restrita aos que eram

considerados cidadaos.

A qualificacdo enquanto cidadao foi gradativameetexpandindo e, com ela, o direito
ao voto. No entanto, isso ndo significava qualgagantia de usufruto do direito, visto que,
segundo o autor a cidadania:

N&o conferia um direito, mas reconhecia uma capdeidNenhum cidadéo
séo e respeitador da lei era impedido, devidoaaspessoal, de votar. Era livre para
receber remuneracao, adquirir propriedade ou alugarcasa e para gozar quaisquer
direitos politicos que estivessem associados & ésises econdmicos. Seus direitos
civis o capacitavam a fazer isso, e a reformacglibumentou, cada vez mais, sua
capacidade para praticar tais atos. Foi, como weserproprio da sociedade
capitalista do século XIX tratar os direitos polis como um produto secundério dos

direitos civis. Foi igualmente proprio do século Aandonar essa posi¢céo e associar
os direitos politicos direta e independentememieadania como tal (p.70).

Assim, é importante ficar claro que "direitos cigise conferem a capacidade legal de
lutar pelos objetos que o individuo gostaria despimsmas nédo garantem a posse de nenhum
deles. Um direito de propriedade ndo é um direg@assuir propriedade, mas um direito de
adquiri-la, caso possivel, e de protegé-la, seiderpbté-la” (p.80). Vale dizer que essa € uma

diferenciacdo importante utilizada na analise déBRs.

Os direitos politicos nascem, entdo, bastante ioglados aos civis e quase como
consequéncia dos mesmos. Com o tempo, passarviatesrde forma integral - apesar de s6

terem se tornado universais na Inglaterra ja en8 X9¢omo relacionados a condicdo de
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cidadania e, na concepcéo atual de direitos humaglasionados a todos os demais direitos.
N&o se pode pensar, por exemplo, no direito ag eotoo ilustramos anteriormente, sem um
acesso basico a educacédo, a desconstrucao deeqnas apelite pode votar ou ser votada, ou
mesmo a mobilidade que possibilite ao cidadédo aiéla local do voto ou a acessibilidade
necessaria a inclusao da pessoa com deficiéncimedmo sentido, ndo ha igualdade no direito
politico de votar e ser votado sem a garantiaa®isia econémica - como o teto de gastos -,

mostrando mais uma relagcéo entre dimensdes déogirei

J& a historia dos direitos sociais comecga, segondotor, com a "participacdo nas
comunidades locais e associacfes funcionais”, tagle complementada e substituida por

uma "Lei dos Pobres” (ou Poor Law) e um sistemeedalamentacéo nacional de salarios.

Segundo Marshall, "no fim do século XVIII, houveaituta final entre a velha e a nova
ordem, entre a sociedade planejada (ou padroniza@daeconomia competitiva. E, nessa
batalha, a cidadania se dividiu contra si mesmdjregos sociais se aliaram a velha e os civis
a nova" (p.71), andlise essa que complementa agpedgentada no Capitulo | da presente

pesquisa.

A Poor Law €, na narrativa de Marshall, a fontedicsitos sociais. Ela visava garantir
0 ajuste da renda as necessidades sociais e ae geatidadao, e ndo unicamente ao valor
atribuido ao seu trabalho. No entanto, essa polit@o vingou por ser, segundo o autor
"extremamente ofensiva ao espirito predominantémaa“(p.72). Ela passou, entdo a se
limitar a garantir assisténcia minima aqueles goe,idade ou por fraqueza, abdicavam da
condicdo de cidadaos, por idade, doenca ou owdtoses que 0s tornassem necessitados de

protecdo. Dessa forma:

A Poor Law tratava as reivindicacfes dos pobres ¢tino uma parte
integrante de seus direitos de cidaddo, mas con altarnativa deles - como
reivindicacdes que poderiam ser atendidas somerteigassem inteiramente de ser
cidadaos. Pois os indigentes abriam mao, na pratalireito civil da liberdade
pessoal devido ao internamento na casa de tralmbmam obrigados por lei a abrir
mao de quaisquer direitos politicos que possuisEssa incapacidade permaneceu
em existéncia até 1918, e, talvez, ndo se tenha dattvido valor a sua abolicdo
definitiva. O estigma associado a assisténcia absep exprimia 0os sentimentos
profundos de um povo que entendia que aqueles apitaeam assisténcia deviam
cruzar a estrada que separava a comunidade dedoglath companhia dos
indigentes.
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Nessa configuracdo, a Poor Law consistia em unsades;ao entre os direitos sociais
e o status de cidadania, com a justificativa deagumedidas protetivas seriam uma afronta as
liberdades individuais de contrato e trabalho. ssiqueles que eram protegidos - como as
mulheres - eram, na verdade, vistos como incapadégmas de protecéo. Por isso, ndo eram

nesse momento encaradas como cidadas.

O mesmo argumento se aplicaria aos direitos dagajaambém ndo encarada como
cidaddo. Nessa linha de raciocinio, o Estado gardatforma compulséria a educacdo das
criancas independente da vontade dos pais serifouma de proteger aquela crianga. O autor,
no entanto, discorda desse argumento, defenderedo qu

A educacdo das criancas esta diretamente relacgarad a cidadania, e,
quando o Estado garante que todas as criancasestwdadas, este tem em mente,
sem sombra de dlvida, as exigéncias e a naturezadddania. Esta tentando
estimular o desenvolvimento de cidaddos em formaQadireito a educacao é um
direito social de cidadania genuino porque o olgedia educacéo durante a infancia
€ moldar o adulto em perspectiva. Basicamente ridgeser considerado ndo como o
direito da crianca frequentar a escola, mas comlioeito do cidaddo adulto ter sido
educado. E, nesse ponto, ndo ha nenhum conflitcosadireitos civis do modo pelo
qgual sdo interpretados numa época de individuabsrRmis os direitos civis se

destinam a ser utilizados por pessoas inteligentds bom senso que aprenderam a
ler e escrever. A educacdo é um pré-requisito sédesda liberdade civil (p.73)

O autor defende que a educacéo, em termos de poocedizatorio seria, para além
de um direito, um dever e um compromisso paraag&o de uma nacao capaz de votar, de
produzir ciéncia e de progredir. Mais uma vez €itzaa, entéo, a profunda interdependéncia
entre os direitos, que € linha argumentativa dessguisa. Ndo estdo dissociados os direitos
civis e 0s sociais, sendo necessaria a garantiendeara a efetivacao de outro. Para o autor, o
acesso universal a educacao no século XIX foi umgiro passo para a garantia dos direitos
sociais no século XX, quando atingem condi¢do delitade com os dois demais elementos

aqui abordados.

Marshall relaciona, com foco no século XIX os dosisociais e as classes sociais,
afirmando que a pobreza é necessaria para manatdaciqueza e que, entdo haveria um
limite a garantia dos direitos sociais. No entantonmo argumento para que o sistema pareca
justo, a meritocracia surge. A partir dela, a deslidade é admitida, mas € possivel que uma
familia pobre deixe sua condicdo de pobreza. Ness® de vista, "quanto mais se encara a
riqgueza como prova conclusiva de mérito, mais sknie a considerar a pobreza como prova

de fracasso - mas a punicéo pelo fracasso podegoamaior do que a prevista para a ofensa”
(p.78).
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Os direitos sociais, nesse contexto, figuram comaienuante da desigualdade latente,
e, além disso,

Os beneficios recebidos pelos infelizes ndo seinargm de um
enriguecimento do status da cidadania. Nao obstanterdade é que a cidadania,
mesmo em suas formas iniciais, constituiu um ppioade igualdade, e que, durante
aquele periodo, era uma instituicdo em desenvohtimeComecando do ponto no
qual todos os homens eram livres, em teoria, capbzgozar de direitos, a cidadania
se desenvolveu pelo enriqguecimento do conjuntarédat de que eram capazes de
gozar. Mas esses direitos ndo estavam em condlitoas desigualdades da sociedade
capitalista; eram, ao contrario, necessarios panarsutencao daquela determinada
forma de desigualdade.

E importante reconhecer os limites da superac@iesigualdades, entendendo que n&o

existe, no atual sistema, espaco para igualdaaéuddsPara o autor:

a preservacdo de desigualdades econémicas se torasudificil pelo
enriquecimento do status da cidadania. J& ndontd lizgar para elas, e ha maior
probabilidade de que sejam contestadas. (...) Nolsgdivo ndo é uma igualdade
absoluta. Ha limitacdes inerentes ao movimento aworf da igualdade. Mas o
movimento possui um duplo aspecto. Opera, em paftteyés da cidadania e, em
parte, através do sistema econdémico. Em ambossus,ca objetivo consiste em
remover desigualdades que ndo podem ser considecasiao legitimas, mas o
padrao de legitimidade é diferente. No primeire, gadrdo de justica social; neste
ultimo, é a justica social combinada com a neceadsigéccondmica.

Analisando mais uma intrincada relacéo entre diGensle direitos, o autor traz o
exemplo dos sindicatos, que lutam a partir do égierpolitico, por direitos sociais que podem
ser entendidos como direitos civis coletivos. Segum autor, ha casos em que esses direitos
civis coletivos sédo utilizados para reivindicameémtos de justica social, criando um "sistema

secundario de cidadania industrial paralelo e cemphtar ao sistema de cidadania
politica"(p.86). Nesse sentido:
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Os direitos civis coletivos podiam ser usados rgnas para barganha no
verdadeiro sentido da palavra, mas para a afirmatévdireitos basicos. A posi¢éao
era insustentavel e podia apenas ser transitésidir®itos ndo constituem um objeto
proprio de barganha. Ter de barganhar por uma rerag@io numa sociedade que
aceita a remuneracao essencial para viver comareitodsocial € tdo absurdo quanto
ter de lutar para votar numa sociedade que inclioto entre os direitos politicos.
(...) No passado, o sindicalismo tinha de afirnsdiceitos sociais através de ataques
desfechados de fora do sistema no qual o podeliaegitualmente, defende-os de
seu interior em cooperac¢do com o Governo. . Quandoata de questbes vitais, a
simples barganha econémica se transforma em alpelisante a uma discusséo
conjunta da politica a ser adotada.

Marshall reconhece o0s elementos da cidadania coromplementares e
interdependentes mas, ao mesmo tempo, paradoxaisanBlise dos PNDHs essa foi a
percepc¢éao sobre a dindmica das dimensdes de diesstéorma como interagem entre si, o que
encontra eco na teoria. O autor sustenta que:

Direitos civis equivalem, portanto, a assumir resadilidade politica, e o
livre contrato equivale a agir como o instrumengopalitica nacional. E ha, ainda,
outro paradoxo. O incentivo que opera num sisteentivie contrato do mercado
livre é o incentivo do ganho pessoal. O incentive gorresponde aos direitos sociais
€ aquele do dever publico. A qual dos dois se langpelo? A resposta é: a ambos.
Insiste-se em que o cidaddo responda ao chamadievéo dando lugar a motivacéo
do seu préprio interesse. Mas esses paradoxosamameencoes descabidas; sao
inerentes ao nosso sistema social contemporédne@oEdevem causar-nos uma
ansiedade indevida, pois um pouco de bom sensq pudi&s vezes, remover uma

montanha de paradoxo no mundo da acéo, emboraica Ipgssa ser incapaz de
sobrepuja-la no mundo do pensamento.

