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RESUMO

Os direitos humanos sdo frequentemente apontados pelas gestdes governamentais dos trés
niveis do poder executivo como elemento norteador das politicas publicas, mas quando se
trata de sua implementacdo como uma politica especifica, os seus objetivos, instrumentos de
atuagdo e alcance interventivo se mostram pouco delimitados. Esta dissertagdo teve como
objetivo geral analisar a direcdo social que orientou a politica de direitos humanos no
municipio de Recife-PE de 2005 a 2024, marco temporal que abrange desde a criacdo da
entdo Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Cidada. Para alcancar o
objetivo, foi necessario um percurso teorico conduzido com base no método materialista
historico-dialético por meio do qual foi possivel compreender a garantia, promogao e defesa
dos direitos humanos na contemporaneidade; identificar o contetido, objeto e abrangéncia de
atuacdo da politica publica de direitos humanos; e analisar a execu¢do da politica municipal
de direitos humanos de Recife-PE. Os resultados da pesquisa foram alcangados através de
pesquisa bibliografica e documental, as quais viabilizaram a reflexao sobre a relacao entre o
Estado, os direitos humanos, a formacao da sociedade capitalista e o lugar que a politica de
direitos humanos ocupa nesta configuracdo social. Além disso, a andlise de documentos
publicos vinculados a politica municipal de direitos humanos possibilitou o aprofundamento
da reflexdo a partir dos eixos: promogao de direitos, memoria da politica, controle, orgamento
e defesa de direitos. A relevancia da pesquisa se expressa tanto no ineditismo, perceptivel na
escassez de pesquisas sobre a politica de direitos humanos e, sobretudo, por abranger o
ambito municipal, quanto na necessidade manifesta pela propria realidade social no que diz
respeito as agdes governamentais na promogao, protecao e defesa dos direitos humanos. Os
resultados mostram que no decorrer das gestdes que ocuparam a chefia do poder executivo
municipal ndo houve relevante discrepancia na diregdo social assumida pela politica. Embora
haja aspectos que indiquem a existéncia de perspectivas politico-ideologicas divergentes, na
pratica, as duas décadas mostram uma escassez de medidas continuas, uma baixa capacidade
or¢amentdria, tendéncia de segmentacdo interna e desarticulagdo com as demais politicas

setoriais.

Palavras-chave: Direitos humanos; Politica publica; Estado



ABSTRACT

Human rights are frequently highlighted by government administrations at the three levels of
the executive branch as a guiding element for public policies. However, when it comes to
their implementation as a specific policy, their objectives, operational instruments, and scope
of intervention remain poorly defined. This dissertation aimed to analyze the social direction
that has guided the human rights policy in the municipality of Recife, Pernambuco (Brazil),
from 2005 to 2024—a time frame that begins with the creation of the former Municipal
Secretariat for Human Rights and Citizen Security. The relevance of this research lies both in
its originality, given the scarcity of studies on human rights policies—especially at the
municipal level—and in the evident need, expressed by social reality itself, for governmental
action in the promotion, protection, and defense of human rights. To achieve the proposed
objective, a theoretical approach was undertaken, grounded in the historical-dialectical
materialist method. This approach enabled an understanding of the guarantee, promotion, and
defense of human rights in contemporary times; the identification of the content, object, and
operational scope of the human rights public policy; and the analysis of the implementation of
Recife’s municipal human rights policy. The research findings were obtained through
bibliographic and documentary research, which allowed for a reflection on the relationship
between the State, human rights, the formation of capitalist society, and the role that human
rights policy plays within this social configuration. Furthermore, the analysis of public
documents related to the municipal human rights policy enabled a deeper examination based
on the following thematic axes: rights promotion, policy memory, social control, budget, and
rights defense. The results indicate that throughout the administrations that have led the
municipal executive power, there has been no significant shift in the social direction assumed
by the policy. Although certain elements suggest the presence of differing political-ideological
perspectives, the two decades under review reveal a lack of continuous measures, limited
budgetary capacity, a trend toward internal segmentation, and weak articulation with other

sectoral policies.

Keywords: Human rights; Public policy; State
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1. INTRODUCAO

A pesquisa aqui apresentada surge da necessidade objetiva de que os direitos humanos
sejam estudados enquanto politica publica. A relevancia e atualidade do tema tornam-se
evidentes a medida que, por um lado, os governos brasileiro e municipal afirmam promover,
garantir ¢ defender os direitos humanos por meio de estruturas institucionais especificas e, por
outro lado, dados de pesquisas realizadas por organizagdes internacionais localizam o poder
publico como um violador sistematico dos direitos que reivindica garantir'. No ambito
federal, atualmente, os direitos humanos tem como 6rgdo gestor o Ministério dos Direitos
Humanos e da Cidadania (MDHC); e, no contexto municipal, como sera detalhado neste
trabalho, um 6rgdo gestor cuja composicdo e posi¢do no organograma institucional variaram
ao longo do periodo delimitado para este estudo, sendo atualmente representado pela
recém-criada Secretaria de Direitos Humanos e Juventude (SDHJ)?, dentro da qual, a
responsabilidade direta pela coordenacdo e execucdo das acdes ocorre pela Secretaria

Executiva de Direitos Humanos (SEDH)’.

O interesse pela tematica dos direitos humanos estd presente em todo o percurso
académico e profissional da pesquisadora. Durante a graduacdo em Servigo Social, foi
possivel participar de atividade de pesquisa vinculada ao Programa Institucional de Bolsas de
Iniciacdo Cientifica (PIBIC), no projeto intitulado Teoria critica e direitos humanos:
continuidades e rupturas entre Marx e Gramsci, o que possibilitou a aproximagao ao debate
sobre as limitacdes impostas pela sociedade capitalista e a efetivacdo desses direitos. Mais
tarde, o aprofundamento nos estudos sobre direitos humanos ocorreu através do curso de
especializacdo lato sensu em Direitos Humanos da Universidade Catoélica de Pernambuco
(UNICAP), durante a qual foi publicado o artigo Mulheres gestantes de fetos inviaveis: a luta
por garantia de direitos e os aspectos sociais do fenémeno no e-book As diversas faces dos
direitos humanos, organizado em comemoragao aos setenta anos da Declaragdo Universal dos

Direitos Humanos.

! Sobre isso, vale a pena acessar os dados da publicacdo “O estado dos direitos humanos no mundo” da Anistia
Internacional (2025) e do relatério da Human Rights Watch (2024) sobre o primeiro ano do terceiro mandato de
Luis Inécio Lula da Silva (Lula).

2 Criada pela reforma administrativa proposta por meio do Projeto de Lei do Executivo (PLE) n°® 33/2024 ¢
aprovada na Camara de Vereadores do municipio (Santana, 2024), que extinguiu a supersecretaria na qual os
direitos humanos constavam como Secretaria Executiva, sobre a qual falaremos no capitulo 4. Os rebatimentos
dessa mudanca s6 poderiam ser analisados em estudo futuro especifico.

* Ao longo deste trabalho, quando nos referimos ao érgdo gestor municipal da politica, inclusive no que tange as
alteragdes no organograma da prefeitura, estamos nos referindo a Secretaria e ndo a Secretaria Executiva, que ¢
subordinada aquela, quando quisermos especificar a referéncia a esta ultima o faremos explicitamente.
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A experiéncia profissional da pesquisadora no Centro de Referéncia em Direitos
Humanos Margarida Alves (CRDHMA) também impulsionou a proposicao da pesquisa visto
que demonstrou a necessidade de aprofundamento teodrico, tendo em vista, de um lado, que
“no quotidiano profissional novos direitos vém reclamando conhecimento, reflexao, producao
intelectual e elaboracdo de politicas pelos profissionais com eles envolvidos™ (Ruiz, 2011,
p.84), e por outro lado, que ¢ competéncia dos assistentes sociais a elaboragdo de pesquisas
que contribuam para a andlise da realidade social, assim como para subsidiar a pratica

profissional.

Nesse sentido, levando em consideragdo a diversidade dos direitos que devem ser
garantidos pelo Estado conforme a Constituigdo Federal; a percepcdo de necessidades
humanas que ainda ndo estdo positivadas na esfera juridica; e, ainda, a falta de instrumentos
juridicos e legislativos regulamentadores da politica de direitos humanos, mostrou-se
necessario o desenvolvimento de uma pesquisa com o objetivo geral de analisar a dire¢ao
social que orientou a politica de direitos humanos no municipio de Recife - PE de 2005-2024.
Para alcanca-lo, foram estabelecidos como objetivos especificos: compreender a garantia,
promog¢do e defesa dos direitos humanos na contemporaneidade; identificar o conteudo,
objeto e abrangéncia de atuagao da politica publica de direitos humanos; e analisar a execucao

da politica municipal de direitos humanos de Recife - Pernambuco.

O critério para determinar 2005 como o inicio do periodo analisado foi ter sido o ano
de criacdo da entdo Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Cidada (SDHSC),
por meio da Lei n® 17.108/2005. Ja para o prazo final, tentou-se alcangar o limite de tempo
mais atual possivel, sendo utilizado como marcador final, a Gltima ata de reunido do Conselho
Municipal de Direitos Humanos e Seguranga Cidada, documento publico disponivel no

endereco eletronico do Portal da Transparéncia municipal.

A andlise do objeto foi feita a luz do método materialista historico-dialético, proposto
por Karl Marx como um contraponto a dialética hegeliana, a qual o autor absorveu de forma
critica invertendo a légica de apreender a realidade social. Enquanto para Hegel a realidade
concreta seria a materializacdo da idealizacdo humana, para Marx a dimensao das ideias
significa a realidade concreta interpretada pelos seres humanos. O autor materialista aponta a
originalidade de Hegel ao identificar o movimento dialético, embora afirme que, na
perspectiva idealista, a dialética “se encontra de cabega para baixo” (Marx, 2013, p.129).

Sendo necessario “desvira-la, a fim de descobrir o cerne racional dentro do invélucro mistico”
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(Marx, 2013, p.129). A proposta racional de Marx a dialética, despindo-a de misticismos,
apreende o objeto e a sua negacdo, alcanca a totalidade incluindo a transitoriedade, tendo em
vista que “ndo se deixa intimidar por nada e ¢, por esséncia, critica e revolucionaria” (Marx,
2013, p. 130). Com isso, a pesquisa foi desenvolvida a partir da critica do conhecimento
acumulado, trazendo-o ao exame racional, junto com seus fundamentos, seus
condicionamentos e limites (Netto, 2011). Seu contetido foi verificado a partir dos processos
historicos reais. A luz do método, compreende-se que o objeto de estudo tem uma existéncia
objetiva, que independe da interpretagdo da pesquisadora, por meio da investigacdo proposta
buscamos alcancar “a esséncia do objeto, isto €: capturando a sua estrutura e dindmica, por

meio de procedimentos analiticos e operando a sua sintese” (Netto, 2011, p. 22).

Como explica Karel Kosik (1995), esse método ndo se contenta com a representacao
do objeto, que costuma apresenta-lo sob uma independéncia ilusoria e fenoménica. O autor
exemplifica como as pessoas fazem transagdes com o dinheiro sem ao menos compreender o
que ele ¢ e significa. Essas “praxis utilitaria imediata” (Kosik, 1995, p.14) desobriga os
individuos de compreenderem a estrutura das coisas para que a partir disso possam
maneja-las. Vive-se num ambiente repleto de “fendmenos” que se manifestam como naturais
e imediatos, e at¢ mesmo desvinculados da atividade humana, no que o autor chama de
“pseudoconcreticidade”. Para ele, a esséncia ¢ indicada pelo fendomeno, ainda que de forma
parcial, a0 mesmo tempo em que este a esconde. A dialética, por outro lado, submete o objeto

investigado a

um exame em que as formas reificadas do mundo objetivo e ideal se diluem, perdem
a sua fixidez, naturalidade e pretensa originalidade, para se mostrarem como
fenomenos derivados e mediatos, como sedimentos e produtos da praxis social da
humanidade. (Kosik, 1995, p. 21)

E sob esta perspectiva que a politica de direitos humanos foi analisada. Sob a
compreensdo de que a esséncia do objeto estd intimamente relacionada a sua forma
fenoménica e, deste modo, entender a sua esséncia pressupde apreender a sua manifestagcao
social. A politica consiste em um objeto complexo historicamente situado, composto por
elementos dinamicos e por relacdes humanas, institucionais e de poder. Nesse sentido,
concordo com Marsiel Pacifico quando afirma que

na historia podemos observar seu papel transformador e analitico das relagdes

materiais, pautadas nas contradigdes e antagonismos dialéticos; na dialética ha a
historia que emana do mundo material (Pacifico, 2019, p.230).
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Seguindo essa perspectiva, o primeiro capitulo deste trabalho alcangou a compreensao
da garantia, promog¢do e defesa dos direitos humanos na contemporaneidade por meio de
pesquisa bibliografica, pois foi preciso analisar reflexdes ja elaboradas sobre os direitos
humanos na contemporaneidade, o percurso historico no qual foram engendradas tanto sua
dimensdo teodrica quanto sua aplicabilidade na forma do sistema internacional de direitos
humanos, compreendendo ambas como um produto da sociedade moderna. Também se
demonstrou imprescindivel identificar as perspectivas tedrico-conceituais que disputam a
orientagdo politico-ideoldgica da garantia de direitos e das politicas publicas, as quais se
manifestam em elaboragdes teoricas de autores classicos € também em declara¢des historicas

de direitos humanos.

A 1identifica¢do do conteudo, objeto e abrangéncia de atuagdo da politica publica de
direitos humanos, exposta no segundo capitulo, também resultou de pesquisa bibliografica,
neste caso relacionada as diferentes concepcdes de politicas publicas e as diferentes formas de
analisa-las. A partir disso foi possivel apreender as especificidades de atuacao da politica de
direitos humanos dentre as demais politicas publicas. Em sequéncia, nos debrucamos sobre a
formag¢do do Estado moderno no Brasil para que pudéssemos localizar as especificidades
sociopoliticas nacionais que se configuraram como pano de fundo para as primeiras
iniciativas de institucionalizacdo dos direitos humanos no pais, as quais, ainda hoje, geram

implicagdes significativas para a construcao e efetivagao dessa politica.

Ja a andlise especifica da politica na realidade local foi realizada por meio de analise
de documentos vinculados a politica de direitos humanos no municipio. Na perspectiva sob a
qual o trabalho foi elaborado reconhecemos que “é fundamental analisar o contexto no qual
foi produzido o documento, buscando conhecer a conjuntura politica, econdmica, social e
cultural, que levou a sua producgdo” (Alves, et. al. 2021, p.57), acrescento ainda a correlagdao
de forcas e de interesses sob a qual estdo e estavam assentados. Para tanto, além dos
documentos que foram analisados, também foi necessaria a confrontagdo com outros
documentos correlatos a politica municipal de direitos humanos, a fim de enriquecer a

discussdo e desvelar de forma aprofundada o objeto de pesquisa.

Essa andlise, fundamentada no aciimulo tedrico alcangado por meio dos capitulos que
a antecederam, representa a culminancia da reflexdo critica sobre a diregdo social atribuida a
politica de direitos humanos na capital pernambucana. Quando pensamos na dire¢ao social de

determinada politica ou atuacdo profissional estamos nos referindo sobretudo a presenca de
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um projeto societario, de uma orientacao politico-ideologica e tedrico-conceitual embutida no

objeto analisado, neste caso conferida a pasta nas referidas duas décadas.

Em dezembro de 2024, a Secretaria Executiva encontrava-se composta pelas
Geréncias de igualdade racial (GERIR); da crianca e do adolescente (GCA); da pessoa idosa
(GPI); de livre orientacdo sexual (GLOS); da pessoa com deficiéncia (GPCD); e de
articulagdo em direitos humanos (GADH), sendo esta tltima a tnica ndo relacionada a um
publico-alvo especifico. Para atendimento direto a populagdo, e atuagdo em situagdes de
violagdes de direitos, existem dois Centros, um de cidadania LGBTQIA+ (CRLGBT) e o
outro de Referéncia em Direitos Humanos (CRDH), cuja atua¢do consiste em recepcionar
denuncias de violagdes de direitos humanos sofridas pelos mais variados publicos, com
excecdo de criangas e adolescentes (cuja referéncia ¢ o Conselho Tutelar) e a populagdo
LGBTQIA+, que conta com o centro citado anteriormente. Significa, portanto, a existéncia de
diferentes politicas segmentadas no ambito da politica de direitos humanos, algumas inclusive

com fundos de recursos proprios.

A analise documental teve centralidade no alcance do objetivo geral da pesquisa tendo
em vista a imprescindibilidade do levantamento de dados contidos nas fontes documentais de
tipo primario, como leis, decretos e demais publicagdes governamentais no que concerne a
politica. Para formar o nucleo central da andlise, foram estabelecidos cinco eixos dentro dos
quais foram elencados documentos referentes especificamente a politica abrangente de
direitos humanos, isto €, que nao estdo vinculados, no organograma institucional, estritamente

a um segmento social.

Os eixos elencados foram: promogdo de direitos, pois reflete os mecanismos
institucionais responsaveis por promover a ampliacdo no acesso a direitos, com agdes
integradas e permanentes; a memoria da politica, que nos mostra como a historia da politica
vem sendo contada, ou seja, o acumulo tedrico e a continuidade institucional das acdes. Esses
dois eixos foram abordados de forma conjunta no capitulo quatro, partindo da compreensao
de que é por meio dos registros que compdem a memoria da politica que as acdes de
promocao de direitos, realizadas ao longo dos anos, sdo publicizadas. Com vistas a
investigarmos a legitimidade democratica da politica, estabelecemos o eixo controle — o
motivo por que ndo utilizamos o termo “controle social” foi explicado no item 4.2.2 —, por
meio do qual analisamos a atuagdo das instancias institucionais (conselho e conferéncias) no

ambito da participagdo social, fiscalizagdo, monitoramento, deliberagdo e proposi¢des acerca
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da politica. O or¢amento, por sua vez, representa a materializagdo concreta das intengdes
politicas, sendo condig@o para a implementacdo das acdes planejadas; e, por fim, a defesa de
direitos também foi designada como eixo de anélise por representar os mecanismos que atuam
nos casos de violagdo. Para melhor compreensao da metodologia adotada, no capitulo quatro

apresentamos um quadro construido com os documentos analisados de cada eixo.

Esses elementos metodologicos possibilitaram a realizacdo da anélise da execugdo da
politica de direitos humanos no municipio de Recife-PE. Aqui ¢ importante delimitarmos que
a pesquisa se propoe a fazer uma andlise do objeto e ndo uma avaliagdo, as quais apesar de
sugerirem certa similaridade, correspondem a procedimentos diferentes. Christopher Ham e
Michael Hill na obra O processo de elaboragdo de politicas no estado capitalista moderno
reinem algumas defini¢des para a analise das politicas, destacando sobretudo a variedade de
concepgoes académicas sobre o assunto, dentre as quais destacam o carater tanto “descritivo”
quanto “prescritivo” da analise e a preocupagao com as a¢des governamentais em torno de um
tema especifico (Ham; Hill, 1993). Para sintetizar a diferenga entre avaliagdo e analise de
politicas, concordamos com a seguinte afirmacdo das assistentes sociais Cldudia Sombrio
Fronza e Vera Maria Ribeiro Nogueira:

A analise, ao contrario do que ocorre na avaliagdo, que foca no exame do momento
da operacionalizagdo da politica e no seu resultado, preocupa-se em apreender e
analisar todo o processo decisorio que a origina ¢ das decisdes subsequentes
necessarias para a operacionalizagdo das decisdes; ou seja, a analise aborda os

aspectos estruturais das politicas publicas nas distintas esferas governamentais.
(Fronza; Nogueira, 2015, p.113).

O enfoque da analise nao pode perder de vista a complexidade da execucdo da

politica, os atores envolvidos no seu planejamento e operacionalizagdo e, especialmente, as

particularidades regionais para as quais a politica deve estar orientada.
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2. DIREITOS HUMANOS: UM RESGATE SOCIO-HISTORICO E
TEORICO-POLITICO

Para analisar a dire¢do social da politica publica que pretende atuar “na defesa,
promocao e garantia dos direitos fundamentais individuais e coletivos” (Recife, 2024, nao
paginado), € preciso que primeiramente reconhegamos o conjunto de procedimentos de
naturezas juridica, politica, social e cultural — dentre outras dimensdes — designados como
direitos humanos. Desta forma, este capitulo sera composto por duas se¢des. Inicialmente
poderemos apreender o processo historico no qual o contetido dos direitos humanos ¢ forjado,
possibilitando identificar o carater contraditério que possuem, tendo em vista o papel
estratégico que desempenham na manutencao da sociedade capitalista e do Estado moderno,
dos quais sdo produtos. Na secdo seguinte, sera aprofundado o debate tedrico no qual
diferentes concepg¢des de direitos humanos disputam ndo s6 a direcdo de trabalhos
académicos, mas também a condugdo das politicas publicas, posto que se vinculam a
diferentes perspectivas a respeito da realidade social. O recurso metodologico utilizado foi a
pesquisa bibliografica, por meio da qual sera possivel compreender histdrica e teoricamente a
garantia, promocgao e defesa dos direitos humanos na contemporaneidade com fundamento na

teoria social critica.

2.1 A constituicdo dos direitos humanos na sociedade capitalista

Costuma-se associar o surgimento dos direitos humanos ao legado das revolugdes
burguesas do século XVIII, dentre as quais destaca-se a Revolugdo Francesa com seus ideais
de liberdade, igualdade e fraternidade, ou ainda, ao contexto do fim da Segunda Guerra
Mundial, com a criagdo da Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU). No entanto, para o
alcance dos objetivos dessa pesquisa ¢ necessario voltarmos um pouco mais na histéria a fim
de localizarmos a raiz da relacdo intrinseca entre a formac¢ao do Estado moderno, as
caracteristicas e fungdes deste e a garantia de necessidades humanas por meio de politicas
publicas e pelo que hoje conhecemos como direitos humanos. Nao é o caso de negar que esses
episodios da histéria moderna sejam marcos temporais que representaram, cada um a sua
maneira, momentos determinantes para o reconhecimento formal de necessidades individuais
e coletivas que constituem os direitos humanos, inclusive na préxima se¢do faremos um breve
apanhado sobre os documentos deles resultantes. Mas, sim, reconhecer que ¢ no acervo dos

pensadores classicos liberais e contratualistas, a respeito da formac¢do do Estado, onde se
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encontram o embrido de compreensdes sobre direitos que mais tarde foram inseridas em

documentos internacionais e que balizam até hoje decisdes politicas, como ¢ o caso dos

direitos naturais.

As concepgoes de Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke (1632-1704) e
Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) acerca do Contrato Social, que conforme suas obras —
resguardando as diferencas entre cada autor —, haveria fundado o Estado moderno,
continuam inquietando aqueles que buscam compreender os elementos que estruturam a vida
em sociedade e a constituicdo moderna das instituigdes. Seus pensamentos ainda
fundamentam compreensdes sobre a justica e os direitos, especialmente aquelas com o
objetivo de legitimar uma perspectiva que compreende o Estado como um apaziguador e
mantenedor da ordem necessdria para uma sociedade organizada, opondo-se portanto a

perspectiva critica sobre o Estado e os direitos humanos.

Em seu O Leviatd, Thomas Hobbes elabora a sua justificativa para a constitui¢ao do
Estado moderno, sobre o que se refere como um “Deus Mortal”, a quem a sociedade deve sua
paz e defesa e que estd submetido apenas ao “Deus Imortal”. Nesta concepcao, o fildésofo
inglés considera o Estado uma grande unidade na qual consiste o conjunto das vontades
confiadas a ele por meio de um pacto cujo fim seria limitar a liberdade individual em prol da
protecdo, que seria garantida pelo Estado por meio do poder e da forga a ele conferidos. No
que se refere ao estado de natureza que precede a constitui¢do do Estado, o autor argumenta
que nele ndo havia um poder comum suficiente para garantir a observancia da justica, haja
vista que vigorando apenas as leis da natureza, a unido dos homens em pequenos grupos ou
multidoes ndo seria capaz de definir uma unidade frente a inimigos comuns ou para evitar

guerras nos seus proprios interiores em funcao de interesses particulares (Hobbes, 2008).

Para o autor,

¢ como se cada homem dissesse a cada homem: Cedo e transfiro meu direito de
governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta assembleia de homens, com a
condigdo de transferires a ele teu direito, autorizando de maneira semelhante todas

as suas a¢des (Hobbes, 2008, p. 117).

Nesse Estado Politico — ou por instituigdo, conforme o autor —, hd uma
concordancia presumida entre a humanidade para a concessdo do poder soberano a este
homem ou assembleia escolhidos pelo povo. Assim, todos os cidaddos seriam obrigados “a
reconhecer e a ser considerados autores de tudo quanto aquele que ja ¢ seu soberano fizer e

considerar bom fazer” (Hobbes, 2008, p.118). Partindo da compreensdo de que todo ato do
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soberano ¢ também de seus suditos, se estes reivindicarem injusticas, estariam reclamando
suas proprias agodes, tornando-se impossivel o cometimento de injusticas por parte do
soberano. Nao haveria legitimidade, portanto, na constituicdo de um novo pacto sem a

anuéncia de quem detém o poder.

A necessidade de formagao de um Estado aos moldes do Leviatd hobbesiano estaria na
capacidade deste de se sobrepor as paixdes humanas por meio da forca absoluta de um
soberano escolhido pelo povo e, por isso, representante inquestionavel deste. Esta elaboracao
teorica se difere do pensamento do precursor do ideario liberal John Locke, o qual embora
também reconhega o papel do contrato social na limitagdo da liberdade individual, atribui
caracteristicas diferentes ao dito estado de natureza e aos governos que o sucedem. Para
Locke (2001), o estado de natureza consistiria na liberdade reciproca entre os individuos para

desfrutar de seus bens e de si mesmos, ndo podendo, contudo, ferir a liberdade de outrem.

Neste ponto € possivel perceber uma diferenga importante entre Hobbes e Locke, uma
vez que o primeiro se refere ao estado de natureza como uma “misera condi¢ao de guerra que
¢ a consequéncia necessaria (conforme se mostrou) das paixdes naturais dos homens, quando
ndo hd um poder visivel capaz de os manter em respeito” (Hobbes, 2008, p. 114), além disso,
para o autor d’O Leviatd, no contexto pré-contrato social “roubar-se e espoliar-se uns aos
outros sempre foi uma ocupagdo legitima, e tdo longe de ser considerada contraria a lei de
natureza que quanto maior era a espoliagdo conseguida maior era a honra adquirida” (Hobbes,
2008, p. 114). Locke, por outro lado, afirma que o direito natural rege o estado de natureza, o
qual ndo poderia ser considerado um “estado de permissividade” (Locke, 2001, p.), sendo
possivel aos individuos punir uns aos outros em caso de lesdo a liberdade alheia e de

descumprimento das leis naturais.

Para o autor, os individuos saem do estado de natureza ao optarem por entrar em uma
sociedade politica — ou civil —, composta por um corpo politico tnico, em fun¢ao do qual
cada individuo renuncia de seu poder vinculado ao direito natural e se submete ao poder
publico, dado que, para Locke, a prevaléncia de julgamentos com base em interesses
particulares € a principal inconveniéncia do estado de natureza. Outra diferenga relevante
entre os autores ¢ que Locke atribui o poder absoluto de monarcas e chefes de governo ao

estado de natureza. Conforme explica, onde ndo haja um sistema judicidrio “imparcial” para

dirimir conflitos entre partes que estejam buscando defender seus interesses particulares,
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assim como onde ndo haja limite para o poder do governante, ainda vigora o estado de

natureza.

O vinculo do Estado com a garantia da propriedade privada assume maior relevancia
em Locke, no entanto, j4 em Hobbes ha a relacdo entre o surgimento desta a existéncia do
poder coercitivo do Estado. A miserabilidade que o filésofo considera existir no estado de
natureza também alude ao fato de ndo existir distingao entre o que pertence a cada individuo.
Neste sentido, ndo haveria “injustica” tampouco “justi¢a”, pois estas compreensdes SO
existiriam sob um pacto cujo poder coercitivo estatal obrigaria o cumprimento aos individuos.
Ja nas elaboragdes de Locke, o direito a propriedade consiste em um direito natural —

presente inclusive no estado de natureza — cuja preservagdo seria o objetivo de qualquer

governo. Na perspectiva do autor,

ainda que no estado de natureza ele tenha tantos direitos, o gozo deles é muito
precario e constantemente exposto as invasdes de outros. Todos sdo tdo reis quanto
ele, todos sdo iguais, mas a maior parte ndo respeita estritamente, nem a igualdade
nem a justi¢a, o que torna o gozo da propriedade que ele possui neste estado muito
perigoso e muito inseguro (Locke, 2001, p. 156)

O historiador inglés John W. Gough — autor da introdu¢do d’O segundo tratado sobre
o governo civil e outros escritos e cuja carreira foi dedicada ao estudo da filosofia politica de
Locke — faz um paralelo entre a compreensdo sobre a propriedade em Locke e no
pensamento do filésofo genebrino Jean-Jacques Rousseau, para ele, acerca da propriedade
“Rousseau ¢ mais valido que Locke, pois distinguiu a propriedade da posse, e reconheceu que
um direito de propriedade sé pode existir quando ¢ defendido e garantido pelas leis e pelo

governo do estado” (Gough, 2001, p. 20).

Na sua teoria politica acerca do Estado civil, Rousseau argumenta que no estado de
natureza os individuos possuem uma liberdade natural que ¢ perdida a medida que ¢
estabelecido o contrato social por meio do qual adquirem a liberdade civil. Esta Gltima seria
limitada pela vontade geral, diferente da primeira, na qual o individuo seria detentor de
direitos ilimitados, em fun¢ao dos quais poderia possuir tudo aquilo que sua forga permitisse
resguardar. Segundo Rousseau, nesta transicdo os individuos deixam de responder as suas
proprias paixdes para respeitar as leis elaboradas pela vontade geral, sendo obrigados,
portanto, a ouvir a razao e, com isso, tornando-se donos deles mesmos (Rousseau, 1999). E no
sentido de diferenciar os elementos dos estados de natureza e civil que Rousseau menciona a

propriedade privada: para ele, a posse ¢ o que ¢ garantido pela forga, sendo determinada pelo
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critério do “primeiro ocupante”, diferenciando-se da propriedade pelo fato desta ser

positivada por lei.

Ja no que concerne a soberania, Rousseau a atribui ao exercicio da vontade geral, que
ndo pode ser confundida com a “vontade de todos”. Desta forma, para o autor genebrino, o
soberano consiste no corpo coletivo formado pelo povo de determinada sociedade e, neste
sentido, a fun¢do primordial do Estado seria o bem comum. A vontade geral, enquanto
deliberacdo do povo, orienta-se para o interesse coletivo e se difere do que Rousseau (1999)
identifica como vontade de todos & medida que esta se orienta por interesses privados, nao
superando a representacdo da soma de interesses particulares. O autor reconhece, no entanto,
que a vontade geral pode errar visto que o povo pode ser facilmente enganado, apesar de nao

poder ser corrompido.

Dada a sua percepgdo a respeito da soberania da vontade geral, Rousseau evidencia
que “a vontade particular, por sua propria natureza, tende as predilecdes, enquanto a vontade
geral propende para a igualdade” (1999, p. 34). Deste modo, por meio do pacto estabelecido
entre os homens, estes se tornam iguais em direitos e, caso o governo de uma sociedade se dé

em func¢do da vontade particular, “seu poder ja ndo ¢ competente” (1999, p. 42).

Pode-se apreender que o Estado moderno ¢ interpretado pelos autores de formas
diferentes, mas com um elemento em comum: a protecdo aos cidaddos mediante o limite a
liberdade individual estaria no cerne da fun¢do estatal, compreendendo o Estado como um
ente imparcial apartado dos individuos que o compdem. O Leviata hobbesiano e a garantia da
protecdo pela forga, por um lado, a protecdo estatal aos direitos que surge com a sociedade
civil conforme Locke, por outro, e ainda, a soberania da vontade geral em Rousseau sdo
elementos que carregam uma perspectiva de Estado que viria a ser contraposta pelo arcabougo
tedrico da teoria social critica, na qual se fundamenta esta pesquisa. Deste modo, neste ponto
da discussdo faremos o esforco de compreender como se configura o limite da suposta
imparcialidade do Estado moderno e, em decorréncia, as contradi¢des que caracterizam as

limita¢des vinculadas a garantia dos direitos oriundos deste Estado.

Algumas centenas de anos separam o apice do contratualismo do 4 critica a filosofia
do direito de Hegel, no qual, a partir de uma critica minuciosa da obra hegeliana, Karl Marx

deu os primeiros passos para consolidar uma compreensao critica sobre a questao do Estado.
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Antes de trazer a critica marxiana, ¢ importante saber que Hegel se afasta da
concepgdo do estado de natureza argumentando que esta apreensdo estaria assentada no
desconhecimento ndo s6 da natureza do espirito como das funcionalidades da razao. Para o
autor, “o Estado ¢ a realidade em ato da ideia moral objetiva” (Hegel, 1992, p.216), isto €, o
Estado seria o desenvolvimento da ideia, o desenvolvimento objetivo da idealizagdo. Mais
adiante no mesmo texto, Hegel afirma que “¢ o Estado a realidade em ato da liberdade
concreta” (Hegel, 1992, p.225), compreendendo que esta consiste no reconhecimento tao
pleno de seus direitos por parte da individualidade pessoal (relacionada a familia e a
sociedade civil) que esta acaba se vinculando ao interesse universal. Na perspectiva hegeliana,
a transi¢do da familia para a sociedade civil seria caracterizada pela divisao da familia numa
multiplicidade de familias, o transito de uma ideia moral objetiva para uma realidade
independente, “o particular ¢ obrigado a ascender a forma do universal e de nela procurar e
encontrar a sua permanéncia” (Hegel, 1992, p.170). No que se refere ao surgimento do

Estado, Hegel afirma:

O dominio da sociedade civil conduz, pois, ao Estado.

Nota - A cidade e o campo, a primeira como lugar da industria burguesa, da reflexdo
que se desenvolve e se divide, o segundo como lugar da moralidade em acordo com
a natureza; ou, noutros termos, os individuos que asseguram a sua conservagao por
meio do comércio com outras pessoas juridicas, e a familia constituem os dois
momentos ainda ideais em que nasce o Estado como seu verdadeiro fundamento.
Através da divisdo da sociedade civil, a moralidade objetiva imediata evolui, pois,
até o Estado, que se manifesta como o seu verdadeiro fundamento. Esta evolugéo é a
prova cientifica do conceito do Estado, e ndo ha outra. Se o desenvolvimento do
conceito cientifico chega ao Estado como a um resultado, quando ele a si mesmo se
d4 como o verdadeiro fundamento, ¢ porque tal mediagdo e tal ilusdo se anulam a si

7

mesmas na imediateidade. E por isso que, na realidade, o Estado ¢, em geral, o
primeiro. (1992, pp. 215-16).

Assim, da ideia do Estado surgem familia e sociedade. Marx reconhece que Hegel
representa um avanco no que tange a compreensao do Estado moderno como um organismo,
mas assenta sua critica no que afirma ser uma inversao entre predicado e sujeito feita na obra
do autor. Analisando a terceira se¢do do Principios da filosofia do direito, em que se
concentra o arcabouco hegeliano sobre o Estado, Marx denuncia um misticismo l6gico na
medida em que a relagdo entre familia, Estado e sociedade civil ¢ apresentada como um
produto da ideia. Ao atribuir a familia e a sociedade como uma objetivacao da ideia, como
finalidade dela, Hegel coloca a ideia como determinante (ou “sujeito”, termo também

utilizado por Marx), enquanto os elementos reais sdo transformados em predicados.

