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= | aardua construccion de los derechos en Brasil

»  The arduous construction rights in Brazil
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Resumo: Neste artigo propomos a necessidade de analisar a cidadania no
contexto do processo de desenvolvimento dos direitos no Brasil, processo
marcado pela recalcitrante exclusao da maioria da populacao, desde os tem-
pos da constituicdo da Republica. A tais efeitos, realizamos primeiramente al-
gumas consideragdes em torno aos conceitos de cidadania, direito e projeto
politico societario, para seqguidamente referir-nos ao processo de construcao
da cidadania e dos direitos no Brasil, finalizando com uma reflexdo sobre os
Programas Nacionais de Direitos Humanos promulgados em 1996, 2002 e
2009/2010.Tedrica e metodologicamente trabalhamos com o arcabougo con-
ceitual do marxismo gramsciano, particularmente com o conceito de“historia
integral” que propde repensar a historia a partir da perspectiva dos subalter-
nos, e do conflito entre projetos em luta pela hegemonia. Instrumentalmente
trata-se de pesquisa bibliografica e documental. Concluimos que o processo
de construcao da cidadania no Brasil esta longe de alcancar patamares razoa-
veis em termos de reconhecimento e efetivacao dos direitos das pessoas, em
consonancia com o conteudo contemporaneo da dignidade humana.
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humanos.

Resumen: En este articulo proponemos la necesidad de analizar la ciudada-
nia en el contexto del proceso de desarrollo de los derechos en Brasil, proceso
signado por la recalcitrante exclusion de la mayoria de la poblacion, desde
los tiempos de la constitucion de la Republica. A esos efectos e en primer
lugar, realizamos algunas consideraciones sobre los conceptos de ciudada-
nia, derecho y proyecto politico societario, para, seguidamente, referirnos al
proceso de construccién de la ciudadania y de los derechos en Brasil, finali-
zando con una reflexién sobre los Programas de Derechos Humanos promul-
gados en 1996, 2002 e 2009/2010. Tedrica y metodologicamente trabajamos
con el aparato conceptual del marxismo gramsciano, especialmente con el
concepto de “historia integral” que propone repensar la historia a partir de la
perspectiva de los subalternos, y del conflicto entre proyectos en lucha por
la hegemonia. Concluimos que el proceso de construccién de la ciudadania
en Brasil estd lejos de alcanzar niveles razonables en el sentido del reconoci-
miento y efectivacion de los derechos de las personas, en consonancia con el
contenido contempordaneo de la dignidad humana.

Palabras clave: Ciudadania. Derechos humanos. Politicas publicas en dere-
chos humanos.

Abstract: In this paper we propose the need to analyze citizenship in the
development process of rights in Brazil, a process marked by recalcitrant
exclusion of the majority of the population, from the times of de Republic
constitution. To such effects, first we made some remarks on the concepts
of citizenship, law and political project, to then refer to the process of buil-
ding citizenship and rights in Brazil, ending with a reflection on the Natio-
nal Programs of Human Rights promulgated in 1996, 2002 and 2009/2010.
Theoretically and methodologically we work with the conceptual framework
of Gramscian Marxism, particularly with the concept of “integral history” that
proposes to rethink the history from the perspective of subordinates, and the
conflict between projects in struggle for hegemony. We conclude that the ci-
tizenship construction process in Brazil is far from achieving reasonable levels
in terms of recognition and enforcement of individual rights, in line with the
contemporary content of human dignity.

Keywords: Citizenship. Human rights. Public policies on human rights.
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1. Consideracoes preliminares

Neste artigo propomos a necessidade de analisar a cidadania no con-
texto do processo de desenvolvimento dos direitos no Brasil, processo marca-
do pela recalcitrante exclusao da maioria da populacao, desde os tempos da
constituicao da Republica.

A tais efeitos, realizamos primeiramente algumas consideracées em
torno aos conceitos de cidadania, direitos e projeto politico societario. Segui-
damente referimo-nos ao processo de construcao da cidadania e dos direitos
no Brasil, finalizando com uma reflexao sobre os Programas Nacionais de Di-
reitos Humanos promulgados em 1996, 2002 e 2009/2010.

1.1. A histéria do conceito de cidadania é a histéria dos processos nos
quais se configura a dinamica de construcao dos direitos e dos deveres das
pessoas, em referéncia as sociedades politicamente organizadas.

Deste modo, a definicao de cidadao - desde a Antiguidade - esta atre-
lada a titularidade de certas faculdades e obrigacdes que configuram a vida
em sociedade. Na Grécia Antiga, o cidadao era aquele que participava ativa-
mente na vida da polis. Sob a égide de Roma, era cidadao aquele que era
romano, (condicdo que foi ampliada para todos os habitantes do Império em
212 através do Edito de Caracala®). No Medievo, a cidadania revestia uma du-
pla condicdo, terrenal e celestial, cuja mais acabada formulacao encontramos
na De Civitate Dei de Agostinho.

A partir da modernidade a cidadania deriva do pacto, ou contrato so-
cial, que origina a sociedade politica, sendo que as clausulas desse pacto se
expressariam posteriormente — na maioria dos Estados — na forma escrita dos
textos constitucionais dos séculos XVIII e XIX.

Portanto, cidadania e direitos das pessoas sao questdes indissoluvel-
mente ligadas entre si, e, a partir da modernidade, também ligadas a proble-
matica do Estado e da democracia. Como afirma Bobbio (2004, p. 21): “a de-
mocracia é a sociedade dos cidadaos, e os suditos se tornam cidadaos quando
Ihe sdo reconhecidos alguns direitos fundamentais”.