Seguindo em sua andlise historica, Marshall cheg&eulo XX, quando a diminui¢cado
das desigualdades abre caminho para uma luta posuperacdo e pela incorporacédo dos
direitos sociais ao status da cidadania. Nesse momes direitos sociais ndo existem apenas
como forma de "maquiar® ou mesmo de legitimar asgdeldades concedendo o minimo
necessario para aceitacdo do sistema, mas efetiterm@mo uma estratégia de modificar o
padrdo de desigualdade. Isso se da por meio da rafrdma relacionada a dignidade e da
oferta de servigcos publicos que alcancem um stitliem-estar social e que passem a ser eles

a referéncia - e o privado apenas mero luxo.

Trazendo novamente o exemplo da educacéao, Matstalh discusséo sobre direitos
sociais coletivos e individuais, demonstrando quste um direito coletivo a educacao basica
de qualidade, o que cria uma igualdade de opowrdeil No entanto, com o progredir dos anos
letivos, uma série de exames € realizada paraiaafesipacidade de cada estudante, o que vai
criando uma estratificacédo social e uma selecagressiva dos melhores, que terdo melhores
oportunidades de estudo e posteriormente de t@ballyue seria entdo um direito social

individual. O autor afirma que "a manutencdo deegilibrio razoavel entre esses elementos
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coletivos e individuais dos direitos sociais é umastao de importancia vital para o Estado

socialista democratico"(p.97).

Finalizando sua obra, o autor deixa uma importagtiexdo sobre direitos sociais,

relacionadas ao foco de analise dessa pesquisa.

Os direitos sociais, em sua forma moderna, implicana invasdo do
contrato pelostatus na subordinacdo do preco de mercado a justicalsoa
substituicdo da barganha livre por uma declaragalickitos. Mas serdo esses
principios estranhos a pratica do mercado de nakas®u estardo ja arraigados no
sistema de contrato em si? Penso que € claro thie (ps103).

A partir dessa rica contribuicdo de Marshall, sespeam as categorias de categorizagéo

das dimensdes de direitos, assumindo que:

l. Os direitos civis estdo mais ligados a liberdaddwiduais;

Il. Os direitos politicos referem-se ao exercicio ddoyvem

quaisquer circunstancias, bem como de manifestagiiica e de reuniéo;

hY

Il. Os direitos sociais sao coletivos e ligados a garadas

condicOes basicas de dignidade humana,;

V. Os direitos econdbmicos e culturais assumem a mésh@dos

sociais, tratando de temas mais especificos nextntlos direitos sociais.

Foram criadas subcategorias dentro de cada dimepaé&nque ficasse mais claro o
foco de cada Programa, conforme pode-se veriflzaixa. No entanto, as subcategorias tém a
mesma coloracdo das categorias, e na analise e&sidal agrupadas categorias e subcategorias.
Quando a diretriz é genérica e nédo trata de nemmnupo ou linha especificos, foi classificada
apenas com as grandes categorias. Uma diretriz mgdder mais de uma classificagcao,
guando tratava muito diretamente de mais de umardiéo de direitos. Por exemplo: diretrizes
gue tratavam de violéncia contra mulher foram diaaslas como um direito social (de
reconhecimento da mulher enquanto grupo vulnerdvetjvil (de seguranca/combate a

violéncia).

Foi, também, criada uma categoria "institucionglzd, para auferir o quanto cada

Programa dedicava-se a tracar estratégias de iraptagéio de suas diretrizes.
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Figura 1 — Lista de codigos e subcdédigos

Cm Lista de Cédigos ©4'Direito a vida cultural em comunidade
@' Institucionalizagdo @4 Autodeterminagdo
v (g Direitos Politicos v @' Direitos Sociais

©¢' Direito a manifestagio
©¢' Direito a reunido pacifica
©g' Direito de votar e ser votado

v (g Direitos Civis

©¢' Direito a documentagdo basica

(©¢' Direito a adogio de penas alternativas
©g' Acesso a justica

(©¢' Combate & escraviddo, trabalho infantil e ao trabalho forcado
(©¢'Liberdade de associagio

(©¢'Liberdade religiosa (foco na liberdade)
(©¢' Proibicio da tortura

(©¢' Direito a seguranga/combate a violéncia
(¢ Direito ao devido processo legal

(©¢' Direito de ndo ter o lar violado
(©¢'Igualdade perante a Lei

©¢'Liberdade de expressdo

(©¢' Direito a vida

©¢' Direito de ir e vir

v @4 Direitos Culturais

(©¢' Direito a acesso a cultura por PCDs

©4'Liberdade para a pratica artistica, cientifica e cultural
@' Direito a igual participagdo em atividades culturais
©4'Igualdade racial (foco na expressdo cultural)

@' Direito a diversidade linguistica

(©¢' Direito a crenga e credo (foco na expressio religiosa)
@' Direito a0 descanso e recreio

@ Direito da populagdo em situagdo de rua
@' Direito das profissionais do sexo

@' Direito ao desenvolvimento igualitario
@' Direito & educagdo/ EDH

@, Direitos da populagdo carceraria

@, Direitos dos ciganos

©.'Direito 8 meméria e verdade

@' Direitos da Pessoa com deficiéncia
@ Direitos da Pessoa Idosa

@ Direitos dos migrantes e refugiados
@ Direitos indigenas

©.'Nao discriminagdo

@ Direitos da mulher/igualdade de género
@' Direito a participagdo social

@) Direitos reprodutivos

@ Direitos da populagdo LGBTQI+

@ Igualdade racial/combate ao racismo
@ Direito a assisténcia social

@ Direitos da crianga e do adolescente
@, Protegdo a maternidade

@' Direito a previdéncia social

@ Direito ao transporte e mobilidade
@' Direito 8 moradia

@' Direito 2 ao trabalho

@' Direito a alimentagdo

@' Direito a satide

@4 Direito ao lazer v @4 Direitos Econémicos
(@' Direitos morais a produgdo cientifica, artisticas ou literarias @4 Direito do consumidor
©¢' Direito a vida cultural em comunidade @4 Direito ambiental/protecio do meio ambiente
@4 Autodeterminagdo @4'Livre concorréncia
v @ Direitos Sociais @4 Funcio social da propriedade

@ Direito da populagdo em situagdo de rua
Fonte: Elaboracéo proépria.

Optou-se por separar as aberturas e prefaciosodosngntos de seu teor propriamente
dito, entendendo que a narrativa oficial sobrecudento pode diferir do que ele propriamente
contém. Foram, entdo, analisados seis documesibestura PNDH 1 e PNDH 1; abertura
PNDH 2 e PNDH 2; e abertura PNDH 3 e PNDH 3.

Além da analise visual a partir dos codigos atdbsiaos fragmentos textuais, foi
também realizada uma analise lexical, dos docuragotmn base nas palavras mais presentes.
Nessa analise foram consideradas apenas as pgiemas, que possuam significado préprio
- excluindo-se artigos, advérbios, conjuncdes, gsigpes e afins, as conhecidas como
palavras-instrumento. Excluiram-se também palague&sapareciam repetidamente no texto
por questdes normativas, como “responséaveis”, qUBNDH 3 aparecia depois de cada agéo,
para indicar a quem cabia sua implementacdo ermpsse contexto, ndo possuiam sentido
proprio. Foi elaborada, entdo, uma nuvem de pagwaea cada se¢do, além de uma planilha

com as 15 palavras mais citadas, que foram anafisad
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A partir das palavras mais mencionadas e da impoéatribuida a cada dimenséo de
direitos humanos, se buscara analisar o discursotrpe dos documentos estratégicos,

entendendo como sdo encarados os direitos humarmsitica nacional.

4.3. A analise dos documentos
4.3.1. Dimensodes de DH no PNDH |
4.3.1.1. - Apresentacédo e prefacio

O primeiro documento analisado é o prefacio e asgmtacdo do Primeiro Programa

Nacional de Direitos Humanos.

Na andlise lexical percebe-se a dimenséao institatiatribuida ao programa, com
palavras com quase todas as palavras mais ditasliaslo esse posicionamento, tais como:
"sociedade”, "direito"”, "governo", "estado", "imecionais"”, "Brasil", "civis" e "justica".
Assume, também, a dimensao universal dos direitosahos, assumindo-os como direito de
“todos” os cidadaos. A palavra "conjunto” vai nessmo sentido, significando "em conjunto

com" como sinénimo de parceria.

Tabela 1 - Frequéncia de vocabulos relevantesfaétoe®NDH 1

Palavra Frequéncia % Ranking
direitos 93 6,20 1
humanos 64 4,27 2
programa 30 2,00 3
sociedade 21 1,40 4
direito 13 0,87 5
governo 12 0,80 6
ser 12 0,80 6
estado 11 0,73 8
internacionais 10 0,67 9
brasil 9 0,60 10
civis 9 0,60 10
sem 9 0,60 10
todos 8 0,53 13
conjunto 7/ 0,47 14
justica 7 0,47 14

Fonte: Elaboracgéo proépria.
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A nuvem de palavras que consta abaixo da maiordiieedos termos mais utilizados.
Nela, aparecem com destaque grupos como "mulhere¥riancas"” e "adolescentes".
"Educacéo, "econdmicos" e "culturais" também apareem destaque, mostrando que, apesar
da predominancia da perspectiva institucionaltadiém tratados temas relativos aos direitos
sociais. Questdes do direito civil ligadas a "wigi@", "seguranca" também recebem destaque
no texto.

Figura 2 - Nuvem de palavras mais mencionadas mesampacéo do PNDH 1
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Fonte: Elaboracao prépria.

A introducao, na secao intitulada "A atualidade diositos humanos" afirma que "os
direitos inscritos nesta Declaracdo constituem anjunto indissociavel e interdependente de
direitos individuais e coletivos, civis, politicassonémicos, sociais e culturais, sem os quais a
dignidade da pessoa humana nao se realiza" (prBomsonancia com os principios dos
direitos humanos. No entanto, logo a seguir, naitsld "A natureza do Programa Nacional
de Direitos Humanos", o texto admite que:
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O Programa Nacional de Direitos Humanos, como agalglano de acao
que se pretenda exequivel, deve explicitar objstilafinidos e precisos. Assim, sem
abdicar de uma compreensédo integral e indissocidesl direitos humanos, o
Programa atribui maior énfase aos direitos civis, seja, os que ferem mais
diretamente a integridade fisica e o espago delaida de cada um. O fato de os
direitos humanos em todas as suas trés geragddss direitos civis e politicos, a
dos direitos sociais, econdbmicos e culturais, eos direitos coletivos - serem
indivisiveis ndo implica que, na definicao de pcdis especificas - dos direitos civis
- 0 Governo deixe de contemplar de forma especifimda uma dessas outras
dimensbes. O Programa, apesar de inserir-se deagrrincipios definidos pelo
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicosntempla um largo elenco de
medidas na area de direitos civis que terdo colseips decisivas para a efetiva
protecdo dos direitos sociais, econémicos e cudtureomo, por exemplo, a
implementacao das convenc¢des internacionais deisadidas criancas, das mulheres
e dos trabalhadores (p.3).

Vé-se que a narrativa oficial defende a predomiiaémo intencional foco nos direitos
civis, o que se confirma na analise do contedudosedesecho, que cita e trata

predominantemente de direitos civis, como se peroelimagem abaixo:

Figura 3 - Peso das dimensdes de Direitos Humamabertura do PNDH 1, por sequéncia de
aparigao.