Para Marx, ndo seria possivel apreender a esséncia do objeto real por meio de

pensamentos previamente estabelecidos a seu respeito, o que alcanga apenas o ambito da
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aparéncia, deixando sua esséncia intocada. A andlise marxiana do Estado afirma a sociedade
civil como um Estado ndo politico ¢ o Estado moderno como o compromisso daquele com o
Estado politico, cuja abstracdo ¢ produzida pela modernidade, diferenciando-se dos Estados
antigos, nos quais o Estado politico excluia os demais ambitos da vida social. Nas palavras do
autor, o Estado consiste na mais elevada realidade social do homem” (Marx, 2010, p. 58).
Esse esfor¢o teodrico ajuda a compreender o proprio método utilizado pelo autor visto que
denota a necessidade de alcangar ‘““a logica especifica do objeto especifico”, e ndo “as

determinagdes do conceito 16gico” (Marx, 2010, p.109).

Contrapondo-se mais uma vez as conclusdes de Hegel — segundo as quais o monarca
seria a personificagao da soberania —, Marx elucida como a monarquia, na verdade, reduz o
povo apenas a sua manifestagdo politica e, ainda, o particular é assumido como universal.
Descortina os fundamentos da democracia, alcangando o que seria a sua versdo verdadeira:
nesta, o Estado politico deixaria de existir, tendo em vista que ndo € capaz de representar o
todo. A compreensdo de democracia verdadeira ¢ amadurecida pelo autor na Introdugdo,
publicada no ano seguinte da Critica. Neste texto, o autor considera a forma de organizag¢ao
estatal democratica como uma emancipacdo politica, enquanto a emancipacdo humana
superaria at¢é mesmo esta forma de manifestacdo estatal, haja vista que ela ndo supera os

pilares da sociedade burguesa (Marx, 2010).

Mais tarde, em 1884, Friedrich Engels publicou 4 origem da familia, da propriedade
privada e do Estado. Obra esta que possibilitou — por meio de uma abordagem historica — a
atribuicdo de uma perspectiva critica a fun¢ao do Estado na manutenc¢do da organizacao social
burguesa e, sobretudo, na defesa de interesses particulares em detrimento dos interesses

coletivos.

O trecho a seguir representa uma sintese da compreensao do autor:

uma instituicdo que ndo sO santificasse a propriedade privada, antes tdo
menosprezada, e declarasse essa santificagdo a finalidade suprema de toda
comunidade humana, como também imprimisse o selo de reconhecimento social
universal as novas formas de aquisi¢do de propriedade, que se desenvolveram uma
apos a outra, e, portanto, a multiplicagdo em constante aceleragdo da riqueza; uma
institui¢do que eternizasse ndo s6 a divisdo da sociedade em classes em surgimento
mas também o direito da classe possuidora a espoliacdo da classe ndo possuidora e a
dominagdo sobre ela. E essa instituicdo surgiu. O Estado foi inventado. (Engels,
2019, p.137)

Na obra supracitada, Engels consegue desnudar o vinculo intrinseco entre a

constituicdo dos elementos da sociedade civil, dentre os quais as formacgdes familiares, como
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elementos que respondem a uma ldgica publica, diretamente relacionados a produgdo e
reproducdo material da sociedade capitalista. O que liberais e criticos concordam ¢ que o
Estado serve para garantir o direito a propriedade privada, no entanto, de um lado os liberais
defendem, respeitadas as especificidades de cada um, ¢ que esse Estado o faz de forma
imparcial, garantindo a igualdade entre os cidaddos; por outro, os pensadores que se debrugam
sobre a ontologia do Estado, desvelam que a desigualdade ndo s6 existe na organizagdo social
pautada na propriedade privada, como ela estd na base de sustentacdo desta sociedade, dentre

cujos mecanismos de manuten¢do encontra-se o Estado.

Ja na primeira metade do século XX, o russo Vladimir Ilyich, conhecido como Lénin,
para tratar sobre a revolucao russa de 1917 e as contradigdes e conflitos inerentes a ela,
elaborou um documento que ¢ chave para entender a compreensdo marxista do Estado. O
autor baseia-se nos escritos de Marx e Engels para dirimir falsas interpretagdes utilizadas para
esvaziar o conteudo revolucionario das suas teses e, assim, deslegitimar as ofensivas operarias
contra o Estado e a sociedade capitalistas. Em Lénin (2011), reforca-se o papel historico do
Estado como um produto da sociedade em um contexto no qual ndo ha possibilidade de
conciliagdo entre as classes sociais. Foi no modelo feudal, para submissdo dos servos, e se
mantém nos instrumentos governamentais do Estado moderno que legitimam a exploracao do
trabalho assalariado. A legitimidade e manutencao da ordem se da de forma armada e também
pelos mecanismos burocraticos, algumas garantias como o modelo democratico e o sufragio
universal ndo superam o carater de exploracdo que ¢ fundante deste Estado. Nesta perspectiva,
Lénin argumenta:

Noés somos partidarios da republica democratica como sendo a melhor forma de
governo para o proletariado sob o regime capitalista, mas andariamos mal se
esquecéssemos que a escraviddo assalariada é o quinhdo do povo mesmo na
republica burguesa mais democratica. Mais adiante: todo Estado é uma "forga

especial de repressdo" da classe oprimida. Um Estado, seja ele qual for, ndo podera
ser livre nem popular. (Lénin, 2011, p. 52)

O Estado apesar de se manifestar tdo materialmente na vida dos individuos ¢ muitas
vezes apresentado de forma quase mistica, intocavel, acima das relagdes sociais. A teoria
critica, contudo, explicita que o Estado na verdade legaliza a submissdo de uma classe por
outra, o que s6 pode ser alcancado por meio de instrumentos juridicos e culturais muito bem

sedimentados, legitimados pelos mais diversos setores da sociedade civil.

Na obra do pioneiro do liberalismo, John Locke, ja ¢ possivel identificar o vinculo

intrinseco entre o Estado e a garantia da propriedade privada, mas, como os outros direitos se
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vinculam também ao Estado e a manutencdo da organizagdo social capitalista? A liberdade
negativa que passa a ser garantida pelo Estado a partir do declinio do absolutismo e os demais
direitos conquistados respondem a demandas sociais historicamente determinadas, baseadas

numa base material que ¢ o modo de producdo no qual esta assentada.

Para Karl Marx, a burguesia ao dissolver o antigo regime ndo libertou a sociedade,
mas apenas a si mesma. Segundo ele, a emancipag¢do politica por meio da qual ¢ garantida a
democracia formal consiste em uma das formas de separacdo entre a vida publica e a vida
privada. Nela, uma classe social se emancipou e a partir da sua situagdo particular realizou

uma suposta emancipacao para a sociedade.

Nas palavras dele, a verdadeira emancipa¢do humana sé pode ser promovida por:

uma esfera, por fim, que ndo pode se emancipar sem se emancipar de todas as outras
esferas da sociedade e, com isso, sem emancipar todas essas esferas — uma esfera
que é, numa palavra, a perda total da humanidade e que, portanto, s6 pode ganhar a
si mesma por um reganho total do homem. Tal dissolugdo da sociedade, como um
estamento particular, é o proletariado. (Marx, 2010, p.156)

E possivel apreender que o autor faz uma critica radical — em outras palavras, uma
critica relativa a raiz — do Estado moderno e, com ele, da emancipagdo politica. Assim,
podemos concordar com o pensamento marxista segundo o qual a emancipa¢do humana nao
podera ocorrer sob a estrutura do Estado e sociedade burgueses, cujas institui¢des contribuem
para a manutengdo das desigualdades e da violagdo de direitos, dentre essas instituicoes
encontram-se 0s mecanismos juridico-formais que asseguram o acesso a direitos a classe
trabalhadora. Nesse sentido, “Engels definiu o sufrdgio universal de uma forma categdrica:
um instrumento de dominagdo da burguesia” (Lénin, 2011, p. 46). Entretanto, é preciso
reconhecer que as disputas ideoldgicas que permeiam a sociedade se expressam, também, no

reconhecimento legal dos direitos.

A teoria social critica amadureceu a compreensao sobre direitos humanos ao longo do
tempo, tornando-a mais alinhada a andlise das contradigdes, dos conflitos das relagdes sociais
concretas e, portanto, mais alinhada a propria dialética proposta por Marx. O autor inglés
Edward Palmer Thompson contribui neste sentido ao analisar a aplica¢do da Lei Negra* — em

vigor na Inglaterra do século XVIII — por meio do que desenvolveu um contetido critico que

* Aprovada em maio de 1723, a “Lei Negra de Waltham” criou 50 novos delitos com penas capitais, sem grandes
divergéncias entre os parlamentares, que a aprovaram com unanimidade. Os delitos aludiam principalmente a
caca e pescas clandestinas (Thompson, 1997).
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superou a critica da lei especifica, mostrando-se apropriado para a compreensdo do sistema

juridico de forma geral.

Em seu estudo, o historiador marxista refor¢a parte da critica proposta pelo
marxismo-estrutural tendo em vista a evidente funcdo classista assumida pela lei. Mas atribui
a essa perspectiva um “reducionismo inconfesso” (Thompson, 1997, p. 350), visto que, para o
autor, ela desconsidera que, além dos elementos estritamente juridicos (tribunais, advogados e
juizes), a lei também se configura como um campo de conflito. De acordo com Thompson, a
oligarquia que implementou a Lei Negra alterou mecanismos legais e os utilizou ideologica e
instrumentalmente para garantir seus interesses em relacao a propriedade de terras. Isso ja ¢
suficiente para criticar categoricamente o “academicismo liberal”, segundo o qual o século
XVIII consistiria em uma sociedade consensual existente sob o dominio imparcial da lei. Mas,
por outro lado, o autor nos convida a ir além da compreensado da lei como “um instrumento de
poder de classe tout court” (Thompson, 1997, p. 352), dada que limitar a aplicagdo da lei a
pura dominacao de classe seria reduzir toda a complexidade da sua relagdo com a base das

relacdes de produgdo e daquele periodo histérico como um todo.

Nas palavras do autor,

essa lei, como defini¢do ou regras (de execugdo imperfeita através de formas legais
institucionais), era endossada por normas tenazmente transmitidas pela comunidade.
Existiam normas alternativas, o que ¢ evidente; era um espaco ndo de consenso, mas
de conflito. Mas nem por isso podemos simplesmente afastar toda a lei como
ideologia, e ainda assimilar a ideologia ao aparato de estado de uma classe
dominante. (Thompson, 1997, p. 352).

Thompson elucida que a ja reconhecida parcialidade do instrumento juridico ndo agia
apenas reiterando uma dominagdo ja efetiva, ela atuava em favor de “uma ideologia que, sob
muitos aspectos, ndo s servia ao poder de classe, como também o legitimava” (Thompson,
1997, p. 353). At estd o que pode ser atribuido como contribui¢do central do pensamento do
autor marxista: a percep¢do da importancia da legitimidade para a manuten¢do dos
mecanismos judiciais e, por meio deles e de outras instituicdes — estritamente estatais ou

oriundas da sociedade civil —, da préopria sociabilidade capitalista.

Nesta perspectiva, afirma:

Se a lei ¢ manifestamente parcial e injusta, ndo vai mascarar nada, legitimar nada,
contribuir em nada para a hegemonia de classe alguma. A condic¢do prévia essencial
para a eficacia da lei, em sua funcdo ideologica, é a de que mostre sua independéncia
frente a manipulagdes flagrantes e pareca ser justa. Nao conseguira parecé-lo sem
preservar sua logica e critérios proprios de igualdade; na verdade, as vezes sendo
realmente justa (1997, p. 354).
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Nao obstante os conflitos engendrados no caso analisado pelo autor e, de forma
analoga, em torno das garantias juridicas e legislativas na realidade contemporanea, ao fim, o
exercicio dos mecanismos de dominacao requer que a propria classe dominada considere-os
como legitimos para a coesdo social. E aqui € importante que lembremos o contetido presente
nos pensamentos dos autores classicos citados no inicio desta se¢do: a importancia do Estado
como uma figura imparcial; o poder do “soberano” — independente de quem ocupa essa
posi¢do a depender de cada autor — como naturalmente justo na aplicacdo de normas; o
contrato social como um recurso indispensavel para uma sociedade civilizada... Ao contrapor
o pensamento de Thompson a essas ideias € possivel perceber muito claramente o refinamento
da disseminagdo da ideologia da classe dominante e a forma como apenas a forga impositiva
das leis, sem uma trama bem costurada de mecanismos que lhe atribuissem legitimidade, seria
fragil. O artificio da igualdade juridico-formal assumida e propagada pelos contratualistas ndo
se sustentaria sem que de certa forma viesse realmente a mediar as relagdes entre as classes e

mascarar a substancia da dominagao.

A forma como as relacdes sociais estejam configuradas em determinado periodo
historico coloca alguns grupos sociais em maior grau de vulnerabilidade no acesso a seus
interesses por meio das garantias juridicas. Sobre isso, Thompson pontua que a existéncia
dessa barreira ainda esta nos limites de certa validade sociocultural, assim, o excesso de
limitagdes se tornaria contraproducente para a propria classe dominante, fazendo com que os
principios de igualdade e universalidade forcadamente fossem de fato aplicados para garantir

pequenos direitos a cidadaos comuns.

O trecho a seguir sintetiza a perspectiva que contribuird para a andlise critica da
garantia, promogao e defesa dos direitos humanos na contemporaneidade, atribuindo as lutas

sociais 0 movimento dialético e contraditorio que lhe € proprio:

a lei realmente mediava relagdes de classe existentes, para proveito dos dominantes;
ndo so6 isso, como também a medida que avangava o século, a lei tornou-se um
magnifico instrumento pelo qual esses dominantes podiam impor novas definigdes
de propriedade, para proveito proprio ainda maior, [...]. Por outro lado, a lei mediava
essas relacdes de classe através de formas legais, que continuamente impunham
restricdes as agdes dos dominantes. Pois existe uma enorme diferenga, que a
experiéncia do século 20 deve ter tornado evidente até para o pensador mais
distanciado, entre o poder extralegal arbitrario ¢ o0 dominio da lei.

[.]

Inclusive existiram ocasides [...] em que o proprio Governo saiu derrotado dos
tribunais. Essas ocasides, paradoxalmente, serviram para consolidar o poder,
acentuar sua legitimidade e conter movimentos revolucionarios. Mas, para completar
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o paradoxo, essas mesmas ocasides serviram para colocar ainda mais freios
constitucionais ao poder. (Thompson, 1997, p. 356)

Ernest Mandel (1982), autor belga contemporaneo a Thompson, se aproxima do autor
ao afirmar que uma sociedade sustentada apenas por instrumentos coercitivos seria uma
permanente guerra civil, sendo imprescindivel que os recursos revoluciondrios da classe
dominada se diluam no enraizamento ideoldgico da classe dominante. Com base nos
resultados da pesquisa de Thompson, seria impossivel garantir a legitimidade de uma
determinada sociabilidade cujos mecanismos legais sdo explicitamente injustos,
convidando-nos em certa medida a identificar o avanco histérico provocado pelos direitos
positivados pelas leis. Sem perder de vista que a pretensa neutralidade das instituigdes
encontra um lugar comum no qual se consegue manter a coesao social por meio da resposta a
necessidades reais, materiais € objetivas, muitas delas criadas e agravadas pela mesma

sociabilidade que essas institui¢des visam a perpetuar.

Com inspiragdo nas concepcdes desenvolvidas pelos classicos liberais, o sistema
internacional de direitos humanos comegou a ser estruturado na primeira metade da década de
1940 tendo como uma de suas defesas aquela pretensa neutralidade na garantia de direitos, a
partir da qual seria possivel alcangar a igualdade a relacdo diplomatica e pacifica entre as
nacoes. Esse processo, que influenciou sobremaneira a materializagao da politica de direitos
humanos no nosso pais, foi realizado por meio de eventos que antecederam a criacdo da ONU,
0s quais objetivavam estabelecer acordo de paz duradoura em um sistema de propositos
comuns entre as nagdes, sobretudo entre as grandes poténcias, que detinham maior
concentracdo de poder economico, bélico e politico. Dentre os documentos que anunciam a

formagdo do sistema internacional de direitos humanos, ¢ imprescindivel mencionarmos:

1) A Declaracdo do Paldcio de St. James (1941), assinada em Londres por paises da
Gra-Bretanha e governos exilados que estavam com sede na cidade. No curto documento, de
apenas trés artigos, os paises resolvem que a cooperacdo mutua € o unico caminho para a
seguranca econdmica e social, e também declaram que ndo viria a existir paz e prosperidade
enquanto a Alemanha e seus associados submetessem povos a opressdo (ONU, nao datado;

Lillian Goldman Law Library, 2008);

2) A Declaraciao das Nagdes Unidas (1942), na qual ocorreu o primeiro uso oficial do
termo “Nag¢des Unidas”, cunhado anteriormente pelo entdo presidente americano Franklin D.
Roosevelt. Por meio do documento, 26 paises subscreveram propositos em comum ja

anunciados na Carta do Atlantico, firmada entre os Estados Unidos da América (EUA) e o
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Reino Unido no ano anterior. O Brasil assinou a Declaracdo em 1943, assumindo o
compromisso de empregar estratégias militares e economicas contra os paises do Eixo, com
os quais nenhum dos signatarios poderia estabelecer acordo de paz em separado dos demais

(ONU, nao datado).

3) A Declaracao de Moscou (1943), resultante da Terceira Conferéncia de Moscou, da
qual participaram, além da entdo Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) — ou
apenas Unido Soviética — que sediou o evento, os EUA, o Reino Unido e a China. O
documento coloca em relevo o processo de transi¢do para o periodo pds-guerra, levantando
caminhos para o estabelecimento ¢ manutencdo da paz internacional. Em seu artigo 4° tem-se
a primeira mencdo em documento oficial sobre a criagdo de uma organizacdo internacional
aberta para a participagdo de paises “pequenos e grandes” (Moscow, 1943, ndo paginado), ja
no artigo seguinte as quatro nagdes preveem a criacdo de um sistema de seguranca geral no
qual consultariam uns aos outros ¢ — quando necessario conforme as ocasides exigissem —
também consultariam outros paises das Nac¢des Unidas. As secdes seguintes da Declaragdo
sdo dedicadas a politica dos Aliados no periodo pos-guerra em relacio a Italia e & Austria, e a
ultima consiste em um posicionamento dos paises contra “atrocidades, massacres e execugdes

em massa a sangue frio” (Moscow, 1943, ndo paginado) perpetradas pelas forcas alemas.

A reivindicacao desses paises a respeito dos crimes de guerra cometidos pelo partido
nazista € os julgamentos que se seguiram nos tribunais internacionais de Nuremberg e de
Toquio expressam mais uma face das contradi¢Oes existentes na constituigdo do sistema de
defesa dos direitos humanos. Os paises Aliados, em discordancia ao que declararam no
documento em questdo, também foram agentes de graves episddios de violacdo de direitos
humanos contra civis, tendo como um dos exemplos mais emblematicos as explosdes
atdmicas em Hiroshima e Nagasaki — na proxima se¢do abordaremos mais sobre as
incoeréncias nos discursos das metropoles. Sobre essa seletividade existente no rigor da

defesa dos direitos humanos naquele contexto, Marcantonio e Barbosa (2021) sdo precisos:

o interesse ndo era o de se realizar a justiga propriamente dita e nem o de assegurar
os direitos humanos, mas era sim o de punir para se buscar uma justica populista,
uma “revanche” para as massas que ansiavam por ela, com uma vinganga exemplar
contra figuras simbolicas dos derrotados e o estabelecimento do maniqueismo.

(p.11).
Citando o autor martinicano Aimé Césaire, os autores chamam atencao também para o

eurocentrismo presente na reagdo internacional diante do nazismo:
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fecharam-lhe os olhos, legitimaram-no, porque até ai s se tinha aplicado a povos
ndo europeus; que o cultivaram, sdo responsaveis por ele, e que ele brota, rompe,
goteja, antes de submergir nas suas aguas avermelhadas de todas as fissuras da
civilizagdo ocidental e crista.

[...] o que ndo perdoa a Hitler ndo é o crime em si, o crime contra 0 homem, néo ¢ a
humilha¢do do homem em si, é o crime contra 0 homem branco, a humilhagido do
homem branco e o ter aplicado a Europa processos colonialistas a que até aqui s6 os
arabes da Argélia, os coolies da India e os negros de Africa estavam subordinados.
(Césaire, 1978, p.18 apud Marcantonio; Barbosa, 2021, p.26)

4) As Conferéncias de Dumbarton Oaks (1944) e Yalta (1945) foram eventos que ja
ndo estavam mais no campo das propostas e recomendagdes para a criagdo da futura
organizagdo internacional, mas sim atingiram o nivel preparatério com negociagdes entre as
grandes poténcias e desenvolvimento dos procedimentos pactuais da nova institui¢ao que viria
a substituir a Liga das Nagodes, nascida ao fim da I Guerra Mundial. Os eventos em
Dumbarton Oaks ocorreram entre agosto e outubro de 1944 e envolveram inuimeras
dissidéncias, dentre elas a propria participagdo da China, que gerou debate entre as trés
maiores poténcias devido a fragilidade que o pais se encontrava em termos
politico-econdmicos. Especificamente sobre o funcionamento da futura ONU, negociou-se o
seu grau de soberania em relagdo aos Estados-membros; se ela agiria também por meio de um
poder bélico internacional; e especialmente o poder deliberativo do seu futuro Conselho de
Seguranga e quais nagdes teriam assento permanente, afinal como nos lembra Eugénio Vargas
Garcia (2011), a Assembleia Geral caberia o debate parlamentar por meio da igualdade
juridica entre todos os Estados-membros, podendo “funcionar como caixa de ressonancia da
opinido publica mundial, mas a autoridade para decidir e agir em nome de todos os

Estados-membros caberia, em ultima anélise, ao Conselho de Seguranca” (p.25).

Em fevereiro do ano seguinte, que viria a ser o ultimo ano do armisticio, Joseph Stalin
recebeu em Yalta os lideres dos EUA e do Reino Unido para alinhar as pautas que ficaram
suspensas na Conferéncia anterior por divergéncias entre as trés nagdes. Garcia (2011)
especifica diferentes assuntos tratados nos encontros de Yalta, o posicionamento de cada lider
politico e as necessarias negociagdes para chegar a um consenso estratégico. E importante
mencionarmos um deles: a discussdo sobre a possibilidade dos Estados sob a “administragdo”
das trés poténcias ocuparem cadeiras na Assembleia Geral, somando de certa forma votos em
favor delas. Dos Estados com soberania questiondvel no periodo, destacam-se Africa do Sul,
Australia, Canada, India e Nova Zelandia, ainda sob o poderio do Rei George III do Reino
Unido; as Filipinas, pais asiatico que ainda ndo tinha sido reconhecido como independente

dos EUA; e a Ucrania e Bielorrussia, ambas republicas soviéticas. De acordo com Garcia,
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Como poderia parecer a opinido publica norte-americana que a URSS e o Império
Britanico saiam favorecidos, pois os EUA seriam o tnico dos Trés Grandes a ter
somente um voto na Assembleia, Roosevelt solicitou por escrito garantias dos dois
aliados de que endossariam eventual proposta que restituisse a igualdade e
aumentasse o numero de votos de seu pais. Tanto Churchill quanto Stalin
concordaram. (2011, p.35).

A Carta das Nagdes Unidas foi publicada como resultado da Conferéncia de Sdo
Francisco, ocorrida ainda em 1945 com a participacdo de mais de 50 paises, entre eles o
Brasil. As instrugdes para a participacao brasileira no evento, redigidas pelo embaixador e
jurista Hildebrando Accioly, orientaram a delegacdo para, quanto as disposi¢des gerais,
posicionar-se criticamente em relagdo ao titulo “The United Nations” tendo em vista a
referéncia direta a associagdo das grandes poténcias durante a guerra; outro posicionamento
no mesmo topico referiu-se aos 6rgaos da nova organizagdo, sobre o que o Brasil avaliou
pertinente que a Assembleia Geral, o Conselho de Seguranga, a Corte internacional de Justiga
e o Secretariado fossem os Orgdos principais, alegando que a existéncia do Conselho
Econdmico e Social ja seria suficiente, ndo sendo necessaria a sua atribui¢do como um dos
orgaos principais, ao contrario do que defendiam outros paises da América Latina (Accioly,
1945). No entanto, restaram instituidos seis 6rgdos principais: Assembleia Geral, o Conselho
de Seguranca, o Conselho Economico e Social, o Conselho de Tutela, o Tribunal

Internacional de Justiga ¢ o Secretariado.

No que se refere a participagdo independente daqueles paises citados anteriormente, a
recomendacao a delegacdo foi objetiva: nao caberia ao Brasil opor-se a condigdo de Estados
com assentos e votos independentes quanto a Africa do Sul, Australia, Canadd e Nova
Zelandia, visto que apesar de ainda submetidos a soberania do rei da Inglaterra, ja
desfrutavam de independéncia e de governos livres. J4 no caso da India, ndo caberia o apoio
de seu reconhecimento como Estado independente, pois, segundo Accioly (1945), suas
relagdes exteriores ainda eram dependentes do Estado britanico; tal como a Ucrédnia e a
Bielorrssia, que ndo tinham autonomia governamental. Entretanto, todos eles foram

admitidos, como ja havia sido acordado entre os lideres das grandes poténcias em Yalta.

Accioly endossou a importancia de ampliacdo das prerrogativas da Assembleia Geral,
por meio da qual poderia ser garantido o carater democratico das deliberacdes da organizagao,
mas alertou que as chances de isso ser aceito pelas grandes poténcias eram baixas. Suas
palavras previam: “as grandes poténcias sO a custo cederao nesse ponto, pois t€m interesse em

manter o Conselho de Seguranca como o 6rgao todo poderoso e, por assim dizer, ditatorial, da
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nova Organizacdo” (1945, p.30), embora acreditasse em uma resisténcia das poténcias médias

€ pequenas.

Nao obstante os posicionamentos presentes nas recomendacdes, a participagdo
brasileira na Conferéncia de Sao Francisco teve um perfil bem comedido, evitando possiveis
desavengas diplomadticas utilizando como estratégia os votos com a maioria e abstengoes, €
ainda com propostas sendo apresentadas como sugestdes € ndo como emendas a serem
votadas. E exemplo desse esforco para preservar-se de qualquer isolamento internacional, a
atuagdo da delegacdo no que se refere ao poder de veto dos membros permanentes do
Conselho, como podemos ver no seguinte trecho do relatdrio dos trabalhos da delegagao:

o Brasil seria, por principio, contrario a outorga do veto, por ndo acreditar que o
mesmo auxiliasse qualquer acdo rapida; portanto, apoiaria as emendas que
restringissem o seu uso, mas, para dar mais uma prova do desejo de auxiliar o bom
éxito da Conferéncia, no caso de nenhuma emenda ser adotada e o seu voto ser

necessario para formar maioria, a Delegag@o estaria pronta a votar em favor do texto
original, isto €, do veto.

[.]

Nao logrou a necessaria maioria de voto a emenda australiana que visava restringir o
exercicio do veto dos cinco membros permanentes do Conselho de Seguranga. O
Brasil, consoante o que havia declarado, deu-lhe o seu apoio, mas, também como
anunciara, votou a favor da féormula de Yalta, que foi aprovada. (Velloso, 1945, pp.
64-65).

Podemos apreender a partir deste percurso historico, como as divergéncias politicas, a
disputa pela lideranca economica e bélica, e sobretudo as relagdes colonialistas,
protagonizaram o processo de criagdo da ONU, que ja nasce legitimando e mantendo
inalteradas as relacdes de poder imperialistas, embora o discurso que justifica a sua formacao

entoe em contrario.

Partindo do reconhecimento de que um sistema regional possibilitaria maior seguranca
para a soberania e independéncia dos paises americanos, haja vista as afinidades
historico-culturais e politico-econdmicas, em 1948 foi aprovada a Carta da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), instituicdo da qual o Brasil ¢ parte desde o surgimento. No
entanto, antes mesmo das duas grandes guerras, os paises americanos ja apresentavam o
movimento publico para consolidar uma relagdo de paz duradoura, sobretudo no ambito dos
interesses comerciais. Nesse intento, algumas Conferéncias Internacionais Americanas — ou
Conferéncias Panamericanas — foram realizadas, sendo a propria Carta da OEA resultado de
uma delas, a saber, da IX Conferéncia Internacional Americana, realizada na Colombia. A

primeira delas ocorreu ainda em 1889 nos EUA, a qual, de acordo com o site oficial da OEA
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assentou as bases do que depois se tornaria o Sistema Interamericano: interesses
comerciais dirigidos no sentido de obter maior integracdo; preocupagdes juridicas
com o fortalecimento dos vinculos entre o Estado e o setor privado num ambiente
pacifico de cooperagdo e seguranga regional; e o estabelecimento de instituigdes
especializadas em diferentes esferas (OEA, 2025, ndo paginado).

No inicio de 1945, foi realizada no México a Conferéncia Interamericana sobre
Problemas da Guerra e da Paz, em que os paises discutiram acerca de Dumbarton Oaks e
pensaram alguns alinhamentos em face das defini¢des da futura Organizagao. Garcia (2011)
traz a tona outro lado da necessidade de consolidagao deste Sistema Interamericano na década
de 1940: a protecao regional contra as ofensivas dos proprios Estados Unidos, sendo vital para
estas nagdes que o pais se comprometesse a nao intervir nos seus territorios e ainda fornecesse
protecao contra possiveis ameagas vindas de outros continentes, afinal, como afirma o autor, o
sistema de seguranca nascente com a ONU consistiu em “uma alian¢a de paz pronta para a

guerra” (p.212).

A razdo dialética nos permite fazer a leitura dessa trajetdria de desenvolvimento do
sistema internacional dos direitos humanos superando a sua manifestagdo imediata. O que se
identifica nao ¢ a descoberta de uma formula diplomatica magica criada pelos baluartes da
paz e da moralidade orientados pelo principio da justica universal, por outro lado, tampouco
pode-se desconsiderar o robusto complexo de procedimentos, normas, instituigdes, comités,
pactos, tribunais, tratados e convengdes que decorrem desses movimentos iniciais € 0 impacto
que suas decisdes tem nas realidades nacionais. Seriam os paises do norte e do sul global
impactados com a mesma intensidade pelos descumprimentos de recomendagdes e normas do
direito internacional? Bom, para nos determos aos limites dos objetivos deste trabalho nos
limitaremos a inferir que a trajetdria exposta aqui nos da alguns sinais da resposta. Uma vez
discutidas as bases das relagdes materiais e historicas que constituem o Estado moderno, tal
como do repertorio tedrico-politico necessario para compreender a sua relagdo com a
institucionalizacdo de medidas em nome dos direitos humanos, ¢ oportuno que a partir daqui
nos dediquemos a disputa tedrico-politica que existe em volta do seu desenvolvimento como

area de conhecimento e também como politica publica especifica.

2.2 A producio intelectual sobre os direitos humanos: perspectivas em debate

Os olhares dos defensores do grande “guarda-chuva” dos direitos humanos devem
estar atentos, nao sO aqueles grupos que negam todo seu conteudo relacionando-o a uma

suposta “defesa de bandidos” — maxima tdo comum na realidade brasileira —, mas também,
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e especialmente, aqueles que afirmam defendé-lo a0 mesmo tempo que contribuem para a
violagdo de direitos. A discussdo desta subsecdo terd como fio condutor algumas das
concepgoes elencadas por Jefferson Ruiz na sua dissertacdo de mestrado intitulada
Concepgoes de direitos humanos em disputa na sociedade contempordnea (2012),” a partir
das quais haverd o esfor¢o de localizd-las no contexto politico atual, em documentos
referentes aos direitos humanos e também como outros autores (as) definem essas vertentes

tedrico-politicas em disputa.

Comecemos com a perspectiva que Ruiz (2012) chama de /liberal, cuja caracteristica
central se vincula a ideia de que os seres humanos possuem direitos inatos, os quais nos
seriam intrinsecos pela simples condicao de individuos e, portanto, detentores de direitos
naturais. Vinculada ao contexto de decadéncia do modo feudal de organizagdo social, a
concepgdo liberal dos direitos instrumentalizou a classe burguesa, a época em ascensio, por
meio de ideais de igualdade e liberdade, os quais mais tarde serviriam para justificar um novo

processo de exploragdo de uma classe pela outra.

E possivel reconhecer nessas caracteristicas as concepgdes dos autores contratualistas
expostas na se¢do anterior, sobretudo o direito natural de John Locke. Tendo em vista que
naquela se¢do ja nos debrucamos sobre o ber¢o da concepgdo liberal dos direitos humanos,
torna-se oportuno que aqui fagamos a leitura critica e comentada de alguns exemplos da
materializagdo dessa perspectiva em documentos classicos. A titulo de exemplo, podemos
dialogar a respeito de trés, apontando suas caracteristicas tedricas e também contextos

historico-sociais:

A “Declarac¢do dos Direitos do Homem e do Cidaddo”, de 1789, que representou a
culminancia da Revolucdo Francesa, determinando o esfacelamento do regime absolutista e a
ascensdao da burguesia enquanto classe dominante. Sob inspira¢do direta do pensamento do
direito natural, o referido documento expressou formalmente a exigéncia por liberdade a
expressdo e opinido, pelo reconhecimento da propriedade como um direito “sagrado e
inviolavel” (Franca, 1789, p.2), bem como por um Estado limitado a garantir a liberdade
necessaria para que, aqueles considerados cidaddos, pudessem usufruir plenamente dos seus
direitos individuais. Reivindicou-se, portanto, a ndo interferéncia estatal nas agdes individuais
desde que estas ndo prejudicassem o exercicio da liberdade de outrem (lé-se liberdade

negativa). A igualdade, por outro lado, ndo foi designada como um dos direitos “naturais e

5 A dissertagdo deu origem ao seu livro Direitos Humanos e Concepgées Contemporaneas, publicado em 2014,
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imprescritiveis” (Franga, 1789, p.l), muito menos foi defendida sua sacralidade e
inviolabilidade, sua garantia restringia-se ao fim da permissdo legal de diferenciar os direitos

dos homens com base no status de nascimento.

Sobre a desvalorizagdo da igualdade na Declaragdo, Jodo Damido de Lima Trindade

(1998) fornece algumas consideracdes interessantes:

Na redacdo inicial, Sieyés pretendera mesmo discernir que a igualdade a ser
garantida era "de direitos" e ndo "de recursos". Mas, talvez por configurar distingao
excessivamente reveladora, os constituintes preferiram nao acolhé-la — o que,
ironicamente, iria facilitar nas décadas seguintes a que a nogdo de igualdade fosse
retomada pelo movimento operario num sentido radical, socialista. (Trindade, 1998,
p.17)°.

A Declaracao nao levou em conta a desigualdade socioecondmica que se acentuava
naquele contexto, tampouco reconheceu as mulheres como publico-alvo dos direitos
instituidos. Seu titulo diz “homem e cidaddo” referindo-se as pessoas do sexo masculino e nao
como um sindénimo de pessoa humana, o que ja seria problematico o suficiente. Tendo em
vista a restricdo em que foram admitidos os direitos e a dignidade a época, ndo contemplava
também os mais pobres e analfabetos. Afirmavam-se direitos para todos os cidaddos ao
mesmo tempo em que eram delimitadas as fronteiras da cidadania nacional e, no que se refere
as relagdes internacionais, a colonizagdo, exploragdo e escravizagdo dos povos nao europeus
ocorria concomitantemente a ascensao da defesa por direitos ditos naturais. Com isso,
percebe-se que a concep¢do hegemonica sobre os direitos humanos nasce de um processo
historico que tem na criagdo de um “outro” — em oposi¢ao aos detentores de direitos —, uma

caracteristica inerente.