Desde as primeiras declaragbes de direitos modernas, notadamente a
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 (documento culmine
da Revolucao Francesa e que declara a universalidade dos direitos das pessoas),
a presenca de politicas de protecao e promogao dos direitos humanos tém sido
parametro de avaliagao do processo de desenvolvimento das condicdes objeti-
vas para a realizacao concreta da dignidade humana (BOBBIO, 2004).

3 Através da Constituigdo Antonina, conhecida como Edito de Caracala, o imperador Caracala concedeu a cidadania
romana a todos os individuos livres que habitassem no territério do Império Romano, e ndo apenas aos nascidos
em Roma.
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Embora fundamental, a existéncia de declaracées de direitos a nivel
internacional nao é suficiente para produzir uma cultura de respeito e efetiva-
¢ao dos direitos humanos na ordem interna dos Estados, que é o local onde se
desenvolvem efetivamente as relacdes sociais. E necessario que os governos
nacionais estabelecam as formas concretas (legislacdes, instituicdes, lotagoes
orcamentarias, etc.) em que os direitos humanos deverao ser efetivados.

No caso brasileiro, as politicas publicas para os direitos humanos tive-
ram a sua consolidacao normativa a partir de 1996 com o Programa Nacional
de Direitos Humanos - |, elaborado e promulgado durante o governo de Fer-
nando Henrique Cardoso. A este primeiro PNDH seguiram outros dois, o se-
gundo em 2002, também no governo de Cardoso e o terceiro em 2009/2010
no governo de Luiz Inacio Lula da Silva.

A elaboracao dos programas corresponde a momentos ideoldgicos
e politicos diferentes da histéria brasileira mais recente e se insere no tortu-
0s0 processo de construcao da cidadania, ainda inacabado, como veremos
adiante. Portanto, uma reflexao sobre os PNDH separadamente do processo
histérico obscureceria a compreensao da dimensao politica destas medidas
programaticas.

1.2. Desde sempre os direitos e as leis que os formalizam, tém se de-
finido no campo do conflito, do antagonismo, da contradi¢dao dos interesses
das classes fundamentais, de diferentes grupos ou até de atores individuais.
A partir do desenvolvimento politico-juridico do Estado moderno, o conflito
passou a ser mediado por instituicdes e procedimentos, alguns deles pré-de-
finidos legalmente, outros surgidos e legitimados no contexto da especifici-
dade das lutas sociais. As leis constitucionais sao parte desses procedimentos
e se definem também no campo do conflito.

Desde a consolidacao do capitalismo, a configuracdo dos direitos e a
elaboracao das leis envolvem decisbes politicas tomadas diante do paradoxo
inelutavel entre os objetivos da acumulacao por um lado e a busca da justica
e equidade por outro. Essa tensao aparece com maior evidéncia no caso dos
direitos sociais; a sua intensidade e direcdo depende do projeto politico hege-
mobnico em cada caso historicamente considerado.

A dinamica dos conflitos que levam ao surgimento de direitos e a formula-
¢ao das leis é de extrema complexidade e tende a confundir-nos perversamente
ja que os discursos dos atores sociais envolvidos, embora respondam a projetos
societarios conflitantes (o projeto democratico-participativo, o projeto neoliberal,
0 projeto autoritario) aparecem com roupagens semelhantes: todos fazem refe-
réncia a ampliacao da cidadania, a justica, a inclusao, a reducao da pobreza.

Essa perversidade foi assinalada por Sader (1985, p. 139) em referéncia
governo militar surgido do golpe de 1964, que — além de reforcar as tendén-
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cias historicas de fortalecimento do Executivo e dos aparelhos coercitivos do
Estado - possibilitou a grande burguesia,

[..] consolidar posicdes no aparelho do Estado, fortalecer-se econo-
micamente, tecer relagdes mais estreitas com o capital monopélico
financeiro internacional. E, além disso, ademais da derrota que im-
pds ao movimento popular em 1964 e 69/70, conseguiu fortalecer-
-se ideologicamente, elevando sua capacidade hegemoénica. Com
apoio de setores da intelectualidade - inclusive de alguns que se
reivindicam marxistas — entidades empresariais se reapropriaram de
conceitos com os de nagdo, desenvolvimento, vitais para conseguir
impor sua direcdo a outras classes, e agora avancam para fazer o
mesmo com a ho¢do de democracia, impondo-lhe um selo liberal.

Para apreender essa complexidade propomos analisa-la como par-
te do processo de luta hegemoénica. Neste sentido formando parte do pro-
cesso de construcdo e direcao do projeto societario em desenvolvimento
em cada periodo historico.

1.3. Na sociedade existem diversos sujeitos sociais, com diferentes
concepgoes de mundo, portanto com diferentes concepg¢des sobre os di-
reitos, e sobre a lei, diversidade que se vincula nao apenas as condigdes de
classe, mas de género, etnia, religido, filiacao politica e também a motivacoes
individuais (utilitaristas, imediatistas, egoistas, ou altruistas e solidarias). Esses
sujeitos participam ativa ou passivamente na luta pela hegemonia, legitiman-
do um ou outro projeto societario.

Entendemos por “projetos societarios” aqueles projetos coletivos que
designam o conjunto de crencas, interesses, concepgcdes de mundo, represen-
tacoes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a atuacgao politica
dos diferentes sujeitos, afirmando-se a unidade entre acao e representacao,
ou seja, o vinculo indissoluvel entre a cultura e a politica que ela expressa
(DAGNINO et al., 2006, p. 38).

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) afirmam que existem diferentes pro-
jetos no interior da sociedade civil e no interior do Estado, e que é necessario
identifica-los a fim de ter uma compreensao mais complexa e realista do so-
cial. Esses projetos que se desenvolvem tanto no espac¢o da sociedade civil
quanto do Estado podem ter carater democratico, mas também autoritario.
O processo de construcao democratica é resultado de “um intrincado jogo
de forgas em disputa, que se trava nas diversas arenas e que inclui uma gama
muito diferenciada de atores” (DAGNINO et al., 2006, p. 16).