Fonte: Elaboragdo propria, software MAXQDA. Ref@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicosp Direitos Econdmicosy Direitos Culturais.
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Na analise nota-se que o texto inicial, referemdiePaefacio redigido pelo entédo
presidente Fernando Henriqgue Cardoso, sdo bagtaesentes as referéncias aos direitos
sociais, numa perspectiva de "proteger os excluéddesamparados” (p.1) e de citagdo de
grupos como a populagéo negra e as mulheres. @tembém traz muito forte a questdo do

direito a vida e do acesso a justica.

No entanto, na apresentacdo que se segue é daflacarmaior aos direitos civis,
ligados a justica, como 0 acesso a mesma, umagusbm maior eficiéncia e menor
impunidade e o respeito ao devido processo legal, dbmo acabar com a injustica, arbitrio e
impunidade. Também foca no direito a vida, na peéib da tortura e no combate a violéncia,
citando também a violéncia sexual. Traz temas cbberdade de expressdo e liberdade

religiosa.

O prefacio elenca diversos direitos civis A 'lietd de amar”, como colocada, foi
classificada como um direito civil por se tratarudea liberdade, mas também como um direito
social por tratar diretamente de um grupo vulndrave populacdo LGBTQI+. Também
receberam essa dupla classificacdo o direito a gidando citando grupos historicamente
vulneraveis, como mulheres, criangas e adolescerdgmpulacdo negra. Quanto a mulheres,
receberam também a classificacao de direitos-cquando trata de trabalho e justica - e sociais

- quando aborda saude e educacao.

hY

O prefacio e apresentacdo fazem também mencdo alapdp negra, a nao
discriminagdo e a protecdo de excluidos e minoffaspde obstar a perseguicdo e a
discriminacdo. Fala também de concentracdo de releddgualdades sociais, desemprego,
fome, dificuldade de acesso a terra, saude e e@loc@igdos esses temas foram considerados

como direitos sociais.

A imagem abaixo, que separa os direitos de acanoacsua classificacdo e nao mais
com a ordem de aparicao, deixa clara a predomia@osi direitos civis, seguidos pelos sociais,
politicos, culturais e econémicos - tendo esses @timos sido apenas citados, sem nenhuma

mencéao aos direitos de sua dimenséao.
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Figura 4 - Peso das dimensdes de Direitos Humasmabertura do PNDH 1, por quantidade.
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicosp Direitos Econdmicosy Direitos Culturais.

Desta andlise depreende-se que, efetivamente, aporda a literatura ja abordada, a
narrativa oficial acerca do PNDH 1 foca nos diitivis, tendo uma preocupacdo também
com os direitos sociais e, em menor grau, com asaouwimensdes, duas delas apenas

mencionadas, mas néo exploradas.

Vé-se a seguir o que se analisa a partir do coatéagbroprio documento.

4.3.1.2. O Plano Nacional de Direitos Humanos 1

Em termos lexicais, algumas analises importantdsmpcser feitas acerca do contetudo
do PNDH 1. Os verbos "apoiar” e "incentivar" apamremo topo da lista - sempre iniciada
pelos termos "direitos” e "humanos", como serisedgrever -, figurando no inicio de boa parte
das acdes propostas. Nota-se, entdo, um carateo gaecutivo no documento, que propode

acOes como "apoiar a criacdo de um sistema”, "tiva@ra criacdo” ou "apoiar programas”
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gue ainda ndo existem, assumindo pouca ou nenh@sponsabilidade pela efetiva

implementacéo dessas acoes.

"Protecao" também é bastante utilizada, sendo meld#cionada a protecéo aos direitos
de grupos especificos, ou protecdo do direito a.v@ termo "trabalho" aparece também
repetidas vezes, mas nao no sentido do direitalsacitrabalho, e sim no sentido de combate

ao trabalho forcado, escravo e infantil, em grgvatée das vezes.

O termo "contra" também foi frequentemente utilzasin trechos sobre violéncia e
discriminag&o contra grupos especificos, denotamna® dedicacdo do PNDH 1 a questdes de

seguranca e nao discriminacao.

O unico grupo que aparece entre as 15 palavrasfragisentes € o dos indigenas, o
gue chama atencado. Boa parte das citacdes referam-direito a demarcacéo de terras, mas
tratando também de autodeterminacao e acesso @ sa&allicacdo adequados.

Tabela 2 - Frequéncia de vocabulos relevantes -HPIND

Palavra Frequéncia % Ranking
direitos 107 3,13 1
humanos 73 2,13 2
apoiar 51! 1,49 3
protegdo 36 1,05 4
incentivar 32 0,94 5
criagdo 30 0,88 6
programas 29 0,85 7
trabalho 26 0,76 8
contra 23 0,67 9
implementagédo 23 0,67 9
violéncia 23 0,67 9
indigenas 20 0,58 12
legislagdo 19 0,56 13
brasil 18 0,53 14
acoes 17 0,50 115

Fonte: Elaboracéo propria.

A nuvem de palavras traz outras importantes infges. Ha um grupo de palavras
relacionadas a "seguranc¢a”, como "violéncia", "eslre "conflitos". H4 também um destaque
a "educacao”, e grupos como "mulheres”, pessod'deficiéncia”, portadores de HIV "aids"
e "criancas e adolescentes”, que fogem da concepgd®NDH 1 unicamente como um

Programa de direitos civis.
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Figura 5 - Nuvem de palavras mais mencionadas moHPN
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Fonte: Elaboracéo propria.

Assim, a analise lexical mostra uma pluralidadéed®os que ultrapassam a dimenséo

dos direitos civis e perpassam os direitos sociais.

A analise do contetdo do PNDH 1 vai no mesmo sentievelando um resultado
diferente do que vem apontando a literatura sohtesa, como se identifica na imagem a

seqguir:

Figura 6 - Peso das dimensdes de Direitos Humam@®NDH 1, por quantidade.
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Institucionalizacédop Direitos Econdmicosy Direitos Culturais.

H4, segundo este método de analise, uma predormardogdireitos sociais, apesar de

a literatura e mesmo a narrativa oficial do prefder apontado uma predominancia dos civis.

E certo que ha, também, uma grande preocupacio<direitos civis. Ndo é a toa que
0s primeiros tépicos do Programa tratam de Protelfid®ireito a Vida, Luta contra a
Impunidade e Protecéo do Direito a Liberdade. Masmo nesses casos, ha uma preocupacao
com participacdo social e com perspectivas edwstigncaradas simultaneamente como
direitos sociais, ou mesmo com a classificacaaatilia, também encarada por esta pesquisa

como um direito da crianga e adolescente, ou sejaireito também social.

No texto sdo apontados diversos grupos, como asenas, populacdo negra, pessoas
com deficiéncia, indigenas, migrantes e refugiapsepulacéo carceraria, cujos direitos, por
serem coletivos, sdo entendidos como direitos soc@uando sobre determinado grupo
vulneravel era apontado um direito como a segurasga, proibicdo da tortura e do trabalho
forcado, direito ao trabalho, educacéo em dirditomanos de agentes de seguranga e outros,

a classificacao foi atribuida nas duas dimensd@edirdito social e civil.
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Os direitos culturais foram pouco abordados seoolmo na abertura, ha maioria das
vezes apenas citados. Os momentos em que saasfetite englobados tratam de cultura
afro-brasileira, autodeterminacéo dos povos indigeproducdo cultural da populacdo negra
€ acesso a cultura por pessoas idosas.

A educacdo aqui € tratada na perspectiva da edu@nadireitos humanos, com
propostas de acdes educativas - campanhas, matenamios e afins - para tratar do tema
junto a sociedade, também com foco em grupos coaibemes e populacdo negra. Nao sao
tratadas questdes como o0 acesso universal a edumagésaude publica de qualidade.

O documento traz uma perspectiva de institucioagdim, com a utilizacdo por vezes
de verbos mais vagos como "apoiar” ou "estimulags por outras com propostas claras de
proposicado ou revisao legislativa, criacdo de iate de atendimento ou monitoramento,
programas e incentivos. Boa parte da atencdo taugisnalizacdo se volta, também, para a

adocéao da legislacédo internacional sobre direitmsamos e a cooperacao internacional.

O direito econdmico pouquissimo figurou, sendo eaimencdo direta relativa a

criagdo de PROCONSs. Os direitos politicos seqgerdiram no texto de forma direta.

Segue uma imagem das dimensdes de direitos em atdeaaparicdo no texto, para
observar-se a ordem de mencéo de cada uma:

Figura 7 - Peso das dimensdes de Direitos Humamabertura do PNDH 1, por sequéncia de

aparicao
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Institucionalizacédop Direitos Econdmicosy Direitos Culturais.

Da analise do conteudo do primeiro PNDH depreerdestdo, que contrariando
expectativas e mesmo a narrativa oficial sobrecos@nto, de acordo com o método de analise
agui adotado, existe uma prevaléncia dos diredomts, sem que se tornem desequilibrados
com relacdo aos direitos civis. Os direitos ecordme culturais figuram em menor frequéncia
- 0 que também é esperado, visto que compdem umarrgama de direitos - e os direitos

politicos ndo aparecem.

No entanto, a perspectiva de direitos humanos que fegura €, ainda, bastante
atomizada, com poucas interlocucdes entre dimens@eslo trabalhados de forma muito
estanque. Entdo, embora haja o reconhecimento eeagdm de grupos vulneraveis e
importantes reconhecimentos de direito como osagué foram apontados, as dimensdes de
direitos ainda sdo apresentadas com poucas coneXs@s encarar um mesmo grupo como

sujeito de diversos direitos.
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4.3.2. Dimensdes de DH no PNDH Il
4.3.2.1. Introducéo e prefacio

J& na introducédo deste novo documento, € anunsigdimtencao de revisar a primeira
edicdo com o objetivo de dar maior visibilidadeegunda dimenséo dos direitos humanos,

como se percebe no trecho abaixo:

O processo de revisdo do PNDH constitui um novecenaa promocao e
protecédo dos direitos humanos no Pais, ao elevdir@ifos econdmicos, sociais e
culturais ao mesmo patamar de importancia dostasreivis e politicos, atendendo
a reivindicacdo formulada pela sociedade civil poasido da IV Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, realizada em 13 @elvhaio de 1999 na Camara dos
Deputados, em Brasilia.

A atualizagdo do Programa Nacional oferece ao gover a sociedade
brasileira a oportunidade de fazer um balanco dogressos alcancados desde 1996,
das propostas de acdo que se tornaram programasgmentais e dos problemas
identificados na implementagdo do PNDH. A inclusiis direitos econémicos,
sociais e culturais, de forma consentdnea com d@onalg indivisibilidade e
interdependéncia de todos os direitos humanos &s@nmea Declaracdo e Programa
de Ac¢éo de Viena (1993), orientou-se pelos parameatefinidos na Constituicao
Federal de 1988, inspirando-se também no Pactonational sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 e no Potdate S&o Salvador em Matéria
de Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, reifios pelo Brasil em 1992 e 1996,
respectivamente (p.2).

O prefécio, assinado por Fernando Henrique Car@gpsesenta um importante avango
ao nomear o racismo - como dito anteriormente rEestquisa - que nao figurava no primeiro

plano, como se observa no trecho abaixo:

Reconhecemos que o racismo ainda é um problentaeafsentado e que,
nessa matéria, assim como em tudo que diz respgi@nantia de direitos humanos,
€ fundamental o engajamento de toda a sociedaddelns dos empresarios e de
todos aqueles que tém a possibilidade de estirauthiversidade nos ambientes de
trabalho, de promover politicas de promocao deldga e inclusédo, procurando
assegurar oportunidades mais equitativas aos dgteyitamente, sao vitimas de
discriminacéo (p.3).