A Declaragdao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), aprovada em 1948, trés
anos apos a criagdo da ONU, ¢ até hoje considerada o marco fundante da regulamentagao
global dos direitos humanos. Embora produzida mais de cem anos apés a declaragdo francesa,
a DUDH faz referéncia direta aquela e aos seus principios liberais, como ¢ exemplo o seu
artigo 1°, no qual afirma a existéncia do direito “natural” dos humanos serem livres e iguais,
devendo agir reciprocamente com espirito de fraternidade. Enquanto resultado de negociacao
entre os dois blocos vencedores da Segunda Guerra Mundial, isto €, capitalista e socialista, o
documento também traz alguns direitos de ordem social e relacionados ao mundo do trabalho,

demonstrando vestigios da concepcdo que Ruiz (2012) chamou de socialista, sobre a qual

% O autor se refere a Emmanuel Joseph Siey¢s, politico francés e opositor ferrenho dos privilégios da nobreza.
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falaremos ainda nesta se¢do. Ja a igualdade, no documento, continua como um estatuto

relacionado puramente aos mecanismos legais.

Ainda que apresente um carater limitado no que tange a garantir o acesso universal aos
direitos e com bases fundamentalmente eurocéntricas, a DUDH contribuiu para a expansao
dos direitos provenientes das revolugdes burguesas e a defesa da dignidade humana para
outros grupos sociais, dentre os quais, as mulheres, cuja participacdo na formulacdo do
documento foi imprescindivel. Segundo as proprias Nacdes Unidas, Minerva Bernardino —
diplomata da Republica Dominicana — foi responsavel pela inclusdo da igualdade de direitos
entre homens e mulheres no predmbulo do documento. Além dela, Hansa Mehta — escritora e
ativista indiana — conseguiu que a redacdo do artigo 1° mencionasse a liberdade e igualdade
dos seres humanos, ¢ ndo dos homens. Ja a igualdade de género, presente no artigo 2°, é
responsabilidade da francesa Marie-Héléne Lefaucheux; a defesa do “pagamento igual para
salario igual”, no artigo 23, foi conquistado gracas a participagdao de Evdokia Uralova, de
Belarus; e Begum Shaista kamulah, delegada do Paquistdo, conquistou a introdugdo dos
direitos iguais no casamento, no artigo 16 (ONU News, 2018; Assembleia Geral das Nagdes

Unidas, 1948).

Segundo a matéria da Organizagdo, em busca da igualdade entre homens e mulheres,
essas participantes “defenderam uma Declara¢do que fosse verdadeiramente universal”. No
entanto, ¢ preciso discordar pois jamais seria possivel uma Declaracdo verdadeiramente
universal sem o reconhecimento das especificidades nacionais, sobretudo daqueles que sofrem
violagdes sistematicas por paises protagonistas do capitalismo central. Lembremos que apos
“subscreverem a Carta de Sdo Francisco e a ‘Declaracdo’ de 1948, as velhas metropoles
colonialistas continuaram remetendo tropas e armas para tentar esmagar essas lutas e, em
praticamente todos os casos, s se retiraram apOs derrotadas por esses povos” (Trindade,

1998, p.57)’.

Entretanto, se de um lado, sob a premissa da universaliza¢do dos direitos humanos, a
Europa enraizava cada vez mais relagdes de poder e criava mais mecanismos para
homogeneizar o mundo com base na eliminacao tanto material quanto simbdlica de tradi¢des
que lhes eram distintas, por outro lado, diversos paises lutavam por libertagao nacional e pelo
cumprimento do direito a autodeterminagdo dos povos “tdo proclamado quanto violentado

com arrogancia pelas poténcias colonialistas” (Trindade, 1998, p. 57).

7 A Carta de Sdo Francisco € a forma como é comumente chamada a Carta das Nagdes Unidas, que cria a ONU.



41

Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP): No contexto de
acirramento do que veio a se tornar a Guerra Fria, protagonizada pelos EUA e a entdo URSS,
a assembleia geral da ONU aprovou em 1966, numa mesma sessdao, dois Pactos
Internacionais: um referente aos Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e outro referente aos
Direitos Economicos, Sociais ¢ Culturais (PIDESC). Considerando a demonstrag¢ao historica
de concepcdes antagonicas sobre democracia e Estado e a consequente disputa em torno do
conteudo dos direitos humanos, aqui falaremos um pouco sobre o contraponto entre os dois

Pactos, colocando a concepgao liberal em destaque.

O Pacto entrou em vigor em ambito internacional em 1976, a partir do 35° documento
de adesdo, conforme as regras preconizadas no seu art. 49 (Brasil, 1992a). Vale lembrar que
na data de sua aprovacdo internacional, em meados da década de 1960, o Brasil estava
vivenciando a ditadura civil-militar, com ataques contundentes aos direitos humanos,
especialmente os civis e politicos, cuja restri¢ao garantia a manuten¢ao do regime. Apenas por
meio do Decreto n° 592 de 6 de julho de 1992, o pais se torna um dos Estados-partes do Pacto
ao ratificar o documento, o qual passa a ser vinculado a jurisprudéncia nacional, conforme
preconiza o §3° do art. 5° da Constitui¢do Federal® — diferentemente da DUDH, que por ndo

ser um tratado internacional ndo tem carater vinculante.

Embora se detenha aos chamados direitos civis e politicos, o art. 1° do PIDCP tem
conteudo idéntico ao do PIDESC, versando sobre o direito a autodeterminagao dos povos, 0s
quais devem ser livres para dispor de seus recursos e riquezas. No proprio artigo, porém, ha
uma legitimacao dos mecanismos coloniais, quando afirma-se no item 3 que os Estados-partes
“que tenham a responsabilidade de administrar territérios nao-autonomos e territorios sob
tutela, deverao promover o exercicio do direito a autodeterminacdo e respeitar esse direito”
(Brasil, 1992a, ndo paginado). Ler que esses paises tém “a responsabilidade de administrar...”
sem que fosse feita a necessaria inser¢ao do texto nas relagdes historico-sociais levaria a
entender essa “responsabilidade” quase como um apadrinhamento de povos cuja falta de
autonomia na verdade foi provocada pelas proprias nagdes que estavam na condicdo de

administradores.

Os demais artigos versam sobre os classicos direitos de tradicdo liberal, dentre os

quais o direito a vida, a liberdade, a seguranga pessoal, de ndo ser submetido a tortura ou

8 “Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais”. (Brasil, 1988, ndo paginado)


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%20592-1992?OpenDocument
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tratamento cruel e ao trabalho forcado, dentre outros. Destaca-se, entretanto, que a
propriedade ndo ¢ elencada como um direito humano no Pacto, evidenciando a resisténcia do
lado soviético na disputa pelo contetdo dos direitos humanos. Para Fabio Konder Comparato,

outra explicacao para essa auséncia seria

a verificagdo de que, ao contrario do que sucedia no século XVIII, a propriedade
privada ja havia, na segunda metade do século XX, deixado de ser o grande
instrumento de seguranca econdmica dos individuos diante do poder estatal
absoluto. A par deste, surgira um inimigo mais forte da propriedade privada nas
camadas pobres da populacdo: o capitalismo incontrolado, que engendra as massas
proletarias. (Comparato, 2003, p.169).

No desenvolvimento dos Pactos, outro elemento de divergéncia correspondia a
aplicabilidade dos direitos de tradi¢do liberal e dos direitos sociais, economicos e culturais.
Enquanto o bloco soviético defendia a exigéncia de aplicagdo imediata de todos os direitos
assegurados, o bloco capitalista defendia que os direitos sociais dependiam de outras medidas
para serem postos em pratica, sendo possivel apenas uma aplicagdo progressiva. Esta foi a
perspectiva registrada nos Pactos, como ¢ possivel ver nos arts. 2° de cada um deles (Brasil,
1992a; Brasil, 1992b). Trindade (1998) também chama atencdo para documentos juridicos
que “insistem em qualificar os direitos sociais como meramente ‘programaticos’ (nao

exigiveis...)” (p.57) e critica os tribunais que acatam esta compreensao.

Outra concepcao analisada por Ruiz (2012) € a reaciondria, a qual defende a
manuten¢do de privilégios de determinados grupos no acesso a recursos materiais € servigos
necessarios para viver com dignidade, e a consequente privacao de outros grupos no usufruto

dessas riquezas sociais.

Esta concepc¢do ¢ encontrada facilmente sob a égide de uma suposta defesa moral em
que apenas ‘“pessoas de bem” teriam direitos, porém, ndo se limita a isso. Fazendo uma
analise critica da obra O choque de civilizagoes e a recomposi¢do da ordem mundial, escrita
por Samuel Huntington em 1997, Ruiz demonstra como a construcdo do “outro” pelo ocidente
reproduz discursos segregadores que se assemelham até com as prerrogativas feudais, a
medida que, com argumentos sobretudo xenofobicos e racistas, se afastam inclusive da
igualdade juridico-formal. Essa atribuicao do “outro” a figura dos paises que nado compdem o
eixo central do capitalismo fica evidente na preocupagdo que Huntington demonstra em
relacdo a manutencdo das caracteristicas culturais e étnicas da sociedade ocidental diante do
aumento da imigragdo, ¢ também do papel do ocidente de modernizar e promover as suas

formas de praticar os direitos humanos e a democracia as demais partes do mundo, como se as
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instituigdes europeias e norte-americanas significassem a culminancia de um suposto avango
civilizatério. Nesse sentido, o autor afirma que uma perspectiva reacionaria dos direitos
humanos “na pratica, sé visualiza o futuro da humanidade (leia-se, os que pertencem a sua
‘civilizagdo’) com restrigdes a quem tem acesso a direitos — se necessario, com eliminagao de

outros via pestes e doencas” (Ruiz, 2012, p.159).

Pode-se compreender que a perspectiva reaciondria tem uma relagdo contraditéria com
a universalizagdo dos direitos humanos. De um lado, contribui para que o exercicio do poder
dos paises de capitalismo central englobe também os aspectos subjetivos da vida, designando
as suas formas de conhecimento, de manifestagdes politicas, legislativas, artisticas e tudo o
que envolve o simbolismo de determinada sociedade, como Unico caminho, como o padrao a
ser replicado ao redor do mundo. Ou seja, contribui sobremaneira para a universaliza¢do dos
direitos humanos como uma imposi¢do da sociedade ocidental, ignorando a pluralidade
cultural e o carater historicamente determinado nos quais eles surgem e se desenvolvem. Por
outro lado, quando se refere a universalizagdo do acesso a bens e servigos necessarios para a
vida humana, especialmente a qualidade desta, a concepgdo reaciondria argumenta pela

limitacdo do acesso e impossibilidade da provisao universal dos recursos.

As caracteristicas dessa perspectiva sdo reconhecidas facilmente em posicionamentos
politicos no que se refere aos direitos dos imigrantes, dentre os quais os do recém eleito
presidente dos Estados Unidos, Donald Trump, ¢ o mais ressonante atualmente. Os ataques
xen6fobos foram protagonistas das promessas de campanha, que incluiam a deportagdo em
massa de cerca de 10 milhdes de imigrantes. Propagando a ideia de uma ameaga a nagdo
representada pelos estrangeiros, o empresario € politico americano defendeu a possibilidade
de utilizar a “Lei dos inimigos estrangeiros”’, publicada em 1798 com o objetivo de dar poder
ao presidente para expulsar do territério americano imigrantes de paises considerados
inimigos do pais’ (Treisman, 2024; National Archives, 1798). Para além de afirmag¢des do
candidato, a proposta do uso da lei consta na plataforma de campanha do Partido Republicano

o qual foi, com ela, vitorioso na elei¢cdo presidencial.

No Brasil, a perspectiva reaciondria dos direitos se fortaleceu muito nos ultimos anos,
tendo como expressao maxima da sua legitimacdo popular a eleicdo de Jair Messias
Bolsonaro como presidente do pais, em 2018. A construcdo da base social necessaria para a

eleicdo se alinhou ao aprofundamento conservador em todo o mundo e se fundamentou numa

® Conforme a matéria escrita por Rachel Treisman para a National Public Radio, a lei foi usada trés vezes ao
longo da historia americana, sendo a ultima no contexto da Segunda Guerra Mundial (Treisman, 2024).
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caracteristica marcante do populismo, qual seja a designacdo de um inimigo nas institui¢des
politicas com a constru¢do de uma narrativa de 6dio, nesse caso, a ala da esquerda politica e
todos os defensores dos direitos relativos a area progressista, sejam eles individuais, sociais,
politicos ou de qualquer outra dimensdao. Embora também apresentasse em seus discursos a
defesa de medidas intimamente relacionadas a concepgao liberal, foi com o mote da luta pela
reestruturacdo da moralidade por meio da universalizacdo de preceitos religiosos, atrelado a
defesa de intensificar o carater repressivo e punitivo do Estado, que Bolsonaro se destacou
perante os outros concorrentes. Suas pautas e argumentos, embora predominantemente
deslocados da realidade social, tiveram forte adesdo popular. Segundo Ruiz, o que torna a
concepgdo reaciondria perigosa ¢ justamente a sua facilidade para se espraiar no senso

comum. Em suas palavras,

Resgata-se a ideia de que direitos devem existir apenas para “pessoas de bem” — ¢
exclui-se deste conceito inumeros contingentes de trabalhadores pobres,
desempregados (que ndo produziriam por preguica, ndo por condigdes concretas de
vida), criminalizados e/ou privados de liberdade. (Ruiz, 2012, p.160).

O socidlogo Ronaldo de Almeida (2019), analisando a articulagdo entre a elei¢do de
2018 e a participagdo cada vez mais forte do conservadorismo evangélico na politica, destaca
caracteristicas desse segmento que se aproximam daqueles referentes a concepgdo aqui

apresentada. O autor expde que

o conservadorismo religioso oscila entre resistir as mudancas (s6 existem familias
heterossexuais, por exemplo), provocar mudangas regressivas (o aborto ¢é
criminaliza- do em qualquer situagdo, o que retroage a legislagdo de 1943) e aderir a
certos valores deste mundo (a ética empreendedora e o aumento da violéncia do
Estado). (De Almeida, 2019, p.209).

Percebamos que o primeiro ponto esta vinculado a ndo garantia de direitos a familias
homoafetivas; o segundo a regressao nos direitos das mulheres; e o terceiro a flexibilizagao
dos direitos trabalhistas e a limitacdo dos direitos humanos para cidaddos de bem. Ou seja,
embora o autor ndo estivesse pretendendo descrever a perspectiva explicada por Ruiz, sua

explicacdo acaba estabelecendo um paralelo direto com ela.

A derrota do militar em 2022, tornando-o o primeiro presidente do pais a ndo ser
reeleito, ndo significa necessariamente o enfraquecimento da concepgdo reacionaria na
politica brasileira. Na verdade, o resultado desta disputa eleitoral demonstrou o fortalecimento
de partidos conservadores cujas principais pautas se referem aquelas citadas por Almeida
(2019), dentre eles o Partido Liberal (PL) pelo qual o ex-presidente concorria. A legenda

passou de 76 para 99 cadeiras ocupadas na camara dos deputados, bem como elegeu 8
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senadores, consolidando-se como maior bancada pelos proximos anos (BBC Brasil, 2022).
Esse resultado expressivo somado ao também aumento de vitorias de outros partidos com
agendas semelhantes foi um prentincio das elei¢gdes municipais de 2024, de que o PL saiu com
“516 prefeitos, incluindo nas capitais Aracaju, Cuiabd, Macei6 ¢ Rio Branco, um vice na
maior cidade do pais, Sdo Paulo, 4.957 vereadores, 43,1% mais do que quatro anos atras”

(Mota, 2024, nao paginado).

Ja estamos vivenciando as consequéncias dessa configuracdo da assembleia
legislativa, dentre as quais destaca-se a tramitacdo do Projeto de Lei n® 1920/2024 proposto
pelo Deputado Marcos Pollon, eleito pela primeira vez pelo PL, em 2022. O Projeto prevé o
retrocesso dos direitos reprodutivos das mulheres por meio da proibi¢ao do aborto até 22
semanas inclusive para as decorrentes de estupro, cujos fetos tenham anencefalia e aquelas
com risco de provocar o Obito da gestante, equiparando a interrup¢do da gestacdo com o
assassinato no Codigo Penal brasileiro. O documento utiliza os direitos humanos como
argumento para, contraditoriamente, atingir diretamente o direito das mulheres. Traz a defesa
aparentemente liberal do direito natural a vida, mas ataca a liberdade individual
desconsiderando a humanidade das gestantes, sobretudo das que estdo vivenciando as

situagdes em que o Codigo Penal atualmente permite a interrupgao.

A elaboracao teorica de Ruiz acerca das concepgoes supracitadas dialoga com o que
Leal e Carlos (2020) chamam de perspectiva tradicional dos direitos humanos por meio da
qual estes sdo compreendidos “sem a adocdo de um viés critico, contextualizado e
emancipador e sem que sejam interpretados de forma integral, local e intercultural” (Leal,
Carlos, 2020, p. 29). Entretanto, estes ndo fazem uma separacao entre a perspectiva liberal e a
reacionaria, enquanto Ruiz (2012) demarca que a perspectiva reacionaria nega até mesmo as
conquistas da tradi¢do liberal. Uma aproximacdo entre o que Leal e Carlos chamam de
tradicional com o que Ruiz separa como reaciondria e liberal, no entanto, ¢ que as trés
concepgoes reduzem o conteudo dos direitos humanos aqueles positivados em documentos
juridicos, o que representa um confinamento visto que nao leva em consideragdo direitos
ainda ndo conquistados, mas que representam necessidades humanas. Sobre os sistemas
internacionais de direitos humanos, os autores identificam que a ideologia contida na teoria
tradicional esta no sustentaculo de suas elaboragdes, a qual
mesmo que defenda, em tese, a indivisibilidade dos Direitos Humanos, trata
prioritariamente os direitos civis e politicos, em detrimento dos direitos econdmicos

sociais e culturais, cuja implementagdo corresponde as condigdes materiais
indispensaveis para a realizagdo plena de quaisquer Direitos Humanos, revelando,
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dessa forma, a presenga da logica liberal capitalista que contempla aludidos direitos
sob uma perspectiva individualista e juridico-formal. (Leal; Carlos, 2020, p.22)

A 1importancia de discernir entre os direitos humanos e os direitos garantidos
juridicamente ¢ levantada pela teoria critica dos direitos humanos proposta por Joaquin
Herrera Flores no seu livro 4 (re)invengdo dos direitos humanos, em que traz ideias muito
fundamentadas no pensamento marxista. Para Flores, mais que direitos “propriamente ditos”,
os direitos humanos devem ser entendidos como processos; € ¢ nesse sentido que sdo sempre
resultados provisorios das batalhas travadas para garantir o acesso a recursos essenciais para a
dignidade humana. Ou seja, os direitos sdo conquistados por meio de lutas pelo acesso aos
bens e, tendo em vista as desigualdades étnica, etaria, sexual e, dentre outras, regional, havera
a partir da posicao que o individuo ocupar nas relagdes sociais, maior ou menor dificuldade

para acessar tais bens, sejam els materiais ou imateriais (Flores, 2009).

,

E possivel estabelecer um dialogo entre a perspectiva de Flores e a intengdo de Ruiz
em disseminar uma concepg¢do dialética dos direitos humanos. Dentre os aspectos que
aproximam os dois autores temos o destaque que ambos dao a necessidade de uma renovacao
teorica que reconhega a complexidade dos direitos humanos em diferentes ambitos e a critica
a dualidade na qual de um lado os direitos humanos tem seu conteudo negado por receberem a
alcunha de conservadores e do outro sua positivagao juridica ¢ vista como o objetivo final das

reivindicagdes sociais.

No esfor¢o para elaborar uma teoria critica que supere esta dualidade, Flores (2009)
elenca dois pilares sobre os quais essa nova perspectiva deve se sustentar: a defesa das
garantias no ambito juridico e o fortalecimento de grupos sociais para lutar por direitos. Para
o jurista, as lutas representam uma exterioridade em relagdo ao ambiente juridico, o qual,
embora importante para o acesso as necessidades humanas, ¢ por esséncia estritamente

vinculado ao sistema dominante.

O pensamento critico de Flores desnuda o carater ideologico do direito internacional e
a estreita vinculacdo dos tratados com interesses de classe, colonialistas e, portanto, nao
emancipatorios. Nos ajuda a compreender a natureza burguesa do que hoje ¢
predominantemente reconhecido como direitos humanos, a qual atribui a eles caracteristicas
proprias dessa forma de sociabilidade, uma vez que, para ilustrar, podemos pensar que o

direito ao trabalho se reduz ao direcito de vender sua for¢a de trabalho a fim de satisfazer
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necessidades basicas a partir de um salario'® e a igualdade, como ja vimos nesta se¢do, €
aprisionada a igualdade juridico-formal, desconsiderando a inser¢do desigual dos individuos
na sociedade. Deste modo, o autor critica como hegemonicamente tenta-se apartar a liberdade
das politicas relacionadas a promocao da igualdade, como se aquela pudesse ser plenamente
realizada sem o acesso equitativo aos recursos do mesmo modo que tenta-se afirmar como

naturais procedimentos ideologicamente determinados.

Dentre as demais concepgdes trabalhadas por Ruiz, as duas que o autor destaca como
vinculadas a teoria marxista sdo: a socialista e a dialética. A primeira surgiu no contexto das
lutas sociais dos trabalhadores, especialmente no fim do século XIX e primeira metade do
século XX, segundo ele, alguns autores a chamam de concepcdo marxista. Tal como as
perspectivas ja mencionadas aqui, a concepcao socialista dos direitos humanos esta alinhada a
um projeto de sociedade baseado numa perspectiva acerca da realidade social e do acesso a
satisfacao das necessidades humanas. Contrapondo-se fortemente ao discurso liberal, defende
que os seres humanos sdo seres sociais cujas demandas devem ser satisfeitas coletivamente,

sendo necessario que a riqueza produzida socialmente também seja apropriada desta forma.

Deste modo, sua aten¢@o no que se refere aos direitos humanos esté preferencialmente
direcionada aos direitos sociais, econdmicos e culturais em oposi¢do ao privilégio atribuido
aos direitos civis e politicos pela concepgao liberal. A principal contribui¢cdo desta perspectiva
seria lutar pela protecao e garantia dos direitos do mundo do trabalho, conseguindo inseri-los
em tratados internacionais, dentre os quais o PIDESC, mencionado anteriormente. Nas
palavras do autor, foram alcancados “reconhecimentos que jamais obteriam qualquer citacao
vinda de capitalistas” (Ruiz, 2012, p.171). Pode-se destacar do PIDESC o direito ao trabalho
devidamente protegido, com condigdes de salubridade e de remuneragao adequadas, direito a
sindicalizagdo e o compromisso dos Estados-partes em formular medidas para assegurar o

acesso a alimentagdo por meio de uma reparticao equitativa de recursos (Brasil, 1992b).

A Constitui¢do Politica dos Estados Unidos Mexicanos, aprovada em 1917 e em vigor
ainda hoje, ¢ um importante exemplo de documento vinculado a concepgdo socialista dos
direitos humanos. Resultante da Revolu¢do Mexicana, o instrumento juridico foi o primeiro a

elevar os direitos sociais ao patamar constitucional; em relagdo a propriedade, atribuiu-lhe a

19 Sobre o trabalho assalariado, concordo com Marx (1998) quando diz que este niio produz propriedade para os
trabalhadores, o autor alemao afirma: “o trabalho do proletario cria-lhe propriedade? De forma alguma. Ele cria
o capital, isto ¢, a propriedade que explora o trabalho assalariado, que s6 pode multiplicar-se sob a condicédo de
produzir novo trabalho assalariado para explora-lo renovadamente.” (p. 22)
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necessidade de cumprimento de sua fungdo social e definiu aquelas pertencentes a nagao;
estabeleceu a protecdo ao trabalho e a maternidade; assim como reconheceu a pluralidade
cultural e os direitos das comunidades afromexicanas e indigenas (Mexico, 1917). Em seu art.
27, a Constitui¢do ainda atribui ao poder publico a prerrogativa de submeter a propriedade
privada as determinagdes mais benéficas para o interesse coletivo, objetivando regular a
riqueza publica. Devido a esses termos, Comparato (2003) identifica o documento como o
precursor no desenvolvimento do Estado Social de Direito, juntamente com a Constitui¢do
Alema de 1919, comumente chamada de Constituicdo de Weimar, em alusdo a cidade em que
foi aprovada. Segundo o autor,
O Estado da democracia social, cujas linhas-mestras ja haviam sido tragadas pela
Constituicdo mexicana de 1917, adquiriu na Alemanha de 1919 uma estrutura mais
elaborada, que veio a ser retomada em varios paises apds o tragico interregno
nazi-fascista e a 2* Guerra Mundial. A democracia social representou efetivamente,
até o final do século XX, a melhor defesa da dignidade humana, ao complementar os

direitos civis e politicos - que o sistema comunista negava - com os direitos
econdmicos e sociais, ignorados pelo liberal-capitalismo. (Comparato, 2003, p.116).

Com esse trecho, Comparato pincela sobre o que vem a ser a principal critica de Ruiz
a respeito da concepg¢do socialista, que seria essa oposicao tao direta a concepgao liberal que
chega a negar a importancia das garantias civis e politicas. Para Ruiz, em alguns momentos a
concepgao socialista acaba caindo em equivocos historicos e politicos ao atribuir aos direitos
de tradicdo liberal apenas a alcunha de direitos de tradicdo burguesa, invisibilizando as lutas
necessarias para que esses também sejam executados para o interesse coletivo (lembremos da
ameaga reacionaria até para estes direitos). Concordo com Ruiz ao criticar a denominagao
“direitos individuais”, tendo em vista que todo direito tem um carater social''. Notamos nesta
secdo, contudo, como os direitos da tradicdo socialista ainda estdo longe de ter a mesma
aten¢do juridica que os ditos individuais, bem como de ser assegurados efetivamente no Brasil
e no mundo, demonstrando que o reconhecimento formal das necessidades humanas nao

significa automaticamente sua garantia.

Num sentido parecido com o que Ruiz critica a ideia de “direito individual”, Flores
expoe o perigo de diferencia-los por geracdes. Embora reconhega a facilidade pedagogica
dessa divisdo, alerta que fazé-lo pode provocar a ideia equivocada de um caminho evolutivo,

no qual supostamente os direitos debatidos mais recentemente substituissem em relevancia os

" Nio podemos negar que essa delimitacdo entre direitos individuais e sociais facilita, no processo de escrita e
leitura, a compreensdo sobre a quais direitos estamos nos referindo, mas, levando em consideragdo que toda
conquista e luta em torno dos direitos tem uma natureza social, reconhecemos que essa separagao deve ser feita
com a compreensao critica e o cuidado necessarios, ndo passando de um recurso explicativo.
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direitos em funcdo dos quais existem lutas mais antigas e reconhecidas tanto social quanto
institucionalmente (Flores, 2009). O debate sobre a ideia de geragdo de direitos se aprofundou
ao longo do tempo, restando atualmente um aparente consenso teorico em que foi substituida
por dimensdo de direitos. Mas, a simples alteragcdo terminologica nao ¢ suficiente para superar
a nocao evolutiva, ¢ comum vermos produgdes académicas se referindo as dimensdes com
tanta delimitagdo cronologica e classificatoria que a indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos ndo resistem nem mesmo no discurso intelectual que, contraditoriamente, reivindica

sua materialidade.

A critica de Flores ainda ¢ fundamental para a superagao dessa compartimentagao dos
direitos. Segundo a perspectiva proposta por ele, os direitos sdo praticas sociais. As garantias
constitucionais nao sao os direitos, tampouco os mecanismos internacionais, ambos sao, isto
sim, uma face deles junto a social, filosofica, politica, tedrica, dentre outras. Nessa

perspectiva

os direitos humanos devem ser considerados como a colocagdo em pratica de
disposigdes criticas em relagdo ao conjunto de posigdes desiguais que as pessoas ¢
grupos ocupam tanto em nivel local quanto em nivel global. Para tanto, ou, em
outros termos, para que os direitos humanos ndo sejam utilizados para eternizar as
desigualdades e os obsticulos que o modo de relagdes sociais baseado na
acumulacdo de capital impde, é preciso por em pratica um conjunto de estratégias
antagonistas que nos sirva de guia ou metodologia de uma agdo emancipadora.
(Flores, 2009, p.90).

Nesse sentido, o pensamento critico ¢ sobretudo um posicionamento pratico € por isso
o autor sugere 3 exigéncias a serem cumpridas por aqueles que se propdem a se aliar a essa

perspectiva:

1) Expor em suas analises tedricas as estratégias que as instancias de poder utilizam
para reproduzir, tanto material quanto simbolicamente “sob mantos ideoldgicos - ou
pretensamente cientificos” (Flores, 2009, p.91), as posi¢des desiguais dos individuos no
acesso aos bens. Podemos citar como exemplo deste ponto, o esfor¢o feito nessa se¢do ao
debatermos os documentos de tradicdo liberal e as tendéncias atuais da concepgao reacionaria;
2) A segunda condicdo que o autor impde para os envolvidos com a concepgdo critica esta
diretamente relacionada a primeira, consiste em disseminar que as estratégias utilizadas em
prol da reproducdo das relagcdes sociais vigentes cumprem as seguintes funcdes: a)
perpetuacdo delas proprias; b) produzir obrigagdes morais em favor da estrutura social; c)
desenvolvimento de politicas e dos sistemas juridico e econdmico como formas

institucionalizadas de reproducao da dominagao.
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O que essas trés fungdes tém em comum ¢ a inibicdo de estratégias alternativas, ao
cumpri-las, as estratégias hegemodnicas produzem uma narrativa naturalizada da realidade
social, na qual as instituigdes sdo vistas como apartadas da realidade concreta, embora
legitimem uma determinada organizagdo social ao mesmo tempo que suas atuagdes sao
legitimadas pelos instrumentos que constroem a subjetividade humana, como ¢ o exemplo das
obrigagdes morais citadas no item b; 3) O terceiro compromisso ¢ o de denunciar a
manipulagdo realizada pelos sistemas de educacdo, da midia e elementos culturais, ou seja, os
recursos que atuam no ambito dos simbolos. Sao eles os responsaveis por convencer os
proprios grupos sociais mais explorados e oprimidos de que o ndo acesso a direitos nada tem a

ver com a estrutura social (Flores, 2009).

Como caminho alternativo, Flores recomenda quatro estratégias tedricas a serem

contrapostas aquelas da teoria tradicional dos direitos:

1) Conhecer o que ¢ hegemonicamente apreendido como direitos humanos a partir da
interpretagdo de documentos de forma critica e contextualizada; 2) Fazer o conhecimento
elaborado sobre os direitos humanos cumprir uma fungao social, a qual reside na luta contra a
“banalizacdo das desigualdades e injusticas globais™ (Flores, 2009, p.101). Compreende-se
que todo conhecimento terd um direcionamento, se este serd critico ou ndo dependera da
atuacdo de quem o formula. O conhecimento critico ¢ comprometido com o alcance e
exercicio da liberdade humana e por isso tem como tarefa “criar as condi¢des tedricas e
praticas para afirmar a liberdade como uma atividade criadora, que ndo se limite a produzir
sua propria lei, mas que seja constitutiva do seu objeto; em outros termos, do mundo em que
vivemos” (Flores, 2009, p.105). Assim, a liberdade de cada individuo ndo seria a limitagdo da
dos demais, mas sim uma fonte para o desenvolvimento da liberdade do outro, visto que
impulsionada pela capacidade de criar e transformar; 3) Delimitar o que se quer dizer ao
mencionar os direitos humanos. O que para o autor significa penséd-los a partir de trés
momentos, o politico (como antagénicos a organizacdo social pautada na acumulagdo de
capital), o cultural (como produtos culturais, historicamente determinados) e o social (como
resultado de lutas sociais); 4) Definir uma base tedrica sélida para fundamentar a producao de

conhecimentos criticos a respeito dos direitos humanos.

Concordamos com o socidlogo quando defende que este caminho possibilita que nos
refiramos aos direitos humanos “sem cair na impoténcia que resulta da generalizagdo de uma

teoria tradicional que, apesar de suas proclamas universalistas, a Gnica coisa que universaliza
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¢ seu descumprimento universal” (Flores, 2009, p.110-111). Destaca-se que tanto as
elaboragdes tedricas presentes na concepcao socialista quanto a concepgao critica de Flores
advém da tradicdo socialista e do pensamento marxiano. No entanto, esta Ultima consegue
alcancar uma defesa mais aprofundada da indivisibilidade dos direitos ao realizar uma analise

critica tanto da terminologia quanto do seu contetdo.

Ja a concepgao dialética, também oriunda da critica marxista, Ruiz v& muito mais
como uma necessidade do que uma concepg¢do ja em pleno desenvolvimento tedrico-politico.
Segundo o autor, representa uma superagdo dialética em relagdo as perspectivas citadas visto
que apresenta caracteristicas que lhes sdo proprias: nega a naturalizagdo dos direitos, afirma o
carater social de todos os direitos e também que estes sao sempre humanos. Na perspectiva do

autor,
direitos sdo sempre humanos — o que deve nos levar a concepgdo do que seja este
termo, humano, e ao ser social como ontoldgico, conforme identificado por Lukacs a
partir das contribui¢cdes de Karl Marx. Recapitulemos: o ser humano néo ¢ sendo um
ser social. Diferencia-se de outros seres vivos (animais irracionais, plantas, vegetais
etc.) por sua capacidade teleoldgica e pela caracteristica de que, ao reconhecer

necessidades para sua vida, projeta formas de sua satisfacdo e as realiza em sua
relagdo com a natureza. (Ruiz, 2012, p.193).

Flores ¢ um dos autores citados por Ruiz para sistematizar quais seriam as
caracteristicas da concep¢ao dialética, uma das citacdes se refere aos direitos como sendo
exclusivamente humanos: “7Todo derecho, por el hecho de serlo, es humano; la especificidad
de los derechos humanos es, por tanto, el establecimiento de las condiciones necesarias para
que todo ser humano desarrolle y se apropie la capacidad de ser sujeto de derechos” (Flores,
1989, p.126 apud Ruiz, 2012, p.193, grifo nosso). Quanto as criticas a essa ideia, cita
Dornelles, segundo o qual dois equivocos podem surgir dessa afirmagdo: limitar os direitos
aquilo que ¢ reconhecido pelo Estado; e “também chama ateng¢dao para o equivoco de uma
relagdo direta entre afirmar que todos os direitos sdo humanos e uma hipotética interpretacdo
de que, desta forma, todos j& estariam reconhecidos e efetivados” (Ruiz, 2009, p.194). Ruiz,
por sua vez, reconhece a importancia da critica de Dornelles e também aponta como Flores
atende a historicidade dos direitos e a interpretacao destes como necessidades para além da

positivacdo estatal.

Tendo em vista o debate contemporaneo sobre direitos humanos torna-se facilmente
problematica a afirmacdo destes como exclusivamente humanos, embora os autores estejam

se referindo a caracteristica social da satisfacdo das necessidades humanas, essa afirmacao

pode abrir espago para discursos antropocentristas, ainda que no sentido de garantir o acesso a
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bens e servigos de forma coletiva. O pensamento critico e dialético sobre os direitos humanos
também ndo pode perder de vista que a luta por direitos deve envolver o reconhecimento dos
seres ndo humanos como titulares do direito de existir em um ambiente seguro e equilibrado,
demandando uma organizagdo social sem o carater predatorio que possui a sociedade
capitalista. Essa compreensdo também ¢ exemplo de como os direitos ndo estdo
necessariamente se referindo a positivagdo, tendo em vista que a defesa dos direitos da
natureza faz parte hd séculos da resisténcia de povos originarios contra os ataques impetrados
a saude ambiental em nome do desenvolvimento moderno, entretanto o seu reconhecimento

juridico € recentissimo em rela¢do aqueles das chamadas “primeiras geragdes”.