Os projetos assim entendidos nao se restringem a formulagdes siste-
matizadas e abrangentes (como por exemplo, as propostas dos partidos po-
liticos), mas recobrem uma ampla gama de formatos nos quais representa-
¢Oes, crengas e interesses se expressam em acoes politicas, com distintos
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graus de explicitacdo e coeréncia.

Enquanto normas juridicas, ou seja, enquanto direito, os PNDH ten-
dem a criar um conformismo social na linha de desenvolvimento do grupo
dirigente, mais ainda, expandem uma visao de mundo. Neste sentido sao
elementos da luta hegemonica.

Temos afirmado que o conteudo dos trés PNDH responde a mo-
mentos histéricos diversos, agora podemos acrescentar que respondem a
projetos politicos diferentes.

2. O processo de construcao da cidadania e dos direitos
no Brasil

2.1. Realizadas estas primeiras digressdes, chamamos a atengao para
o fato de que na histéria do Brasil apds a Coldnia, o projeto societdrio hege-
mobnico em desenvolvimento, de indole conservadora/autoritéria, nao sofreu
rupturas que levassem a mudancas radicais, perpetuando-se as relagdes de
dominacgao/subordinacao existentes.

A independéncia do Brasil foi o resultado de uma negociacao entre a
elite nacional a Coroa portuguesa e a Inglaterra, com a mediacao do principe
D. Pedro. Tal fato consolidou nas classes dominantes a conviccao de que a
figura de um rei poderia manter a ordem social e a uniao dos territérios — con-
viccdo que continua reafirmando-se na figura do presidente - diferente de
outros paises da América Latina em que os processos independentistas foram
marcados por rupturas revolucionarias.

O povo nao participou como ator decisivo da independéncia apesar
de que a primeira Constituicao do Brasil de 1824* declara que a nacgao brasilei-
ra é representada pelo Imperador e pela Assembleia Geral (Art. 11), e que to-
dos os poderes do Império sao delegacdes da nagao (Art. 12). Essa delegacao
se entendia legitimada através do voto, e vale a pena lembrar as condicoes
em que esse voto era realizado nos primeiros tempos, condigées que sao a
marca de nascenca dos direitos politicos no Brasil.

Podiam votar todos os homens de 25 anos ou mais que tivessem uma
renda minima (100 mil reis), porém, levando em conta que, no inicio do sécu-
lo XIX, mais de 85% da populacao era analfabeta e mais de 90% morava nas
areas rurais, sob controle dos grandes proprietarios. O voto obrigatdrio era a
forma de legitimacao do poder de quem ja detinha o poder de fato.

4 As Constitui¢des do Brasil encontram-se disponiveis em: BRASIL. Constituices do Brasil: 1822, 1824, 1891, 1934,
1937, 1946, 1967, 1969, 1988. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-historica/consti-
tuicoes-anteriores-1>. Acesso em: 20 jun. 2014.
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As lutas politicas eram violentas sempre entre os chefes politicos lo-
cais; nesse contexto ganhava quem tivesse a maior capacidade de mobilizar
os votantes ao seu favor. As eleicbes eram tumultuadas e em definitivo o pro-
cesso era conduzido por personagens como o cabalista, o fésforo, o capanga®.
As exigéncias para o exercicio do voto foram mudando: uma lei de 1885 tor-
nou as eleicdes diretas e o voto facultativo para os homens livres maiores de
25 anos; aumentou para 200 mil réis a exigéncia da renda e proibiu a partici-
pacdo dos analfabetos, até entdao permitida. A Constituicao de 1891 eliminou
o requisito da renda, mas manteve a proibi¢cdao do voto dos analfabetos, assim
0 numero de pessoas que votava era infimo, na eleicao para presidente da
Republica, em 1894, votaram 2,2% da populacao e em 1945, 13,4%.

No meio as praticas fraudulentas e a quase inexistente participacao
da sociedade no exercicio do poder politico ndo surpreende que o corone-
lismo tenha-se consolidado.

O votante ndo se comportava como um cidadao integrante da socie-
dade, mas como um dependente direto do seu chefe. Consequentemente, “a
medida que o votante se dava conta da importancia do voto para os chefes po-
liticos, ele comecava a barganhar mais, a vendé-lo mais caro” (CARVALHO, 2013,
p. 35). O voto nasce como uma mercadoria a ser vendida ao melhor preco.

Deste modo os direitos politicos surgem como uma concessao conserva-
dora, ndo como uma conquista revolucionaria da burguesia ou dos trabalhado-
res. A partir desse inicio se consolidaram as relacdes de dominagao sob o signo
da subalternidade e da passividade com as figuras correlatas do clientelismo, do
paternalismo, do coronelismo e do patrimonialismo, que levaram a consolidagao
e continuidade da hegemonia do projeto conservador com tragos correlato nao
somente dos denominados direitos politicos — contribuiu a conformacao de uma
cultura politica marcada pela “ideologia da conciliagao” (GOMES, 1984, p. 36), que
consiste em evitar o conflito e a tomada de posicao, em dissolver as oposi¢des ao
invés de enfrenta-las e resolvé-las: nao radicalizar, “dar um jeito”

Paradoxalmente a consequéncia desta forma perversa de conciliacdao
eclética, sem tomar posicao, se traduz no conservadorismo, na incapacidade
de conviver e dialogar com aqueles que tomam posicao, com aqueles que
radicalizam, com aqueles que discordam do status quo.