Além desse importante avanco, o prefacio da segeddao do PNDH trata direta e
nomeadamente de politicas sociais e dos direitqzodalacdo LGBTQI+, que na primeira
edicdo apareciam de maneira muito sutil como 'wirgé amar". Também inclui o grupo dos

ciganos no elenco de grupos em situagéo de vulhdeale.

Outro ponto que chama a atencao no texto introduéda citacdo de mecanismos de
justica de transicao - reparacao aos familiaresal®os e desaparecidos a partir da criagao da

Comissdo - como uma consequéncia do PNDH 1, quees¢é@ta do tema, e cuja criacdo é
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anterior a promulgacéo do Programa. Isso se toamaaeslocado quando, na analise do PNDH

2 percebe-se que também nesta edi¢cdo o tema retadot

Em termos lexicais, além dos O6bvios vocabulos ltdise e "humanos"”, figuram

novamente as palavras "protecao”- mas dessa vezpacbada da palavra "promocao”, que

tem uma perspectiva mais educativa - "socieda@easil”, "civil* e outras constantes abaixo,

mantendo a dimensao institucional que caracterazedura da primeira edic¢ao.

No entanto, passa a figurar, na sétima posicdoalava "sociais", mostrando a

intencionalidade desse novo direcionamento.

Tabela 3 - Frequéncia de vocabulos relevantestradicdo do PNDH 2.

Palavra
direitos
humanos
pndh
protecdo
sociedade
promogao
acoes
sociais
brasil
politicas
civil
governo
orgdos
programas

Frequéncia
60
44
16
14
13

Fonte: Elaboracgéo propria

%

4,75
3,48
15277
1,11
1,03
0,95
0,79
0,79
0,71
0,71
0,63
0,63
0,63
0,63

Ranking
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Na nuvem de palavras a perspectiva de seguranga pegsente, com palavras como

"violéncia" e "crimes”, mas de forma menos interfSguram como novas palavras como

"inclusdo” e "alimentacao”, diversificando a ganeadireitos aos quais o texto se dedica,

conforme imagem abaixo:
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Figura 8 - nuvem de palavras mais mencionadastraircdo do PNDH 2
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Fonte: Elaboracéo propria.
Ja em termos de conteldo, o texto assume a segairftguracao:

Figura 9 - Peso das dimensdes de Direitos Humasmabertura do PNDH 2, por sequéncia de

aparicao
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@i@nde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicos» Direitos Econdmicosy Direitos Culturaisp Institucionalizacao.

Ha o elenco de diversos direitos civis no iniciaekto, seguido de uma trajetéria de

institucionalizacado, adocao de legislacao inteoraldie cooperacgao internacional no inicio do

texto.

Em termos quantitativos, os direitos sociais figurmo os predominantes - diferente
do ocorrido na primeira edicao -, mas dessa vezideg por estratégias de institucionalizacdo
de forma mais intensa do que as menc¢des aos dimis, o que chama atencédo. Os direitos
politicos ndo aparecem na abertura dessa edicas, @ulturais sdo novamente apenas

mencionados. Em termos quantitativos, as dimersdgsitadas na seguinte proporgao:

Figura 10 - Peso das dimensbes de Direitos Humaaostroducdo do PNDH 2, por

guantidade.
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Institucionalizacédop Direitos Culturais.

Por esta andlise, percebe-se no discurso uma iombatidade de priorizacdo dos
direitos sociais e de institucionalizacdo clara deSes ali planejadas. Passemos, entdo, a

analise do segundo Programa.

4.3.2.2. - O Programa Nacional de Direitos Human®s

O segundo PNDH estabelece 518 ac¢bes, sendo muisoraimsto que a primeira
versdo. O rol de direitos também foi bastante aadpli sendo incluidos grupos entdo néao
mencionados no primeiro, a exemplo dos quilombalas profissionais do sexo, da populacéo
LGBTQI+ (na primeira versao apenas implicitamené&naionada, quando citado o "direito de
amar”, mas sem seus direitos efetivamente recahdscie da populacdo de rua (ainda

mencionada apenas de forma breve, quando tratquestéo do acesso a moradia).

Como anteriormente mencionado, 0 racismo € ingitaimente admitido, e séo
propostas medidas afirmativas compensatorias eomhecimento das violacdes perpetradas,

0 que possui um importante carater simbolico. Aiagsim, de forma muito timida e vaga,
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como na diretriz 206, que propde "Examinar a vidhde de alterar o artigo 61 do Codigo
Penal brasileiro, de modo a incluir entre as cist@mcias agravantes na aplicacdo das penas o
racismo, a discriminacgao racial, a xenofobia e &@mworrelatas de intolerancia” (p.12). Vé-se
gue ndo ha medida concreta proposta, mas apenaslestsacdo de intencionalidade de

"examinar a viabilidade", ndo efetivamente de preenama alteracao.

O aborto € também pela primeira vez mencionadosamtido do alargamento dos
permissivos e de ser encarado como um tema de galiliea, apesar de ndo serem desenhadas
estratégias para tanto.

Esta versao € também pioneira em defender o aeessoa e a moradia ndo apenas
como uma liberdade, como apontado por Marshall, coaso um direito, reconhecendo a

funcéo social da propriedade de forma inédita.

O direito ao meio ambiente saudavel - aqui encacadwo um direito econémico - é
também pela primeira vez citado como um direito &wion o que reforga o carater coletivo dos

direitos humanos, incluindo também as geracfesasitu

A cultura é reconhecida de forma mais ampla - p@&mas como formas de expressao
de grupos especificos, como na primeira versaenda reconhecido o direito ao acesso a

cultura e lazer, o que representa também um awdmeatendimento.

Ha um reconhecimento direito do acesso a saudsté@mssa social e previdéncia como
direitos humanos, o que também representa um awagorelacdo a primeira edicdo do
Programa. Esses temas sao tratados de forma@esfgecifica, em uma sec¢ao dedicada a isso,
reconhecendo também a necessidade de inclusdomEsgrulneraveis, em consonancia com
a abertura do documento que falava diretament®litecps sociais. A transferéncia de renda
€ também inserida em diferentes trechos das prpoainda que ndo receba uma secédo

especifica.

A educacao passa a ser vista como direito, ndoanaistringindo a acées pontuais de
educacao em direitos humanos como ocorrido no porReograma. Sao tratados temas como
os padrdes basicos de educacdo, associacdes ¢istudiamocratizacdo da escola, qualidade
do ensino, ensino fundamental obrigatério e atéaltacéo na escola.
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Apesar de haver diversas diretrizes repetidas rfadgucom a mesma redacao) com
relacdo ao PNDH 1, nota-se uma ampliacéo do rdlrégos e mesmo do conceito de direitos

humanos, que passa a ser mais inclusivo e int&cioglado.

Por exemplo, no caso das pessoas com deficiérw@esdadas acdes de acessibilidade
e mobilidade, educacéo, acesso a informacéo, féwnde agentes publicos para lidar com as
necessidades especiais, trabalho, participaca@lsecoutras, mostrando uma importante
diferenca com relacdo a primeira versdo do Plamui passa-se a enxergar efetivamente
sujeitos de direitos e ndo mais dimensdes de @ltgitensando para um mesmo grupo uma

gama de direitos essenciais a sua dignidade.

Com relacdo aos vocabulos mais frequentes, najaese verbo de acao mais utilizado
continua a ser "apoiar", mas seguido do verbo "pr@rt, que demonstra um compromisso
mais direto com a execucao do Programa. A palanrplémentacdo” também aparece com

este mesmo sentido.

Alguns termos passam a figurar dentre as palaveas utilizadas, como "saude", e

"trabalho", conectadas aos direitos sociais e.civis

Tabela 4 - frequéncia dos vocabulos mais relevarR&DH 2

Palavra Frequéncia % Ranking
direitos 193 2,14 1
apoiar 151 1,68 2
humanos 115 1,28 3
programas 108 1,20 4
promover 74 0,82 5
protecdo 64 0,71 6
agoes 55 0,61 7
trabalho 54 0,60 8
criagdo 50 0,56 9
satde 45 0,50 10
violéncia 45 0,50 10
medidas 43 0,48 12
implementacédo 42 0,47 13
promogao 42 0,47 13
direito 40 0,44 15

Fonte: Elaboracgéo propria.
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A nuvem de palavras segue a mesma linha da intfioddg documento, incluindo
algumas outras palavras relevantes, como "assiaténtpovos”, que vao no mesmo sentido
da analise apresentada acima, de uma diversificag@ol de direitos tratados nesta segunda

edicéo do Programa.

Figura 11 - nuvem de palavras mais frequentes ridHPRI
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Fonte: Elaboracao prépria.

Ha ainda uma preocupacao bastante acentuada ceguiaisca, com surgimento de
palavras como "violéncia", "policiais" e "justicaEm termos dos grupos mais presentes,
notam-se as mulheres, os indigenas e criancasleseelotes. As palavras "discriminagdo” e
"desenvolvimento" também figuram entre as maisdada demonstrando uma preocupacéao

com o direito ao desenvolvimento igualitario e a d&criminacao.

Em termos das dimensdes de direitos presentesetisé®, tem-se o seguinte cenario:
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Figura 12 - Peso das dimensdes de Direitos Hunram@®NDH 1, por quantidade.
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Fonte: Elaboragdo propria, software MAXQDA. Ref@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicosp Direitos Econdmicosy Direitos Culturaisp Institucionalizagéao.

Continua havendo uma predominancia dos direitomisp@esta vez seguidos pelos
civis e pelas estratégias de institucionalizacde. ddeitos econdmicos aparecem mais
presentes, em especial pela inclusédo da perspettiviancdo social da propriedade e da
preservacao do meio ambiente. Os direitos culttaarMém aparecem mais presentes, com 0

reconhecimento da cultura e do lazer como direitodos.

Os direitos politicos sédo abordados ainda de fonengo superficial, o que pode indicar
uma tendéncia de ndo mencionar aqueles direitopapeeem estar consolidados. No entanto,
a teoria critica entende que nao ha direito gatarie forma perene e eterna, razdo pela qual
o0 processo de luta por direitos humanos nunca cEssatio, relevante nomear os direitos e

reconhecé-los em sua complexidade.

Apesar de garantido o direito ao voto, por exemplale lembrar da reflexdo

anteriormente realizada sobre sua efetividadedrajuestdes de acessibilidade, mobilidade e
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mesmo a questdes educacionais. Nao é possivebafipor exemplo, que em um pais que
segundo o Censo do IBGE no ano de 2000 ainda cootaw 13,6% de analfabetos maiores

de 15 anos (mais de 16 milhdes de pessoas), toda@ivoto esteja garantido de forma plena.