O professor chileno Hugo Tortora Aravena (2021) destaca como o chamado
constitucionalismo latinoamericano ¢ pioneiro nessa esfera, sobretudo as Constituigdes do
Equador, de 2008, e da Bolivia, de 2009, na qual os “direitos do bem viver” sdo estabelecidos
com foco na harmonia entre seres humanos e ndo humanos, destituindo da natureza o carater
puramente instrumental. Nesses documentos e na nova cultura que se pretende disseminar por
meio deles, segundo o autor, “el buen vivir se asocia con un equilibrio y respeto con el pasado
y con las generaciones venideras. Ello también es coherente con una historia narrada por los
pueblos indigenas con forma de espiral o circular y no lineal” (Aravena, 2021, p.7). Esses
apontamentos podem nos instrumentalizar, inclusive, para pensar a concepgao dialética de
direitos humanos ndo s6 com um discurso decolonial — que lhe ¢é caracteristico pela propria
defesa que faz em torno da emancipagdo humana —, mas também utilizando os
conhecimentos produzidos pelos paises do sul global como fundamento tedrico-politico, visto

que exprimem uma rica alternativa contra-hegemonica.

A concepcao dialética carrega essa responsabilidade de aplicar a leitura da realidade
advinda do materialismo historico-dialético na compreensdo sobre os direitos humanos,
superando visdes dicotomicas acerca das garantias juridicas e das relagdes sociais existentes.
Segundo o proprio autor, ¢ possivel o didlogo entre diferentes concepgdes desde que nao
representem antagonismos quanto a projetos societarios. Como vimos aqui nesta secao,
delimitamos que este trabalho visa a contribuir para a produ¢do de uma concepgao dialética
dos direitos humanos, mas ndo sem fazer um debate critico com autores que apresentam

pontos de analise semelhantes.

Nos resta afirmar que neste trabalho consideramos que ndo ha incompatibilidade entre

0 pensamento marxista e os direitos humanos, ao menos ndo enquanto eles forem
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compreendidos como viemos trabalhando neste documento, de forma critica, contextualizada,
identificando as relagdes de poder que envolvem a sua institucionalizagdo e a sua relacao
intrinseca com as lutas sociais. Sempre haverd, desta forma, uma importante dissonancia entre
esta teoria e a formulagdo tradicional predominantemente liberal das necessidades humanas,
visto que “para nos, o problema ndo ¢ de como um direito se transforma em direito humano,
mas sim como um ‘direito humano’ consegue se transformar em direito, ou seja, como
consegue obter a garantia juridica” (Flores, 2009, p.28, grifo nosso). Nesta perspectiva, a
positivagdo juridica responde ao movimento da realidade concreta, nos seus aspectos
econdmicos, culturais, politicos e sociais, estando essa garantia institucional sempre aquém do

que as demandas que a originou posto que consiste em apenas uma parte dela.
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3. POLITICAS PUBLICAS E A POLITICA DE DIREITOS HUMANOS NO
BRASIL

Esse capitulo tem como objetivo identificar o conteudo, objeto e abrangéncia da
atuagdo da politica publica de direitos humanos, para que posteriormente esses elementos
identificados sejam utilizados para discutirmos essa politica no ambito do municipio de
Recife-PE. Para o alcance desse objetivo, o capitulo estd dividido em duas se¢des: na primeira
delas apresenta-se o debate tedrico-conceitual sobre as politicas publicas de forma geral,
reconhecendo dentre as fungdes cumpridas por elas, a de constituir uma das estratégias
estatais para responder as reivindicagdes sociais € amenizar os impactos do acesso desigual
dos individuos a satisfagdo de suas necessidades sociais; a segunda se¢do ¢ dedicada
especificamente a politica de direitos humanos no Brasil, o contexto historico em que
surgiram os documentos que balizam a sua atuacdo, os critérios para reconhecer sua

efetividade, mecanismos avaliativos e de controle social, enfim, o desenho dessa politica no

pais, identificando-a no movimento das relagdes sociais € de poder nas quais esta inserida.

3.1 Uma contribuicao historico-dialética para o estudo das politicas publicas

O Estado moderno — como produto socio-histérico que alia formas ideoldgicas e
repressivas para a manuten¢do da organizagdo social que lhe ¢ vinculada — encontra nas
politicas publicas uma de suas estratégias para manutencdo da coesdo social. Nesta se¢ao
trabalharemos diferentes concepgdes acerca das politicas publicas, suas delimitagdes e alcance
no que tange a satisfagdo das necessidades sociais, sempre com o propdsito de delimitar nosso
posicionamento com vistas a contribuir para a consolidacdo de uma perspectiva

critico-dialética a respeito do tema.

Claudio Gurgel e Agatha Justen (2011) elaboram um caminho tedrico a partir da
compreensdo marxista do Estado para contribuir no debate sobre as politicas publicas. Os
autores apresentam quatro principais momentos no percurso historico do Estado em que este

assumiu posturas diferentes em relacdo as demandas sociais:

O primeiro se relaciona ao periodo revoluciondrio da burguesia, no qual a transicao
para o Estado moderno, conforme os autores, exigiu um posicionamento “omisso” (Gurgel,;
Justen, 2011) — aqui ¢ importante sublinhar que quando se fala em atuacao estatal a ndo agao

também conduz a rumos determinantes para as classes sociais, seja no século XVI ou
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contemporaneamente, a omissdo do Estado sempre traduz um posicionamento. Naquele
contexto, a classe em ascensdo se favoreceu da redugdo de tributos e da liberdade para
fortalecer novas formas de exploragdao do trabalho e acumulacdo de riqueza. Sobre isso,
lembremos que a liberdade defendida pelos entdo revolucionarios pautava-se na
autonomizacao do individuo frente ao Estado — na medida em que este representava o poder
absoluto do monarca, do clero e da aristocracia —, o que mais tarde se somou a perspectiva do
darwinismo social segundo o qual o acesso dos individuos as suas necessidades respondia a
determinagdes naturais, bem como a compreensdo de que o fornecimento de insumos e

servigos promoveriam o 6cio.

No século XIX, o Estado passou a assumir uma postura especialmente repressiva
quando comecou a ter sua direcdo social ameagada pela luta dos movimentos operarios. Nas
palavras dos autores, “as politicas publicas que emergem dai sdo preponderantemente de

fundo policial, militar e legal” (Gurgel, Justen, 2011, p. 23).

A fase em que, numa ja madura sociedade burguesa, a classe dominada desenvolve
teorias revolucionarias os autores relacionam o desenvolvimento de politicas mais orientadas
a coesdo social, as quais, para eles, sdo “capazes de obter o consentimento, inclusive para as
politicas repressivas” (Gurgel, Justen, 2011, p.23). Lembrando as contribui¢des de Thompson
na se¢do anterior, tais politicas partem do reconhecimento da inviabilidade de manter esta
estrutura social apenas com mecanismos coercitivos. Neste sentido, demandas reivindicadas
sdo absorvidas em certa parte, amenizando revoltas e a possibilidade de uma revolucdo, mas

pelo mesmo contraditério processo atendendo reivindicagdes por acesso a necessidades reais.

Por ultimo, os autores consideram o momento em que a classe dominante passa a
exigir do Estado maior intervengdo ativa, ou seja, o lema do “laissez faire, laissez passer” ja
nao convém para a manutengdo e reprodugdo dessa forma social, sendo necessarias politicas

com medidas operacionais.
Politicas publicas de fomento, de crédito, de comunicacdo, de pesquisa, de ensino,
de inovacdo tecnoldgica, energia, telecomunicag¢do, armazenagem, logistica, para
apontar as principais, sdo assumidas pelo Estado, com poupanca publica, obtida via

sistema tributdrio, para o qual a grande burguesia continua contribuindo pouco.
(Gurgel; Justen, p.22)

Os autores desenham a trajetoria histérica da atuacdo estatal frente a demandas e
necessidades de relevancia publica, o que para especialistas da area das politicas publicas ¢é

parte essencial do que as define. No entanto, as politicas publicas como as conhecemos —
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envolvendo decisdes sistematicas baseadas em estudos da realidade social e, dentre outros
elementos, com formas sistematicas de avaliagdo — comegaram a ser desenvolvidas com o
surgimento de estudos acerca das acdes governamentais, sobretudo no pds-segunda guerra
mundial. A efervescéncia da disputa ideoldgica do periodo levantou questionamentos sobre a
racionalidade da administragdo publica e da eficiéncia da atuagdo estatal no tocante a
satisfacdo das necessidades humanas, impulsionando a realizagdo de pesquisas, sobretudo nos
EUA. De acordo com Daniel Vazquez e Domitille Delaplace (2011), naquele momento o
motivo da preocupagdo estadunidense em torno da racionalidade governamental girava em
torno de compor estratégias para superar os métodos socialistas, j4 atualmente, com o
desenvolvimento de diferentes abordagens a respeito das politicas e o espraiamento dos
estudos em diversos paises, 0s objetivos costumam orientar-se para promover “o maior

bem-estar possivel da forma mais eficiente” (p.36).

No nosso entendimento, atender aos interesses da coletividade até pode orientar o
fazer das politicas a depender dos agentes envolvidos, mas elas estio sempre no bojo dos
conflitos existentes na dindmica da relacdo entre sociedade civil, mercado e Estado, a qual ¢
possivel compreendermos com a apreensdo critica acerca do surgimento e contradi¢cdes deste,
apresentada no capitulo anterior. Concordamos com Potyara Pereira (2008) quando afirma
que os conflitos e divergéncias “movem a historia e o proprio desenvolvimento politico; e
podem, gracas ao consenso, assumir a forma de regulacdo civilizada e substituir outras formas
arbitrarias do uso do poder” (p.89). A assistente social e advogada contribui, portanto, com a
compreensdo da politica publica como forma de regulagdo social que atende aos principios
democraticos € que embora possa fazer parte dos instrumentos coercitivos, deve fazé-lo sob a
legitimidade das normas estabelecidas. Além disso, aponta um importante aspecto que ndo foi
observado na leitura de outros autores e autoras e que — apesar de podermos inferir com o

caminho teorico percorrido até aqui — mostra-se de necessario destaque:

quando se fala da possibilidade da politica resolver conflitos ndo é s6 porque cla é
uma das formas de regulag@o, mas porque ela, assim como tudo que lhe diz respeito
(incluindo o Estado), é dialeticamente contraditoria — isto €, ndo contém apenas
aspectos positivos. (Pereira, 2008, p.90, grifo da autora).

Mas, o que vem a definir uma politica publica? Toda e qualquer acdo estatal pode ser
considerada uma politica publica ou estar vinculada a uma? Acdes de agentes ndo estatais
também podem ser consideradas politicas publicas? Se fossemos apresentar um consenso na
literatura sobre o estudo das politicas publicas seria por certo o de que nao ha consenso na

explicacdo sobre o que as define.
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Na compreensdo de Vazquez e Delaplace, por exemplo, as politicas sdo agdes estatais,
e, portanto, publicas, realizadas com recursos publicos e que t€ém como objetivo “encarar e
resolver um problema publico de forma racional através de um processo de acdes
governamentais” (2011, p.36). Compreendida como um ciclo, a politica publica, para os
autores, ¢ formada por sete processos que se iniciam com o surgimento de um problema de
relevancia publica, seguido pela estruturagdo desse problema por meio de um diagndstico com
suas causas € — 0 que ja vem a ser a terceira etapa — o levantamento de possiveis solugdes,
seguido pela analise dessas, a partir do que podera ocorrer a tomada de decisdo, a
implementagdo da decisdo e, finalmente, a avaliagdo (Vazquez; Delaplace, 2011, p.37). Essa
compreensdo dos autores, muito bem estruturada e que nos ajuda a pensar a dimensdo
técnico-operacional das politicas, ja indica um elemento que provoca debates nesse ramo de

estudos: a concentracao da produgdo da politica na figura do Estado.

Os apontamentos de Pereira (2008) mais uma vez se mostram elucidativos quando ela
defende que o “publico” na politica publica ndo se refere exclusivamente ao Estado, mas sim
ao que ¢ de carater coletivo, nos mesmos parametros do publico de que advém a palavra
“republica”, ou seja, “res (coisa), publica (de todos)” (p.94). Neste sentido, a acdo publica a
que as politicas se referem envolve também a sociedade civil, que deve ser considerada
sempre que pensarmos sobre agentes envolvidos nesse processo, ndo s6 numa perspectiva
passiva, isto €, como publico alvo dessas, mas sim como atuantes nas disputas

politico-ideologicas que protagonizam as tomadas de decisoes.

Aqui devemos chamar a atencdo para o fato de que colocar a sociedade civil em
evidéncia no tocante as politicas ttm um duplo sentido: de um lado, refor¢gamos a nivel
tedrico-politico o potencial democratico dos espacos decisorios, ou seja, a sociedade civil
como agente de politica nos instrumentos de controle social, movimentos sociais € demais
espagos de lutas populares em prol da institui¢do de medidas para garantir e ampliar direitos;
e por outro lado, trazemos a luz a participacdo — muitas vezes velada — de grandes grupos
econdmicos, ou seja, agentes nao estatais, nas instituicdes que deveriam servir ao interesse

publico, manipulando as tomadas de decisdes para beneficiar os seus interesses particulares.

Uma importante publicacdo nesse sentido ¢ o relatorio 4 privatizacdo da democracia:
um catalogo da captura corporativa no Brasil publicado em 2016 pelo grupo Vigéncia,
formado por ativistas e académicos, no qual sdo discutidos os impactos da participacao

corporativa em diversos setores da economia brasileira. Os autores e autoras fazem um
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paralelo entre a apropriacdo privada da riqueza produzida socialmente para discutir o uso
privado dos regimes democraticos. O documento ¢ assertivo ao afirmar que se trata de um

jogo intrinsecamente desigual que se expressa em:

a) crescente privatizagdo da democracia — ou seja, um cenario no qual, gragas a
diversas formas de influéncia, empresarios controlam mecanismos centrais da
dindmica democratica (eleigdes, trabalho parlamentar, programas, obras, poder
judiciario etc.) — que, por sua vez, resulta em b) politicas publicas, leis ¢ acordos
internacionais que favorecem os interesses econdomicos das grandes corporacdes
transnacionais ¢ redundam em c) maior concentracdo econdmica, que produz d)
atores economicos cada vez mais poderosos em relagdo as outras esferas da
sociedade, cuja existéncia resulta em e) sociedades mais pobres, tanto em termos

econdmicos quanto de soberania. (Berron; Gonzales, 2016, p.8).

Feitas essas consideragdes, voltemos aos dissensos em torno das pretensdes de se
definir e delimitar a atuagdo das politicas publicas: Leonardo Secchi no seu livro Politicas
Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos prdaticos (2013) menciona o que considera
serem os tré€s principais, os quais denomina como “nds conceituais”. Desdobramos entdo as
ideias do autor e, em seguida, colocamos em evidéncia algumas reflexdes criticas sobre a

abordagem utilizada por ele.

O que chama de “primeiro né conceitual” se refere a exclusividade ou nao do Estado
como agente de politicas publicas. Secchi aponta a existéncia das abordagens estadocéntrica,
segundo a qual apenas pode-se chamar de politica publica o que ¢ desenvolvido no ambito do
Estado, ou seja, para esta o que define “se uma politica ¢ ou nao ‘publica’ ¢ a personalidade
juridica do ator protagonista” (Secchi, 2013, p.2), e a multicéntrica, com a qual o autor se
identifica e que, segundo ele, atribui “o adjetivo ‘publica’ a uma politica quando o problema
que se tenta enfrentar € piblico” (idem, p.3). Dentre os argumentos que o autor utiliza para se
vincular a esta abordagem, destaca-se que, para ele, ela tem um enfoque menos positivista
sobre as politicas publicas por colocar em evidéncia a interpretacdo do que seria um problema
publico e a intencdo de enfrentd-lo. Para ele, essa abordagem permite que elementos
conceituais da area das politicas publicas sejam utilizados “para um amplo espectro de
fendmenos politico-administrativos de natureza ndo estatal” (idem, p.4), outra justificativa ¢
de que embora o Estado tenha os mecanismos coercitivos para determinar o cumprimento de
medidas, a sociedade civil tem acesso a outros “instrumentos de politica publica (informagao,

campanhas, prémios, incentivos positivos, prestacao de servicos etc.)” (idem, p.4).

Em seguida, o autor apresenta como segundo ponto de tensdo conceitual o fato de que
para alguns autores a omissdo e/ou negligéncia também constituem politicas publicas. Em

suas palavras,
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diversos autores, com competente argumentagdo, se afiliam a esta concepgdo. Para
Fernandes (2010, p.43), o “Governo que nao toma uma atitude publica sobre
determinado problema também faz politica”. Souza (2007, p.68), referenciando
Bachrach e Baratz (1962), escreve que “ndo fazer nada em relagdo a um problema
também ¢ uma forma de politica publica”. (Secchi, 2013, p.6).

Para Secchi, colocar as agdes e também as omissdes como politicas publicas esvaziaria

o contetido destas, pois nesse caso tudo seria politica publica.

O ultimo ponto de dissonancia tedrica apontada por Secchi se refere ao nivel
operacional. Enquanto algumas produgdes tedricas identificam apenas as macrodiretrizes
como politicas publicas — sendo estas o eixo estruturante composto por planos, programas e
projetos —, Secchi (2013) argumenta que desta forma anulariam-se as politicas em ambitos
municipal e regional. Utiliza como metéafora a estrutura de um cabo de aco para defender que
uma politica de nivel mais estratégico e amplo ¢ composta por outras politicas publicas de
nivel mais operacional. Como exemplo, menciona a politica de ensino superior para
demonstrar que “o cabo de aco ¢ formado por varias ‘pernas’, sendo uma delas a expansdo da
oferta publica” (Secchi, 2013, p.8). Nesse sentido, “a ‘perna’ expansdo da oferta publica ¢
composta de varios arames, um destes ¢ o REUNI. E poder-se-ia continuar a destrinchar a

politica REUNI até chegar a niveis de diretrizes ainda mais operacionais” (idem).

Nao obstante o reconhecimento da expertise do autor sobre o tema das politicas
publicas, no qual ¢ um especialista renomado, ¢ possivel fazermos algumas reflexdes criticas
sobre os apontamentos feitos no livro de forma que demarque o que aproxima e o que
distancia os posicionamentos do autor das escolhas tedrico-politicas que orientam este
trabalho. Em alguns momentos da sua exposi¢cdo parece haver — ou possibilitar que venha a
haver — uma confusdo no que se refere as politicas plblicas e a a¢des de carater politico.

Como ¢ o caso do exemplo a seguir:

Por exemplo, uma organizagdo ndo governamental de protecdo a natureza que langa
uma campanha nacional para o replantio de arvores nativas. Esta ¢ uma orientagéo a
acdo, e tem o intuito de enfrentar um problema de relevancia coletiva. No entanto, ¢
uma orientagdo dada por um ator nao estatal. (Secchi, 2013, p.4)

O autor coloca esse exemplo para diferenciar aqueles que considerariam essa acao
uma politica publica por ela interferir num problema publico e aqueles que ndo a
considerariam por ela ser realizada por agente ndo estatal. Entretanto, outros argumentos
podem ser utilizados para pensarmos que esse exemplo ndo caracteriza uma politica publica,
mas sim uma a¢ao de carater politico feita por uma instituicdo que no conjunto da atuagdo da

sociedade civil poderia intervir na politica, neste caso, de meio ambiente. A campanha, por si
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sO, dado seu carater de a¢do pontual que o exemplo indica, ndo constituiria uma politica
publica mesmo que realizada pelo proprio Estado — lembremos as contribui¢des de Schmidt

(2018) —, podendo na verdade ser uma acao estratégica da mencionada politica.

Pensando especificamente sobre a possibilidade de uma agao de entidade privada com
ou sem fins lucrativos constituir uma politica publica, podemos contribuir para o debate
compreendendo que o Estado ¢ a instdncia reguladora das politicas, ndo significando,
contudo, que as instituigdes ndo governamentais sejam meras executoras de atribui¢des
definidas e coordenadas por ele. Algumas vezes, inclusive, sobretudo nas agdes correlatas aos
direitos humanos, sao os projetos elaborados, executados e financiados pelas instituicdes da
sociedade civil — cujos desenvolvimentos muitas vezes motivam-se pela propria inagdo do
Estado quanto a determinada necessidade social — que servem de piloto para o desenho de
uma politica publica, uma vez obtida significativa relevancia social. Nesse sentido, uma agao
isolada de organizagao da sociedade civil, independentemente do nivel de relevancia publica
que obtenha, ndo constitui em si uma politica publica, embora possa fazer parte da rede de
servicos de determinada politica e até ser o impulso inicial para o desenvolvimento de uma. O
que se quer dizer ¢ que o Estado tem a prerrogativa de conceder ou limitar a autonomia das
instituigdes no que se refere a sua insercao e articulacao dentro da politica publica, uma vez
que ¢ o Estado quem regulamenta sua atuagao e define os parametros de relacionamento com
os demais equipamentos da rede, conforme a correlagdo de forcas existente e a perspectiva

que o governo em questdo tenha acerca do problema a ser enfrentado.

Como exemplo da regulagdo estatal em relagdo as entidades privadas, podemos
mencionar a politica sobre drogas, j& que o tema ¢ alvo de disputa entre distintas perspectivas
sobre como deve ser a ateng¢ao aos usudrios € no centro dessa disputa encontra-se como deve
ser a participacdo das instituicdes ndo governamentais, na figura das Comunidades
Terapéuticas (CTs). A diretriz nacional da politica foi atualizada no governo de Jair Bolsonaro
pelo Decreto n° 9.761/2019 o qual, dentre outras altera¢des, abandona a ideia de reducao de
danos aos usudrios € no mesmo sentido admite as CTs como equipamentos de cuidado as
pessoas com dependéncia quimica, direcionando a politica para o foco na abstinéncia. Em
complementaridade, o Plano Nacional de Politicas Sobre Drogas (PLANAD) para o
quinquénio de 2022-2027 coloca como compromisso da politica o aumento do nimero de

vagas nessas institui¢cdes e para tal o apoio do Estado, inclusive financeiro.
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Esse exemplo nos ajuda a pensar também sobre aquele ultimo ponto de dissonancia
apontado pelo autor, visto que na nossa compreensdo sobre as politicas publicas
reconhecemos a existéncia destas nos ambitos municipal e estadual, embora nao concordemos
com o exemplo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansao das
Universidades Federais (Reuni) que o autor traz para falar de politicas de nivel mais
operacional, uma vez que na préopria definicdo do Reuni ele ¢ definido como um programa,
compondo, portanto, a politica de educagdo, mas ndo € uma politica em si proprio. Voltando a
politica sobre drogas, vejamos que as diretrizes nacionais a regulam em todo territério
nacional, mas ndo anulam a autonomia das esferas locais para a execugdo da politica, o que
também compreende o grau de participacdo dessas instituicdes e consequentemente recai
sobre como ocorrera o acolhimento e atengdo dedicados aos (as) usuarios (as) dos servigos.
Entdo, em estados e municipios a execucao da politica sofrerd o impacto da regulagdo em
ambito nacional, mas também respondera aos jogos de interesse locais. Assim, se o
atendimento dos usudrios ocorre com uma perspectiva proibicionista ou orientada pelo
principio da reducdo de danos, via CTs ou via equipamentos de saude publica, também
dependera da correlacao de forcas em vigéncia, na qual também estao incluidas as institui¢des

de defesa dos direitos dos usudrios de substancias psicoativas'?.

Desta forma, a atuagdo de entidades privadas engloba também as contradigdes e
disputas presentes na realidade das politicas, ndo s6 com embates e conflitos entre estas e o
Estado, mas também entre a forma de atuacdo delas enquanto prestadoras de servigo e as

institui¢des defensoras de direitos.

Ao citar exemplos de operacionalizagdo de politicas publicas em diferentes areas,
Secchi aponta como exemplo da politica de assisténcia social: “campanha do agasalho, feita
por organizagdes da sociedade civil, meios de comunicagdo, voluntarios e Secretaria
Municipal de Assisténcia Social do municipio de Araucéria, no Parand” (2013, p.12). A
Campanha ¢ famosa por ser realizada em muitos locais do Brasil com o objetivo de arrecadar
itens de vestuario apropriados para o inverno a fim de serem doados as pessoas em situacao
de vulnerabilidade social ¢ em situagdao de rua. Fazendo uma reflexao critica, podemos
considerar problemdtica a mencdo da referida campanha filantropica como o exemplo

escolhido pelo autor para a politica de assisténcia social, tendo em vista o histérico de lutas

12 Sobre os retrocessos nos direitos dos usuérios de alcool e outras drogas, o financiamento das CT’s e os
conflitos em torno da orientagdo da politica sobre drogas no estado de Pernambuco vale conferir o estudo O
Controle social na politica sobre drogas pernambucana: uma analise sobre as relacées de for¢ca no CEPAD-PE
(Aratijo, 2024).
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para que os seus servigos sejam reconhecidos socialmente como direitos, desvinculando-os da

imagem caritativa que carregam devido ao contexto histérico anterior a instituicdo da

assisténcia social como politica de seguridade social.

Discutindo o exemplo com base nos nods conceituais, sobretudo o terceiro, na
perspectiva defendida neste trabalho, quando realizada exclusivamente por organizacoes da
sociedade civil, a campanha do agasalho ndo deve ser considerada politica publica, quando
ocorre com a participacdo de 6rgdos governamentais, apesar de ndo ser a politica, pode ser

considerada uma de suas agoes.

Em relagcdo ao segundo ponto apresentado, concordamos com Secchi ao alertar que
considerar as omissdes também como politica publica acaba provocando uma confusao
tedrica sobre o tema, mas apesar da nao acdo de um governante ndo consistir em uma politica
por si, ela faz parte inevitavelmente de um projeto politico, como ja defendemos no inicio
desta secdo. Como ja mencionado, ndo podemos confundir politica publica com ag¢des de
carater politico. Além disso, no caso do exemplo da area da assisténcia social, uma
compreensdo critica sobre a atuacdo estatal pode fazer a campanha representar mais uma
inagdo do que uma agao, basta pensarmos que num cenario em que nenhum cidadao realizasse
a doagdo, as pessoas a serem beneficiadas restariam desprotegidas, o mesmo aconteceria se a
quantidade doada fosse menor do que o nimero de beneficiarios. Ou seja, o governo local esta
instigando a participacdo da sociedade, mas ndo estd ele proprio planejando programas ou
projetos que efetivamente atuem sobre a vulnerabilidade a que ficam expostas muitas pessoas

diante do frio intenso.

Concordamos com Secchi ao defender que “qualquer defini¢do de politica publica ¢é
arbitraria” (2013, p.2). O autor faz essa afirmagdo apds defini-la como:
uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico. Vejamos essa definigdo

em detalhe: uma politica ¢ uma orientacdo a atividade ou a passividade de alguém;
as atividades ou passividades decorrentes dessa orientacdo também fazem parte da

politica publica. (idem).
Ou seja, o autor reconhece nao existir uma no¢ao completa e definitiva. Nesse sentido,
a fim de aprimorar a delimitagdo ja exposta até aqui, consideramos que alguns autores e
autoras trazem compreensdes complementares, que ajudam no entendimento desse objeto de
estudo, sobretudo quando relacionando-o aos direitos humanos. Vale ressaltar ainda que nao
obstante as divergéncias apontadas anteriormente, a forma como escolhe elaborar sua

definicdo se mostra pertinente.
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Segundo o especialista em Administragdo Publica Enrique Saravia, as politicas
publicas podem ser entendidas como

um sistema de decisdes publicas que visa a agdes ou omissdes, preventivas ou

corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da

vida social, por meio da defini¢do de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocagdo
dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos (2006, p.29).

Da citacdo ja podemos destacar importantes elementos: politica publica precisa ter
objetivo, estratégia e alocacdo de recursos. Além disso, percebe-se que as omissdes sao
elementos das tomadas de decisdo, mas, quando isoladas, ndo configuram uma politica. A
compreensdo de Eloisa Hofling (2001) complementa a anterior na medida em que relaciona a
politica publica a a¢do estatal por meio de um governo, historicamente determinado e cujo
projeto de sociedade orientara os programas e agoes a serem executados para setores € grupos
sociais especificos. Dito isto, a autora chama atencdo para o fato de que “politicas publicas
ndo podem ser reduzidas a politicas estatais” (2001, p. 31), visto que também deve ser
considerada a participacdo de diferentes organismos da sociedade na implementagdo e
elaboragdo de politicas, organismos estes que muitas vezes nao sao diretamente identificados
como agentes estatais, mas que sdo determinantes para a orientacdo de suas agdes, como ja

dialogamos anteriormente.

O cientista politico Jodo Pedro Schmidt (2018) localiza a politica publica na
complexidade da realidade social. Para isso, destaca alguns elementos gerais comuns as
politicas: 1) Toda politica publica responde a problemas politicos, isto ¢, demandas sociais
dentre as quais o poder publico elege prioridades e, no mesmo processo, o que sera colocado
em segundo plano (Schmidt, 2018). Tal decisdo responde ao movimento politico-social, as
aliangas governamentais, a pressdo dos movimentos sociais, bem como aos recursos
orgamentarios e institucionais; 2) As politicas sdo, por esséncia, restritivas a medida em que
respondem sempre a interesses de alguns, ndo de todos e, assim, os resultados impactam
diferentemente a depender do segmento social (Schmidt, 2018). O autor menciona o carater
universal de algumas politicas como um horizonte que os gestores devem buscar alcangar, no
entanto, vale destacar que até mesmo as politicas ditas universais, como o nosso Sistema

Unico de Satide (SUS) tem rebatimentos desiguais.

Neste sentido, a respeito do estudo das politicas publicas o autor orienta que “o
discernimento ético impde ao investigador o dever de estar atento a quem estd dentro e a
quem esta fora do jogo politico, quem se beneficia com a tomada de decisdo e quem esta

sendo preterido” (Schmidt, 2018, p.124), pois em sua compreensdo ¢ comum a literatura
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encobrir o fato de que “as politicas envolvem ganhadores e perdedores e tendem a reproduzir

o status quo” (idem).

Os outros elementos referem-se a: 3) Ac¢des fragmentadas nao configuram a existéncia
de uma politica publica. Sejam vinculadas a garantia de acesso aos direitos sociais, sejam
vinculadas ao controle fiscal do Estado, independente do tema do problema a ser enfrentado
pelo poder publico, uma politica precisa de a¢des organicamente articuladas, planejadas e com
continuidade, a fim de que seja eficaz; 4) Existem concepcdes abrangentes e restritas de
politicas publicas (Schmidt, 2018). A fim de fugir de uma explica¢do tdo abrangente que
pulverize a compreensdao sobre o tema e também de uma que diminua, limitando o
entendimento sobre as politicas, o autor propde que as politicas publicas sejam entendidas
como: “um conjunto de decisdes e acdes adotadas por 6rgdos publicos e organizagdes da
sociedade, intencionalmente coerentes entre si, que, sob coordenacao estatal, destinam-se a
enfrentar um problema politico” (Schmidt, 2018, p.127). Nesse apanhado ¢ possivel
identificar afinidades nas compreensdes de Hofling (2001), Saravia (2007) e Schmidt (2018),
os quais respeitando suas especificidades contribuem para fundamentar o estudo sobre a

politica de direitos humanos.

Potyara Pereira, por sua vez, traz a sintese que consideramos mais completa,
conseguindo demonstrar em algumas linhas a complexidade das relagdes sociais no bojo das
quais se configuram as politicas publicas, sem perder de vista o seu carater técnico e
sistemdtico de forma que o conteudo ndo reste esvaziado. De acordo com a pesquisadora:

trata-se, pois, a politica publica, de uma estratégia de acdo pensada, planejada e
avaliada, guiada por uma racionalidade coletiva, na qual, tanto o Estado como a
sociedade, desempenham papeis ativos. Eis porque o estudo da politica publica ¢é
também o estudo do Estado em acdo (Meny e Toenig) nas suas permanentes relacdes

de reciprocidade e antagonismo com a sociedade, a qual constitui o espago
privilegiado das classes sociais (Ianni). (Pereira, 2008, p.96).

Do estudo sobre as politicas publicas surge um elemento importante: a diferenciagdo
entre estas e as politicas sociais. Diretamente relacionadas as conquistas dos movimentos de
luta por direitos dos trabalhadores no século XIX, as politicas sociais se relacionam as
medidas de protecdo social, atualmente vinculadas as politicas referentes a garantia dos
direitos sociais, tais quais habitacdo, educacgdo, assisténcia social e satde. Pereira (2008) as

define como uma espécie do género politica publica, fazendo alusdo a classificacao biologica.

Elaine Behring e Ivanete Boschetti (2017) localizam o desenvolvimento das politicas

sociais no periodo de transi¢do entre o Estado Liberal e Estado Social, entre o fim do século
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XIX e primeira metade do século XX. Periodo em que as autoras localizam um certo
enfraquecimento daqueles principios liberais segundo os quais ndo haveria lugar para a
protecdo social na agenda estatal, visto que naquela perspectiva as politicas sociais
estimulariam a reprodu¢ao da miséria e do 6cio. Ao enfraquecimento dos argumentos liberais
as autoras atribuem dois elementos determinantes: o fortalecimento do movimento operario,
que teve uma vitoria importante na Russia, em 1917, e que tensiona as respostas do Estado
frente as necessidades da classe trabalhadora; e o processo de monopolizacdo do capital.
Numa sintese do periodo as autoras explicam:

as politicas sociais se multiplicam lentamente no periodo depressivo, que se estende

de 1914 a 1939, e se generalizam no inicio do periodo de expansdo apds a Segunda

Guerra Mundial, o qual teve como substrato a propria guerra e o fascismo, e segue
até fins da década de 1960. (Behring; Boschetti, 2017, p.93)

No fim da década de 1960, o periodo de fortalecimento das politicas sociais de carater
universal comega a enfraquecer nos paises que vivenciaram o Estado de Bem Estar Social. O
aumento das dividas publicas e privadas, a alta dos pregos do petroleo e a explosdo da
populagdo jovem, contrariando a possibilidade do pleno emprego, possibilitaram o retorno
ainda mais “agressivo” das ideias liberais, atribuindo aos gastos estatais com as demandas
sociais a responsabilidade pela crise. Fortalece-se, assim, a defesa de “uma politica social
residual que soluciona apenas o que ndo pode ser enfrentado pela via do mercado, da

comunidade e da familia” (Behring, 2006, p. 14).

Quanto as tendéncias contemporaneas das politicas publicas e, com elas, das politicas
sociais, o que se tem experienciado na ultima década ¢ o aprofundamento do neoliberalismo
em todas as suas estratégias de enxugamento do or¢camento publico em relacdo as demandas
sociais, com graves consequéncias para as parcelas mais pobres da classe trabalhadora.
Algumas autoras e autores denominam esse periodo como “ultraneoliberal”, caracterizando-o
como “essa mais recente forma do neoliberalismo, que ndo se resume ao Brasil, pois pode ser
observada em varios paises no mundo” (Behring; Cislaghi; Souza, 2020, p.106), alguns
delimitam que sua agenda foi “posta em curso desde o Golpe de 2016 por forcas politicas de
cariz neoconservador (que reatualiza de modo perverso e agressivo as balizas histéricas que
articulam o moderno e o arcaico no processo de dominacao burguesa brasileira)” (Moreira,
De Oliveira; De Almeida, 2021, p. 45), enquanto outros apontam a crise global de 2008 como
marco inicial desse periodo histérico cujos efeitos chegaram ao Brasil por volta de 2013

(Duarte; Da Silva; Barros, 2021; Cislaghi, 2021).
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Entretanto, ndo identificamos nas referéncias expostas uma diferenciag@o para além da
demarcacdo temporal que singularizasse o termo ultraliberalismo com suficiente delimitagdo
tedrica e que justificasse seu uso. Por isso, aqui continuamos chamando o referido periodo
como neoliberal, embora reconhegcamos que representa um marco temporal importante na
intensificacdo da financeirizacdo do capitalismo global e as consequéncias para as politicas

publicas.