Estes sao os alicerces do conformismo e do conservadorismo politico,
compativeis com a ideia de que o presidente (nos moldes do antigo impera-
dor) teria as virtudes necessarias para resolver todos os problemas do Brasil,
ideia “oriunda do predominio inalterado e ininterrupto da elite sobre o povo

5 O cabalista garantia a inclusio do maior nimero possivel de partidarios do seu chefe nas listas de votantes; o fésforo
se fazia passar pelo votante caso este ltimo ndo comparecesse para votar; o capanga protegia os votantes do chefe
e ameagavam aos votantes dos chefes adversarios (CARVALHO, 2013).
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brasileiro” (ABRAMO, 1985, p. 48).

2.2. Nao tendo havido rupturas radicais do tipo de relagdes sociais que
perpetuam a subalternidade, o processo pactuado de redemocratizacao for-
mal de finais da década de 1980 seguiu a mesma légica, reforcada ainda mais
pela inexisténcia de uma cultura politico-partidaria desenvolvida.

Em 28 de junho de 1985 o presidente José Sarney encaminhou ao
Congresso Nacional a proposta de convocacdao de uma assembleia nacional
constituinte. Aprovada, dela resultou a Emenda Constitucional n.° 26, de 27
de novembro de 1985. Segundo a emenda os parlamentares eleitos no pleito
de 15 de novembro de 1986 - 487 deputados federais e 49 senadores — e mais
23 dos 25 senadores eleitos em 1982, num total de 559, assumiriam o trabalho
constituinte na modalidade congressional, em 1° de fevereiro de 1987. Nessa
data instalou-se a Assembleia Nacional Constituinte (ANC), tendo concluido
os trabalhos em 5 de outubro de 1988, quando o Presidente da ANC, em ses-
sao solene, promulgou a Constituicao Federal.

A transicao institucional manteve os mesmos atores politicos do pe-
riodo da ditadura, mas foi preciso uma reorganizacao partidaria. Isso levou
os antigos membros da ARENA (Alianca Renovadora Nacional), partido poli-
tico da situacao, a se distribuirem entre os diferentes partidos que estavam
se formando apds a Lei de Anistia de 1979; 72 deles foram para o PMDB.
Realizada em periodo marcado pelo sucesso do Plano Cruzado, as eleicdes
parlamentares de 1986 garantiram ao PMDB ampla maioria na ANC. O PFL
também obteve sucesso. Reunidos, ambos os partidos detinham quase 80%
das cadeiras da ANC. Os partidos considerados de esquerda (PDT, PT, PCdoB,
PCB e PSB) mal alcancaram 10% da representagao®

Na trilha da manutencdo da hegemonia, e como afirma Faoro (1985, p.
8 e 11),"0 papel dos conservadores ndo é, como se supde, resistir ao que se fara
[...] mas manter e assegurar a continuidade do esquema basico de poder”. Es-
gotado o autoritarismo militarista, os conservadores voltaram a sua estratégia
usual: “Constituinte, sim, mas em termos, sem rupturas e sem radicalismos”.

As rupturas foram impedidas pelos setores conservadores por duas
vias: a primeira foi o fato de a ANC nao ter surgido de uma eleicao especifica e
com o Unico objetivo de elaborar uma constituicao, mas ser o préprio Congresso
imbuido dessa funcao. A segunda foi o préprio texto da Constituicao, aprovado
com mais de 200 artigos que dependiam de regulamentacao para ser eficazes.

6 Composicao da Assembleia Constituinte: PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) 54,4%; PFL
(Partido da Frente Liberal) 26,6%; PDS (Partido Democratico Social) 6,8%; PDT 4,7%; PTB (Partido Trabalhista
Brasileiro) 3,2%; PT (Partido dos Trabalhadores) 2,9%; PL (partido Liberal), PDC (Partido Democrata Cristdo) e
PMB 2,5%; PCdoB(Partido Comunista do Brasil), PCB (Partido Comunista Brasileiro) e PSB (partido Socialista
Brasileiro) 2,0%.
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Além disso:

As condigdes em que se dé o processo de transi¢do politica no Brasil,
a frio, sem rupturas, favorece [sic] solu¢des de cardter hibrido com-
binando tracos da ditadura e de um regime de compromisso poli-
classista que inclua setores populares na alianga, mas numa posicao
claramente subordinada, sob direcao da grande burguesia. (SADER,
1985, p. 141).

2.3. Como resultado deste processo de “redemocratizacao’; ganha corpo
no Brasil o projeto neoliberal nos governos de Fernando Collor e Fernando Henri-
que Cardoso, que se sustenta no patamar minimo de reconhecimento da demo-
cracia representativa formal e das instituicdes basicas do Estado de Direito liberal.

O projeto neoliberal, surgido da necessidade de ajustar o Estado e suas
relagdbes com a sociedade as exigéncias de um novo momento de acumula-
¢ao capitalistas, transfere a l6gica do mercado para o ambito publico estatal.
O Estado - avaliado como ineficiente, gigante, e marcado pelo burocratismo
e pela corrupgao — é ao mesmo tempo apresentado como “provedor de servi-
¢os” perante os cidadaos que sao definidos como “clientes” e “usudrios”.

A participacao popular é tratada instrumentalmente com respeito as
necessidades da conducao dos ajustes estruturais para a reducao do Estado e
para a transferéncia das responsabilidades sociais a sociedade civil. Trata-se de
participacao na gestao e implementacao das politicas, ndo no poder decisério.

Os direitos sociais se restringem sob o argumento de constituirem
obstaculos a livre agdo modernizante do mercado, sobrevivem apenas poli-
ticas sociais focalizadas e emergenciais, e identifica-se a solidariedade com
a ajuda aos pobres (filantropia e voluntariado). Nesse contexto, cidadao é
guem se integra no mercado como consumidor ou como produtor esva-
ziando-se o carater politico do conflito.

Ao mesmo tempo em que se tornava hegemonico o projeto neoliberal
no Brasil, os organismos internacionais colocavam na ordem do dia a imperio-
sa necessidade de promocao dos direitos humanos.