E interessante notar que, apesar de uma maiorypae®o com a institucionalizacio
das acdes, existem entre as diretrizes diferemgascom relacdo ao grau de intencionalidade
das mesmas. A diretriz 266, por exemplo, propdstitlnr medidas que propiciem a remoc¢ao
de barreiras arquitetonicas, ambientais, de tratespade comunicacao para garantir 0 acesso
da pessoa portadora de deficiéncia aos servicosas @ublicas e aos edificios comerciais”
(p.14), enquanto a 286 propde "Promover a remoedoadeiras arquitetdnicas, ambientais,
de transporte e de comunicacédo para facilitar gsace a locomocao da pessoa idosa aos
servicos e areas publicas e aos edificios comstdipil5). As duas diretrizes possuem a
mesma proposta, para grupos distintos. No entaridmeira parece estar um passo atrads ao
propor "instituir medidas que propiciem a remoc&owiguanto a segunda ja fala diretamente
de "promover a remoc¢ao”. Entdo, ainda que muitoasesejam tratados, a escolha das palavras
reflete sutiimente o grau de comprometimento dadgstcom a efetivacdo daquela acao,
mostrando que efetivamente os documentos oficiais $80 neutros e possuem uma

intencionalidade implicita e ndo dita.

A imagem a seguir mostra as dimensdes de direitosu&a sequéncia de aparicao.
Ainda predominam grandes blocos intercalados, armliea que ndo ha muitas intersecoes -
quando uma mesma diretriz trata de diversas dinesrd@direitos. Houve um inegavel avanco

com relacdo ao primeiro Programa, mas ainda naonlaéviséo integral dos direitos humanos.

Figura 13 - Peso das dimensdes de Direitos Hunram@®&NDH 2, por sequéncia de aparicao.
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicos» Direitos Econdmicosy Direitos Culturaisp Institucionalizacao.

4.3.3. Dimensdes de DH no PNDH 3
4.3.3.1 - Abertura e prefacio

A abertura e o prefacio da terceira edicdo do PBdtiassinadas pelo entdo Presidente
Lula e pelo Ministro Paulo Vannuchi. Neles, surgggmas como o desenvolvimento
sustentavel e mais fortemente o direito & memovieréade, que consistird numa secao desta
nova versao do Programa. A equidade também apeoete valor fundamental, conforme se
depreende do texto "N&o havera paz no Brasil e modm enquanto persistirem injusticas,
exclusdes, preconceitos e opressao de qualqueAtipguidade e o respeito a diversidade sao
elementos basilares para que se alcance uma conisdcial solidaria e para que os Direitos

Humanos néo sejam letra morta da lei" (p.3).

Os direitos humanos sédo colocados como fundameptis a democracia, em

alinhamento com a teoria critica. E também alinhadm essa corrente teérica quando
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reconhece que as demandas dos direitos humanodagimas, e ndo dos textos e das normas,

conforme se nota no trecho abaixo:

Os brasileiros — especialmente os setores popularganizados -
encontraram na agenda dos Direitos Humanos umi@mfandamental de suas lutas
em diferentes cenarios. Antes, na resisténciaduwlia. Hoje, para exigir a efetivagéo
de relacdes sociais igualitarias e justas. E sotpalso dinamico desses movimentos
que os Direitos Humanos se fortalecem, erguend@dmandeira a democratizacéo
permanente do Estado e da propria sociedade. E, dafebém, que o Estado vem
colhendo crescentemente demandas e exigénciasimmmgpora-las a sua acéo
programatica nas diferentes politicas publicas.

O reconhecimento e a incorporacéo dos Direitos Has@o ordenamento
social, politico e juridico brasileiro resultamwuta processo de conquistas histéricas,
gque se materializaram na Constituicdo de 1988.

Desde entdo, avangos institucionais vao se acudhwmlarcomega a nascer
um Brasil melhor, ao mesmo tempo em que o cotidi@auonal ainda é atravessado
por violag@es rotineiras desses mesmos direité3. (p.

A indivisibilidade e interdependéncia dos direttosnanos sao reafirmadas nesse texto
- como também o sdo nas versdes anteriores, msa des avancando numa conceituagao e
afirmando diretamente que num contexto de violagiom direito, todos sdo comprometidos:
Indivisibilidade indica que os direitos econémicesciais e culturais sao
condicao para a observancia dos direitos civisligiqms, e vice-versa. O conjunto
dos Direitos Humanos perfaz uma unidade indivisiugierdependente e inter-

relacionada. Sempre que um direito € violado, resga unidade e todos os demais
direitos sdo comprometidos (p.5)

A andlise lexical deste trecho demonstra uma eepagocupacao institucional, visto
gue a quase totalidade dos termos mais presefdes-se a esse contexto. A palavra "sociais"
ganha destaque, juntamente com "sociedade". Hatema&ncia nacionalista, com termos
como "brasil" e "nacionais”. A participacdo social processo também é valorizada a partir
dos vocéabulos "conferéncia" e "conferéncias", anpibesentes entre as mais citadas.
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Tabela 5 - Frequéncia de vocabulos relevantesfaégioe®NDH 3.

Palavra Frequéncia % Ranking
direitos 85 3,94 1
humanos 55 2,95 2
pndh 22 1,02 3
estado 17 0,79 4
conferéncia 14 0,65 5
brasil 11 0,51 6
sociais 11 0,51 6
sociedade 11 0,51 6
nacionais 10 0,46 9
pais 10 0,46 9
pessoas 10 0,46 9
politicas 10 0,46 9
conferéncias 9 0,42 13
construcao 9 0,42 13
direito 9 0,42 13

Fonte: Elaboracgéo proépria.

A nuvem de palavras também agrega valor a andligergnos lexicais. Mostra que ha,
também, uma preocupacdo com esses principios dasihumanos, com foco na palavra
“indivisibilidade". Os termos "pobreza", "desiguadigs”, "erradicacdo”, "igualdade" e
"pessoas” também ganham destaque, mostrando ucodamento para politicas sociais e

inclusivas.

"Movimentos" e "memoria" aparecem pela primeira, védgmonstrando a inclusao
dessas pautas na Agenda. "Democracia” e "demardambém figuram para consolidar a
relacdo entre direitos humanos e democracia ap@ntad inicio desta secao.
"Desenvolvimento" também aparece em destaque, assim "paz”, que pela primeira vez
figura com o conceito de cultura de paz e a nogdque sé se alcanca a paz com 0 respeito

aos direitos humanos.

Pela primeira vez os principios dos direitos hursdiguram entre as palavras mais

citadas, com "universalidade" e "indivisibilidade".

N&o ha mencbes destacadas a grupos especificosaingms hA uma preocupacéo

acentuada com "violéncia" e "justica”, elementaoskiém presentes nas demais edic¢oes.
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Figura 14 - Nuvem de palavras mais mencionadapmsentacdo do PNDH 3.
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Fonte: Elaboragéo propria.

A andlise das dimensdes de direitos presentegcdladeixa a clara a predominancia
dos direitos sociais. No texto inicial, assinadim fresidente, as outras dimensdes de direitos
sdo citadas, e ha uma preocupacao com os dirériiesio sentido da segurancga, proibicdo da
tortura e do direito a vida. Ha ainda uma mencéicativa de reforma agraria, tema que, ao
contrario do que disseram as reac6es ao PNDH Jphé@ma novidade dessa versao, ja tendo
figurado na anterior.

Também no texto de Paulo Vannuchi os direitos s&ao bastante valorizados,

juntamente com questdes de acesso a justicaodireiguranca e proibicdo da tortura.

Figura 15 - Peso das dimensdes de Direitos Hunmaaadertura do PNDH 3, por sequéncia
de aparicao.

96



0000000000000 00000000
29000000000 000000
SE0000000000000000000000000
2000000000000 00 L 1

2000000000000 00
09000000000

L ]
290000
2000000000000 00
290000 000 ]
2009
290000
000000000000

29080
0000000000000 000000000000000

Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@i@nde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicosp Direitos Econdmicos? Direitos Culturais.

A analise da proporcionalidade das dimensdes dgtatrna abertura do PNDH 3
evidencia a predominancia dos direitos sociaisyideg dos civis. Os direitos econémicos
também ganham maior relevancia, com temas coma@dusgcial da propriedade e protecéo
do meio ambiente. Os direitos politicos sdo merados em termos da ja alcancada
democracia institucional, enquanto os culturais sf®nas citados em termos de

indivisibilidade, sem serem explorados.

Figura 16 - Peso das dimensdes de Direitos Humamabertura do PNDH 3, por quantidade.
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@i@nde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicosp Direitos Econdmicos? Direitos Culturais.

N&o ha, no texto introdutdrio, uma preocupacacendstatente nas versdes anteriores
guanto a institucionalizacdo, apesar de essa tergaglo todo o Programa 3, inclusive em sua
estratégia de elaboracdo, que contou com a atfibule responsaveis para cada acao, bem
como com a assinatura de 31 ministérios. Essedm@etiica-se a uma contextualizagédo do que
se entende como processo instituinte de direitasahos, um apanhado histérico de como se
deu esse processo no PNDH 3 e a mencéao a algeitesiespecificos, como tratado acima.

Vamos, entdo, a analise do PNDH 3.

4.3.3.2. - O Programa Nacional de Direitos Human®s

O PNDH 3 divide suas 521 ac¢des programaticas esrepas orientadores, cada qual
com uma introducdo do tema, que além de fazer wneextualizacdo, traz também um
posicionamento politico sobre o tema tratado, coméoveremos a seguir. Se lanca afirmando
gue "No ambito institucional, o PNDH-3 amplia as@uoistas na area dos direitos e garantias
fundamentais, pois internaliza a diretriz segundgual a primazia dos Direitos Humanos

constitui principio transversal a ser consideraddaas as politicas publicas "(p.4).
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O Programa propde, por exemplo, a prevaléncia deftas humanos na avaliacédo
orcamentaria e autorizacao de gastos, 0 que ébastdevante para existéncia ndo apenas de
politicas de direitos humanadricto sensumas de politicas publicas baseadas nos direitos
humanos, como vimos anteriormente.

Um ponto relevante acerca desta edicdo é a inckisdealorizacdo dos movimentos
sociais, expressa na introducao do eixo "Interdefiwocratica entre Estado e Sociedade Civil",
gue trata das conquistas da agenda dos direitosirfagma partir das demandas das ruas,
afirmando que:

Essa concepcdo de interagcdo democratica constartta os diversos

Orgéos do Estado e a sociedade civil trouxe consigitados praticos em termos de
politicas publicas e avancos na interlocucdo daeetdo poder publico com toda a
diversidade social, cultural, étnica e regional qakacteriza os movimentos sociais
em nosso Pais. Avangou-se fundamentalmente na eengio de que os Direitos
Humanos constituem condig¢éo para a prevaléncidgdéddde humana, e que devem
ser promovidos e protegidos por meio de esfor¢fuotm do Estado e da sociedade
civil (p.22).

Isso se expressa na inclusdo de acfes voltaddandénete aos movimentos sociais,
como a garantia ao acesso a justica e a valorizdgdsua historia e memoria, no eixo
"Educacéo e cultura em direitos humanos".

Outro ponto relevante € que o PNDH 3 finalmentg@eoacdes voltadas ao direito a
memoria e a verdade, presentes em seu eixo 6. Agpesdguns pontos terem sido redigidos
em razdo da pressdo midiatica e de setores codseegamuitos avancos foram propostos no
tema, com a percepcao de que:
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A histéria que ndo é transmitida de geracao a §ertayna-se esquecida e
silenciada. O siléncio e o0 esquecimento das babaeram graves lacunas na
experiéncia coletiva de construcédo da identidad®nal. Resgatando a memodria e
a verdade, o Pais adquire consciéncia superioressla propria identidade, a
democracia se fortalece. As tentagdes totalité@s neutralizadas e crescem as
possibilidades de erradicagdo definitiva de alguesquicios daquele periodo
sombrio, como a tortura, por exemplo, ainda pesistno cotidiano brasileiro.