Gurgel e Justen (2024) estudam o neoliberalismo no Brasil compreendendo-o em
geragdes, chamando de terceira geragdo do neoliberalismo o periodo historico correspondente
ao que os autores e autoras supracitados mencionam como “ultraneoliberalismo”. As duas
fases iniciais seriam caracterizadas, respectivamente, pelas privatizagdes ainda na década de
1990 e pelos governos do Partido dos Trabalhadores no inicio dos anos 2000. A terceira
geracdo tem origem no declinio das condigdes de acesso a bens e servigos algadas por uma
expressiva parcela da classe trabalhadora na fase que a antecedeu, os autores se referem a uma
radicalizagdo do neoliberalismo, com atendimento quase irrestrito as demandas da classe
dominante expresso na aprovacdo de medidas que aprofundam a exploracdo da classe
trabalhadora por meio da flexibilizagdo dos direitos trabalhistas que reduzem os custos da

forga de trabalho para os empregadores.

Entre as caracteristicas desse periodo historico que se estende até o momento atual, os
autores destacam a continuidade de politicas focalizadas, mas com redu¢do daquelas de
carater universal, e também, embora as privatizacdes continuem em evidéncia, os autores
demarcam que naquela fase vivida nos anos 1990 o foco estava nas privatizacdes enquanto
atualmente estd na intensificacdo da exploragdo trabalhista (Gurgel; Justen, 2024).
Poderiamos dizer que esse momento caracteriza uma cada vez maior absor¢ao dos bens e
recursos publicos por parte do setor privado que orquestra o sistema econdmico-financeiro,

com cada vez menor tributagdo sobre esses setores e contrapartidas para a coletividade.

Enquanto perspectiva ou elemento norteador, os direitos humanos permeiam todas as
politicas publicas e sociais, tanto pela importancia de promover equidade e acesso aos bens e
servicos reconhecidos como direitos e necessarios para a garantia da dignidade humana, como
também — independente do compromisso ou interesse ético e moral dos governantes — para
responder as recomendacdes da ONU e da OEA, enquanto 6rgdos internacionais reguladores
munidos cada qual por seus sistemas de monitoramento. A partir daqui faremos o esforco de

estabelecer uma sintese entre o estudo sobre o que caracteriza e define as politicas publicas e
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as especificidades que se aplicam quando pensamos na necessidade dos direitos humanos se

consolidarem como uma delas.

No sentido de alinhar o que ocorre no pais com as orientagdes internacionais, em 2023
o MDHC instituiu por meio da Portaria n® 412/2023 a Rede Nacional de Implementagdo das
Decisoes dos Sistemas Internacionais de Direitos Humanos (RNID/SIDH), com o objetivo de,
dentre outras coisas, propor medidas, criar planos de ag¢do e estimular o desenvolvimento de
pesquisas para assegurar o cumprimento dos tratados com os quais o Brasil tem obrigacao
juridica, bem como monitorar o cumprimento de sentencas e decisdes dos oOrgaos

internacionais em relacao ao pais (MDHC, 2023).

Nao obstante a importancia de ser um tema transversal as demais politicas, a luta pela
garantia de direitos passa também pelo esforco de delimitar tedrica e politicamente o objeto
de atuagdo e os mecanismos técnico-operacionais que devem fazer parte do que Alexandre
Ciconello (2016) chama de politica de direitos humanos stricto sensu. Significa colocar a
materialidade dos direitos humanos e o “Estado em a¢do” — para lembrar das palavras de
Potyara Pereira (2008, p.96) — no bojo das disputas teoricas que os envolvem, com o fim de
evitar que o tema se pulverize em politicas setoriais e desta forma acabe sendo omitido o fato
de que tem demandas sociais concretas a responder e, portanto, requer “uma estratégia de
acdo pensada, planejada e avaliada, guiada por uma racionalidade coletiva, na qual, tanto o
Estado como a sociedade, desempenham papeis ativos” (idem), lembrando mais uma vez as

contribuicoes da autora.

Afinal, o que estudiosos (as) das politicas publicas e dos direitos humanos estabelecem
como critérios para considerar que um ente federativo dispde de uma politica de direitos
humanos? Tendo em vista a diversidade dos tratados e convengdes internacionais ratificados
pelo Brasil e, por isso, vinculados a jurisprudéncia nacional, e até mesmo aquelas
necessidades humanas que ainda ndo estdo positivadas na esfera juridica, qual deve ser o
objeto da politica de direitos humanos e quais indicadores avaliativos que devem ser

utilizados para reconhecer sua efetividade?

Alexandre Ciconello (2016) ajuda a comegar essa elucidacdo ao destacar a existéncia
de dois sistemas de protecdo aos direitos humanos, um que se vincula a garantia, promogao e
defesa gerais, para todos os individuos, e outro orientado para grupos historicamente
discriminados, tanto no que tange ao acesso a direitos como ao combate as violagdes. Nesta

perspectiva, apesar de diversas politicas publicas promoverem direitos, a politica de direitos
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humanos stricto sensu costuma ter como publico-alvo aqueles segmentos sociais mais
atingidos pelos sistemas estruturais de opressdo como racismo, sexismo, LGBTfobia e
xenofobia, bem como aqueles historicamente vulnerabilizados, seja pelo grau de
desenvolvimento — como as criangas e os adolescentes —, pelas decorréncias do processo de
envelhecimento, ou pela presenga de algum comprometimento fisico, intelectual, mental ou
sensorial. Portanto, tradicionalmente, a politica de direitos humanos tem como publico
prioritario os grupos que tém maior dificuldade no acesso a direitos devido as desigualdades

sociais fundamentadas em relagdes de poder.

Dessa forma, percebe-se que essa politica ndo estd imune ao carater restritivo
abordado por Schmidt (2018), visto que, pretendendo contribuir para a universalizacdo do
acesso a direitos, assume como uma de suas dimensdes a delimitacdo de um publico
prioritario. Além disso, mesmo dentre os grupos prioritarios, a alocagdo de recursos humanos,
or¢amentarios ou materiais ainda dependera de fatores como a pressdo exercida pelos
movimentos sociais organizados e a orientagdo politica do governo em vigéncia e suas

aliancas.

O entendimento do que foi exposto até aqui acerca do Estado, dos direitos humanos e
das politicas publicas € necessario para que possamos compreender os aspectos técnicos da
politica de direitos humanos sem perder de vista a historicidade, a dinamicidade e as
contradi¢des que lhe sdo inerentes. E ainda para que consigamos compreender que defender
seu planejamento e implementagao, de forma que cumpra objetivos e metas estabelecidas com
critérios baseados nos dados da realidade social, ndo anula o reconhecimento de seus limites

estruturais e sua insuficiéncia no que se refere a emancipagdo humana.

Seguindo esta perspectiva — mas tendo em mente que, assim como ocorre com a
politica publica, ndo hd uma tUnica definicdo que dé conta de abranger todas as suas
dimensdes e elementos constitutivos —, podemos compreender uma politica de direitos
humanos como um conjunto articulado de diretrizes e normas planejadas com base em
estudos sobre as particularidades socioecondmicas, culturais e politicas do respectivo ente
federativo, a partir dos quais sdo estabelecidas prioridades, objetivos € metas que geralmente
se concentram em dois ambitos principais: 1) da promogao, garantia e defesa de direitos de
grupos sociais historicamente preteridos no acesso a bens e servigos essenciais; 2) de direitos
de interesse publico geral, que ndo se referem a um segmento populacional especifico, mas

que alcancam relevancia publica devido a reivindicagdes sociais e/ou imposi¢ao de 6rgaos do
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sistema de protecdo (como ¢ o caso do direito & memoria e a verdade e outros apontados no

PNDH-3).

Valendo-nos da metafora do cabo de ago proposto por Secchi (2013) — mencionada
anteriormente —, para ser operacionalizada, a politica de direitos humanos deve dispor de
“arames” que correspondem a planos de agdo, projetos, servigos e atividades estratégicas,
executados diretamente por meio de equipamentos publico-estatais ou indiretamente, por
organizacdes da sociedade civil. Nas suas variadas formas de atuagdo e orientagdes
politico-ideologicas, essas organizagdes participam de todos os momentos da politica. Seu
papel se destaca sobretudo na luta para que necessidades humanas sejam reconhecidas como
direitos pelo Estado; na elaboragdo das macrodiretrizes, de projetos e programas; no exercicio
do controle social; na participagdo em oOrgdos colegiados; e, de maneira transversal, no
tensionamento com o Estado e setores privados participes dessa dindmica de disputa pelo
direcionamento da politica. Ademais, uma especificidade da é4rea dos direitos humanos ¢ a
incorporagdo, pelo poder publico, de acdes e servicos desenvolvidos originalmente por
entidades da sociedade civil, quando tais iniciativas adquirem reconhecimento pela

efetividade e abrangéncia.

Concordamos com Ciconello quando elenca alguns elementos necessarios para a
concretizagdo desta politica, independente do ente federativo que esteja se propondo a
executa-la. Segundo ele:

uma politica de direitos humanos pressupde uma série de componentes que devem
ser considerados, como, por exemplo:

* 0 diagnostico das violagdes de direitos;

* a participacdo da sociedade no planejamento e monitoramento da politica;

* a elaboragdo de programas/planos com agdes concretas de promogdo e defesa de
direitos;

* a construgdo de indicadores e metas de realizagdo progressiva de direitos;

* mecanismos institucionais de protecdo e dentincias;

* articulagdo institucional entre os diversos Orgdos publicos responsaveis pela
implementagdo da politica. (2016, p. 175-176).

Em 2023, o governo federal langou o ObservaDH, plataforma digital do Observatério
Nacional dos Direitos Humanos cujo objetivo € monitorar indicadores das politicas de direitos
humanos nas esferas nacional, estaduais e municipais. No ambito do ObservaDH, o governo
federal adotou o Indice de Capacidade Institucional (ICI) para identificar o nivel de estrutura
que estados e municipios dispdem para executar suas agdes na area dos direitos humanos,

chamando-o de ICI-DH. Além dele, o Observatorio também calcula o indice referente a agoes
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para publicos especificos, com o ICI-CA (crianga e adolescente), ICI-LGBTQIA+, ICI-PCD

(pessoa com deficiéncia), ICI-PI (pessoa idosa) e ICI-PSR (populacdo em situagdo de rua).

O ICI ¢ uma metodologia que pode ser aplicada em qualquer setor de politica publica.
Consiste em um resultado numérico (de 0 a 1) obtido a partir de um calculo realizado com
indicadores pré-estabelecidos, quanto mais proximo de 1, maior a capacidade institucional.
No caso do ICI-DH foram elencados 6 (seis) elementos como indicadores, sdo eles: Orgao
gestor de politicas de direitos humanos; Plano especifico para direitos humanos; Fundo de
direitos humanos; Canal de escuta para recep¢do ¢ acompanhamento de denuncias de
violagdes de direitos; Conselho de Direitos Humanos; ¢ Conferéncias de Direitos Humanos. A
partir deles, o portal se propde a informar numericamente se cada ente federativo possui
mecanismos institucionais suficientes para assegurar a promocdo, garantia e defesa dos

direitos (ObservaDH, 2025).

A média geral dos estados que consta no portal atualmente é referente ao ano de 2023,
constando um indice de 0,38, o qual representa uma queda em relacao a ultima contagem, em
2019, quando a média foi de 0,44. No painel interativo, os dados sdo expostos em forma de
respostas (a maioria na forma de “sim” ou “nd0”) a perguntas correspondentes aos

indicadores, como podemos ver na imagem a seguir extraida do portal.
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Figura 1: Indices de capacidades institucionais nos estados brasileiros - Brasil

Como se caracteriza o érgdo gestor de politica de Existe plano estadual de Direitos Humanos? Existe drgdo responsavel por receber, registrar e
Direitos Humanos no Estado? acompanhar dentincias de violagao de direitos

1
14 ° humanos no Estado?

13

3

. Z

Setor Secretaria Secretaria N&o possui. Em elaboragdo; Sim,
subordinado a estadual em estadual regulamentado Sim, outros Sim, Ouvidoria Néo possui
outra conjunto com exclusiva; por de Direitos
secretaria; outras politic... instrumento |... Humanos
Existe fundo estadual de Direitos Humanos? Possui conselho estadual de Direitos Humanos? A gestdo realizou conferéncias estaduais de
Direitos Humanos nos ultimos quatro anos?
25 25
19
3
2 2
Nio Sim Sim Nao Nio Sim

Fonte: Observatorio Nacional dos Direitos Humanos (ObservaDH - 2025)

A Figura 1 mostra os dados referentes ao conjunto dos estados brasileiros, ndo se
tratando, portanto, da atuacdo federal em relagdao a politica. Consideramos que a exposi¢ao
puramente numérica desses dados ¢ insuficiente para a apreensdo das informacgdes que
pretende passar, podendo induzir a uma compreensao reducionista da execucao da politica.
Por essa razdo, no capitulo 4 retomaremos o didlogo sobre esses indicadores, apresentando

sua aplicacdo nas politicas de direitos humanos nacional e estadual, para que ndo fiquem

restritos a instancia abstrata e que consigamos localiza-los na realidade concreta da politica.
3.2 Fundamentos estruturais e institucionais da politica de direitos humanos no
Brasil

O estabelecimento dos direitos humanos como pasta na agenda publica € resultado —

sempre provisorio, como diria Flores (2009) — de uma pluralidade de fatores socio-historicos
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que tem como pano de fundo tanto as relagdes entre o Brasil e os organismos internacionais
quanto também todo o complexo bojo de relagdes e de disputa pela direcdo social do tema
entre a atuacdo estatal e os diversos setores — compostos por uma gama de grupos sociais
com interesses divergentes — da sociedade civil. A fim de abordar sobre as particularidades
da constituicdo da modernidade e a raiz historica do que viria a ser os direitos humanos no
Brasil, ¢ importante destacar a principio as trés principais fungdes do Estado segundo Mandel
(1982): propiciar as condi¢cdes de producdo que ndo podem ser garantidas pelo capital
privado; reprimir possibilidades de insurreicao das classes dominadas; e garantir coesao social

por meio da perpetuagdo da ideologia dominante.

A dominagdo burguesa no Brasil ¢ caracterizada por um capitalismo dependente e
periférico destituido de um projeto nacional, diferenciando-se da forma como se deu as
revolugdes burguesas nos paises de capitalismo central. Assim, a constitui¢do da burguesia
brasileira deve ser analisada a partir da relacdo do pais com o exterior desde o periodo

colonial.

Na obra Capitalismo Dependente e Classes Sociais na América Latina Florestan
Fernandes (1975) caracteriza o padrao de domina¢do do colonialismo europeu sobre os paises
da América Latina e as consequéncias politico-econdmicas e culturais sofridas por esses
paises. Entre os séculos XV e XIX os paises latinos foram submetidos a dominagao colonial
europeia caracterizada por uma estrutura social estratificada onde a exploragdo abrangia todos
os niveis de recursos materiais € humanos, e cuja legitimidade dependia de elementos ndo s6
legais, mas também politicos, visto que os colonizadores enviados pelas Coroas para os
territorios dependentes deviam-lhes obediéncia e respondiam a instituigdes cujos objetivos

eram garantir os interesses dos paises dominantes.

A dominagdo externa em sua forma colonial comega a entrar em crise nos paises
latinos por um movimento dos proprios setores privilegiados das economias nacionais, para os
quais a decadéncia da Espanha e de Portugal nas relacdes internacionais comegou a dificultar
a obtencdo de lucros nas atividades econdmicas coloniais. Outros paises europeus comegaram
a ter maior relevancia e poder, tornando-se poténcias internacionais, como ¢ o caso da
Holanda e, sobretudo no século XIX, da Inglaterra. A busca desses setores, portanto, se
restringia a tentar alcangar para si a autonomia economica legal para libertarem-se da rigidez
colonial, ndo sendo necessario para isso a alteragdo das condi¢des politico-sociais que serviam

de sustentacdo para o colonialismo. Como era de se esperar quando olhamos dessa
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perspectiva para esse percurso historico, longe de ocorrer o fim da dominagdo externa, esta na
verdade, segundo Fernandes, torna-se indireta, iniciando o que o socidlogo chama de
neocolonialismo. Nesse cendrio, a América Latina continuou sendo imprescindivel para a
acumulagdo de capital pelos paises centrais, constituindo “diversos mercados nacionais em

crescimento postos sob reserva” (1975, p. 16).

Em meados do século XIX, novas formas de relagdes comerciais entre os paises, a
dissemina¢do do trabalho assalariado como principal forma de produgdo, dentre outras
caracteristicas indispensaveis para a consolidagdo da modernidade, sedimentaram o
capitalismo como modo de produgdo ordenador das relagdes sociais na América Latina, mas

de forma muito distinta das experiéncias europeias. Nas palavras de Florestan,

As influéncias externas atingiram todas as esferas da economia, da sociedade e da
cultura, ndo apenas através de mecanismos indiretos do mercado mundial, mas
também através de incorporagdo macica e direta de algumas fases dos processos
basicos de crescimento econdmico € de desenvolvimento sociocultural, Assim, a
dominagdo externa tornou-se imperialista, e o capitalismo dependente surgiu como
uma realidade historica na América Latina (Fernandes, 1975, p. 16, grifos nossos).

Esse panorama expoe as trés fases iniciais da dominagdo externa nos paises dentre os
quais o Brasil estd incluido. Sem compreendé-las — juntamente da quarta fase sobre a qual
falaremos ao fim desta secdo —, ndo seria possivel entendermos a histéria nacional e os
limites das politicas publicas elaboradas em um cendrio de dominacao imperialista, com as

caracteristicas particulares que falaremos a partir de agora.

Na realidade nacional, Fernandes (2020) explica como os senhores de engenho, apesar
dos privilégios sociais, estavam submetidos a coroa e a metropole e, desta forma, o excedente
econdmico seria a sua contribuicdo na organizagdo colonial, obtida sobretudo por meio da
exploracdo do trabalho da populagdo escravizada. Ao interpretar o fendomeno da revolugao
burguesa no Brasil, Florestan elucida que a dita revolugdo nao seria um episodio historico,
mas sim um fendmeno estrutural e que buscar entendé-lo sob a otica da realidade brasileira
ndo constituiria uma tentativa de encaixar a histéria da europa moderna no pais, mas sim
“consiste em procurar os agentes humanos das grandes transformacdes historico-sociais que
estdo por tras da desagregacdo do regime escravocrata-senhorial e da formagdo de uma
sociedade de classes no Brasil” (Fernandes, 2020, p.36-37), isto ¢, entender a modernizagdo

como processo social no pais reconhecendo a particularidade nacional.

O fim do periodo colonial constituiu o primeiro indicio da formag¢do de um Estado

nacional a medida que possibilitou uma atua¢do mais autdnoma por parte da elite nacional a
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ponto de poderem controlar os centros de poder recém transferidos para o pais. Ainda
conforme Florestan, tais elites ndo lutavam contra a sociedade colonial, mas sim contra os
limites impostos a sua capacidade de dominagdo, dai o carater do que o autor chama de
“revolucdo encapugada” (sic) (2020, p. 50), a qual foi marcada por elementos revolucionarios
e conservadores, sendo os primeiros relacionados ao esfor¢o de desprender a nova
organizacdo social das caracteristicas heteronomicas (ou dependentes), j4 os elementos
conservadores se manifestavam na manuten¢do de uma ordem social sem mecanismos para

conceber a autonomia necessaria para um projeto de nagdo. Nesse contexto:

A Independéncia foi naturalmente solapada como processo revolucionario, gragas ao
predominio de influéncias histdrico-sociais que confinavam a profundidade da
ruptura com o passado. O estatuto colonial foi condenado e superado como estado
juridico-politico. O mesmo ndo sucedeu com o seu substrato material, social e
moral, que iria perpetuar-se e servir de suporte a constru¢do de uma sociedade
nacional. (Fernandes, 2020, p. 51).

O liberalismo, neste cenario, foi o contetido filos6fico-politico para a formagdo de
uma sociedade nacional sem autonomia, isto ¢, heterondmica. No entanto, Florestan
reconhece que neste conteudo figuravam o aparato cultural e intelectual a respeito da
espoliagcdo vigente na ordem social colonial, levando-o a considerar que uma realidade sem o
pensamento liberal, neste contexto, seria ainda pior para a dependéncia nacional. O arcabouco
teodrico do liberalismo influenciou, sobretudo, as esferas do Estado nacional que significavam
mudangas no agir politico e no uso do poder e, ainda, na formagdo de uma sociedade civil
alinhada politica, social e economicamente a estrutura social em ascensio. E possivel lembrar
das fungdes elencadas por Mandel quando Florestan Fernandes destaca acerca das fungdes do

Estado emergente a utilidade dele para a elite:

manter as estruturas sociais que poderiam privilegiar seu prestigio social e, portanto,
conduzi-las ao monopolio social do poder politico; para expandir ou fomentar o
aparecimento de condi¢des econdmicas, sociais e culturais que deveriam formar o
substrato de uma sociedade nacional. (2020, p. 68).

O acumulo de riqueza gerada por meio do trabalho escravizado continuava garantindo
a manutengdo das relagdes de poder e dominagdo da sociedade patrimonialista brasileira. A
relacdo Estado, sociedade e direitos no Brasil ndo pode ser analisada sem levar em
considerag¢do o papel do trabalho escravizado para a producdo de riquezas para a metropole e,
apos a Independéncia, para os setores dominantes nacionais. O historiador e cientista social
Jacob Gorender (2016) considera, por meio de uma densa analise do periodo, o escravismo
colonial como um modo de produgdo especifico, dotado de suas leis proprias e que, na

realidade nacional, conviveu como um modo de produgdo principal com o incipiente
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capitalismo, que figurava como um modo de producdo secundario. Nao cabe aqui
aprofundarmos a discuss@o sobre esse modo de produgdo, contudo ¢ importante destacar que
o autor faz uma andlise das categorias buscando compreender a totalidade organica do
escravismo colonial e, com isso, reconhecendo as determinagdes essenciais que se repetiram
em todos os paises nos quais ele existiu, mas também as particularidades da formagao social

escravista nacional.

Neste ponto da discussdo ¢ importante mencionar como o Estado por meio do sistema
juridico garantia as condi¢gdes de exploracdo e dominagao sobre a populacdo escravizada. O
direito escravista, por um lado, considerava as pessoas escravizadas como meras propriedades
e, por outro, os reconhecia como passiveis de punicao ao infringir a legislacdo vigente. Nesse
sentido, Gorender (2016) afirma que o primeiro ato que explicita a humanidade da pessoa
escravizada seria a pratica de crimes, inclusive aqueles relacionados a tentativas de fuga. Essa
“humaniza¢do” funcional ao sistema tinha como contrapartida o emprego das penas mais
pesadas e crueis a essas pessoas. Neste mesmo processo, ainda existiam legislacdes que
atribuiam determinados limites ao poder dos senhores, o que, na verdade, ndo alterava
materialmente as condigdes de subordinagdo, exploragdo e coisificagdo (lembremos aqui a
perspectiva de Thompson acerca da limitacdo da dominagcdo de classe por meio de
legislagdes, nao perdendo de vista sua insuficiéncia e funcionalidade a manutengao daquela

estrutura produtiva).

E necessario compreender a relagio entre Estado, sociedade civil e os elementos de
exploragdo e opressdo historicamente presentes na realidade brasileira para nos
aprofundarmos no processo de formagao social do pais, haja vista que, ainda de acordo com
Gorender, “as formagdes sociais ndo se reduzem aos modos de produgdo. Compdem-se de
modos de producdo e formas de consciéncia social e instituicdes que os homens criam

coletivamente sobre a base do modo de produgdo” (2016, p.61).

Sobre isso, a condigdo de dependéncia do Brasil diante dos paises de capitalismo
central ¢ debatida por outros autores como determinante para a caracterizacdo da sociedade
nacional. Octéavio Ianni (1978) destaca como as sociedades colonizadas foram constituidas em
prol da reproducao do mercantilismo e, mais tarde, do desenvolvimento do capital industrial,
em funcdo do qual resultou, inclusive, a inviabilidade do trabalho escravo como forca central
para geracdo de riquezas. Em outro texto, lanni (1987) destaca como a relagdo

producao-consumo, bem como os custos altos para manter as pessoas escravizadas como
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“meios de produgdo” contribuiram para que aquele sistema ruisse. O autor explica, ainda, que
no contexto do incipiente modo de produgdo capitalista, todos os elementos da produgdo —
dentre os quais os trabalhadores — deveriam responder as necessidades de oferta e procura,

transformando a permanéncia do trabalho escravizado numa contradi¢cao. Em sintese,

¢ no processo de realizacdo do produto do trabalho, enquanto valor de troca, que se
da a realizacdo do lucro, que ¢ o alvo do fazendeiro ou do empresario. Por isso,
ampliar a producdo de mercadorias com base no trabalhador livre, é ampliar a
margem de lucro possivel (Ianni, 1987, p. 50).

Por outro lado, alguns setores consideravam a abolicdo um desastre iminente e aqui €
importante considerar que aquele processo produtivo se aliava a toda uma cultura organizada
em torno dos produtos do trabalho da populacdo escravizada. Sobre a condenagdo moral da
escraviddo, o autor relaciona ao desenvolvimento urbano e a cultura a ele relacionada,

caracterizada pelo fortalecimento da nocdo de igualdade, tdo cara para o capitalismo.

No que tange a transicdo para o capitalismo, Florestan Fernandes destaca a
centralidade do poder oligarquico para a configuragdo do padrdo de dominagdo burguesa no
pais. Na nossa realidade, a consolidagdo burguesa se deu de forma especialmente
conservadora. Foi a oligarquia, seja na sua forma agraria ou moderna, que garantiu a
manutengdo de estruturas de poder herdadas do periodo colonial, preservando, inclusive, o
padrdo de exportagdo-importagdo pré-capitalista. Deste modo, para Fernandes (2020), o inicio
da modernidade no Brasil ¢ marcado por uma recomposi¢ao do poder, mas que ndo se deve
confundir com uma derrocada da oligarquia, haja vista que ocorre sob a hegemonia dela. A
modernizagdo da propria oligarquia foi possivel também gragas ao uso do Estado, cujo poder
politico foi usado durante toda a histéria da formagdo social brasileira para satisfazer

interesses particulares das classes dominantes.

A burguesia nacional, portanto, se sedimenta composta por diversos setores, 0s quais
embora apresentassem divergéncias,

fazia-o dentro de um horizonte cultural que era essencialmente o mesmo, polarizado

em torno de preocupagdes particularistas e de um entranhado conservantismo

sociocultural e politico conflito emergia, mas através de discordias circunscritas,

principalmente vinculadas a estreitos interesses materiais, ditados pela necessidade

de expandir os negdcios. Era um conflito que permitia facil acomodagdo e que nao
podia, por si mesmo, modificar a histéria. (Fernandes, 2020, p. 256).

O “mandonismo oligarquico”, para usar a expressao do autor, se manifesta, sobretudo,

na reagao burguesa diante de reivindica¢des em torno inclusive de pautas oriundas da cléssica

revolu¢do burguesa ocorrida na Franca. O mote democratico e nacionalista da revolucao
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francesa ndo encontrou solo fértil na realidade brasileira, sendo exposto muito mais como um
acessorio que simboliza a civilizagdo, mas que ndo supera as posturas reaciondrias e

ultraconservadoras aludidas por Florestan.

Deste modo, a constru¢do das garantias legais e, com elas, dos direitos humanos no
Brasil, encontra-se fundamentada, portanto, nesse legado colonial e escravocrata, permeado
por elementos culturais intrinsecamente patrimonialistas e conservadores. A propria
exploragdo do trabalho assalariado no pais assume caracteristicas muito relacionadas ao papel
que ele, e os demais paises da América Latina, cumprem na economia mundial, bem como
responde a desigualdades oriundas das relagcdes sociais provenientes do sistema

politico-econdmico a que Gorender chamou de modo de produgdo escravista colonial.

As garantias juridicas do periodo em que vigorou o trabalho escravizado no Brasil
exprime indicios do que viria a se tornar a justi¢a brasileira, mesmo apos a promulgagdo da
Constituicao Cidada, ocorrida 100 anos depois da aboli¢do. O direito escravista ¢ um exemplo
da historicidade dos direitos humanos na medida em que dava previsdes legais para a
desumanizagdo de parcela significativa da populagdo. Essa desumanizagao cessava na medida
em que fosse necessario punir pessoas escravizadas, isto €, considera-las humanas o suficiente
para responderem por suas agdes, mas nio para desfrutarem de direitos basicos. E nesse
sentido que Gorender (2016) afirma que essas pessoas eram sujeitos de delitos, quando
agentes de infragoes, e objeto de delitos, quando outrem agindo contra eles acabavam ferindo
o direito de seus senhores, tornando-se neste caso uma questdo de propriedade. Para uma

populacdo escravizada, a vida com dignidade ndo era uma possibilidade, visto que em

nenhuma hipdtese eram considerados sujeitos de direitos.

Para compreendermos a complexidade juridico-social daquele periodo historico,

afirma Gorender:

Embora a legislacdo positiva portuguesa e brasileira nunca tivesse admitido o direito
de vida e morte sobre o escravo, os senhores e feitores assassinos de escravos sequer
eram incomodados no Brasil colonial. No século XIX, se a dentncia do crime
chegasse a alguma autoridade judiciaria, esta ficava conivente com o criminoso e
atribuia a morte do escravo a acidente ou suicidio.

[.]

Ja os escravos, quando ndo se aplicava o castigo privado e se devia leva-los aos
tribunais, eram julgados com todo rigor e, seja no Brasil como nos Estados Unidos,
numerosos acabaram a vida na forca. (Gorender, 2016, p. 101-102).
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A Constituicdo Federal de 1824, em scu art. 179, insere na realidade brasileira o
reconhecimento dos direitos civis e politicos, baseados na liberdade, seguranga nacional e
propriedade (Brasil, 1824). Desta forma, o ideario liberal, sobretudo a direcdo assumida pela
Declaragao dos direitos do Homem e do Cidaddo, documento resultante da Revolucao
Francesa de 1789, comeca a se materializar no sistema juridico brasileiro, concomitantemente

a manutencao da escravidao.

E possivel perceber, portanto, as contradicdes que permeiam a absorcio das ideias
liberais e, com elas, dos direitos humanos pelo Estado e setores da sociedade civil detentores
do poder. Emilia Viotti da Costa em seu A4 Abolicao (2010), evidencia como a classe
dominante dependia do trabalho escravizado, devido a que ignorava a contradi¢do entre as
ideias de liberdade e a desumanizacdo sistematica de grande parcela da sociedade nacional.
As manifestagdes criticas a escravidao comegam a ser disseminadas por representantes das
proprias classes abastadas, os quais justificavam a necessidade do trabalho livre nao pelas
atrocidades e aberracdo sociohistorica que a escravidao representava, mas sim pelo fato desse
trabalho se mostrar menos rentavel e, ainda, por considerarem que “ela era responsavel pelo

‘abastardamento’ da raga portuguesa” (Costa, 2010, p.18).

O discurso em favor da continuidade da escravidio circulava em torno da
compreensao, por parte da elite, de que a economia nacional ndo sobreviveria sem o trabalho
da populacao escravizada. Por outro lado, a resisténcia popular era construida e disseminada
por camadas populares urbanas, sobretudo por meio da escrita de pasquins. Neste cendrio,

Os pasquins sdo expressdo das lutas de classe e de ragas, que, nos anos que se
seguiram a Independéncia, com frequéncia se traduzem em ataques as elites e ao
governo. Por isso, os autores dos pasquins viviam sempre as voltas com a policia, ¢ a
vida deles foi marcada por passagens pela cadeia ou periodos de exilio. Alguns
menos afortunados acabaram sendo condenados a morte por seu envolvimento em

movimentos revolucionarios. Tal foi o caso do famoso Frei Caneca (Costa, 2010, p.
21).

A formagao da classe trabalhadora no Brasil € reflexo deste processo histdorico. Emilia
Viotti da Costa (2010) nos lembra o esquecimento a que foi relegada a populagdo recém
liberta inclusive por parte dos proprios abolicionistas, para os quais, segundo a autora, parecia
que a missao havia sido concluida. Nas palavras da autora, “a maioria tinha estado mais
preocupada em libertar os brancos do fardo da escraviddo do que estender aos negros os
direitos da cidadania” (p. 137). Ainda no que se refere as garantias de direitos de cidadania, a
historiadora aponta como a negagdo do direito ao voto para pessoas nao alfabetizadas atingiu

diretamente essa parcela da populacdo, que ndo havia sido escolarizada. Neste cenario, o
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Estado desde entdo se proclama liberal reiterando tradi¢des patrimonialistas, a0 mesmo tempo
em que representava a “fonte de garantias dos direitos fundamentais do “cidadao”, agéncia
formal da organizagao politica da sociedade e quadro legal de integragdo ou funcionamento da

ordem social” (Fernandes, 2020, p. 93).

A quarta fase de dominacdo externa discutida por Florestan — e sobre a qual
consideramos importante falar apenas nessa reta final da se¢do — corresponde a dominagao
protagonizada pelos EUA. A tendéncia contemporanea, para o autor, ¢ caracterizada por um
imperialismo total cuja especificidade estd em organizar a dominagdo “de dentro”,
abrangendo acesso a comunicagdo ¢ consumo de massas, as caracteristicas da natalidade

nacional, a educacdo e a implantagdo de tecnologias e instituicdes (Fernandes, 1975).

Nao obstante a atemporalidade da riquissima contribuicdo teorica de Florestan,
lembremos que o autor falava da segunda metade do século passado e nos ultimos 40 anos a
dominagdo externa assumiu novas caracteristicas ainda mais sofisticadas, sobretudo devido ao
vertiginoso avanco tecnologico. O socidlogo do trabalho Ricardo Antunes ¢ um dos grandes
pensadores contemporaneos a respeito da configuracao da sociedade capitalista nacional e,
como consequéncia disso, das novas formas de exploracdo do trabalho e da organizagdo da
classe trabalhadora brasileira. Como panorama geral do terreno em que estamos pisando,
destacamos o processo de reestruturacao produtiva do capital intensificado a partir da década
de 1990, com novos métodos impostos pelas empresas transnacionais na busca por
acumulacdo, com vinculos empregaticios mais fluidos (leia-se com menos garantia para os
trabalhadores) e uma participagdo estatal nas garantias dos direitos humanos cada vez menor e
mais condenada pelos setores responsaveis pela disseminagdo dos ideais hegemonicos. No

contexto dos dois primeiros mandatos de Luis Inacio Lula da Silva (Lula),
tanto diminuiu os niveis de pauperismo social como fortaleceu os grandes capitais,
preservando desse modo uma desigualdade que esta entre as mais altas do mundo.
Conciliando interesses claramente opostos, o governo Lula n3o confrontou em
nenhum aspecto essencial os pilares estruturantes da desigual sociedade brasileira: a

riqueza continuou concentrada, os niveis mais agudos de miserabilidade foram
apenas parcialmente minimizados. (Antunes, 2018, pp.137-138).