3. Programas Nacionais de Direitos Humanos como poli-
ticas publicas

3.1. O primeiro Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH 1) foi
formulado durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, seguindo a
recomendacdo da Declaracao resultante da Conferéncia Mundial de Direitos
Humanos, realizada em Viena em 1993. Nessa conferéncia foi definitivamente
consolidada a nogao de indivisibilidade dos direitos humanos, no sentido de
que os preceitos sobre direitos humanos devem aplicar-se tanto aos direitos
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civis e politicos quanto aos direitos econdmicos, sociais e culturais.

Aprovado pelo Decreto n. 1.904, de 13 de maio de 1996, logo na introdu-
¢ao o PNDH I” afirmava que o objetivo era gerar acbes que fossem ao encontro
do estabelecido internacionalmente como condicbes imprescindiveis para a efe-
tivacdo dos direitos humanos, assim como estabelecer as bases de seu desenvol-
vimento em territério nacional, conforme preconizava a Constituicao de 1988.

A elaboracao do Programa aconteceu entre outubro de 1995 e maio
de 1996, com a participacdo de diversos organismos da sociedade civil, entre
eles organizacdes nao governamentais (ONGs), universidades e de centros de
pesquisa, como por exemplo, o Nucleo de Estudos da Violéncia da Universi-
dade de Sdo Paulo. Aconteceram semindrios regionais para a discussao do
pré-projeto em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belém, Porto Alegre e Natal,
com a participacao de 210 entidades.

No que diz respeito ao conteudo dos direitos, este primeiro Programa
atribui maior énfase aos direitos civis, ou seja, os que ferem mais diretamente
a integridade fisica e o espaco de liberdade individual. Metodologicamente,
apresenta objetivos definidos e precisos, e metas de curto, médio e longo pra-
zo, bem como também estabelece as atribuicdes dos érgaos e instituicdes
publicas, prevendo uma ampla participacao do terceiro setor para a materia-
lizacao das acbes propostas.

O pré-projeto do Programa foi debatido também na 12 Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos realizada em abril de 1996 em Brasilia, promo-
vida pela Comissao de Direitos Humanos da Camara de Deputados?.

O PNDH | constituiu-se na primeira politica publica brasileira especifi-
camente enderecada a defesa dos direitos humanos. Além disto, por tratar-se
de um programa nacional, levou aos estados e municipios a incumbéncia de
participarem do conjunto de acbes propostas. Neste sentido, pode-se dizer que
o PNDH Ifoi o passo inicial ao estabelecer a necessidade de os governos assumi-
rem esta responsabilidade em torno dos direitos humanos, porém, colocando
na sociedade civil parte da responsabilidade na implementac¢ao da politica.

3.2. Em 2002, quase no final do segundo mandato, Fernando Henri-
que Cardoso, promulga o segundo Programa Nacional de Direitos Humanos

7  BRASIL. Decreto 1.904 de 13 de maio de 1996. Institui o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH. Dispo-
nivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-1/decretosl#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.

8 A 1° Conferéncia Nacional de Direitos Humanos teve o apoio do Férum das Comissoes Legislativas de Direitos
Humanos, Comissdo de Direitos Humanos da OAB (Ordem dos Advogados do Brasil) Federal, Movimento Na-
cional de Direitos Humanos, CNBB (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil), FENAJ (Federagdo Nacional
dos Jornalistas), INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos), SERPA]J (Servico Paz e Justica) e CIMI Conselho
Indigenista Missionario).
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(PNDH II) através do Decreto n. 4.229, de 13 de maio de 2002°. As principais
diferencas respeito ao anterior foram: a ampliacao do escopo do PNDH | no
que diz respeito a compreensao do tipo de direitos que, pelo fato de serem
direitos humanos, merecem uma protecao especial por parte do Estado, e a
modificacao dos prazos de planejamento e execucao das agoes.

Segundo o texto do PNDH II:

O PNDH Il incorpora acoes especificas no campo da garantia do direito
a educacdo, a saude, a previdéncia e assisténcia social, ao trabalho, a
moradia, a um meio ambiente saudavel, a alimentacdo, a cultura e ao
lazer, assim como propostas voltadas para a educacao e sensibilizacdo
de toda a sociedade brasileira com vistas a construcao e consolidacao
de uma cultura de respeito aos direitos humanos. Atendendo a an-
sejos da sociedade civil, foram estabelecidas novas formas de acom-
panhamento e monitoramento das a¢oes contempladas no Programa
Nacional, baseadas na relacdo estratégica entre a implementacao do
programa e a elaboragao dos orcamentos em nivel federal, estadual e
municipal. O PNDH Il deixa de circunscrever as agdes propostas a ob-
jetivos de curto, médio e longo prazo, e passa a ser implementado por
meio de planos de a¢do anuais, os quais definirdo as medidas a serem
adotadas, os recursos orcamentarios destinados a financia-las e os or-
gaos responsaveis por sua execucao. (BRASIL, 2002).

Com 518 propostas de trabalho, o PNDH Il abrange diferentes areas
nao contempladas no programa anterior, contudo nao define concretamente
de quais formas as a¢des propostas seriam efetivadas.

No que se refere a presenca da sociedade civil na elabora¢ao do Pro-
grama, houve a participagao de mais de 300 organizacdes por meio de féruns
e conferéncias, além de ter sido realizada uma consulta publica, pela Internet,
com o objetivo de receber sugestdes e criticas.

O PNDH Il previa a sua prépria revisao no ano de 2007, mas com a re-
eleicao de Luiz Inacio Lula da Silva para a presidéncia da Republica em 2006,
nao houve revisao e sim a elaboracao do Plano Nacional de Educacao em Di-
reitos Humanos (PNEDH)'®.