A vivéncia do sofrimento e das perdas ndo podeesrzida a conflito
privado e subjetivo, uma vez que se inscreveu mmtesto social, e ndo individual.

[..]]

As ac¢Bes programaticas deste eixo orientador t@émo dmalidade assegurar
0 processamento democratico e republicano de t@de eeriodo da histéria
brasileira, para que se viabilize o desejavel santto de reconciliacdo nacional. E
para se construir consenso amplo no sentido deagugolacfes sistematicas de
Direitos Humanos registradas entre 1964 e 1985, cmmo no periodo do Estado
Novo, ndo voltem a ocorrer em nosso Pais, nuncs. ifpal 70)

Com a concepcao de que o direito a memoria é ueitalgocial coletivo, o PNDH 3
inscreve suas propostas nesse sentido, ainda qumadeira timida, sem avancar na
responsabilizacdo dos agentes, mas propondo &éaridg Comissdo da Verdade e acdes

educativas e de memoéria importantes aos direitoshas.

O PNDH 3 avanga, também, em abordar o tema midiee#os humanos de forma
mais densa - enquanto as outras edi¢cbes propusgranas mapeamento e sancdes aos
programas televisivos e radiofénicos que respatasss direitos humanos. O documento
atribui um caréater educativo a midia, e a colocaacagente multiplicador de direitos humanos.
Nesse campo houve, também, uma polémica relacianéidardade de imprensa, que gerou
um recuo do governo com relacdo a criacdo de urkinggmacional dos veiculos que

respeitassem ou violassem direitos humanos, agdwidx do texto final.

Outro ponto que gerou polémica foi a questao dot@j@ presente no PNDH 2 com a
estratégia de encara-lo como questdo de saudep@dimpliar os casos em que poderia ser
realizado. O texto inicial da edi¢do 3 previa apoiam projeto de lei que descriminalizasse a
pratica, mas foi editado por Decreto posteriogtoio apenas a recomendacao que se encarasse
como tema de saude publica, como na versdo antBlioentanto, permaneceu no texto a
seguinte recomendacédo: "Recomenda-se ao Podeldt®rgisa adequacdo do Codigo Penal
para a descriminalizacdo do aborto"(p.92).

O Programa reconhece, também de forma inéditajrauticacdo democratica e o
acesso a informacédo como direitos humanos, langamaodiretriz para tratar do tema. Traz
também alguns novos sujeitos coletivos de direitmsno as comunidades tradicionais,
pescadores, catadores de materiais reciclaveisulggiies ribeirinhas e varzanteiras,
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defensores de direitos humanos e vitimas e testasuque necessitam de protecao do Estado.

Isso amplia o rol de direitos tratados, bem comgrdpos reconhecidos.

Trata da questdo do meio ambiente afirmando (nen@dgl) tratar de uma inovacéo.
No entanto, o tema havia sido abordado anterioe@mPNDH 2.

A analise lexical demonstra que a preocupacao gastiea se mantém como constante
nas edicbes do PNDH, mas desta vez tendo um sen#icloamplo, incluindo a justica social.
O “desenvolvimento” também figura como bastantevahte, de forma inédita. "Educacgéao”,
"saude", "trabalho" e "cultura" também aparecemgzemdo uma dimensdo de direitos mais

ampla.

Tabela 6 - Frequéncia de vocabulos relevantes -HPBID

Palavra Frequéncia % Ranking
direitos 826 394 1
humanos 604 288 2
Justica 309 147 3
desenvolvimento 214 102 4
politicas 213 101 5
educagdo 209 100 6
agbes 186 089 7
estados 168 080 8
social 165 0,79 9
combate 155 0,74 10
sa(de 152 0,72 11
parceiros 130 0,62 12
trabalho 118 0,56 13
plblica 114 0,54 14
cultura 113 0,54 15

Fonte: Elaboracao prépria

Na nuvem de palavras, termos como "seguranc¢a“jcifu”, "justica”, "policia”,
"policiais" e violéncia" voltam a figurar como dagties, como nas ultimas edicfes, sendo uma

preocupacdo constante nos Programas.

O PNDHS3 inova, no entanto, no foco a temas comméfoe "acesso”, além de se
preocupar em "universalizar’, no mesmo sentido de f&pi apontado na andlise da

apresentacao do documento.
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Alguns grupos como "mulheres", pessoas com "defité e "indigenas” também
figuram como relevantes. O direito "agrario" comeqeupacao prioritaria também é uma das
novidades desta terceira edig&o.

Figura 17- Nuvem de palavras mais mencionadas riaHP3|
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Fonte: Elaboragéo propria.

Nesta edicdo, a Educacdo em direitos humanos passatratada de forma ampla e
transversal, havendo inclusive proposta para gssepafazer parte da formacao de servidores

publicos em geral, para além dos agentes de segujaprevistos nas demais edicdes.

O direito ao desenvolvimento, um dos vocabulosdmstpresentes no texto, também
€ trazido no PNDH 3 com maior profundidade, comix@ éDesenvolvimento e Direitos
Humanos", que em seu texto introdutério defende que
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A teoria predominante de desenvolvimento econdmiciefine como um
processo que faz aumentar as possibilidades dscadas pessoas a bens e servicos,
propiciadas pela expansdo da capacidade e do adastatividades econémicas. O
desenvolvimento seria medida qualitativa do pragreda economia de um pais,
refletindo transi¢cBes de estagios mais baixos est@gios mais altos, por meio da
adocéo de novas tecnologias que permitem e favoressa transicdo. Cresce nos
ultimos anos a assimilacdo das ideias desenvolgidagmartya Sen, que abordam
o desenvolvimento como liberdade e seus resuliz@iitsados no bem-estar social e,
por conseguinte, nos direitos do ser humano.

Sao essenciais para o desenvolvimento as liberdadesdireitos basicos
como alimentacéo, saude e educacao. As privac@bbdadades ndo sdo apenas
resultantes da escassez de recursos, mas sim dapiad@dades inerentes aos
mecanismos de distribuicdo, da auséncia de serpigbkcos e de assisténcia do
Estado para a expansédo das escolhas individuaéscsceito de desenvolvimento
reconhece seu carater pluralista e a tese de quansao das liberdades néo
representa somente um fim, mas também o meio paralsance. Em consequéncia,
a sociedade deve pactuar as politicas sociaisd#es coletivos de acesso e uso
dos recursos. A partir dai a medicdo de um indécdeenvolvimento humano veio
substituir a medigdo de aumento do PIB, uma vezdueice de Desenvolvimento
Humano (IDH) combina a riqueza per capita dada PEoaos aspectos de educacgéo
e expectativa de vida, permitindo, pela primeira, wema avaliacdo de aspectos
sociais ndo mensurados pelos padrdes econométricos.

[...]

Todo esse debate traz desafios para a conceitusgi@re os Direitos
Humanos no sentido de incorporar o desenvolvimenihao exigéncia fundamental.
A perspectiva dos Direitos Humanos contribui paradimensionar o
desenvolvimento. Motiva a passar da considera¢égrdelemas individuais a
guestdes de interesse comum, de bem-estar coletiye alude novamente o Estado
e o chama a corresponsabilidade social e a saitizde (p.34)

Essa definicdo de desenvolvimento se alinha aateoitica, relacionando-os de forma
intrinseca aos direitos humanos, e ndo apenas eoasultado econdmico de um pais. Esse é
um fator relevante para o campo dos direitos husyao PNDH 3 representa um importante

marco de reconhecimento dessa relagao.

Pela primeira vez, o Programa 3 trata de forma pr@finda dos direitos politicos,
relacionando o direito ao voto com questdes compeahas de conscientizacdo, capacitacao
de indigenas para o exercicio do direito, combatapdacao ilicita de sufragio, incentivo ao
financiamento publico de campanha (para garantialdtade de competicdo), garantia de
transporte, acessibilidade a PCDs e de facil acssdocais de votacdo e garantia de voto a
policiais militares (em esquemas de escala) e alagfo carceraria , bem como formagéo
politica das mulheres. Essa € uma evidéncia daisigllidade e interdependéncia dos direitos
humanos: para a garantia de um direito humano dasitros tantos direitos sociais devem
estar garantidos, e grupos especificos possuem ndemaespecificas que devem ser
consideradas para garantia plena do direito. Ease € bastante ilustrativo para tratar da

conexao profunda entre as dimensdes de direitos.
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A cultura, lazer e esporte passam a ser encaramoe elementos formadores de
cidadania, e abordados em maior profundidade reekt@io. Outros temas ainda novos nas
edicbes dos PNDHs sdo o enfrentamento ao traficpedsoas e as drogas tratadas como
guestdo de seguranca e saude publicas - apes@odeawver uma secdo especifica, o tema
aparece em diferentes secoes.

A reforma agraria é também trazida de forma mafupda, e ndo apenas a partir de
uma perspectiva de segurancga. Ha acdes como "dicAvaa implantacédo da reforma agréria,
como forma de inclusdo social e acesso aos dirbésgcos, de forma articulada com as
politicas de saude, educacdo, meio ambiente e foménproducdo alimentar" (p.37),

expandindo a perspectiva apresentada nos Progearteagores.

No eixo "Universalizar Direitos em um Contexto desigjualdades”, o texto afirma
mais uma vez o respeito aos principios de indiViddule, interdependéncia e integralidade
dos direitos humanos, ao reconhecer que:

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos afiena seu preambulo
que o “reconhecimento da dignidade inerente a todesembros da familia humana
e de seus direitos iguais e inalienaveis é o fuedéonda liberdade, da justica e da
paz no mundo”. No entanto, nas vicissitudes ocasritho cumprimento da
Declaracéo pelos Estados signatarios, identifi@a-aecessidade de reconhecer as
diversidades e diferencas para concretizagdo doipio da igualdade.

[...]

Os objetivos estratégicos direcionados a promogaidadania plena
preconizam a universalidade, indivisibilidade eeidependéncia dos Direitos
Humanos, condi¢des para sua efetivagao integrpladitaria.

O acesso aos direitos de registro civil, alimerdaedequada, terra e
moradia, trabalho decente, educacéo, participagliticp, cultura, lazer, esporte e
saude, deve considerar a pessoa humana em sugdanitmensdes de ator social
e sujeito da cidadania.

[..]

A luz da histéria dos movimentos sociais e progsadegoverno, o PNDH-

3 se orienta pela transversalidade, para que sem®itacdo dos direitos civis e
politicos transitem pelas diversas dimensdes dosita econdmicos, sociais,
culturais e ambientais. Caso contrario, gruposasdafetados pela pobreza, pelo
racismo estrutural e pela discriminacgéo dificilngeterdo acesso a tais direitos.

Definem-se, neste capitulo, medidas e politicasdpwem ser efetivadas
para reconhecer e proteger os individuos comosguaiiferenga, ou seja, valorizar
a diversidade presente na populacédo brasileiragséaelecer acesso igualitario aos
direitos fundamentais (p.52)

A analise do conteudo do PNDH 3 confirma a intendédratar das dimensdes de
direitos humanos de forma integral, visto que umsmw grupo era tratado em sua
integralidade. Um exemplo é o das profissionaisalm, ja citadas no PNDH 2, mas que nesta
versao aparecem por algumas vezes com focos dsstacdmo o da garantia ao trabalho, saude

e a realizacdo de campanhas para desconstruc&tedsd@ipos que as prejudiquem.
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Por isso, ainda que os direitos sociais aparecamaior quantidade - o que € natural
em razdo do numero de direitos sociais elencadiasddversidade de grupos reconhecidos -,
todos os direitos foram tratados de forma integraiter-relacionada, como no exemplo dos
direitos politicos.