Nesse sentido, ocorreu a valorizagdo do salario minimo e, por outro lado, a
implementagdo de politicas de cunho assistencialista. Os governos petistas tanto de Lula
quanto a sua sequéncia com Dilma Rousseff desenvolveram politicas e legislagdes que

respondiam a necessidades reais e reivindicacdoes de movimentos sociais organizados, mas
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também incentivaram o crescimento do agronegdcio nacional e tiveram forte vinculagdo com

o capital financeiro internacional.

A partir de meados da década de 2010, a ascensdo da extrema-direita ao redor do
globo atrelada a um discurso populista de origem fascista e autoritaria representou o apice da
ameaca as instituicdes democraticas e com elas a uma grande parcela de direitos conquistados
por grupos historicamente vulnerabilizados. Levando em conta o contexto regional da
América Latina, houve um enfraquecimento dos governos de esquerda que predominaram no

inicio dos anos 2000 aprofundado por uma forte crise economica.

Desta forma, as politicas publicas em torno dos direitos humanos tém uma trajetoria
permeada pela disputa por sua orientacao teorico-politica. No entanto, as suas configuracoes
se agudizaram nos ultimos anos mediante a ascensdo da ultradireita somada a crise sanitaria
da COVID-19 que, tratando-se do Brasil, foi ainda agravada por uma condu¢do do poder
executivo federal que estimulou o uso indevido de medicamentos ndo recomendados pela
OMS e negou a eficacia das vacinas. A historia nacional evidencia, portanto, como o Estado
que se reivindica democratico por apresentar as caracteristicas supracitadas e que ¢ forjado e
mantido sob a égide da sociedade capitalista, ¢ perfeitamente concilidavel as mais variadas

formas de opressdo e exploragao.

A partir dessa compreensdo sobre o Estado brasileiro como instdncia permeada por
contradi¢des, passamos a examinar como se deram as primeiras iniciativas para incorporar,
em nivel nacional, os principios da DUDH. O primeiro 6rgao com esse objetivo foi criado
apenas em 1964, quando as vésperas do golpe que deu inicio a ditadura civil-militar o entdo
presidente Jodo Goulart sancionou, por meio da Lei n° 4.319/1964, a criagdo do Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana. Na lei foram elencadas competéncias ao recém
criado 6rgdo que priorizavam reprimir agoes de particulares e de agentes do Estado que
violassem direitos, fraudes eleitorais e perseguicdo por motivos politicos em ambientes de
trabalho. Tudo isso a fim de cooperar “com a Organizagdo das Nag¢des Unidas no que
concerne a iniciativa e a execucdo de medidas que visem a assegurar o efetivo respeito dos

direitos do homem e das liberdades fundamentais™ (Brasil, 1964, p.2).

No entanto, com a instauracdo do regime militar, os direitos civis e politicos, que
tiveram destaque na lei, foram suprimidos. Monique Cittadino ¢ Rosa Maria Godoy Silveira

(2004) ao historicizar os direitos na realidade brasileira, trazem uma contribuicdo importante
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para que possamos contextualizar um pouco do que foi a transi¢do para o regime iniciado em

1964, as autoras sintetizam:

as classes dominantes, vinculadas ao aparato militar, ao capital nacional e
internacional associado ao latifundio agro-exportador, contando com o apoio de
setores da Igreja e de parcelas das classes médias, articularam a alternativa golpista,
capaz de por fim a experiéncia democratico-populista. (Cittadino; Silveira, 2004, p.
150).

Dada a “operagdo limpeza” realizada pelos militares que tomaram o poder nacional
com vistas a eliminacao de “inimigos” do novo regime (Cittadino; Silveira, 2004), o objetivo
de atuacao do Conselho de Defesa de Direitos restou esvaziado. Entretanto, sua lei de criacao
ndo sofreu alteracdo até 1971, quando o ditador Emilio Médici aumentou o niimero de
representantes estatais e incluiu um pardgrafo ao art. 3° que conferiu carater secreto as
reunides do 6rgao. Apenas em 2014 todas as leis referentes a esse conselho foram revogadas
em prol da transformag¢do do 6rgdo em Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH), o
qual passa a ter paridade entre representantes governamentais e de organizagdes da sociedade
civil. Na lei de criagdo, sdo definidas como objetivo do Conselho “a promogao e a defesa dos
direitos humanos, mediante agdes preventivas, protetivas, reparadoras e sancionadoras das
condutas e situagdes de ameacga ou violagdo desses direitos” (Brasil, 2014, ndo paginado).
Nela, também ha a ampliagdo da compreensado de direitos incorporando os direitos coletivos e

sociais.

Em ambito internacional, em 1969 a Convencdo Americana dos Direitos Humanos ¢é
lancada como resultado da Conferéncia Especializada Interamericana sobre Direitos
Humanos. O documento ficou conhecido como Pacto de Sao José da Costa Rica (OEA, 1969)
— em alusdo ao local onde fora realizada a Conferéncia. Nele, a base para a defesa dos direitos
humanos ¢ a defesa da dignidade humana como principio transversal, colocando em evidéncia
os direitos das pessoas privadas de liberdade; a reafirmagdo da igualdade entre os sexos;
recrimina¢ao da discriminagdo nas suas mais variadas formas, bem como para o desestimulo a
pena de morte para os paises que a praticava e a proibi¢do de sua adesdo para aqueles que ja a
havia abolido. A Convengdo entrou em vigor apenas em 1978, quando ocorreu a 11*
ratificacdo, o que foi posto como condigdo para sua validagdo no art. 74; ja o Brasil, apenas a
ratificou em 1992, isto ¢, quatro anos apos a redemocratizacdo € mesmo ano em que foram

aprovados o PIDESC e o PIDCP.

Ja era de se esperar que durante o regime militar ndo houvesse esforgos estatais no

sentido de desenvolver uma politica de direitos humanos. O periodo estimulou, na verdade, o
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desenvolvimento da militdncia em torno dos direitos humanos como resposta as violagdes do
periodo ditatorial. O Movimento Nacional de Direitos Humanos (MNDH), criado em 1982, ¢
fruto e impulsionador dessa militancia, visto que ¢ um movimento organizado da sociedade
civil que surgiu a partir de esforcos coletivos que datam desde a segunda metade da década de
1960. Nesse contexto, as entidades de direitos humanos reivindicavam sobretudo a liberdade
politica e os direitos das pessoas privadas de liberdade por crimes politicos e comuns; setores
da Igreja Catoélica cumpriram um papel relevante para divulgar internacionalmente as
violagdes ocorridas no pais, bem como serviu para tensionar o regime contribuindo com as

entidades civis (MNDH, 2019).

Algumas dessas instituicdes foram responsdveis por levar ao conhecimento da
Comissao de Direitos Humanos (CDH) da ONU os sistematicos casos de violacao de direitos
perpetrados pelo regime militar. Nesse esforco, destaca-se o relatorio da Anistia Internacional
sobre fatos ocorridos entre 1968 e 1972, que contém uma importante analise sobre as
mudangas na legislacio nacional realizadas desde 1964, incluindo a reestruturagdo no
Conselho de Defesa dos Direitos Humanos como uma medida para torna-lo inoperante. O que
atribui ao documento a sua maior riqueza histdrica ¢ a apresentacao de relatos de pessoas que
foram presas e torturadas no periodo, com fortes e detalhadas descrigoes de episddios das
mais variadas formas de violéncia, de forma a expor internacionalmente como a tortura nao

era excec¢ao, mas sim um instrumento policial padrdo (Anistia Internacional, 1972).

No entanto, de acordo com Jodo Roriz (2021), as fragilidades no funcionamento da

CDH atrelada ao eficiente delineamento da politica externa brasileira fizeram com que as

dentincias ndo tivessem grande repercussdo mundial. As dentncias foram apresentadas pela

ONU ao governo brasileiro em 1974, a partir do que houve o amadurecimento das estratégias

nacionais, conseguindo votos favordveis e apoio de representantes de outros paises na

Comissdo, como disse o autor, utilizando os procedimentos burocraticos a seu favor. Embora

tenham chegado mais documentos denunciando o Brasil, a decisdo inicialmente agendada
para 1975 foi adiada para 1976, atendendo a solicitagdo brasileira, € quando chegada a hora:

O grupo assumiu que ndo conseguiu verificar se as alegagdes tinham fundamento ou

ndo, e que o governo brasileiro “tem os meios necessarios para prevenir violagdes de

direitos humanos” na forma dos seus instrumentos juridicos. Foi afirmado, ainda,

que desde a 31* Sessdo da CDH, nenhuma nova comunicacdo foi transmitida pela

Subcomissdo — uma confirmagdo dos esforgos brasileiros em barrar novas
dentuincias. (Roriz, 2021, p.123).
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Para o autor, as falhas institucionais da ONU devem ser levadas em conta, mas sem
subestimar a efetividade das acdes diplomaticas, que fez com que a atuacao da Comissao face
as dentncias sobre a ditadura brasileira fosse diferente daquela em relacao ao Chile (Roriz,

2021).

Em 1979, j4 no processo incipiente de abertura politica, foi publicada a Lei n°
6.683/1979, que concede anistia “a todos quantos, no periodo compreendido entre 02 de
setembro de 1961 e 15 de agosto de 1979, cometeram crimes politicos ou conexo com estes,
crimes eleitorais, [...]”"* (Brasil, 1979). Assim, a lei'* serviu tanto para possibilitar maior
liberdade as lutas em prol da dignidade humana, como também para deixar impunes os

torturadores e assassinos vinculados ao regime ditatorial.

Quando estudamos o nascimento das politicas nacionais de satde, de habitacao, de
educacao, dentre outras, remetemos suas raizes a normas ¢ documentos as vezes nascidos no
periodo colonial, outras oriundas do periodo da ditadura civil-militar, entretanto, foi a
Constitui¢ao Federal de 1988 que atribuiu a alcunha de direito a diversas dessas necessidades
humanas, bem como reconheceu que determinados grupos sociais sdao historicamente
preteridos no que tange a acessar seus direitos, por isso ela ¢ um ponto de partida ao
analisarmos os direitos humanos enquanto politica publica. J& em ambito internacional, um
marco para a institucionalizacdo dos direitos humanos como politica publica de Estado ¢ a
Declarag¢do e Programa de A¢do de Viena, documento resultado da Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos, realizada em 1993 na capital austriaca. O documento, cujo Comité de
Redacdo foi presidido pelo Brasil, fez recomendagdes aos Estados em relagdo ao
aprimoramento dos mecanismos juridicos internos para promog¢do e defesa dos direitos
humanos, dentre eles a elaboragao de plano de acdo através do qual fosse possivel identificar

meios para a melhoria da situacdo dos direitos humanos em ambito nacional (ONU, 1993).

O Brasil respondeu ao estimulo internacional e comecou a elaborar o seu primeiro
Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH). Nesse sentido, em 1996 foi realizada a [
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos com vistas a possibilitar a colaboracdo de
entidades da sociedade civil no aperfeigoamento do documento, que viria a ser publicado no

mesmo ano (MNDH, 2018).

3 No §1° é explicado que “consideram-se conexos, para efeito deste artigo, os crimes de qualquer natureza
relacionados com crimes politicos ou praticados por motivagao politica” (Brasil, 1979, p.1).
4 O decreto n° 84.143/1979 regulamenta a lei e por conseguinte o processo de concessdo de anistia.
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O documento estabeleceu prioridades a curto, médio e longo prazos a fim de enfrentar
o que o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) considerava como as principais
dificuldades para a protecao efetiva aos direitos humanos. Assim, priorizou os direitos civis,
por considerar que eles feriam “mais diretamente a integridade fisica e o espaco de cidadania
de cada um” (Brasil, 1996, p.8). Tal inclinacdo deve ser analisada tendo como pano de fundo
o contexto de fortalecimento da ideologia neoliberal pelo governo FHC, limitando a
universalizacdo dos direitos sociais constantes na Constitui¢do Federal; mas também ao
passado recente da historia do pais, no qual o cerceamento dos direitos civis e politicos

demonstraram o poder do Estado em violar sobretudo o direito a vida e a integridade fisica.

E possivel fazer um paralelo entre a urgéncia de se defender a liberdade dos individuos
perante o Estado absolutista do continente europeu no século XVII e a necessidade de, no
Brasil do século XX, demarcar-se o Estado como um agente sistematico de violacdo dos
direitos civis e politicos. Nessa perspectiva, em seu texto, o PNDH-1 se define como um
documento inserido nos principios do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos —
lembremos da concepgdo liberal —, partindo da perspectiva de que apenas com a garantia
destes, seria possivel que as entidades da sociedade civil reivindicassem a efetividade dos

direitos sociais, econdmicos e culturais.

Ainda que reconhegamos as limitagdes do Programa, ele traz contribuigcdes
importantes pois comega a dar rosto a institucionalizacdo dos direitos humanos no pais. As
propostas de acdo foram divididas em eixos, nos quais preconizam agdes relacionadas: ao
direito & vida, em que sdo inseridas acdes desarmamentistas, estimula-se programas de
protecdo especial para mulheres, criancas, adolescentes, idosos, pessoas negras, indigenas,
“homossexuais’"’, migrantes e trabalhadores sem-terra, esse eixo também engloba propostas
contra a impunidade de agentes do Estado; ao direito a liberdade, que vai desde questdes
sobre classificacdo indicativa até iniciativas contra o trabalho forcado; direito a igualdade
perante a lei, reconhecendo que ha grupos sociais que devem receber maior atengdo do Estado
a fim de diminuir os impactos da desigualdade social existente no pais, propondo agdes
especificas para mulheres (aqui destacamos a proposta de revogacdo de normas
discriminatoérias do Cédigo Civil), populacdo negra (estimula agdes privadas e publicas de

“discriminacdo positiva”, e, dentre outras, acdes para eliminac¢ao da desigualdade no mercado

'> No PNDH-1 menciona-se pessoas “homossexuais”, apenas, sem a abrangéncia da populagio LGBTQIA+, o
que representa uma limitagdo, temporalmente determinada, do Programa. Outros termos utilizados s&o
“portadores de deficiéncia” e “terceira idade”, que ja foram superados. Aqui, usaremos os termos “pessoas com
deficiéncia” e “pessoas idosas”, sabendo que ndo € o que consta no documento.
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de trabalho), indigena, criancas e adolescentes (propondo a adequagdo de programas ja
propostos no Estatuto da Crianga e do Adolescente), estrangeiros, refugiados, migrantes
brasileiros, populacdo idosa e pessoas com deficiéncia; os Ultimos trés eixos ndo se
relacionam a direitos ou grupos especificos, mas sim a educacdo para os direitos humanos,
implantagcdo do Programa e a vinculagdo internacional para promogdo e defesa dos direitos

humanos.

Com vistas a se alinhar as recomendacdes da IV Conferéncia Nacional dos Direitos
Humanos, realizada em 1999, o PNDH ganhou uma segunda versdo que se atentou mais aos
direitos sociais, econdmicos e culturais (Brasil, 2002). Em seu texto, inclui o incentivo ao
direito a saude, educagdo, moradia, alimentacdo, trabalho protegido, assisténcia social, meio
ambiente saudavel, bem como aprofunda a compreensao de alguns assuntos nos direitos civis,

por exemplo os relacionados a livre orientagdo sexual.

Ainda em 1997, para gerenciar e acompanhar a implantagdo do PNDH-1, foi criada no
ambito do Ministério da Justica, em substituicao a entdo Secretaria dos Direitos da Cidadania
(SDC), a Secretaria Nacional de Direitos Humanos (SNDH). Em 1999 a secretaria ganha
estatuto de Ministério e tem seu nome alterado para Secretaria de Estado dos Direitos
Humanos (SEDH-Brasil)'®. No ambito do PNDH-2, continua com a atribui¢do de coordenar a
“implementagdo, monitoramento e atualizagdo do Programa Nacional de Direitos Humanos”
(Brasil, 2002, p.32) e o documento adiciona a responsabilidade de criar planos de agdo anuais
nos quais constassem metas com seus respectivos responsaveis e orgamentos, entretanto, na
pesquisa para elaboracdo do presente artigo ndo foram encontrados planos de acdo nesse

sentido.

A terceira ¢ ultima versio do PNDH foi langada em 2009, corroborando as
caracteristicas suprapartidarias dos programas — ainda que tragam marcas ideoldgicas dos
governos em que foram criados — e consolidando a defesa dos direitos humanos como

condi¢do para o aprofundamento da democracia (Brasil, 2009).

Em suma, conforme exposto por Sérgio Adorno,

o PNDH-3 cuidou de aprofundar e ampliar o elenco de direitos. Ele responde, em
grande medida, as demandas nascidas de cinquenta conferéncias tematicas realizadas
desde 2003 (seguranca alimentar, educagdo, saude, igualdade racial, direitos da
mulher, criangas e adolescentes, habitagdo, meio ambiente, entre outras) e as

16 Adicionamos a referéncia “Brasil” a sigla do 6rgdo para diferencia-la da Secretaria Executiva de Direitos
Humanos de Recife, que tem sigla idéntica.
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conclusdes da XI Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (realizada em
dezembro de 2008), precedida de amplo processo consultivo por meio de
conferéncias prévias (Adorno, 2010, p.13).

Outras inovagdes do Programa aparecem na introducdo de temas polémicos como a
proposta de criagdo da Comissdo Nacional da Verdade, a unido civil entre pessoas do mesmo
sexo, dentre outros temas relacionados a livre manifestagdo da sexualidade e orientagdo
sexual. No que tange a SEDH-Brasil, em 2010 esta foi alterada para Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica (SDH-PR), cujas atribuigdes definiu da seguinte
forma:

trabalha na criagdo e no apoio a projetos, programas e agdes que orientem a
promocao dos direitos humanos, articulando parcerias com os poderes Legislativo e
Judiciario, estados, municipios, sociedade civil e organiza¢des internacionais. Além
disso, recebe e encaminha informagdes e denuncias de violagdes de direitos da
crianca e do adolescente, da pessoa com deficiéncia, da populacdo de Lésbicas,
Gays, Bissexuais e Travestis e Transexuais (LGBT) e de todos os grupos sociais

vulneraveis, atuando como Ouvidoria Nacional dos Direitos Humanos (SDH-PR,
2014, p. 7).

Ainda no inicio da década seguinte a publicacdo do Programa, Paulo César Carbonari
(2012) questiona a respeito da implantacdo do PNDH-3 posto que o documento, assim como
seu antecessor, determina a elaboracgdo de planos de a¢do, neste caso de periodicidade bianual.
No entanto, o autor afirma que “em dezembro de 2011, sequer foi publicado um Plano e, ao
que parece, menos ainda se avangou nos processos consistentes e publicos de sua

implementagdo, monitoramento e avaliagdo” (Carbonari, 2012, p.31).

Ja no final da década, elaborando um balango dos primeiros 10 anos ap6s a publicacio
do PNDH-3, André Luiz Faisting e Vitor Hugo Rinaldini Guidotti expdem a resisténcia
imposta por setores sociais conservadores em relagdo ao PNDH-3. Muito se fala do
acirramento entre direitos sociais versus direitos individuais, entretanto, o que se costuma
atacar nao ¢ a dimensao dos direitos, mas sim se seu contetido atende ou nao aos interesses de
uma suposta moralidade cristd e tradicional, bem como aos interesses do mercado, haja vista
que diversos direitos individuais sdo diretamente atacados sob a égide da moralidade, dai a
importancia de conhecermos aquelas concepgdes de direitos humanos em disputa, neste caso
lembremos especialmente da concepgdo reaciondria. Um dos temas atacados — e que chegou
a ser alterado no documento — foi o direito ao aborto seguro, sobre o qual inicialmente foi
colocada no Programa a defesa da descriminalizagdo e respeito a escolha da mulher e foi
alterado, por meio do Decreto n® 7177/2010, para a afirmagdo genérica de que o aborto

representa uma questdo de satde publica, o que inclusive j4 constava no PNDH-2. J4 a
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populacdo LGBTQIA+, conquistou algumas vitdrias, dentre as quais a criminalizacdo da

Igbtfobia e o direito a unido estavel por pessoas do mesmo sexo.

Desde a publicagdo do artigo dos autores supracitados, vivenciamos quatro anos de
governo de Jair Messias Bolsonaro, um dos maiores disseminadores de informacgdes falsas
sobre a atuacdo e o alcance dos direitos humanos. Nesse periodo, o Comité de
Acompanhamento ¢ Monitoramento foi extinto sem nenhuma substitui¢ao de fungdo, ¢ houve
a desativacdo da pagina do Observatorio do PNDH-3, criado em 2013, mas sem
movimentagdo desde 2016. Na recomendagao n°® 27 de 2019, o Conselho Nacional de Direitos
Humanos (CNDH) recomendou a presidéncia da republica a adequagao imediata ao PNDH-3
— nao sO em relagdo as praticas administrativas e atividades, mas também em declaragdes

publicas — e a recriacdo do referido Comité (CNDH, 2019).

Em 2021, o entdo Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos
(MMFDH) publicou a Portaria n® 457, criando grupo de trabalho ministerial a ser composto
apenas por integrantes do governo com o objetivo de discutir, analisar e elaborar
recomendacdes quanto a politica nacional de direitos humanos (MMFDH, 2021). A medida
foi recebida com fortes criticas pelas entidades defensoras dos direitos humanos devido ao seu
carater antidemocratico, que punha em risco a transparéncia e representatividade popular do
processo. Nesse contexto, a revisdo nao avangou para fases mais concretas de materializagao,
chegando apenas a fase de publicacdo do relatorio de andlise. O Coletivo RPU Brasil ao se

referir sobre o periodo de 2019-2022, afirmou:

as politicas publicas de direitos humanos converteram-se em agendas anti-direitos,
anti-indigenas, anti-quilombolas, anti-mulheres e LGBTSs, anti-democraticas, além
do carater flagrantemente refratario a participacdo social e politica, expresso no
estreitamento dos espacos de consulta sobre politicas publicas e tomada de decisdo e
no fechamento de 650 conselhos participativos. (Coletivo RPU, 2023, p. 3)

Em outubro de 2022, o entdo presidente entrou para a historia sendo o primeiro a ndo
ser reeleito. Lula ganhou as elei¢des representando um respiro para os defensores de direitos
humanos. Porém, no movimento contraditério da historia, embora os governos petistas
anteriores tenham respondido a reivindicagdes populares e garantido ampliagdes no rol dos
direitos juridicamente positivados, o enfraquecimento do PNDH-3 se deu ainda naqueles
mandatos. E nessa perspectiva que Carbonari (2012) incita a critica a redugdo da politica de
direitos humanos a a¢des pontuais e tematicas, as quais embora relevantes nao representam

uma realizagao sistematica e programatica.
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No inicio do terceiro mandato de Lula — que se convencionou chamar “Lula 3”—,
algumas medidas foram tomadas na area dos direitos humanos, destacam-se: a reestruturacao
de orgdos, dentre os quais o Conselho Nacional de Direitos LGBTQIA+; a criagdo dos
Ministérios especificos como os de Igualdade Racial; dos Povos Indigenas; das Mulheres; e o
proprio Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania (MDHC); langamento do ObservaDH;
e para impulsionar a atividade deste, em 2023 foi criada a Rede Nacional de Evidéncias em
Direitos Humanos (ReneDH) objetivando estabelecer o didlogo entre institui¢des
governamentais € da sociedade civil que desenvolvam pesquisas na area para a producao e
dissemina¢do de conhecimentos e dados com base cientifica que virdo a subsidiar as tomadas
de decisdes no ambito nacional da politica. A rede ndo determina um nimero limite de
instituigdes participantes, cabendo as interessadas a inscricdo por meio de formulario
eletronico. De acordo com o portal da Rede, o inico membro pernambucano atualmente ¢ o
Nucleo de Estudos Queer e Decoloniais (NuQueer), vinculado a Universidade Federal Rural
de Pernambuco (UFRPE), dentre os 6rgdos publicos destaca-se a participagdo da Prefeitura de
Guarulhos na figura do Observatorio de Direitos Humanos de Guarulhos, correspondendo ao

unico o6rgao de abrangéncia municipal (ReneDH, 2025).

Passados dois anos do mandato presidencial, contudo, ndo houve significativo
investimento na area no que se refere a consolidagao dos direitos humanos como politica de
Estado, de forma que as medidas sejam institucionalizadas com vistas a continuidade
independentemente de mudancas administrativas futuras e, ainda, de forma a tipificar
servicos, agoes e planos ofertados nos municipios, como € o caso das politicas de assisténcia

social e de saude, por exemplo.
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4. A INSTITUCIONALIZACAO DOS DIREITOS HUMANOS EM RECIFE-PE

Neste capitulo, nos detemos diretamente a analise da politica de direitos humanos de
Recife, na temporalidade determinada para a pesquisa (2005 a 2024), com foco em identificar
como os elementos tedrico-conceituais estudados ao longo dessa dissertacdo se manifestam
nas agoes realizadas em nome dos direitos humanos pelo poder publico. O capitulo esta
dividido em duas se¢des, sendo a primeira dedicada a apresentagdo da situacao da politica nos
niveis nacional e estadual, tomando por referéncia os indicadores, adotados pelo proprio
governo federal, para identificar o ICI referente a politica de direitos humanos. Ja a segunda
parte do capitulo, que vem a ser a ultima deste trabalho, trata-se de analise de documentos
relativos a politica local com base nos quais poderemos identificar a orientacao social
assumida pela politica no periodo estudado. Sob a orientagdo do método materialista
historico-dialético, consideramos que a analise documental ndo pode ser exposta sem que se
apresente, também, as especificidades politico-sociais que caracterizam a formacao
socio-histérica do municipio e que constituem o cenario em que a politica esté situada. Sob a
Otica da teoria social critica, € possivel identificar perspectivas de direitos humanos, projetos
societarios e tendéncias politico-ideologicas embutidas nos documentos analisados,
traduzindo a dire¢do social atribuida a politica durante o periodo. Para além disso, em ultima
instancia sera possivel distinguir como esses aspectos influenciam no carater operacional da
politica e, deste modo, para a garantia, promocao e defesa de direitos dos segmentos

populacionais que constituem seu publico-alvo.

4.1 Escopos da politica de direitos humanos nos Ambitos nacional e estadual

O ObservaDH ndo apresenta o nimero do ICI-DH referente ao nivel nacional da
politica de direitos humanos, no entanto, ¢ possivel utilizar os proprios indicadores utilizados
na plataforma para discutir sobre a configura¢do nacional da politica e, por meio dos mesmos
apontamentos, evidenciar como a analise baseada em critérios exclusivamente quantitativos,
no caso especifico dos direitos humanos, pode provocar uma apreensdo limitada da execugao

da politica.

A existéncia ou ndo de 6rgdo dedicado para a area e em qual grau de autonomia ele
esta situado ¢ o primeiro indicador, pois se considera que quanto maior hierarquicamente,

mais valorizada esta a pasta para o governante. Na esfera nacional, o 6rgdo gestor da politica €
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o ja mencionado MDHC, cuja separacdo de outras pastas — nos pardmetros do ObservaDH

— pode indicar que o tema algou maior prioridade no governo atual.

No que se refere a um plano especifico para a area, a plataforma considera que a
existéncia indica o interesse da administracdao publica na area e aptidao para o planejamento.
Em uma perspectiva generosa, podemos considerar o PNDH-3, de 2009, como esse
documento norteador da politica. Embora seja intitulado como um programa, seu carater de
longo prazo e propositor de diretrizes pode lhe classificar como um plano, precisando,
portanto, de programas e acdes com prazos de execucdo, metas e delimitacdo de recursos
proprios para que seja operacionalizado. Sua existéncia, contudo, nao significa sua

implementagao efetiva, como viemos discutindo nesta dissertagao.

Um Fundo de direitos humanos, por sua vez, representa para o ICI-DH a capacidade
financeira da pasta. E importante lembrarmos as perspectivas sobre politicas publicas
expostas no capitulo anterior, as quais apesar das divergéncias, convergiam quanto a
compreensdo da centralidade do or¢amento na implementacido das politicas'’. Nacionalmente
o orcamento da pasta esta vinculado ao Orcamento Geral da Unido (OGU), ndo havendo,
portanto, um Fundo Nacional dedicado a ela, precisando, assim, disputar anualmente espago
no orcamento federal com outras politicas e ficando mais vulneravel a cortes de despesas do
que aquelas que tem um fundo proprio, de que ¢ exemplo mais uma vez a politica de
assisténcia social, que conta com o Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS). Ha,
contudo, fundos vinculados administrativamente ao Ministério, mas que se referem a publicos
prioritarios especificos, com seus conselhos correspondentes, como ¢ o caso dos Fundos
Nacionais do Idoso (FNI) e dos Direitos da Crianga e do Adolescente (FNCA), que permitem

maior seguranca as iniciativas voltadas para esses publicos.

Na classificagdo dos indicadores do ObservaDH, a existéncia de um canal de escuta
para recepcao e acompanhamento de denuncias indicaria a capacidade institucional de abarcar
demandas da sociedade. A Ouvidoria Nacional dos Direitos Humanos (ONDH) ¢ o
instrumento nacional de recep¢ao de denuncias que funciona de forma continua, durante 24h,
todos os dias da semana. Serve para atender os casos € encaminha-los para os equipamentos

governamentais locais, dentre os quais o Ministério Publico, Conselhos Tutelares, policia civil

' Dos 6 indicadores, esse € o Unico ndo contemplado nos pontos mencionados na citagdo que fizemos de
Ciconello no capitulo anterior, mas ndo significa que o autor negligencia o orgamento na execugdo da politica,
essa questdo ¢ tratada ao longo do seu texto como indispenséavel para a operacionalizagdo de uma politica publica
(Ciconello, 2016).
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e demais servicos locais, além disso cria um banco de dados referente ao perfil de violadores,
local, tipo de violagdo e do grupo social mais acometido pelas violagdes, podendo

fundamentar a criacao de medidas, agdes e projetos.

O indicador relativo aos Conselhos representa a existéncia ou auséncia de um espago
colegiado com representacdo governamental e da sociedade civil para “avaliar e monitorar as
politicas publicas voltadas aos direitos humanos” (ObservaDH, 2025, ndo paginado). O
CNDH ¢ o 6rgao colegiado vinculado ao MDHC cujas competéncias estdo elencadas no art.

4° da sua lei de criacdo, dentre as quais estao:

fiscalizar a politica nacional de direitos humanos, podendo sugerir ¢ recomendar
diretrizes para a sua efetivagdo, [...] opinar sobre atos normativos, administrativos e
legislativos de interesse da politica nacional de direitos humanos e elaborar
propostas legislativas e atos normativos relacionados com matéria de sua
competéncia” [...] e realizar estudos e pesquisas sobre direitos humanos e promover
acoes visando a divulgagdo da importancia do respeito a esses direitos. (Brasil, 2014,
ndo paginado).

Um elemento importante a ser percebido ¢ que a lei de criagao coloca o Conselho em
uma posicdo coadjuvante no processo de formulagcdo da politica, atribuindo-lhe um aspecto

consultivo e ndo deliberativo.

A realizacdo de conferéncias de direitos humanos contribui para a capacidade
institucional do ente federativo por proporcionar a participacdo social em um espago
legitimamente definido com proposi¢do de medidas discutidas coletivamente. A 12* e mais
recente Conferéncia Nacional foi realizada em abril de 2016, ainda no governo da
ex-presidenta Dilma Rousseff; a edicdo anterior foi realizada em 2008, da qual vieram as
bases de constru¢do para o PNDH-3. Nesse sentido, o relatorio final afirma que naquele
momento “as atengdes se voltaram menos ao processo criativo, € mais a tarefa de dar-lhe
efetividade” (Brasil, 2016, p. 5). Das diversas medidas propostas, destacamos a criagdo de um
Fundo Nacional de Direitos Humanos com vistas ao repasse estadual e municipal de verbas e

a regulamentagdo dos eixos e diretrizes do PNDH-3.

A existéncia desses indicadores significa dizer que o nivel nacional da politica
oficializou um pardmetro de analise com base no que considera como requisitos minimos para
a sua execu¢do. Esse parametro se aproxima ao de Ciconello e também pode ser utilizado
como orientacdo para o desenvolvimento de uma andlise da politica publica de direitos
humanos. No entanto, perceba que a analise da politica pode reconhecer os seis indicadores

como conteudo essencial sem necessariamente atribuir como resultado final o numero



92

referente ao ICI, o qual pode, isto sim, ser considerado como elemento ou um dado relevante

da analise, aliado a uma leitura critica da realidade.

A fragilidade normativo-juridica do tema ndo impde ao poder publico a obrigagdo de
contemplar todos esses pontos nas medidas adotadas em nome da politica de direitos
humanos. Sobre isso, Emanuele Dalpra Afonso (2022), ao estudar a intengao bolsonarista de
revisdo do PNDH, refor¢a que as ameacas ao Programa expdem a suscetibilidade da agenda a
retrocessos, em virtude de ainda ndo ser consolidada como politica de Estado. Em suas
palavras: “observamos o tema vulneravel a interferéncias de projetos ético-politicos
particulares, que promovem a descontinuidade das acdes e tornam os DH uma politica de
governo” (p.101). Percebe-se portanto que tomando como parametro os indicadores do ICI, o
proprio nivel federal da politica tem importantes fragilidades na area, sobretudo nos itens 2, 3
e 6, mas essa compreensao ndo seria possivel se levassemos em conta apenas a existéncia ou
nao dos elementos indicados. Nao cabe aqui nos aprofundarmos nas condig¢des
politico-institucionais que envolvem o cenario nacional, mas ele serve como um dado
importante a ser levado em consideragdo na proxima se¢do, em que trataremos sobre a

realidade recifense.

O panorama estadual ndo constituiu um eixo central neste estudo porque os
documentos que balizam a pasta municipal estdo ancorados nas normativas nacionais, o0 que
se deve ao fato da politica em questio ndo estar organizada sob os principios da
hierarquiza¢do e descentralizacdo de servicos e medidas, como ¢ o caso do SUS, por exemplo.
Isso ndo significa que ndo haja uma articulagdo entre a cidade de Recife e o estado, tanto que
apresentaremos a seguir alguns dados em relagdo a politica em ambito estadual, antes da

analise dos documentos relativos a atuacao municipal.

Para isso, tomemos como parametro os dados constantes no ObservaDH, segundo o
qual Pernambuco apresentava em 2023 uma média de 0,50 do ICI, sem alteragdes em relacao
ao célculo de 2019, mas representando uma queda em relacdo ao ICI de 2014, quando

pontuou 0,60.
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Figura 2: Indice de Capacidade Institucional — Pernambuco

Como se caracteriza o érgéo gestor de politica de Existe plano estadual de Direitos Humanos? Existe 6rgao responsavel por receber, registrar e
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. humanos no Estado?

Secretaria

estadual em Sim, Ouvidoria
conjunto com de Direitos
outras politicas... Na&o possui. Humanos
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) ] Direitos Humanos nos Ultimos quatro anos?

1

Fonte: Observatério Nacional dos Direitos Humanos (ObservaDH - PE, 2025)

Sabemos que os dados podem estar desatualizados em relagdo a condig¢do atual da
politica e, além disso, ja assinalamos a insuficiéncia a que a metodologia recai quando resulta
em informagdes binarias (sim ou ndo). Deste modo, vamos nos debrugar sobre como cada um
dos indicadores pode ser observado na realidade pernambucana, de modo a nao sé atualizar as

informacodes, mas também qualificar os dados constantes na Figura 2.