3.3. O terceiro PNDH' foi formulado com grande participacdo da socieda-
de civil. Os debates, acerca das tematicas a serem abordadas, iniciaram no ano de

9 BRASIL. Decreto 4.229 de 13 de maio de 2002. Dispde sobre o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH, ins-
tituido pelo Decreto n. 1.904 de 13 de maio de 1996 e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www4.planalto.
gov.br/legislacao/legislacao-1/decretosl#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.

10 O PNEDH, publicado em 22/12/2006, em sua verséo final, foi fruto de um trabalho de parceria do Comité Na-
cional de Educagdo em Direitos Humanos, Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
(SEDH/PR), Ministério da Educagao (MEC) e Ministério da Justiga (M]). Documento disponivel em: <http://www.
dhnet.org.br/educar/pnedh/index.htm>. Acesso em: 17 mai. 2018.

11 BRASIL. Decreto 7.037 de 21 de dezembro de 2009. Aprova o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH 3 e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-1/decretos]#content>.
Acesso em: 1 jun. 2016.
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2008 e finalizaram no ano de 2009, sendo instituido pelo Decreto n. 7.037 de 21
de dezembro de 2009 e atualizado pelo Decreto n.7.177 de 12 de maio de 2010

O PNDH Il apresenta diferengas importantes em relacao aos Progra-
mas anteriores; dentre elas podemos destacar a estrutura metodolégica: nao
se apresentam acdes programaticas distribuidas por areas de governos, mas,
eixos tematicos de direitos, para garantir a perspectiva de universalidade,
transversalidade tematica, metodologia integradora e articulacao entre os
poderes publicos e organizacdes da sociedade civil.

O PNDH lll esta estruturado em seis eixos orientadores, subdivididos em
25 diretrizes, 82 objetivos estratégicos e 521 a¢des programaticas, que incorpo-
ram as resolucoes aprovadas na 112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos,
realizada em Brasilia entre 15 e 18 de dezembro de 2008 como coroamento do
processo de discussdes desenvolvido em ambito local, regional e estadual.

Cada eixo orientador apresenta uma série de diretrizes que estao sub-
divididas em a¢bes programaticas e cujo desenvolvimento estara sob a res-
ponsabilidade de instituicbes governamentais previamente determinadas e
relacionadas no programa em cada caso.

Percebe-se um avanco em relagdo aos Programas anteriores na de-
legacdo de responsabilidades, e na articulacdao dos diversos segmentos do
poder publico, embora deva ser mencionado que o PNDH Ill ndo apresenta
prazos para a efetivacdao ou desenvolvimento dos eixos, nem penalizacao aos
Orgaos responsaveis no caso da ndao execugao das acdes propostas.

O primeiro dos eixos orientadores do PNDH Il - Interagdo Democrati-
ca entre Estado e Sociedade Civil — visa garantir os instrumentos de participa-
¢ao social, bem como avaliar e monitorar estes, através de mecanismos como,
por exemplo, os conselhos de direitos.

O segundo eixo — Desenvolvimento e Direitos Humanos - visa ga-
rantir a livre determinacdao dos povos, o reconhecimento da soberania
sobre seus recursos e riquezas naturais, respeitando as particularidades
culturais e a equidade das riquezas.

O terceiro eixo — Universalizar Direitos em Contextos de Desigualda-
des - visa combater as desigualdades existentes no Brasil sejam de género,
etnia, classe, bem como garantir os direitos fundamentais a toda populacao.

O quarto eixo - Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Vio-
|éncia - propde a modernizagao das estruturas policiais a partir da perspecti-
va da defesa dos direitos humanos, também propde a reforma da lei de exe-
cucao penal, bem como a ampliacdao do acesso a justica.

12 BRASIL. Decreto 7.177 de 15 de maio de 2010. Altera o anexo do Decreto n. 7.037, de 21 de dezembro de 2009, que
aprova o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH 3. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legisla-
cao/legislacao-1/decretos1#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.
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O quinto eixo — Educacao e Cultura em Direitos Humanos - visa com-
bater o preconceito, a discriminacdo e a violéncia fomentando uma nova
mentalidade coletiva de respeito das diversidades.

O sexto eixo — Direito a Memoria e a Verdade - visa resgatar o passado
como memoria e aprendizado de cidadania, pois buscar a verdade e desmistificar
os acontecimentos do passado é essencial para as memorias individual e coletiva.

O PNDH lll introduziu novidades em resposta as crescentes demandas
da sociedade civil, particularmente dos movimentos sociais.

3.4. Algumas das novidades introduzidas pelo PNDH Ill provocaram a
forte oposicao dos setores conservadores da sociedade, como foram os casos
da proposta de descriminalizagdao do aborto, a de adocao de mecanismos de
mediacao judicial nos conflitos urbanos e rurais sobre a propriedade imobi-
lidria, a de introducao de controles da midia, a de criacdo da Comissdo da
Verdade, a de legitimacao legal da uniao civil entre pessoas do mesmo sexo e
o direito de adoc¢do por casais homoafetivos, e a de proibicao da ostentacao
de simbolos religiosos em estabelecimentos publicos da Uniao.

Ap6s cinco meses da publicacao do decreto que instituiu o Programa

o governo federal cede a pressdao conservadora e alterou o texto do PNDH llI,
através do Decreto n° 7.177 de 18 de maio de 2010.
Em relacdo a garantia dos direitos reprodutivos da mulher, o PNDH Il apresen-
tava, na primeira versao, o principio de que o aborto, além de tratar-se de uma
questao de saude publica, deve ser considerado como decisao da mulher sobre
seu proprio corpo, descriminalizando-o. No texto da A¢ao Programatica para o
Eixo llI, se lia: "Apoiar a aprovacao do projeto de lei que descriminaliza o aborto,
considerando a autonomia das mulheres para decidir sobre seus corpos”.