A cultura deixa de ser um direito de grupos esmedf e passa a ser encarada como
direito de todos e condicdo para a cidadania. @gas econdmicos também se ampliam, com
o aprofundamento da funcédo social da propriedaae ie€ditas propostas de impostos para
grandes fortunas, defesa da concorréncia e corabiecentracédo de renda e a afirmacgédo do

acesso universal a servi¢os publicos de qualidade.

Assim, o PNDH 3 alcanca, em suas propostas, o qaeshdll (1950) observa: o
enunciado da garantia do direito por parte do Bstachdo somente da liberdade do cidadao

em conquista-lo.
Em termos quantitativos, o PNDH 3 assume a segoartiguracao:

Figura 18 - Peso das dimensdes de Direitos Hunram@®NDH 3, por quantidade.
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Fonte: Elaboragdo propria, software MAXQDA. Ref@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicos» Direitos Econdmicosy Direitos Culturaisp Institucionalizacao.
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Ha, entdo, a continuidade da prevaléncia dos dgeibciais, seguidos dos civis, de
estratégias de implementacdo e dos direitos ecaodmculturais e politicos - todos eles

tratados em profundidade.

Grande parte dos direitos receberam mais de urssifaitacéo, o que explica o fato de
este documento ter 1.346 cddigos, enquanto o PNEnthtava com 281 e o PNDH 1 com 153.
Por essa razao, a imagem das dimensdes abordadas eequéncia fica mais colorida, visto

que diversos direitos sédo tratados em uma mesnogpaggramatica.

Figura 19 - Peso das dimensdes de Direitos Humam@&NDH 3, por sequéncia de apari¢ao.
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Fonte: Elaboracdo propria, software MAXQDA. Refe@iénde cores» Direitos Sociais;e Direitos Civis; e

Direitos Politicos» Direitos Econdmicosy Direitos Culturaisp Institucionalizacao.

O documento também inova ao incluir geracdes fatarguanto sujeitos de direito, 0

gue € inédito nos Programas de direitos humanos.

Percebe-se, a partir da analise, que o PNDH 3 Ugogide forma intencional, a
abordagem das dimensdes de direitos humanos dea fantegral e interdependente,
reconhecendo a existéncia de sujeitos de direttm®doco dos direitos humanos.
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4 .4. Conclusdes da analise dos documentos

Para conferir mais elementos acerca do métododsamos documentos, apresenta-
se abaixo um grafico comparativo do nimero de pataexistentes em cada texto em
comparacao com o numero de palavras analisadasePe&s o numero de palavras analisadas
€ maior do que o numero de palavras existenteepsido um mesmo trecho classificado com
diversas categorias de direitos, o que demonsteasatreposicdo de dimensdes de direitos e

mostra que efetivamente foram encarados de fortegrada.

Isso no PNDH 1 aparece de forma mais timida, tengd@mero de palavras analisadas
superado o numero de palavras existentes em 33&PNDH 2, supera em 39,2%,
mostrando que mais trechos receberam um numerca daidassificacées. JaA no PNDH 3, o

namero de palavras analisadas supera em 69%, micuana sobreposicdo muito maior nesta

edicdo do Programa.

Figura 20 — Grafico de palavras presentes e adaksa
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Fonte: Elaboracao prépria

Essa analise permite vislumbrar de forma claraantuas diretrizes foram ou néo
desenhadas obedecendo aos principios de integlalidalivisibilidade e interdependéncia
dos direitos humanos. Os resultados mostram queehom aumento gradativo da visao

integrada dos direitos humanos, em consonanciaesses principios.

Com relacdo a frequéncia de mencdes ao termo tairbBumanos”, nota-se também
uma variacao entre os documentos, sendo mais peaserPNDH 3, apesar de ndo estar tdo

presente em seu prefacio. E interessante conteapprefacio da primeira edicdo, em que o
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termo esteve bastante presente, apesar de ndcapdesforma tao recorrente no texto. Isso
mostra mais uma vez que existe um descompassocediseurso sobre a politica e a prépria

politica.

Figura 21 — Relacéo entre o total de palavraoeabde mengdes ao termo “direitos humanos
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Fonte: Elaboracao prépria

A andlise dos documentos permitiu perceber que @shast as trés edicbes dos
Programas Nacionais de Direitos Humanos estéo adaschs dimensdes dos direitos humanos
aqui trabalhadas, quais sejam: os direitos ciyslgicos e os direitos econémicos, sociais e
culturais, em maior ou menor grau. Pode-se perceb@artir da tabela abaixo, uma
predominancia constante dos direitos sociais, agéxcdo prefacio da primeira edicdo. Isso

pode se explicar em razdo da ampla gama de direitecgonados essa dimenséo.
Tabela 7 - Percentual das dimensfes de direitoshosrem cada documento

Prefacio PNDH 1 PNDH1 PrefacioPNDH2 PNDH2  Apresentacao +Prefacio PNDH 3PNDH3 Total

Institucionalizagso 0% 18% 8% 15% 0% 9%  10%
Direitos Politicos 5% 0% 0% 1% 3% 1% 1%
| Direitos Civis 62% 4% 31% 16%  27% 2% 2%
'Direitos Culturais 1% a% 4% a% 1% 5% 4%
'Direitos Soclais 29% 51%%  S57% 61%  60% 58%  58%
:Direitos Econdmicos 3% % 0% a% 9% 5% 5%
TOTAL DEFRAGMENTOS 39 153 26 281 67 1346 1912

Fonte: Elaboracao prépria
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Os direitos civis também ganham destaque em toslod®cumentos, aumentando sua
incidéncia no PNDH 3 em relacao ao dois, demondtraretorno dessa pauta a agenda com

mais forca.

J& a institucionalizagéo, tem uma curva decresa@mteada PNDH, o que chama a
atencdao, porgue o grau de institucionalizacdo atapapesar de néo estar tdo presente no texto

de forma tao explicita e reiterada.

Os direitos econbmicos e os culturais, aparecerformea timida, mas em todos o0s
documentos. Ja& os politicos, aparecem pouco e gmEsvnem aparecem, por razdes ja

abordadas nesta pesquisa.

Foi bastante interessante notar o quanto a dimet@adireitos sociais esta presente
refutar qualquer analise feita anteriormente, ntassaentar mais uma perspectiva ao olhar

sobre esta importante politica.

O fato de os direitos sociais figurarem de forml@vante mesmo em uma politica que
nao pretendia engloba-los pode evidenciar queaagdade das dimensdes de direitos €, na
verdade, ilusdria, como discutiu-se anteriormergaréir da teoria. Na praxis, ndo ha como se
falar em direitos humanos sem a garantia dos dlireiociais, econémicos e culturais. Eles
podem aparecer em maior ou menor nivel, de forms atemizada ou mais integrada, como

verificou-se a partir da analise dos Programas,efessestarao |a.

Como depreende-se da analise feita acima, a priofaahel com que as dimensdes de
direitos humanos séo abordadas avanca em cadafagrhegando a seu nivel maximo no
terceiro Programa que, a partir da presente ana&lisesegue efetivamente encara-los como

universais, interdependentes, integrais e indigisiv

Obviamente hé& limites para o reconhecimento, cdoou fbastante claro a partir do
contexto pos promulgacdo do PNDH 3, em que as esagd@nservadoras - mesmo dentro do

governo - foram fortes e imediatas, causando algemss relevantes.

No entanto, enquanto politica publica, o Progrande® conta de tratar os direitos

humanos respeitando seus principios, afirmandodedorma categérica. Apesar de todas as
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trés versbes terem mencionado 0s principios aqtados, apenas na terceira versao ele

efetivamente ganha corpo e passa a ser visivel.

O Programa 1 nasce em um contexto de violénciacemés e ndo priorizacao de
investimentos sociais, 0 que se reflete na maiariggo dos direitos civis com relagdo aos
demais Programas. No entanto, isso aparece em rgemodo que o esperado e mesmo do
gue o anunciado no Prefacio pelo Presidente Feotdadrique, o que pode demonstrar a forca
da atuacédo de outros atores ligados ao Programmen, dosé Gregori e Paulo Sérgio Pinheiro,
e mesmo da primeira-dama Ruth Cardoso.

Nem todos os grupos envolvidos no processo de fagda do PNDH 1 e que
defenderam suas pautas na 12 Conferéncia NaciendDititos Humanos- criancas e
adolescentes; justica; seguranca publica, neolibera; sistema penitenciario; segmentos
vulneraveis; reforma agraria e reforma urbana eosneie comunicacdo - tiveram suas
demandas atendidas no Programa, mostrando um degssonna incidéncia politica de cada
um desses grupos e mostrando ainda que a ressst@terna pode limitar o que entra ou nédo

na agenda, ainda que haja pressao social.

O PNDH 2 da conta de aprofundar um pouco mais ceaitinde direitos humanos,
apesar de ainda vincula-lo a liberdade. O cen@am@mico era mais estavel e favoravel ao
investimento em politicas sociais, 0 que se expreasmaior incidéncia dos direitos sociais,
sendo o Programa mais focado nessa dimenséo. Migisxe atores aparecem, mas ainda com
uma visao superficial e ndo integrada de sujeioditito.

O Programa néo foi, como vimos, efetivamente impletado. Foi lancado no ultimo
ano de Governo FHC e néao foi apropriado pelo Gavéwla e nem sequer pela sociedade
civil, que talvez tivesse com a ascensao do Padao Trabalhadores uma expectativa de
aprofundamento da agenda de direitos humanos agacebho PNDH 2. Nao gerou grandes
repercussoes e nem parece ter representado unegnanco na estratégia nacional de direitos

humanos no Brasil.

Os perfis dos atores envolvidos diretamente neoedgho dos Programas 1 e 2 eram
muito parecidos: juristas reconhecidos no campaddegos humanos — alguns deles ligados
ao Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidagleésdo Paulo — que participaram da

resisténcia a ditadura militar. Esse perfil podmtém, ter contribuido para o recorte dado aos
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dois Programas, que seguem uma visao técnica gasdihumanos, valorizando de forma

intensa ac0des ligadas a prevencéao da violéncitakstda tortura.

Na primeira e segunda edi¢cbes, o entendimento @e ogudireitos humanos ja
normatizados estariam dessa forma garantidos padmftuenciado para que os direitos
politicos ndo fossem tratados de forma efetivaPN®H 1 e PNDH 2 ndo ha uma visdo dos
direitos humanos enquanto processo historico saapia participacéo social ser valorizada —
sobretudo na segunda edicao -, ndo existe o recomreto desse movimento vivo, 0 que
afasta essa redacdo de uma perspectiva mais eitigaoxima de uma perspectiva mais
tradicional, atrelada a uma visdo neoliberal deitdis humanos, o que faz sentido analisando
0 contexto em que foram elaborados. Essa visdaféitpmente expressa no discurso de
Fernando Henrique Cardoso que reiteradamente aiseldireitos humanos a liberdade e

democracia.

Marcam também essas duas edi¢cdes a grande preaowueg o cenario internacional,
0 que reflete, por exemplo, na indicacdo de Sabmmo Secretario de Direitos Humanos,

dando o tom da diplomacia e das relagdes internaiso

J& a terceira edi¢cdo do Programa nasce de um poogadicipativo ainda mais intenso
de conferéncias de tematicas diversas com inunm@sosicdes que estdo refletidas na
pluralidade de grupos presentes no documento. tdoter as reacdes conservadoras — internas
e externas — mostram que efetivamente o avancé siéitples e os direitos humanos sdo campo

em permanente disputa.