A Lei n° 14.264/2011 foi a norma que instituiu o primeiro 6rgao dedicado a gestao da
pasta de direitos humanos. O documento criou a entdo Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SDSDH-PE)'®, configurando-se, portanto, em
um 6rgdo de politicas conjuntas. Nas suas atribui¢cdes constava: “planejar, executar, coordenar

e controlar as atividades multiplas inseridas na politica publica para as areas de justica,

'8 Adicionamos a referéncia “PE” 4 sigla do 6rgdo para diferencia-lo da SDSDH do Recife.
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direitos humanos e assisténcia social, com vistas & promog¢ao do desenvolvimento social do
Estado” (Pernambuco, 2011, ndo paginado). Mais tarde, a Lei n® 15.452/2015 criou a
Secretaria de Justica e Direitos Humanos (SJDH), separando esses temas da politica de
assisténcia social e inserindo a promocao da cidadania como uma area de atuagdo da pasta,
atrelando “ao desenvolvimento social do Estado” a “garantia dos direitos fundamentais da
pessoa, em especial das pessoas idosas, da populacao indigena, da comunidade de LGBTI, das
comunidades tradicionais, no combate da desigualdade racial, social e humana” (Pernambuco,

2015, ndo paginado).

Recentemente, por meio da Lei n° 18.139/2023, passou a ser denominada Secretaria de
Justica, Direitos Humanos e Prevencdo a Violéncia (SJDHPV), a descrigdao de suas fungdes
reforca a centralidade das agendas identitarias e retira do escopo de responsabilidades da pasta
a gestdo do sistema penitencidrio, que estava presente nas duas leis anteriores. (Pernambuco,
2023, ndo paginado). Concordamos com o Observatorio ao considerar que o aumento da
exclusividade na secretaria ¢ um ponto positivo para a autonomia do tema no organograma
institucional. Neste caso, permitiu um maior detalhamento de responsabilidades direcionadas
para os direitos humanos e o fortalecimento funcional da prote¢do social no ambito da
prevenc¢do da violacao. Entretanto, consideramos nao ser possivel correlacionar diretamente
esta medida com uma futura melhoria dos servigos ofertados, o que exigiria uma analise
comparativa especifica levando em consideracdo sobretudo os recursos orgamentarios,

humanos e materiais disponibilizados para a garantia da atuacdo do 6rgao recém-criado.

Em relacdo ao Plano especifico para direitos humanos, em consonancia com o exposto
na plataforma do ObservaDH, até o momento de redacdao desta pesquisa Pernambuco nao
dispunha de um Plano Estadual de Direitos Humanos. Existiram, no entanto, planos setoriais'
com prazo de vigéncia determinado voltados para os direitos de publicos-alvo da politica,
como s3o exemplos os ja vencidos Planos Estadual de Promogao da Igualdade Racial

(2016-2018) e Pernambuco Quilombola, em vigor no triénio 2016-2019.

Ha, contudo, o Programa Estadual de Direitos Humanos, criado pelo Decreto n°
21.670 de 1999 no governo de Jarbas Vasconcelos, com o objetivo de estabelecer agdes e

diretrizes publicas para o tema. Lancado num periodo intermedidrio entre a primeira ¢ a

' O Plano Estadual Decenal de Direitos Humanos da Crianga e do Adolescente de PE (2018-2027) pode ser
considerado correlato a politica, mas no organograma estadual ndo estd vinculado ao d6rgdo gestor de direitos
humanos. Diferente das esferas nacional e municipal, o estado de Pernambuco dispde da Secretaria da Crianga e
da Juventude como d6rgao gestor especifico para as politicas publicas direcionadas para estes segmentos sociais.
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segunda versdo do programa nacional, o documento se debruga tanto sobre os direitos civis e
politicos, quanto sobre os direitos sociais, econdmicos e culturais. E possivel identificar
medidas ja materializadas em ambito estadual, das quais sdo exemplo: a criagdo da delegacia
especializada para crimes contra as pessoas idosas; ¢ do Programa Estadual de Protecao a
Testemunhas e Vitimas de Crimes, dentre outros. O programa avanga na pauta da livre
orientacdo sexual tanto em relacdo ao primeiro PNDH quanto a versao de 2002, a medida que
faz propostas mais detalhadas vinculadas as politicas de educagdo e de satide (Pernambuco,
1999). Apesar de ter significado um possivel impulsionador de medidas no ambito dos
direitos humanos, ao longo desses 25 anos ndo ha registros de alteragdes no sentido de

alinha-lo as transformagdes sociopoliticas ocorridas nesse periodo.

Seguindo os mesmos moldes do dmbito nacional, Pernambuco ndo tem um fundo
especifico para os direitos humanos, os fundos vinculados ao 6rgdo gestor dos direitos
humanos sdo os fundos dedicados para a promogao e defesa dos direitos da populagao idosa
(Fundo Estadual dos Direitos do Idoso de Pernambuco - FEDIPE) e o Fundo Estadual de
Defesa do Consumidor (FEDC-PE) (Pernambuco, 2025).

Sobre a existéncia de Ouvidoria, a pagina eletronica da Ouvidoria Geral do Estado
registra a existéncia de 60 unidades de ouvidorias em Pernambuco, sendo todas elas
vinculadas hierarquicamente a Ouvidoria Geral do Estado, cuja diretoria coordena as demais.
No entanto, nao foi encontrada indicacdo de um canal dedicado a recepcao de denuncias de
violacao de direitos humanos aos moldes da Ouvidoria Nacional. A centralidade da atuagao
de cada uma delas estd na recepcdo de manifestacdes a respeito da conduta dos agentes
publicos estatais (OGE, ndo datado). O mesmo ocorre na pagina da Ouvidoria da Secretaria
de Justi¢a, Direitos Humanos e Prevengdao a Violéncia (OuvDH), de acordo com a qual o
6rgdo € o canal para recep¢do de ‘“‘sugestdes, elogios, criticas, reclamagdes e denlncias

relativos aos servigos prestados pela Secretaria [...]” (SJDHPV, ndo datado).

No entanto, em matéria publicada em 2023, o Didrio de Pernambuco noticiou que a
Ouvidoria vinculada a entdo secretaria de direitos humanos passaria, a partir de margo
daquele ano, a receber denuncias de violagdes de direitos pelo aplicativo whatsapp,
publicizando que também faz parte da competéncia do 6rgdo a atuacdo em denuncias de
violagdes de direitos. Segundo a reportagem, as queixas podem versar sobre direitos de
pessoas idosas, LGBTQIA+, pessoas privadas de liberdade e outras formas de violacdo de

direitos (Diario de Pernambuco, 2023). De acordo com o Relatorio Anual de Gestdo da
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OuvDH relativo ao ano de 2024, 82% do total de manifestagdes feitas ao 6rgao sdo recebidas
por meio do canal federal de denuncias, Disque 100, as quais naquele ano foram 3.447 das
4.179 manifestagoes. Ja os dados quanto ao tipo de manifestacdo sem contabilizar os registros

provenientes do Disque 100, sdo os seguintes:

Figura 3: Dados da OuvDH - 2024

Natureza 2024

1,2%
48% | 0A%

«Reclamag&o (305)
wSolicitagdo (236)
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M Elogio (10)

Fonte: Ouvidoria da Secretaria de Justiga, Direitos Humanos e Prevenc¢do a Violéncia

(Ouvidoria da SJDHPV, 2025).

O Relatorio ndo especifica quantos dos 137 registros com natureza “Denuncia” se
referem a violagdes de direitos impetradas pelos agentes publicos vinculados a secretaria e

quantos se referem a violagdes de modo geral, a forma recebida pelo Disque 100.

O Conselho Estadual de Defesa de Direitos Humanos (CEDH) foi criado pela Lei n®
12.160/2001, cujo art. 2° vincula o 6rgdo a entdo Secretaria de Justica e Direitos Humanos
(Pernambuco, 2001). Constitui-se como um 6rgdo deliberativo e autdnomo, composto por 20
membros, dos quais 10 sdo representantes do governo e de 6rgdos publicos, 5 representam
entidades da sociedade civil — filiadas a base pernambucana do Movimento Nacional de
Direitos Humanos ou criadas hd mais de 36 meses — e 5 membros pertencentes a povos
tradicionais, os critérios da composicao do 6rgdo sdo estabelecidos na Lei n® 16.243/2017
(Pernambuco, 2017). Dentre as competéncias estabelecidas para este orgdo deliberativo
constam a fiscalizagdo da execucdo da politica estadual de direitos humanos nos ambitos
governamental e ndo governamental; monitoramento da execu¢do do Programa Estadual de
Direitos Humanos e a aprovagdo de projetos, programas ¢ planos na sua area de atuacdo. As

atas das reunides do CEDH nao foram localizadas no site oficial do governo estadual,
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tampouco o seu regimento interno. Ressalte-se, ainda, que a pagina do Conselho apresenta um
link aparentemente destinado ao regimento, mas que, na verdade, direciona a lei de criacdo do

orgdo (SJDHPV, nao datado).

De acordo com o art. 3° inciso II, da lei estadual que cria o CEDH, é competéncia
deste o6rgao convocar a cada 2 anos a Conferéncia Estadual de Direitos Humanos
(Pernambuco, 2001). No entanto, foram encontrados registros apenas de conferéncias de
defesa dos direitos de segmentos sociais especificos, a exemplo da populagdo LGBTQIA+ e
pessoas idosas, os quais contam com seus respectivos conselhos de direitos. Apesar da
previsdao legal, ndo foram localizados registros de ocorréncia e relatorios de conferéncias
estaduais de direitos humanos convocadas pelo CEDH, o que nao descarta a possibilidade de

terem sido realizadas, mas manifesta a auséncia de ampla divulga¢ao nos canais oficiais.

Essa breve discussdo sobre os indicadores da politica de direitos humanos na realidade
pernambucana, nos leva a chamar atencdo para alguns pontos: a auséncia de atualiza¢des no
Programa Estadual de Direitos Humanos; a limitada transparéncia na divulgacdo das
atividades do Conselho; e a fragilidade na consolidagdo de instrumentos estruturantes, como
as conferéncias, os quais apontam para uma desarticulagdo da politica ao longo do tempo.
Além disso, embora ndo possamos considerar equivocada a marca¢do como “Sim” no terceiro
indicador do ICI, referente a existéncia de canal para recepcao, registro € acompanhamento de
denuncias, ao nos depararmos com a forma de divulgacao da Ouvidoria € com seus numeros
no relatdrio, constatamos que o atendimento de dentincias ocorre muito mais por intermédio
da plataforma federal do que pela via direta do 6rgdo local, o que pode ser explicado pela falta
de publicizacao oficial quanto a sua competéncia nessa esfera. Sobre isso, inclusive, no ano de
2024, das 4179 manifestacdes, apenas 58 (independentemente da natureza) tiveram como

origem o whatsapp do 6rgao.

Esses achados ndo tém a pretensdo de se configurar como uma andlise da politica
estadual, mas sim de servir como panorama inicial. N3o obstante sua natureza preliminar,
deve servir de alerta & medida que apontam para um alinhamento do estado a uma tendéncia
de descontinuidade na institucionalizacao e efetividade das acdes em direitos humanos, que
vem marcando o historico do tema no pais. Além disso, como veremos em sequéncia, sao
manifestagdes da politica que em certa medida também se expressam na politica da cidade de

Recife.
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4.2 Direitos humanos no Recife: elementos centrais para uma analise critica da

politica municipal

Conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Recife tem uma
area territorial de 218.843 km? ocupado — de acordo com o censo de 2022 — por uma
populagdo de 1.488.920 pessoas, significando uma densidade demografica de 6.803,60
habitantes por quilometro quadrado; a faixa etaria de 40 a 44 anos ¢ a mais numerosa,
representando 3,66% dos cidaddos de sexo masculino e 4,32% do sexo feminino; quanto a cor
ou raca, a populacdo negra (declarados pretos e pardos) somaram 60,8% da populacio,
enquanto brancos significaram 38,8%, e amarelos e indigenas somaram o pequeno total de
2.703 e 2.656 individuos, respectivamente, ndo tendo sido especificado pelo Instituto os

percentuais correspondentes (IBGE, 2022).

Quanto a realidade economica da cidade, os dados mais recentes em relagdo ao
Produto Interno Bruto (PIB) per capita sdo referentes ao ano de 2021, no qual foi de
R$33.094,37, ficando nas posi¢des nona ¢ 1889* em comparagdo com os 185 municipios do
estado e os 5570 municipios do pais, respectivamente. J4 a respeito das receitas realizadas do
municipio, ou seja, os recursos financeiros arrecadados, o IBGE disponibiliza dados do ano de
2023, quando a arrecadacdo da cidade foi de R$8,25 bilhdes, ficando em primeiro lugar do
estado e como o 8° com maior arrecadacdo do pais. Desse valor, apenas 49,15%
correspondem a receitas externas, parece muito quando pensamos no valor bruto, mas
significa dizer que o municipio atingiu essas colocagdes com mais da metade da arrecadagado
municipal vindo de receitas proprias, alcancadas por impostos, taxas, dentre outras diversas
formas de contribuicdo de pessoas fisicas e juridicas. Nos cenarios nacional e estadual, o
Recife figurou entre os que menos dependem de recursos externos, ficando na posi¢ao 182 no

estado e na 5120 no pais (IBGE, 2022).

Poderiamos entender que a riqueza produzida no municipio em relagdo a populagdo
local (PIB per capita) indica uma produgdo econdmica relevante, mas nao o posiciona entre os
mais ricos do pais, tampouco confere destaque excepcional no proprio contexto estadual,
considerando sua condicdo de capital. Entretanto, quando acrescentamos a essa leitura a
expressiva quantia que entra nos cofres publicos da prefeitura (receita realizada) — sobretudo
combinada a relativamente baixa dependéncia de receitas externas — percebe-se que o Recife
estd longe de ser pobre em recursos. O municipio apresenta uma capacidade financeira

significativa, por meio da qual poderia sustentar politicas publicas capazes de garantir boas



99

condi¢des de vida para sua populagdo. No entanto, historicamente, sua capacidade econdmica
ndo vem sendo traduzida em equidade, visto que a desigualdade observada por Josué de
Castro ndo apenas marcou a cidade desde seus primordios enquanto vila portuaria no século
XVI, mas também determinou a sua formagdo urbana e se manifesta até hoje nos fortes

contrastes sociais e espaciais.

Segundo o Indice de Progresso Social (IPS)®, publicado em 2024, o Recife teve
pontuacao “relativamente fraca” quanto as Necessidades Humanas Bésicas, “relativamente
neutro” na média dos indicadores de Fundamentos do Bem-estar, ¢ pontuou bem em
“Oportunidades”, conseguindo a legenda “relativamente forte” neste topico. Essa avaliacao
colocou o municipio na 21* posi¢ao em qualidade de vida entre as 27 capitais do pais. Em
comparag¢do as capitais nordestinas, ficou em pentltimo lugar, a frente apenas de Maceio, que

ocupou a 25 posi¢ao no ranking nacional (IPS, 2024; CBN Recife, 2024).

A desigualdade econdmica ¢ um fator que tem estreita relacdo com a qualidade de
vida da populacdo. Sobre a situagdo do municipio nessa esfera, a Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico (SDEC) registrou os dados relativos ao Indice de Gini*' do ano
de 2022, quando “o Recife deixou o posto de a segunda capital brasileira mais marcada pela
desigualdade e cai para sexto lugar, apresentando um Indice de Gini de 0,556, conforme
dados do IBGE” (SDEC, sem data, ndo paginado). Note-se que embora tenha registrado

redugdo, o Indice ainda coloca a cidade dentre as mais desiguais do pais.

Valdeci Monteiro dos Santos (2022), em artigo que discute as bases da formacao
econdmica do municipio, aponta a desigualdade como uma heranca escravista, oligarquica e

3

mercantilista, nas palavras do autor: “a ‘Casa Grande e Senzala’ se projeta para os ‘Sobrados

299

e Mucambos’ (Santos, 2022, p.23). Essa compreensdo dialoga com o exposto por Josué de
Castro no livro Homens e Caranguejos, ao discorrer sobre a vida nos mocambos e relatar
sobre a campanha de destruicdo deles impetrada pelo governo do estado com vistas a
preservagdo da estética urbana da cidade, nas palavras do autor, “a beleza senhorial da capital

do Nordeste” (Castro, 1967, p.98). O autor elabora uma critica contundente aos governantes

2 A metodologia, recém-chegada ao Brasil, utiliza dados oficiais dos paises para avaliar a qualidade de vida da
populagdo com base em trés dimensdes: “Necessidades Humanas Basicas”, “Fundamentos do Bem-Estar” e
“Oportunidades” as quais sdo destrinchadas em indicadores especificos.

! Indicador de desigualdade social calculado a partir dos rendimentos das parcelas mais pobres e mais ricas do
local a ser analisado, resultando em um numero de 0 a 1, no qual O significa distribuicdo completamente
igualitaria de renda e 1 significa a mais extrema desigualdade.
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tanto por dissimular o real problema, quanto pelo patrimonialismo presente nas decisdes
publicas. Para Josué, aquele cenario
tinha raizes que se alongavam pelo solo do pais inteiro e pelo sub-solo de suas
estruturas sociais arcaicas. Produto do feudalismo agrario que oprimia e explorava,
ha séculos, toda aquela pobre gente que acabava, um dia, preferindo o fedor dos

mangues ao fedor das malocas dos engenhos, das novas senzalas fracionadas em
torno das novas casas-grandes. (idem, p. 99).

A proibi¢do e destruicdo de mocambos foram acompanhadas da agdo enérgica da
policia sobre quem tentasse burlar as novas regras, que separavam a populagdo do alimento e
do abrigo que encontravam no mangue, e justificadas pela suposta aparicao de donos daquelas
terras que até entdo ndo eram de ninguém, pertenciam apenas a maré, como bem apontou o
autor. Recorrendo aos termos de Thompson, sobre os quais discutimos no inicio deste
trabalho, observa-se ai a apropriagdo dos instrumentos juridico-estatais em prol do poder de

classe costurados em justificativas que simulavam a atribui¢do de legitimidade as medidas.

No paragrafo citado, Josué reforca uma ideia presente no inicio do seu livro: a
caracteristica “anfibia” da economia municipal, ancorada em estruturas arcaicas do
feudalismo e em modernas, aos moldes capitalistas. Embora a publicagdo das produgdes
tedricas de Gorender tenham ocorrido ap6s o falecimento de Josué¢ de Castro, parece justo —
para fugirmos de comparagdes ao sistema feudal predominante na Europa — falarmos em
uma convivéncia entre o escravismo colonial e o incipiente modo de produgdo capitalista,
visto que Josué de forma alguma estava se referindo a esses sistemas politico-econdmicos sem
considerar as particularidades locais. Ele se refere, isto sim, a uma “sociedade dos mangues”
que se difere daquelas duas, que ¢ esmagada no meio delas e que “escorre como uma lama
social na cuba dos alagados” (Castro, 1967, p.16). E possivel inferir que da complexa,
desigual e dependente realidade nacional se desenvolveu outro complexo politico-economico
que veste novas especificidades, a0 mesmo tempo que ndo se distancia de caracteristicas
gerais, como ¢ o caso da concentragdo de renda e desenvolvimento desigual do espaco

urbano.

Outro elemento importante para ajudar a compreender o terreno “enlameado” em que
a politica de direitos humanos se assenta quando se trata do municipio de Recife, € o exercicio
da politica como uma atividade familiar das classes dominantes. Essa caracteristica fez parte
do desenvolvimento das relagdes de poder no Brasil, podendo ser observados exemplos em
diversos estados, visto que o desenvolvimento do Estado moderno no pais se deu sem

desvencilhar o publico do poder senhorial e colonial, firmando-se sobretudo por meio de
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redes de parentesco das familias tradicionais. Nesse cendrio, “na luta entre familia e Estado
Moderno, a vitéria se estabelece em meio ao desenvolvimento do Estado Patrimonialista,
permeado em todas as suas atribuigcdes por interesses particularistas e familiares, transvertido

em representante do interesse coletivo” (Oliveira et. al., 2017, p.170).

No caso do estado de Pernambuco e sua capital, a familia Arraes-Campos ¢ o exemplo
mais expressivo, embora ndo seja o unico®. Figura central da politica estadual, Miguel Arraes
de Alencar foi prefeito de Recife, governador do Estado, deputado estadual e federal, sendo
amplamente reconhecido por sua influéncia. No século XX, a origem de sua relevancia
politica ocorreu como uma alternativa progressista ¢ democratica, mas sua consolidagdo foi
marcada por aliangas com setores conservadores e tradicionais da esfera politico-econdmica.
Deste modo, desenvolveu uma forte base para seus sucessores, especialmente seu neto,
Eduardo Campos, e o filho deste, Jodo Campos — ambos representantes do projeto de
modernizacdo da relevancia politica da familia, que antes estava concentrada na figura de
Arraes e com eles, como afirma José¢ Adilson Filho (2019), comega a se enraizar como uma
oligarquia. Jodo Campos foi eleito prefeito do Recife em 2020, tornando-se a pessoa mais
jovem a assumir o cargo na historia da cidade, apds vencer a sua prima Marilia Arraes nas
urnas, por meio do que iniciou uma tendéncia de polarizagdo familiar na politica local,

contraditoriamente tornando ainda mais evidente a influéncia da familia.

,

E sobre a politica de direitos humanos desta complexa cidade que a anélise a seguir se
debruca. Os elementos a respeito das dindmicas social e politica da capital pernambucana se
relacionam a politica de direitos humanos de forma diferente daqueles dos demais capitulos.
Naqueles, o descortinamento da dimensdo aparente da realidade concreta foi elaborado por
meio da instrumentalizagdo de categorias tedrico-politicas, enquanto aqui fatos que poderiam
ser apreendidos como superficiais da realidade local foram desvelados de modo a
reconhecermos a existéncia objetiva dos elementos sobre o qual nos debrugamos

anteriormente.

Com isso, alcancamos o patamar necessario de compreensdo da cidade como uma
totalidade concreta, cuja manifestacdo social ndo ocorre de forma natural ou isolada, bem
como cuja existéncia contemporanea ¢ resultado de um processo historico mediado por
fatores econdmicos, politicos, sociais e culturais. Os documentos institucionais analisados

neste capitulo vém orientando a atuacdo do poder publico municipal e, deste modo, nos

22 As familias Coelho, Galvdo, Monteiro, Lyra — da qual é representante a atual governadora do estado Raquel
Lyra — e Ferreira sdo exemplos de familias tradicionais com forte influéncia sobretudo no interior do estado.
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permitem visualizar circunstancias histdrico-sociais e estruturais por meio de seus textos, que

se apresentam como uma sintese de fatores politicos, economico-sociais e culturais. Vejamos

a relacdo dos documentos analisados por eixo correspondente no Quadro 1 abaixo.

Quadro 1: Analise documental da Politica de Direitos Humanos no Municipio de Recife - PE

Eixo de analise Caracteristica do eixo Documentos a serem analisados

Promogéo Mecanismos institucionais Lei n® 17.108/2005 - Cria a Secretaria
incumbidos do desenvolvimento da Municipal de Direitos Humanos e
politica, agdes, projetos ¢ campanhas, Seguranga Cidada.
responsaveis diretamente por Lei n° 18.291/2016 - Altera a estrutura da
promover o acesso a direitos. administracdo direta aglutinando

diferentes secretarias.

Controle Fiscalizagdo e monitoramento da Lei n° 16.701/2001 - Cria o entdo
politica pelo o6rgdo colegiado Conselho  Municipal de  Direitos
deliberativo correspondente. Humanos, Cidadania e Defesa Social,

atualmente  Conselho  Municipal de
Direitos Humanos e Seguranga Cidada.”
Orgamento Investimento  publico para a Lei n® 16.960/2004 - Regulamenta o
execucdo da politica. funcionamento do Fundo Municipal De
Direitos Humanos.

Defesa Atuagdo da politica no que se refere Decreto n° 29.911/2016 - Estabelece a
aos individuos em situa¢do de estrutura e regula as atividades do Centro
ameaga/violagdo de direitos. de Referéncia em Direitos Humanos

Margarida Alves (CRDH-MA), no
Municipio do Recife.

Memoria Como a historia da politica vem Livro institucional: Recife do Bem Viver:

sendo contada. 10 anos de Politicas de Direitos Humanos
na Cidade do Recife (2023), elaborado
pela Secretaria Executiva de Direitos
Humanos em parceria com a Universidade
Federal Rural de Pernambuco.

Fonte: Elaborado pela autora.

Saliente-se que dois dos documentos analisados estdo fora do periodo delimitado para
o estudo, o que ndo os desqualifica de modo algum, pois sdo importantes fundamentos a
analise da execucdo da politica nas décadas delimitadas. Com o materialismo
historico-dialético, podemos apreender esses documentos como expressdes do movimento da
realidade, como sinteses de projetos societarios e de politicas publicas. Nessa perspectiva “é

fundamental analisar o contexto no qual foi produzido o documento, buscando conhecer a

conjuntura politica, econdmica, social e cultural, que levou a sua produgdo” (Alves, et. al.

2 A lei n° 18.288/2016 altera a de 2001, mas ndo a revoga, deste modo, tornou-se mais estratégica a analise do
documento em tela, tendo em vista que engloba o novo ordenamento, mas ainda apresenta informagdes da
redacdo original.


https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2016/1828/18288/lei-ordinaria-n-18288-2016-altera-as-leis-n-s-16960-2004-e-16-701-2001-que-tratam-respectivamente-do-fundo-municipal-de-direitos-humanos-e-do-conselho-de-direitos-humanos-e-seguranca-cidada
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2021, p.57), acrescento ainda a correlacdo de forgas e de interesses sob a qual estdo e estavam
assentados. Para tanto, também sera necessaria a confrontagdo com outros documentos
correlatos a politica municipal de direitos humanos, a fim de enriquecer a discussao e desvelar

de forma aprofundada o objeto de pesquisa.

4.2.1 Promocgao de direitos humanos e a meméria da politica

A promocgdo ¢ o eixo da politica que deve se dedicar a impulsionar a garantia dos
direitos humanos por meio da atuagdo de 6rgdos gestores, servicos, planos, programas e agdes
estratégicas que ampliem o acesso a bens e servigos necessarios para o pleno exercicio da
cidadania, sobretudo para o publico prioritario da politica, ou seja, aqueles que historicamente
estdo mais suscetiveis a terem seus direitos violados. O foco estd na construcao de condigoes
que favorecam a equidade, o respeito a diversidade humana e sexual e, com isso, contribuam

para a diminui¢do da ocorréncia de fatores que levem a sua violagdo.

A politica de satde nos ensina que, embora contribua para a prevencio, a promogao
requer um esfor¢o diferente por ter um foco mais ativo e, podemos dizer, criador. Quando
falamos em promog¢ao de saude, estamos falando de estratégias que vao contribuir para
individual e coletivamente tornar as pessoas mais saudaveis, enquanto a prevencao
corresponde a evitar o adoecimento. Com a ajuda desse paralelo, podemos apreender que a
promogao de direitos humanos deve ser criativa e criadora, ela ndo deve se limitar a evitar a
ocorréncia da violagdo, mas sim — por meio da elaboracdo de pesquisas sobre o territério de
abrangéncia e de diagndsticos sobre as violagdes, seus agentes (sejam eles publicos ou
privados) e a populagdo mais atingida —, desenvolver mecanismos que ampliem o

reconhecimento publico, o acesso e o usufruto de direitos.

Consideramos pertinente comecar a explanagao por este eixo para que o (a) leitor (a)
tenha acesso inicialmente ao desenho do 6rgdo gestor da politica e suas alteragdes no periodo
estudado. Devido as mengdes que faremos a diferentes decretos e leis que alteraram a

estrutura do 6rgdo, criamos a seguinte linha do tempo para facilitar a compreensao:
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Figura 4: Linha do tempo do 6rgdo gestor da politica de direitos humanos

Lei n® 18.773/2020: Torna Sec.
Lei n® 17.108/2005: Cria a Decreto n® 28.894/2015: Cargos de Desenvolvimento Social,
Secretaria de Direitos do CRDH. Direitos Humanos, Juventude e
Humanos e Segurancga Decreto n® 29.274/2015: Cria Politica Sobre Drogas
Cidada. geréncias. (SDSDHJPD).
2013 2016 2025
2005 2015 2020
; - Projeto de Lei do
Lei n° 17.855/2013: Cria a Lein®18.291/2016: Exelcuﬁm (PLE) n°
Secretaria de Desenvolvimento Cria a Sec. de Desenvolvimento 33/2024. Extingue a
Social 6 Diteites Hiimanss Social, Juugntlude, Politica Sobre SDSDHJPD e cria a
SDSDH) Drogas e Direitos Humanos y
( . (SDSJPDDH) Secretaria de
' Direitos Humanos e
Decreto n° 26.944/2013: Aloca e Juventude (SDHJ)
define cargos. '

Fonte: Elaborado pela autora com dados das legislagdes municipais.

Os documentos-base desse duplo eixo analitico foram a Lei n° 17.108/2005, que criou
a entdo Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Seguranga Cidada, primeiro o6rgao
dedicado para a gestdo do que se propunha a ser a politica municipal de direitos humanos; e o
livro institucional Recife do Bem Viver: 10 anos de Politicas de Direitos Humanos na Cidade
do Recife, publicado em 2023 pela Secretaria Executiva de Direitos Humanos (SEDH),
subordinada a entdo Secretaria de Desenvolvimento Social, Direitos Humanos, Juventude e
Politica sobre Drogas (SDSDHJPD), em parceria com a UFRPE. Resolvemos aglutinar os
eixos da promoc¢do e da memoria nesta exposi¢cdo por identificar que € nos registros sobre a
atuagdo do orgdo gestor da politica — em suas diferentes nomenclaturas e conformagdes —
que encontraremos a sua contribuicdo para a promocgao de direitos, em outras palavras, ¢ na
memoria que a promocao se torna tangivel. Além disso, reconstruindo a trajetoria do 6rgao
gestor e da Secretaria Executiva responsavel especificamente pela coordenagdo das medidas,
estamos também contribuindo para a constru¢do da memoria da politica, com dados extraidos

de diversos documentos publicos e sistematizados neste trabalho.

A lei de 2005 reorganiza a estrutura administrativa direta e indireta do municipio, na
gestdo do prefeito Jodo Paulo do Partido dos Trabalhadores (PT), criando alguns 6rgaos e
extinguindo outros. Nesse contexto, a Secretaria surge tendo o objetivo de constituir “o nicleo
central do sistema de coordenacdo e implantagdo de politicas afirmativas de direitos e

garantias constitucionais” (Recife, 2005a, ndo paginado). Observa-se que nas suas atribuigdes,



105

elencadas no art. 42, ocorre algumas vezes a mistura do que seriam a promogao, a defesa de
direitos e a prevencdo da violagdo, como ¢ o caso do inciso III, onde se coloca a tarefa de
promover direitos por meio do atendimento e encaminhamento de dentncias de violagdes; e
do inciso VII, no qual defende-se promover direitos por agdes de prevencao a violéncia em

articulagdo com a guarda municipal.

Em outros momentos, ha uma relagao mais adequada entre a atribuigdo proposta ¢ o
que se entende por promog¢ao de direitos, como ocorre nos incisos I e I, que dispdem sobre a
promog¢dao de direitos por meio de politicas publicas afirmativas desenvolvidas
intersetorialmente e o apoio ao exercicio de direitos individuais e coletivos para a promogao
da cidadania. Nas demais atribuicdes estabelece seu papel na garantia da participacdo da
sociedade civil; no fortalecimento da rede de protecao e atendimento; e no desenvolvimento
de programas concretos “voltados aos grupos desfavorecidos por sua condi¢do de classe,
sexo, raga, etnia, origem, com oportunidades concretas que garantam seus direitos” (Recife,

2005a, ndo paginado, grifo nosso).

Um elemento relevante, que pode indicar um sinal de alerta, especialmente no
contexto de aprofundamento neoliberal ja em curso na época, ¢ a incorporagdo do
voluntariado como atribuicdo da Secretaria, constante no inciso XIV da lei. No Plano
Plurianual (PPA) 2006-2009, menciona-se a estruturagdo da “Coordenadoria do
Voluntariado”, com atuacdo descentralizada nas regides politico-administrativas do
municipio, a fim de formar canais de participagdo com as diferentes secretarias e de estimular
a participagdo comunitaria. Enquanto elo entre os movimentos organizados dos bairros e o
poder executivo, a iniciativa apresenta-se de forma promissora e instrumento para a
construg¢do da cidadania. O sinal de alerta comega quando percebemos no texto normativo e
demais documentos, por um lado, um esvaziamento do conteudo técnico nos ambitos da
promogao e defesa de direitos; e, por outro, uma fluidez ambigua entre as obrigacdes estatais
e o compromisso politico dos agentes da sociedade civil. Sob a légica do modelo de
acumulagdo capitalista neoliberal, isso pode significar uma transferéncia de responsabilidades

de um para o outro e o enfraquecimento de medidas continuas e concretas.

Em 2013, no inicio da gestdo do prefeito Geraldo Julio, do Partido Socialista
Brasileiro (PSB), foi sancionada a Lei n° 17.855/2013, que instituiu uma nova reforma
administrativa por meio da qual foi criada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social

e Direitos Humanos (SDSDH). Com isso, o Instituto de Assisténcia Social e Cidadania
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(IASC), que até entdo era vinculado a Secretaria de Assisténcia Social, passa a ser uma
autarquia submetida ao novo orgdo. A publicagdo da lei se seguiram varios decretos de
regulamentac¢do, cada um deles dedicado a um orgdo especifico. O Decreto n° 26.944/2013
regulamentou o documento anterior em relagdo a SDSDH, alocando e definindo seus cargos
comissionados. Nem a lei, nem o decreto redefiniram as atribuigdes das secretarias que foram
aglutinadas, tampouco discorreram acerca do novo organograma (Recife, 2013a; 2013b). Em
2015 houve mais duas alteracdes na organizagao dos cargos: em junho, o Decreto n°
28.894/2015 acrescentou cargos relativos ao Centro de Referéncia em Direitos Humanos
(CRDH) e mais divisdes administrativas; em novembro, o Decreto n® 29.274/2015 cria as
geréncias: de igualdade racial, de livre orientacdo e diversidade sexual; e de promogdo e
defesa dos direitos humanos; € um dos cargos vinculados ao CRDH deixa de existir, restando

a sua chefia de divisao (Recife, 2015a; 2015b).

A Lein® 18.291/2016, ainda no primeiro mandato do prefeito Geraldo Julio, sancionou
uma nova reestruturacdo administrativa, agora aglutinando quatro politicas em uma Unica
secretaria: a Secretaria de Desenvolvimento Social, Juventude, Politica sobre Drogas e
Direitos Humanos (SDSJPDDH), que somou a assisténcia social e aos direitos humanos, a
politica da juventude e a politica sobre drogas; bem como anunciou a extin¢do do IASC e a
incorporagdo de sua estrutura ao referido 6rgao (Recife, 2016a). Na Lei n°® 18.773/2020 ocorre
mais uma alteracdo no nome do 6rgdo, mas dessa vez limita-se 4 mudang¢a na ordem, quando
sua sigla passa a ser SDSDHJPD, ndo foram encontradas alteragdes quanto a disposi¢do dos
cargos ou as atribuigdes da secretaria dedicada especificamente a gestao dos direitos humanos

(Recife, 2020).

O que importa para nos neste eixo ¢ saber quais medidas continuas esse 6rgao gestor,
em suas diferentes disposi¢des organizacionais, adotou no sentido de promover direitos ou se
esteve limitado a atividades campanhistas e, deste modo, pontuais. O caminho para
compreender essa trajetoria ¢ a memoria politica registrada no decorrer das diferentes gestdes,
pois revela os esforgos empenhados — ou auséncia deles — para a institucionalizacao efetiva
da politica. A memoria permite identificar a capacidade de planejamento estratégico, avangos,
retrocessos e permanéncias, sendo fundamental para distinguir a dire¢do social assumida por

meio das iniciativas.