A alteracao do texto, no Decreto 7.177, cede a pressao dos setores con-
servadores, principalmente religiosos, e na nova redagao o aborto passa a ser
considerado apenas como um tema de saude publica, garantindo-se, portan-
to, 0 acesso aos servicos de saude. Lembremos que na legislacao penal atual
0 aborto é um crime que admite somente dois motivos de isen¢ao de respon-
sabilidade: quando nao ha outro meio de salvar a vida da gestante e em caso
de estupro. Além destes dois casos, quando o feto é anencefalico a pratica do
aborto é considerada como um parto antecipado para fins terapéuticos.

No que tange aos conflitos agrarios e urbanos sobre a propriedade
imobilidria, o texto original propunha a utilizagao da mediacao como instancia
prévia nas demandas provenientes deste tipo de conflitos, priorizando a reali-
zacgao de audiéncia coletiva com os envolvidos, com a presenca do Ministério
Publico, do poder publico local, dos 6rgaos publicos especializados e da Policia
Militar, como medida preliminar a avaliacao judicial da concessao da medida
liminar de restituicdao, sem prejuizo de outros meios para solucao de conflitos.
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No caso da ocupacgao de terras, sé teriam poder as liminares judiciais
de reintegracao de posse apos a realizacao destas audiéncias publicas. Ha-
veria deste modo, critérios socialmente mais justos na avaliacao dos casos,
como a fungao social que a terra cumpre na sociedade brasileira: o que pro-
duz, para quem produz, por que produz. O objetivo era promover uma media-
¢ao pacifica nos conflitos agrarios e urbanos. Mas os setores conservadores do
agronegocio, representados pela bancada ruralista no Congresso Nacional,
pressionaram o governo e mudou-se o texto, no Decreto 7.177, propondo:
projeto de lei para institucionalizar a utilizacao da mediacao nas demandas de
conflitos coletivos agrarios e urbanos, priorizando a oitiva do INCRA (Institu-
to Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria), institutos de terras estaduais,
Ministério Publico e outros 6rgaos publicos especializados, sem prejuizo de
outros meios institucionais para solucao de conflitos.

Em relacdo as comunicagdes, o PNDH Il propunha a criacdo de mar-
co legal regulamentando o art. 221 da Constituicao Federal, estabelecendo o
respeito aos direitos humanos nos servicos de radiodifusao (radio e televisao)
concedidos, permitidos ou autorizados, como condi¢do para sua outorga e re-
novacgao, prevendo penalidades como adverténcias, multas, suspensao da pro-
gramacao e cassac¢ao, de acordo com a gravidade das violacbes praticadas.

Por pressao dos setores conservadores e donos das grandes midias
no Brasil, no Decreto 7.177, retiraram-se da redacdo as penalidades, mul-
tas ou suspensao de concessdes, passando apenas a propor a criacao de
marco legal, nos termos do art. 221 da Constituicao, estabelecendo o res-
peito aos direitos humanos nos servicos de radiodifusado (radio e televisao)
concedidos, permitidos ou autorizados.

Quanto ao Direito a Memoria e a Verdade, o objetivo do PNDH Il era:
“Promover a apuracao e o esclarecimento publico das violagées de Direitos
Humanos praticadas no contexto da repressao politica ocorrida no Brasil no
periodo fixado pelo artigo 8° do ADCT da Constituicdo, a fim de efetivar o
direito a memdria e a verdade histérica e promover a reconciliacdo nacio-
nal”. Em seu primeiro momento buscaria identificar e sinalizar locais publicos
que serviram a repressao, bem como locais onde foram ocultados corpos e
restos mortais de desaparecidos politicos e visaria desenvolver programas e
acoes educativas, inclusive a producao de material didatico-pedagdgico para
ser utilizado pelos sistemas de educagao basica e superior sobre o regime de
repressao (1964-1985) e sobre a resisténcia popular a repressao. O PNDH Il
avangou ao propor legislacdo de abrangéncia nacional, porém protestos de
setores das forcas armadas e outros setores conservadores contra o que foi
chamado de “revanchismo’, fez com que fosse revisto e logo alterado, no De-
creto 7.177, eliminando a referencia as acdes educativas e de divulgacao dos
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crimes cometidos durante a ditadura.

Sobre a garantia da laicidade do Estado, o projeto original objetivava:

“Desenvolver mecanismos para impedir a ostentacdo de simbolos religiosos
em estabelecimentos publicos da Uniao” Este item logo foi revogado.
No que se refere a garantia do respeito a livre orientacao sexual e identidade
de género, a primeira versao do Programa previa: “Apoiar projeto de lei que
disponha sobre a unido civil entre pessoas do mesmo sexo” e “Promover acoes
voltadas a garantia do direito de adocao por casais homoafetivos.” A¢des pro-
gramaticas também derrogadas pelo Decreto 7.177 de 15 de maio de 2010.

7. Consideracgoes

Da breve apresentacao do percurso historico das conquistas dos di-
reitos humanos no Brasil aqui realizado, até o ano de 2010, podemos con-
cluir que o processo de construcao da nossa cidadania esta longe de alcangar
patamares razodveis em termos de reconhecimento e efetivacao dos direitos
das pessoas, em consonancia com o conteudo contemporaneo da dignidade
humana. Isto porque, no Brasil, as poucas tentativas de politicas publicas de
diminuicao das desigualdades tém recebido como resposta o autoritarismo
e a afirmacao do conservadorismo, como ficou claro no golpe juridico-parla-
mentar e midiatico de 2016.

O golpe civico-militar de 1964 inaugurou o periodo da ditadura que
somente acabou, em termos formais, em 1985 com a elei¢ao indireta do pri-
meiro presidente civil. A eleicao direta somente aconteceria em 1989, apos a
promulgacao da nova Constituicao em 1988.