Pautas que estavam em voga no contexto de suaraabo- como a protecdo a
defensores de direitos humanos, direitos da popolda&GBTQI + e educacdo em direitos
humanos — estavam presentes de forma mais profiogize nas edi¢cées anteriores, mostrando

gue os atores sociais efetivamente tiveram incidérecagenda.

Temas que perderam espago no governo — como o t®rlartura e seguranca —
tiveram ainda expressividade no Programa, mas ntgreonas edi¢cdes anteriores, o que pode

estar atrelado a diversificacdo da agenda nesgslper

Temas ligados aos direitos sociais e econdmicageg@a com maior incidéncia nesse
Programa, apesar das criticas da sociedade civihtdasa priorizacdo de programas de

transferéncia de renda no orcamento, e da visdalideisos humanos como uma estratégia
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paliativa de reducéo das desigualdades sociaisakmias criticas, o Programa deu conta de
efetivamente encarar os direitos humanos de fontegral, interdependente e indivisivel,

trazendo muito fortemente a concepcéo de sujegabrdito.

O perfil dos atores envolvidos — em especial doidttio Paulo Vannuchi, que assina o
prefacio e apresentacéo juntamente com o presitalae- era menos técnico e mais militante,
tendo havido no Governo Secretarios de Direitos &hoa com diferentes formagdes, todas
elas fora do campo do direito. Tinham em comunset@ncia a ditadura militar e a atuacéo
militante pelos direitos humanos dentro do Partide Trabalhadores. Isso explica uma visado
menos técnica dos direitos humanos, assumindo arspqrtiva mais critica e em dialogo com

a “rua”, trazendo o conceito do Direito Achado naR

Ainda assim, esse € um processo Vivo, e houvecestsos, como o discurso do entdo
Secretéario Nilmario Miranda no ano de 2005 de cqupasta de direitos humanos passariam a
ser tratados apenas direitos civis e politicogjergtorna a uma visao liberal, restritiva e ndo

integrada dos direitos humanos.

As resisténcias internas — no préprio primeiro Bscdo Governo Federal — marcaram
os dois Governos e certamente influenciaram notecms trés Programas. A presenca do
Ministro Nelson Jobim no processo de elaboracdBNIDH 1 e no processo de resisténcia ao
PNDH é uma clara demonstracao do quanto atoregi@uores podem restringir a amplitude

da agenda de diferentes formas, ora dentro do gso@eora fora.

O contexto em que nasce cada Programa permite eenger de forma mais clara os
seus limites, enfoques, avancos e retrocessositBemtender a intencionalidade do dito e do
nao dito, mostrando que os documentos expressamniemeionalidade implicita que € tao
ou mais importante do que ali € escrito. Os doctioseestratégicos ndo podem, entdo, ser
apartados do contexto em que nascem, dos atoresajaleoram e influenciam nesse processo.

Os Programas de Direitos Humanos nascem de costdrtersos, com atores que
muitas vezes se repetem — por vezes em papéisrtder— e influenciam em sua elaboracao.
O que fica claro é que essa agenda efetivamentg@st®emum processo de luta, mesmo
internamente no Governo Federal, contando sempneagesisténcia de setores conservadores
e a demanda de movimentos organizados. O Estadamiognediador e arena desses conflitos
elabora sua politica de forma mais ou menos pgativia, negligenciando ou reconhecendo

direitos de grupos conforme o contexto permitagesientacao politico-ideoldgica aponte.
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Se o contexto do terceiro Programa leva a crea@seensao de um governo de centro-
esquerda nao foi suficiente para a ampliacdo evaféio das politicas de direitos humanos, a
elaboracdo do PNDH 3 mostra que as pressodes secamlltiplicidade de atores efetivamente
contribuiu para a diversidade das pautas conteraplaghara o surgimento de uma perspectiva

mais critica dos direitos humanos.
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Consideracoes finais

Esta pesquisa nasce com o objetivo de identifisadtimensdes de direitos humanos
presentes nos Programas Nacionais de Direitos Hosnarsando entender de que forma séo
tratadas e se havia uma preocupacao em abordarasdimensdes, respeitando os principios

de universalidade, integralidade, interdependémandivisibilidade dos direitos humanos.

A hipotese era de que a Primeira versao seria rilastastritiva, ndo trazendo a
dimenséo dos direitos sociais, econdmicos e cudtyrar estar alinhada a uma visao de direitos
como liberdade, mais identificada com os direites @ politicos. Quanto as segunda e terceira
versdes, a hipotese era de uma gradual ampliacdoomeepcdo de direitos humanos,

caminhando rumo a uma visao integral de direitos.

Para verificar os documentos a luz dessas hipoéedas teorias de direitos humanos,
foi realizada uma cuidadosa e detalhada analissodeetdo com a utilizagdo do Software
MAXQDA, que permitiu a realizacdo de uma andlisaecl e de conteudo dos fragmentos
textuais. Mais de 1.900 fragmentos foram analisaelodassificados para gerar figuras

representativas das dimensdes de direitos humaesasntes nos textos.

Com relacdo ao PNDH 1, a hipotese se confirmou iglarente. Apesar de
efetivamente ter uma visdo mais atomizada de d&#éimanos, o tratando como um apanhado
de direitos nao relacionados, o documento abodimenséao social de forma relevante. Esse
achado da pesquisa foi muitissimo interessants, g@nonstra que, em consonancia com o
gue postula a teoria critica, os direitos humaréms efetivamente indivisiveis, integrais e
interdependentes. N&o foi possivel planejar umdigelde direitos humanos sem considerar
suas diferentes dimensdes, ainda que de formazdeme mesmo que a narrativa oficial sobre

o0 documento planejasse fazé-lo.

Os verbos com pouca exequibilidade demonstram beaofmpromisso com sua
execucao. No entanto, a literatura demonstrou gug desdobramentos foram mais intensos

gue os do PNDH 2, que contava com verbos com maiet de exequibilidade.

O Primeiro Programa, apresenta uma concepcéo gsigtiva dos direitos humanos,
enxergando que ha na vida real um caminho sequi@acéo reconhecimento de direitos, ndo
entendendo que sdo processos Vivos construidostia e rua. Essa concepcao pode ser

atrelada a uma corrente mais tradicional ou coasena dos direitos humanos alinhada a uma
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perspectiva liberal, como visto no primeiro capitdesta pesquisa. O contexto em que foi

criado explica essa orientacéo

Ele, entdo, ndo atenta aos principios de integddid indivisibilidade e
interdependéncia dos direitos humanos, apesarcoatlrece-los em seu prefacio. Apesar de
tratar de todas as dimensfes, ndo o faz de manwiggada, e ainda ndo encara a existéncia

de sujeitos de direito.

Com relagdo ao PNDH 2, houve uma ampliagdo dogatire grupos abordados, além
de uma visao um pouco mais integrada de direitas,amda assim distante de uma perspectiva
efetiva de integralidade, interdependéncia e isthilidade. O Programa foi construido a partir
de demandas sociais e, com relacdo a primeiraojereéisegue aprofundar a concepcao de
direitos, introduzindo sutilmente o conceito deegojde direitos e a concepgao um pouco mais
integrada dos direitos humanos.

O PNDH 2, entédo, segue atrelado a uma perspectigicipnal de direitos humanos,
mas diferencia-se do primeiro por comecar a inzodelementos coletivos relevantes, além

de diversificar as pautas e reconhecer mais atores.

O terceiro Programa se diferencia dos demais nanaagppelo contexto em que foi
elaborado, mas pelo intenso processo participagiye o envolveu e pela perspectiva

claramente atrelada a uma visao critica dos da&itmanos.

S&o naturais no PNDH 3 as sobreposi¢coes de ctaggits, mostrando o cuidado e a
intencionalidade de enxergar cada diretriz em sugtexidade. Além disso, houve também o
cuidado e a intencionalidade de encarar os sujdéadireito como plenos em sua dignidade
humana, pensando cada uma de suas necessidadgsidtha uma visdo de cidadania como

apontado por Marshall.

Houve, também, um maior compromisso com a exedgloi€, ndo apenas a partir dos
verbos escolhidos, mas também da atribuicdo deomeapeis e da assinatura de todos os

Ministros.

A partir da analise entende-se que na terceiradedipuve, entdo, uma efetiva
preocupacao e dedicagdo aos principios da intdgdaj interdependéncia e indivisibilidade,

nao tendo eles ficado apenas no discurso intradudérdocumento.
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Foi interessante notar que os trechos introduta@@®sada eixo do PNDH 3 foram
bastante relevantes para compreensao de que ené&rids sobre direitos humanos os gestores
publicos estavam expressando ali e é, a partiexto fanalisado, possivel vincula-lo a teoria
critica dos direitos humanos, por compreendertdséiumanos como frutos de reivindicagdes
sociais constantes e por utilizar-se dos principids transversalidade dos direitos humanos

em todo o texto.

A analise dos trés Programas demonstra que efativ@imouve uma progressividade
na abordagem das dimensdes de direitos, ndo apenesmos quantitativos, mas no sentido
da profundidade de conceitos e especialmente tasrelacoes que foram formadas entre as
dimensdes em favor dos sujeitos de direito preserddexto. Em termos do rol de direitos e
de grupos tratados em cada documento houve tamiveaprofundamento entre relacdo aos

trés programas.

O método utilizado na pesquisa foi efetivo pareadizacédo da analise de conteudo aqui
pretendida, mas uma possivel agenda de pesquisal@&la a uma analise de discurso dos
atores politicos envolvidos para encarar a poldedorma ainda mais complexa e comparar

0s achados obtidos por meio das duas analises.

Outra agenda de pesquisa que se mostra bastatantel € analisar a razdo de cada
tema entrar ou sair da agenda. Que atores inflaenoesse processo? Quais sao as forcas
atuantes nessa rede? De que forma de inter-retamrQuais os mecanismos de poder
implicitos e implicitos na formacédo dessa agenda® dblestdes possiveis e que se mostram

relevantes para a compreensao das politicas dedineimanos no pais.

Outra discussdo possivel a partir desta pesquistiatam efetivamente os trés
Programas delireitos humanos? S&o programas de direitos humanos sé porque assim
intitulam? O gque em cada um dos trés programasripoepressar que efetivamente foram
construidos enquanto programas de direitos humanodp como um catalogo de normas
dispersas que nao se relacionam e que nao posslegaa com a praxis daquele governo?

Sao também questdes complexas e relevantes quen paeddéancadas a partir desta pesquisa.

Espera-se, com este trabalho, ter contribuido pax@mpo das politicas publicas em
direitos humanos, trazendo elementos relevantesades Programas de Direitos Humanos
enquanto estratégias orientadoras da politica malcide direitos humanos. A partir da

pesquisa, foi possivel identificar homologias e ti@sies presentes nas edigdes, que
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confirmaram parcialmente a hipétese de partida mtriboiram para a analise desses

documentos com a complexidade que os cerca.
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ANEXO |

Em razdo da extensdo do documento de andlise eldsos dos Programas, seria inviavel
inseri-lo neste documento. Portanto, optou-se potado disponivel para consultas online,
através do link e do QR Code abaixo.

Link: http://bit.ly/trechos-analisados
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