Houve euforia nos primeiros tempos, o Estado de direito formal tinha
sido restaurado e chamou-se de“cidada”a Constituicao. Mas, qual tinha sido o
grau de mudanca do projeto hegemonico das classes dominantes? Qual era a
concepcao de cidadania do governo surgido das eleicées? Qual era a concep-
¢ao de democracia que aparecia em todos os discursos?

Perante o novo golpe conservador de 2016, que novamente nao se to-
lerou a possibilidade da diminuicao das desigualdades, podemos questionar
0s “quase dogmas”a que se refere Juarez Guimaraes:

[..] Os quase dogmas de uma avaliacdo que, certamente, sustentam
boa parte da ciéncia politica académica que se faz em nosso pais: a
de que tivemos historicamente uma experiéncia bem sucedida de
uma transicdo pactuada para a democracia, na qual os custos politi-
cos foram minimizados e as vantagens progressivas da democracia
foram elevadas. (GUIMARAES, 2012, p. 11).

A transicao foi conversadora. “Havia ingenuidade no entusiasmo. Ha-
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via a crenca de que a democratizagao das instituicdes traria rapidamente a fe-
licidade nacional” (CARVALHO, 2013, p. 7). As desigualdades foram mantidas,
os problemas estruturais continuam sem solucao ou se agravam, e quando
surgem as possibilidades de melhoras elas sdo muito pequenas ou sao inter-
rompidas, tal como estd acontecendo.

O projeto politico hegemoénico que sustentou o golpe em 1964 nao
foi superado; é o mesmo que censurou os avan¢os do PNDH Ill, o mesmo que
retrotrai os direitos de setores subalternizados da populacao que parecia es-
tarem consolidados, como por exemplo, o projeto de reducao da maioridade
penal ou os entraves colocados a realizacao do aborto legal em caso de estu-
pro, ou a ultima “reforma” trabalhista.

Temos afirmado que os direitos sao parte dos processos historicos
concretos e das relagdes sociais que neles se desenvolvem; portanto, contri-
buem com o surgimento, consolidacao ou enfraquecimento de projetos he-
gemonicos ou em luta pela hegemonia. Nao é possivel analisar as politicas
em direitos humanos desvinculadas do projeto hegemoénico em curso em
cada periodo, dado o carater “educador” - gramscianamente falando - do
direito e do Estado. Neste sentido, reiteramos que nao se deve perder de
vista que os direitos se constituem no campo da luta para o surgimento e a
consolidacao de projetos hegemonicos.

O texto original do PNDH Ill representava um passo importante na di-
recao da constru¢ao de um novo projeto politico, mas foi truncado.

Referéncias

ABRAMO, C. Uma Constituicao diferente. In: SADER, E. (Org.) Constituinte e de-
mocracia no Brasil hoje. Sao Paulo: Brasiliense, 1985.

BOBBIO, N. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.
BRASIL. Constituicdes do Brasil: 1822, 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969,
1988. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-
-historica/constituicoes-anteriores-1>. Acesso em: 20 jun. 2014.

. Decreto 1.904 de 13 de maio de 1996. Institui o Programa Nacional de
Direitos Humanos — PNDH. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/le-

gislacao/legislacao-1/decretos1#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.

. Decreto 4.229 de 13 de maio de 2002. Dispbe sobre o Programa Nacional
de Direitos Humanos — PNDH, instituido pelo Decreto n. 1.904 de 13 de maio de

28 RIDH|Bauruy, v.6,n. 1, p. 13-29, jan./jun., 2018. (10)



MARIA DEL CARMEN CORTIZO; LUCAS HAYGERT PANTALEAO

A drdua construgdo dos direitos no Brasil

1996 e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/
legislacao/legislacao-1/decretos1#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.

. Decreto 7.037 de 21 de dezembro de 2009. Aprova o Programa Nacional de Direi-
tos Humanos — PNDH 3 e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www4.planal-
to.gov.br/legislacao/legislacao-1/decretos1#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.

.Decreto 7.177 de 15 de maio de 2010. Altera o anexo do Decreto n. 7.037,
de 21 de dezembro de 2009, que aprova o Programa Nacional de Direitos Huma-
nos — PNDH 3. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legis-
lacao-1/decretos1#content>. Acesso em: 1 jun. 2016.

CARVALHO, J. M. de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro:
civilizacao Brasileira, 2013.

DAGNINO, E., OLVERA, A. J., PANFICHI, A. Para uma outra leitura da disputa
pela constru¢ao democratica na América Latina. In: DAGNINO, E., OLVERA, A.
J., PANFICHI, A. (org.). A disputa pela constru¢dgo democrdtica na América Latina.
Sao Paulo: Paz e Terra; Campinas: UNICAMP, 2006.

FAORO, R. Constituinte: a verdade e o sofisma. In: SADER, E. (Org.) Constituinte
e democracia no Brasil hoje. Sao Paulo: Brasiliense, 1985.

GOMES, R. Critica da razdo tupiniquim. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1984.
GUIMARAES, J. Apresentacdo: A justica de transicdo e os trés mitos da transi-
céo conservadora. In: ABRAO, P. - GENRO, T. Os direitos da transicéo e a demo-
cracia no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2012.

PINHEIRQ, P. S. A soberania das classes populares, seus instrumentos de defe-
sa e o0 processo constituinte. In: SADER, E. (Org.) Constituinte e democracia no
Brasil hoje. Sao Paulo: Brasiliense, 1985.

SADER, E. Constituinte, democracia e poder. In: SADER, E. (Org.) Constituinte e

democracia no Brasil hoje. Sao Paulo: Brasiliense, 1985.

Recebido em: 20 de fevereiro de 2018.
Aprovado em: 18 de maio de 2018.

RIDH | Bauru, v. 6, n. 1, p. 13-29, jan./jun., 2018.(10) 29