O livro Recife do Bem Viver: 10 anos de Politicas de Direitos Humanos na Cidade do

Recife, (Recife, 2023) definido como elemento central do eixo memoria, conforme a nota
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introdutéria da organizagdo do documento, nasce por uma demanda institucional,
especificamente da Secretaria Executiva de Direitos Humanos (SEDH); neste mesmo sentido,
na apresentacdo elaborada pela entdo secretaria da SDSDHJPD aponta-se que o livro compoe
“um projeto maior, intitulado ‘Pesquisa interdisciplinar sobre a trajetoria da gestao’”
(Miranda; Andrade; Santos, 2023, p.10), que também fez parte do Circuito dos Direitos

Humanos do Recife.

Embora o intervalo temporal do livro se refira aos 10 primeiros anos do PSB a frente
da gestao da politica municipal de direitos humanos, tendo como ponto de partida o inicio do
mandato do prefeito Geraldo Julio em 2013, a redacao do texto inclui trechos que permitem a
interpretagdo de que ali se comemoravam os 10 anos da politica como um todo, € ndo apenas
os ultimos 10 anos. Isso € perceptivel no proprio titulo do documento, e também em passagens
como: “celebrar os 10 anos das Politicas Publicas dos Direitos Humanos do Recife ¢ reviver
diferentes projetos [...]” (idem, p.10) — apresentacdo da secretaria da pasta; “no ambito das
celebragdes de 10 anos da Politica de Direitos Humanos no Recife, [...]” (idem, p.12) —
apresentacdo da UFRPE; e “buscou produzir uma pesquisa sobre os 10 anos das Politicas
Publicas de Direitos Humanos no Recife, a partir do ano de 2013.” (idem, p.15) — nota dos
trés professores organizadores. Este Gltimo trecho tem carater ambiguo, que poderia ter sido
evitado com uma redagao mais precisa, especificando que o ano de 2013 foi adotado como
inicio do recorte temporal da pesquisa, afastando, assim, possiveis interpretacdes de que as

politicas teriam sido iniciadas naquele ano.

Considerando a existéncia desde 2005 de 6rgdo gestor que se propunha a coordenar e
implantar politicas na area, inclusive em um nivel mais elevado na estrutura administrativa do
que a existente em 2013, realizamos uma busca sobre o que foi construido como memoria da
da promocdo de direitos humanos no municipio. Nesse esfor¢o, nos deparamos com a
escassez de registros das medidas adotadas nesse periodo, o qual podemos considerar como
primeira fase da politica. Encontramos o Decreto n° 18.815/2001, que instituiu o “Comité de
Promog¢ao de Direitos Humanos e Prevengdao a Violéncia no Municipio do Recife” a ser
composto por um representante e um suplente das Secretarias de Assuntos Juridicos; de
Politicas Sociais; de Planejamento; de Servigcos Publicos; de Saude; de Educagdo; e o
Gabinete do Vice-Prefeito. Com uma premissa intersetorial, a principal fun¢do do Comité
seria “articular, mobilizar, sugerir e apoiar os diversos projetos de promog¢do social
desenvolvidos pelas Secretarias Municipais, integrando as agoes para a politica de promogdo

e garantia dos direitos humanos e prevengdo a violéncia”. (Recife, 2001a, ndo paginado).
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Além disso, seria responsavel também pela articulagdo com organizagdes externas,
governamentais € ndo-governamentais para o desenvolvimento de politicas conjuntas voltadas

para a promocao de direitos e prevencdo da violéncia.

Pelo conteudo do instrumento normativo, o Comité detinha potencial para o
desenvolvimento de estudos e diagnosticos necessarios para a futura elaboracdo de medidas
para a promoc¢do de direitos, inclusive por estar autorizado a contratar consultorias
especializadas. No entanto, ndo foram encontrados registros de resultados de sua atividade. O
PPA referente a 2006-2009 também da indicios de que nao houve resultados concretos, visto
que os direitos humanos aparecem no documento “priorizados enquanto politica a
implementar”, e assume a funcdo de trazer “o governo municipal a um lugar ativo de
promotor da igualdade para as populagdes e segmentos desfavorecidos, mulheres, jovens,
negros, criancas ¢ adolescentes, e, em sua esfera de competéncia, com o compromisso de

atuar no ambito da seguranca cidada, [...]” (Recife, 2005b, p. 12).

O PPA, neste cenario de escassez de registros, acaba sendo, para além de um

instrumento or¢gamentario, uma fonte de acesso a memoria das agdes politicas.

No Plano publicado em 2005, afirmou-se que a criacdo da SDHSC redundou da
mobilizacao social que incluiu: o estimulo a cidadania por meio de realizagao de conferéncias
setoriais, dentre elas, de direitos humanos e promoc¢ao da igualdade racial — veremos que s6
foram encontrados em plataformas publicas os relatérios finais listados no Quadro 4, no eixo
Controle; a criagdo da coordenadoria da mulher, em 2001; a estrutura¢ao da coordenadoria do
voluntariado; e o Orcamento Participativo, que mobilizou segmentos populares para a tomada

de decisdo quanto aos recursos publicos (Recife, 2005b).

J4 no documento de 2009, direitos humanos e segurancga cidada aparecem como um
topico do eixo “Politicas Sociais”, no qual defende-se que desde 2005, “a promocdo da
cidadania, e dos Direitos Humanos, a partir de politicas publicas afirmativas desenvolvidas de
forma articulada e integradas, passaram a existir com uma maior efetividade no Recife”
(Recife, 2009, p.27). O topico mostra estatisticas referentes & composicdo demografica da
populacao local, destacando as porcentagens correspondentes as criangas e aos adolescentes e
a populagdo idosa, além de dados sobre violagdes de direitos sofridas por esses grupos.
Também apresenta informagdes sobre a populacdo jovem (entre 15 a 29 anos), tanto no que

diz respeito a representatividade na populagdo municipal quanto as limitagdes no acesso a
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direitos, especialmente a alfabetizagdo. Contempla ainda dados sobre Igbtfobia®* e racismo,
trazendo informacgdes resultantes do “Diagnostico Preliminar Género e Raga da Cidade do

Recife”, para o Programa de Combate ao Racismo Institucional (PCRI).

De modo geral, no documento o topico se concentra em informagdes acerca dos
segmentos prioritdrios, mas nao expde medidas especificas que foram adotadas para o
enfrentamento. No trecho que aborda a seguranca cidada ¢ quando se aproxima de definir a
promogao de direitos, visto que afirma que sua constru¢iao ocorre

no compromisso de fortalecimento da cidadania plena de todos os cidaddos e
cidadas, promovendo seu acesso aos seus direitos civis e os beneficios do Estado de
Direito Democratico combatendo a violéncia em todas as suas formas de expressdo:
a fome, as desigualdades sociais, o desemprego, a corrup¢do, o homicidio, a

criminalidade, a falta de acesso aos direitos, validando o carater multidimensional do
tema da violéncia. (Recife, 2009, p.30).

Ela ¢ definida como uma forma de seguranca publica que deve atuar com “medidas
preventivas ¢ iniciativas sociais” (Recife, 2009, p.30, grifo nosso), para o alcance da qual a

gestdo se inseriu no Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI).

A dificuldade de alcancar registros que configurem a memoria da politica se torna
também um dado importante desta investigagdo. Nao implica necessariamente a inexisténcia
de iniciativas por parte das gestdes que antecederam 2013, inclusive o eixo do or¢amento
demonstra uma maior aten¢do do que os mandatos subsequentes —, mas evidencia a falta de
sistematizagdo e publicizacdo dessas medidas de modo a ndo se limitar a duracao da gestao,
dificultando a analise da continuidade e da consisténcia das politicas adotadas. Dessa forma, a
gestdo que publicou o livro em 2023, a analise do qual nos dedicaremos a partir do paragrafo
a seguir, assumiu o protagonismo narrativo a respeito da politica de direitos humanos no

Recife.

O livro ¢ estruturado em 12 capitulos, dos quais os dois primeiros sdo de
apresentacoes dos organizadores e da gestdo, ja mencionadas hd algumas paginas.
Apresentaremos os demais capitulos, alguns de forma mais geral, a fim de pontuar os topicos
abordados, e outros com maior aprofundamento, por trazerem contetidos mais alinhados ao

alcance dos objetivos deste eixo.

# O documento menciona apenas pessoas “homossexuais”, tal como explicamos na nota de rodapé n° 15,
reconhecemos esse aspecto uma limitagdo temporal e, por isso, aqui nos referimos a toda comunidade
LGBTQIA+, sabendo que ndo é o que consta no documento.



110

“As politicas publicas de direitos humanos: um patrimoénio do Recife” (paginas 24 a
30): O primeiro capitulo apos as apresentacdes inicia falando de um Recife “que aprendeu nos
bairros a enfrentar as desigualdades e vulnerabilidades em busca do bem viver para seguir
feliz” (Miranda; Andrade; Santos, 2023, p.24). Em seguida define que no Recife os direitos
humanos seriam: “um conjunto de dispositivos juridico-politicos, mas também acdes, projetos
e programas” cujo objetivo seria “a igualdade social de individuos heterogéneos, a liberdade
de pensamento e expressdo de todos esses individuos, a redistribui¢do igualitaria de recursos,
assim como o controle igualitdrio de todos os recursos, sobretudo, no ambito central da

existéncia social” (Quijano, 2012, p. 55 apud Miranda; Andrade; Santos, 2023, p.25).

Além disso, afirma-se que a pluriversalidade é a perspectiva sob a qual o municipio,
desde 2013, planeja e desenvolve as politicas publicas. Os autores ndo definem o que
compreendem por esta perspectiva, indica-se apenas que por meio dela a gestdo estaria
acompanhando o debate contemporaneo sobre “acerca do colonial e do universal” (Miranda;
Andrade; Santos, 2023, p.25). Para entendermos o que a perspectiva da pluriversalidade
significa, devemos compreender que essa perspectiva teorico-politica advém de autores da
teoria pds-moderna na busca pelo desenvolvimento de uma epistemologia decolonial, ou seja,
voltada para a superagdo de todos os produtos da racionalidade moderna — dentre eles a
universalidade —, os quais seriam submetidos ao sistema de dominio colonial, impregnado
em todas as dimensdes das relagdes sociais pela colonialidade do poder como resultado da
violéncia europeia sobre os demais continentes (Silva, 2022). Nao importa aqui realizar uma
critica a esta concep¢ao contrapondo a utilizada neste trabalho. O importante ¢ delimitar que,
se realmente orientada por esta vertente, a promog¢ao de direitos deveria atuar no sentido de
romper com preceitos que reproduzam as relagdes de poder em vigor no municipio desde o
século XVI, por meio de medidas que valorizassem conhecimentos e praticas historicamente

vulnerabilizadas.

O capitulo defende que as acdes em direitos humanos foram ampliadas a partir da
elei¢do do prefeito Geraldo Julio (PSB) e que a SEDH desenvolve desde entdao “sob a dtica do
bem viver” (Miranda; Andrade; Santos, 2023, p.26) muitos projetos para contribuir com a
justica social. De acordo com o livro, essa politica se constitui como patrimonio por ensinar a
cidade a ser mais humana; e também por assumir como principio “a protecdo integral,
universal ou pluriversal e indivisivel de todas as pessoas” (idem, p.27, grifo nosso). Vemos ja
ai a utiliza¢ao do universal e o pluriversal como sindénimos, distanciando-se do que defende a

perspectiva sob a qual afirma-se que a politica est4 orientada. Nesse sentido, de acordo com o
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documento, “as leis, os decretos, equipamentos, projetos € agdes” seriam os bens das politicas
publicas em direitos humanos em Recife, “ou seja, ¢ algo bom que garante aos diferentes

grupos sociais o direito a liberdade, justiga, igualdade e dignidade” (idem, p.29).

Observam-se, em determinados trechos, uma representacdo idealizada das relagdes
sociais estabelecidas no municipio e da politica nele executada, marcada por um discurso que
enfatiza aspectos positivos de forma acritica, com tragos nitidamente promocionais. Embora
haja mengdes pontuais as desigualdades sociais do territério, iSso ocorre com passagens que
sugerem uma superagdo supostamente harmonica, sem problematizar os conflitos e

contradigdes que as permeiam.

A citag¢do que fizemos anteriormente, da pagina 24 do livro, ¢ um exemplo disso, outro
caso ¢ a Declaragdo dos direitos humanos do Recife — versao escrita nas paginas 168 a 171 e
versdo ilustrada da pagina 188 a 206 —, elaborada como uma versdo local da DUDH. A
Declaracdo ¢ composta por 10 artigos que abordam alguns dos direitos historicamente
reivindicados pelos recifenses, como liberdade religiosa, a livre expressao de género e de
orientagdo sexual e o direito ao lazer. Porém, traz também algumas passagens que podem ser
consideradas uma romantizacdo das disparidades sociais existentes nos territorios, estando a
mais evidente no art. 8°, que afirma o “direito a morar no morro ou na varzea e de viver em
uma cidade sustentavel e comprometida com o patrimdénio socioambiental” (idem, p.171).
Esse tipo de formulacdo esta presente em todo o livro e tende a suavizar assimetrias

sociopoliticas vivenciadas diariamente por grande parte da populacdo, encobrindo a dimensao

critica necessdria para a promocao efetiva dos direitos humanos.

“Tempos de incertezas, tempos sombrios: da onda conservadora a pandemia da
covid-19” (paginas 36 a 51): Este capitulo aborda o contexto historico nacional daqueles dez
anos e os seus rebatimentos para o municipio. Comeca falando que em 2013 a cidade estava
comegando a implantar as “politicas de gestdo em direitos humanos” (idem, p.36), primeira
vez que o documento delimita estar se referindo as politicas em uma determinada gestdo. Ao
longo do texto debate os protestos que ficaram conhecidos como Jornadas de Junho e o
fortalecimento do discurso conservador em todo o pais a partir do surgimento e crescimento
de movimentos defensores da ditadura militar e de cunhos religiosos; o golpe que resultou no
impeachment de Dilma Rousseff; a eleicdo de Jair Bolsonaro; e a chegada da COVID-19 no
pais e no municipio, posicionando a gestdo municipal em uma perspectiva progressista,

contraria aos ataques a ciéncia empreendidos por parte do entdo presidente.
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O texto ndo se aprofunda nos pormenores da realidade da cidade, limitando-se a
mencionar que os bairros da Boa Vista e do Derby eram cendrios prioritarios para as agdes das
jornadas de junho; que houve aumento significativo das violagdes de direitos nesse periodo,
sobretudo contra a juventude e as mulheres negras — nao mostra dados estatisticos; € que o

periodo mobilizou a atuagdo da gestdo e dos movimentos sociais.

“Os conselhos de politicas publicas e a trajetoria de 10 anos das politicas de direitos
humanos no Recife: conquistas e desafios” (paginas 56 a 65): O capitulo inicia com a citagao
de uma conselheira do Conselho de Igualdade Racial do Recife sobre a importancia desses
espacos para a atuagdo das politicas. A partir disso, propde-se uma reflexao sobre o papel dos
conselhos para a materializagdo das politicas. No primeiro momento fala como esses espacos
sdo perpassados pelas diferentes subjetividades de quem os compde e a seguir correlaciona a

criagdo dos conselhos com a Constituicao Federal de 1988.

Ao introduzir a discussdo sobre o Recife, o capitulo afirma que “os 10 anos de acdes
politicas em direitos humanos foram marcados pelos surgimentos de novos conselhos e
fortalecimentos dos ja existentes” (idem, p.58). Entretanto, essa afirmagao foi seguida de um
quadro que lista os conselhos vinculados a Secretaria Executiva de Direitos Humanos, que sao
os seguintes (indicamos entre parénteses o ano de criagdo de cada um): Conselho Municipal
dos Direitos da Crianga e do Adolescente (COMDICA-1992), Conselho Municipal de
Direitos Humanos e Seguranca Cidada (CMDH-2001), Conselho Municipal de Defesa dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia (COMUD-2006), Conselho Municipal de Defesa dos
Direitos da Pessoa Idosa (COMDIR-2007), Conselho Municipal de Politicas de Promogao da
Igualdade Racial (CMPPIR-2007) e o Conselho Municipal de Politicas Publicas para a
Populacdo LGBTI+ (Conselho LGBTI+-2022), dos quais apenas este ultimo foi criado
durante os 10 anos da gestdo. Ademais, o quadro apresenta um equivoco ao indicar 2013

como ano de criacdo desse 6rgdo, quando na verdade foi 2022, conforme consta no proprio

livro, em capitulo posterior, € como registra a Lei municipal n° 18.959/2022 (Recife, 2022).

Mais a frente, o texto traz algumas consideragdes pertinentes, dentre as quais a
importancia de ndo romantizar esses espagos colegiados, que tém suas rotinas marcadas por
disputas. Sobre isso, o capitulo anterior do livro, ao falar sobre o avango do conservadorismo,
refletiu sobre como representantes de igrejas e partidos conservadores intensificaram a
participagdo nesses Orgdos estratégicos. Em nenhum momento o capitulo cita a criagdo do

Conselho Municipal de Defesa dos Direitos Humanos, em 1987, tampouco menciona a pausa
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nas atividades do CMDH no periodo de 2013 a 2016. Na verdade, este Conselho foi apontado

apenas na tabela, ndo tendo destaque ao longo da exposicao.

’

“Cartografia social, territorios de luta e educac¢do para os direitos humanos’
(paginas 70-76): esse capitulo relata o esfor¢co de formar-se um mapa simbdlico da cidade
indicando “onde e quando as lutas sociais ocorreram” (idem, p.74). Para isso, expde o que se
compreende acerca da cartografia social e suas implica¢des para uma leitura critica da cidade.
O capitulo seguinte, intitulado “Circuito dos direitos humanos: 10 territorios para
comemorar os 10 anos da politica” (paginas 82 a 111) é uma continuagao direta do anterior,
trata-se do processo de didlogo com os gestores da SEDH para definicdo dos territorios,

apontados na figura a seguir:

Figura 5: Dez territorios do Circuito dos Direitos Humanos do Recife

. 10 TERRITORIOS PARA OS5 10 ANOS DA
POLITICA MUNICIPAL DE DIREITOS
HUMANOS DO RECIFE

o)
3

Balrro de Casa Amarela (Sitio da Trindade)

Rua do'tima (| de Meninos € Meninas de Rua)
Biblioteca Pdblica do Estado
mle
F Monumento Tortura Nunca Mais
Praga do Derby -~

&
Balrro da Boa Vista (Igreja das Fronteiras)
Parque Treze de Maio
Bairro de 530 José (Patio do 530 Pedro)

Prala de Boa Viagem (Posto 7)

Pantos do Jlrouito ‘:’
Hidrografia
Areas Verdes do Recife 1

'¢_ Ruas do Begife

ia Aline e Otavio Santos (2025)

Fiaura 3. Fonte: elaorado por Mar Fonte: (Miranda; Andrade; Santos, 2023).
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6«

emorias das conquistas: agoes, programas e projetos de direitos humanos no
Recife” (paginas 116 a 147): O conteudo deste capitulo consiste em uma linha do tempo
contendo agdes, programas e projetos de maior destaque lancados no ambito dos direitos
humanos ao longo dos 10 anos da gestao. Na introdugdo que antecede a linha do tempo em si,
aponta-se que ela foi construida a partir da narrativa dos operadores da politica na figura dos
gestores e gestoras, os quais referiram como maior desafio para a operacionalizagdo da
politica: “transformar os dispositivos normativos e legais em projetos, acdes, programas €

equipamento” [sic] (idem, p.118).

Nos 44 pontos que compdem a linha do tempo, sdo mencionadas realizagdes das sete
geréncias existentes na secretaria®®, abrangendo medidas de cariter continuo na esfera da
promocao e defesa de direitos, mas também campanhas pontuais cujas atividades se limitaram
a um evento, e ainda projetos ja encerrados. As medidas apontadas no livro que podem ser
identificadas como de promocao de direitos de forma continua foram organizadas na forma do

Quadro 2 abaixo.

Quadro 2: Medidas de promogao de direitos de 2013 a 2023

Medidas de Promociao de Direitos

Ano - Descriciao

Recife sem
discriminagao

preconceito e

2013 - Vinculado a GLOS, ainda em vigor, realiza campanhas
educativas contra a Igbtfobia.

Projeto praia sem barreiras

2013 - Ocorre aos fins de semana na Praia de Boa Viagem garantindo
o direito ao lazer a pessoas com mobilidade reduzida e usuarios de
cadeira de rodas por meio da promogdo de acessibilidade a praia e ao
mar.

Programa de Combate ao Racismo

2014 - Embora conste com o nome incompleto na linha do tempo,
refere-se ao PCRI, mencionado 14 no PPA 2010-2013, cuja cria¢do
ocorreu originalmente pelo Decreto n°® 24.301/2008, que foi revogado
pelo Decreto n® 28.393/2014.

Programa Direitos Humanos nos
Bairros

2015 - Afirma-se ser composto por acdes realizadas durante todo o
ano que promovem direitos em comunidades estratégicas do
municipio.

Criagdo do Primeiro Nucleo de
Mediacao de Conflitos no Compaz

2016 - A criagdo desses servigos no Compaz sera mencionada no eixo
controle. Aqui cabe o destaque de que no PPA 2010-2013 ja ¢
registrada a existéncia de nicleos de mediagdo de conflitos, entdo
vinculados a Secretaria de Assuntos Juridicos, tendo em vista que o
documento prevé a ampliagdo desse servigo.

Projeto Geragdo Afeto

2018 - Promovido pela GCA, tem foco no fortalecimento de vinculos
afetivo intrafamiliar e com cuidadores de criangas.

% Apesar de ja mencionadas na Introducio deste trabalho, destacamos aqui para facilitar a leitura: Geréncia
Geral de Direitos Humanos (GGDH), Geréncia da Pessoa Idosa (GPI), Geréncia da Igualdade Racial (GERIR),
Geréncia da Pessoa com Deficiéncia (GPCD), Geréncia da Livre Orientacdo Sexual (GLOSs), Geréncia da
Crianga e do Adolescente (GCA) e Geréncia de Articulacdo em Direitos Humanos (GADH).
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Casa de Acolhimento LGBTI+ [2022 - Espaco de protecdo e garantia de direitos para pessoas
Roberta Nascimento pertencentes a esse segmento social que se encontrem em situagdo de
risco e violagdo de direitos.

Criacdo da Central de Acessibilidade | 2022 - O servico tem equipe composta por intérpretes de libras,
Comunicacional brailistas ¢ audiodescritores para dar suporte aos eventos da
administragdo direta e indireta e também aos servigos de atendimento
direto a populacao.

Fonte: Elaborado pela autora com base na linha do tempo presente no livro Recife do

bem viver: 10 anos das politicas publicas de direitos humanos.

Os demais pontos da linha do tempo se referem a publicacdes de livros e cartilhas,
langamento e realizagdo de campanhas, criagdo de setores voltados para a defesa de direitos
por meio de recebimento de dentncias de discriminagdo e racismo, assim como realizagdo de
eventos como a Jornadas de Direitos Humanos e o primeiro casamento comunitario
LGBTQIA+. Neste sentido, percebemos que a gestio a respeito da qual o livro discorre ainda
concentra suas acdes aquelas de carater provisorio, ndo realizando a passagem de medidas de
gestdo para medidas que perdurem e se tornem, para usar a expressdo do livro, patrimonios
duradouros dos municipes. Ha que se registrar ainda que a‘“Criag¢do do Abrigo Provisorio
Edusa Pereira” (2020) ¢ apontada como uma conquista da gestdo de direitos humanos, mas
na verdade ele estd vinculado a politica de assisténcia social, embora tenha sido desenvolvido

com recursos do Fundo Municipal dos Direitos da Pessoa Idosa (FMPI).

O capitulo intitulado “Patrimonio em comum: leis e decretos municipais dos direitos
humanos do Recife” (paginas 152 a 163) também consiste em uma linha do tempo, mas esta
apresenta as normativas juridicas consideradas relevantes para a politica de direitos humanos
no Recife. Diferente das outras se¢des do livro, este capitulo ultrapassa o recorte temporal de
2013 a 2023, incluindo leis e decretos anteriores ao periodo correspondente a gestdo.
Entretanto, os documentos citados sdo organizados por geréncia especifica, ndo sendo
garantida uma parte que exponha as normativas de carater mais abrangente da politica, como,
por exemplo, a criagdo do Conselho em 1987 e as leis que se sucederam, bem como as

convocagdes das Conferéncias feitas por ele.

“Gestdo municipal das politicas publicas de direitos humanos do Recife e os
horizontes de expectativas” (paginas 152 a 163): O capitulo que encerra o livro reune uma
coletanea de frases ditas pelos entdo gestores da SEDH, nas quais expressam seus sonhos em
relagdo a pasta, com foco nas geréncias as quais estavam vinculados. Entre elas, destacamos a

que se referiu a politica de forma abrangente, sem se restringir a um publico especifico, a qual
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exprimiu o desejo de “tornar o Recife, uma cidade referéncia nas Politicas Publicas de
Direitos Humanos, a partir da elaboracdo do Plano Municipal de Direitos Humanos do
Recife” (idem, p.178). Sobre isso, torna-se oportuno dizer que no ICI-DH do municipio,
exposto 1a no portal do ObservaDH, o indicador que informa se ha ou ndo Plano Municipal de
Direitos Humanos anuncia que este documento estaria em processo de elaboragdo desde 2019,
ultimo ano com dados sobre os municipios disponiveis no portal, diferente dos estados cujos

dados de 2023 ja estdo publicados.

4.2.2 Controle: espacos institucionais de participacao da sociedade civil

O primeiro ato que encontramos nos documentos municipais com vistas a
institucionalizagdo dos direitos humanos foi o Decreto n° 14.118/1987, por meio do qual foi
criado o Conselho Municipal de Defesa dos Direitos Humanos, com a finalidade de articular
as agoes da sociedade civil organizada com as agdes do poder publico na area dos direitos
humanos (Recife, 1987). No ano seguinte, a Lei n® 15.088/1988 regulamentou a atividade do
Conselho, esmiugando as competéncias de cada um de seus membros € o modo de trabalho do
orgdo (Recife, 1988). Estas normativas foram promulgadas no contexto de fortes mudangas
politicas no Recife, marcado pela efervescéncia da redemocratizacdo que ocorria em todo o
territorio nacional, no entanto, ainda ndo estavam em congruéncia com a perspectiva de
conselhos setoriais que se inaugura com a Constituicdo Federal, como serd possivel
identificar. Por isso, o documento que norteara a nossa andlise sobre a participagdo social na
politica municipal de direitos humanos ¢ a Lei n° 16.701/2001, que cria o entdo Conselho
Municipal de Direitos Humanos, Cidadania e Defesa Social, pois a partir dela ¢ possivel
dialogar tanto com os documentos que a antecederam como com 0s que atualizaram seu

conteudo.

Jarbas Vasconcelos foi eleito prefeito nas primeiras eleigdes municipais diretas
ocorridas apos o golpe de 1964, ocupando o cargo de janeiro de 1986 a janeiro de 1989, no
seu primeiro mandato. O advogado e politico pernambucano havia sido uma das liderangas do
Movimento Democratico Brasileiro (MDB), por meio do qual vivenciou a ditadura como uma
“oposi¢ao tolerada”, para usar as palavras utilizadas por Maria Victoria Benevides para definir
o partido (1986, ndo paginado). Em artigo publicado a época, a autora aponta como o MDB
conseguiu assumir ao longo do processo ditatorial uma postura mais progressista,

participando ativamente de lutas por eleigdes diretas, pela anistia e pelo fim da Lei de
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Seguranga Nacional. O partido que, no inicio, servia para dar legitimidade ao regime como
uma aparente convivéncia com o contrario, tornou-se um dos principais agentes de sua
deslegitimac¢do. Entretanto, com a volta do pluripartidarismo o novo PMDB se diluiu em

partidos tanto a esquerda quanto a direita. Conforme Benevides,

revivendo a tradicional "conciliagdo entre elites", a ruptura do PMDB com seus
"auténticos" (que fim levou o grupo "sé diretas"?) e com os ideais populares e
mudancistas do MDB foi fatal para a identidade do partido. Nao seria exagero
afirmar que a deformagdo morbida comegou ja em 1981, com a incorporagdo do PP
(ironicamente apelidado "partido dos patrdes”, ou "partido clandestino da
burguesia'") ao PMDB. (Benevides, 1986, nao paginado).

Jarbas Vasconcelos, por sua vez, ao perder a convengao do partido, recorre ao PSB,
pelo qual foi eleito em 1985. Apos a vitdria, o politico retorna ao PMDB, desta vez em
posicao de lideranca na base pernambucana, junto a Miguel Arraes. A administragdo de Jarbas
Vasconcelos — sendo coerente com sua trajetoria politica até entdo®® — seguiu a tendéncia
nacional de ampliagdo das vias de participacao democratica, de que sdo expressoes o Plano de
Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS)*’, Programa Prefeitura nos

Bairros®, bem como o decreto € a lei de regulamentagio que ddo origem ao Conselho.

Dito isso, as normativas publicadas ao final da década de 1980 traduzem essa virada
democratica do municipio, assumem uma postura de orientacdo ao poder publico que pode ser
identificada sobretudo no inciso II do art. 3°, que estabelece como competéncia do Conselho:
“auxiliar o Poder Publico Municipal a desenvolver suas atividades dentro do respeito aos
Direitos Fundamentais da Pessoa Humana” (Recife, 1988, ndo paginado). Ao mesmo tempo,
esses documentos evidenciam também o aspecto incipiente desse processo — que so viria a
ser nacionalmente fundamentado meses apos a publicacao da Lei n® 15.088/1988, quando a
Constituicdo entrasse em vigor —, a medida que colocam dentre as responsabilidades do
Conselho a proposicdo de “mecanismos legais que permitam a institucionalizagdo da defesa
dos Direitos Humanos como missdo primordial do Poder Publico Municipal”, conforme

consta no inciso 111, do mesmo artigo (Recife, 1988, ndo paginado).

% Com o decorrer do tempo, Jarbas, tal como o partido que ajudou a construir, se afastou do campo politico
progressista, se aproximou de politicas de centro-direita e, ainda, assumiu posi¢cdes conservadoras e
antidemocraticas, dentre as quais podemos citar o apoio ao impeachment da ex-presidenta Dilma Rousseff ¢
votos favoraveis em medidas como a PEC do Teto de Gastos e a Reforma Trabalhista.

%7 Instituido em 1987 como resultado da luta popular em torno do direito & moradia e 4 permanéncia em éreas de
interesse do capital para a especulagdo imobiliaria.

2 Se propunha a identificar as principais demandas da populagio por meio de reunides entre o poder publico e a
populagdo em todas as Regides Politico-Administrativas (RPA) do municipio. Apds o levantamento das
necessidades ocorria o estudo de custos e de impactos para elaboragdo de medidas de curto, médio e longo
prazos em cada RPA (Fernandes, 2003).
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Nao houve alteragdes normativas em relagao ao Conselho até a Lei n® 16.701/2001,
que revoga a lei anterior e o transforma em Conselho Municipal de Direitos Humanos,
Cidadania e Defesa Social. Dentre as mudangas realizadas, destacam-se: a definicao do
Conselho como orgdo deliberativo da politica municipal de direitos humanos, dotado de
autonomia, com responsabilidade de promover o previsto na Constituicdo Federal e nas
Declaragdes Americana dos Direitos e Deveres Fundamentais do Homem e Universal dos
Direitos Humanos; a criagdo do Fundo Municipal de Direitos Humanos (FMDH), cujo
funcionamento foi regulamentado apenas trés anos depois, pela Lei n® 16.960/2004 (Recife,
2004) — sobre a qual falaremos no eixo sobre o or¢amento; e a previsibilidade de uma

Conferéncia Municipal de Direitos Humanos, a ser realizada de 2 em 2 anos.

Além desses aspectos, identificamos diversas alteracdes no art. 3°, que trata das
competéncias do Conselho. Dentre elas, no inciso V, a Lei 16.701/2001 incorpora a
incumbéncia de fiscalizar a execugdo da politica municipal de direitos humanos, tanto em
ambito governamental quanto ndo-governamental, responsabilidade que ndo constava na
normativa de 1988; neste mesmo caminho, o inciso XII inclui a possibilidade de solicitar
informagdes, processos administrativos, certidoes, atestados, dentre outros documentos, para
orgdos publicos municipais e até estaduais e nacionais; quanto a interven¢ao em denuncias de
violagdes de direitos, a lei municipal de 1988 prevé no inciso VII a recepgdo e apuragdo de
dentncias de violagdes supostamente cometidas pelo poder publico municipal e a realizacdo
de denuncia de violagdes ocorridas dentro da jurisdicdo municipal, j4 o documento de 2001,
altera este inciso para conter apenas a competéncia de denunciar e investigar violagdes
ocorridas em Recife, e acresce ao artigo os incisos VIII e X, que versam, respectivamente,
sobre receber representacdo na qual conste dentincias de violagdo contra a pessoa humana, e
sobre receber e encaminhar as autoridades competentes os documentos de denuncia de

individuos ou entidades relacionados aos direitos individuais ou coletivos (Recife, 2001b).

Ha que se problematizar, entretanto, que os conselhos de direitos humanos, apesar do
carater participativo, sdo espacos institucionais, estruturados pelo proprio poder executivo.
Nessa perspectiva, optamos por denominar este eixo como “Controle” por reconhecermos que
“Controle social” implicaria instrumentos de fiscalizacdo externos ao Estado e, portanto, ndo

institucionais, como € o caso dos foruns.
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E neste sentido que autores e autoras de pesquisas sobre a politica de atengdo a crianga
e ao adolescente, por exemplo, inserem os conselhos no eixo da promog¢ao. Sobre isso,

Margarita Bosch Garcia (1999) faz uma diferenciagdo importante:

O controle externo social ndo-institucional difere das formas de controle externo e
interno institucionais (legalidade, economicidade, moralidade, publicidade e
impessoalidade), que integram a gestdo publica e, portanto, se inserem no eixo da
Promogédo de Direitos: Auditorias internas, Tribunais de Contas, Ministério Ptblico
e o proprio Conselho de Direitos (enquanto controlador de a¢des governamentais e
ndo governamentais) (p.100).

Para fins desta dissertacdo optamos por posicionar o Conselho no eixo Controle por
estarmos enfatizando em sua atuacdo, especificamente, sua contribuicdo no que tange a
participagdo da sociedade civil, relacionando-o aos demais mecanismos com 0 mesmo
propdsito no ambito da politica estudada, sejam eles externos, internos, institucionais ou nao.
Inseri-lo no eixo da promogdo, embora igualmente possivel, incorreria em outro foco de

observagao sobre a atuacao do orgao.

Retomando o debate sobre as mudangas empreendidas pela lei 16.701/2001, outra
diferenga importante ¢ que enquanto a de 1988 ndo conceituava os direitos humanos, a de
2001 expunha, no paragrafo tinico do art. 1°, que para seus efeitos, entendia-se como direitos

humanos:

os direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais e ambientais assentados nas
praticas de integralidade, universalidade e interdependéncia e passiveis de
exigibilidade politica e juridica, tendo em vista a afirmacgdo da dignidade da pessoa
humana e a0 mesmo tempo a constru¢do de uma nova cidadania, entendida como a
luta para incorporar a vida publica todos os seres humanos. (Recife, 2001b, ndo
paginado)

A lei analisada foi sancionada no primeiro ano da gestdo de Jodo Paulo Lima e Silva
como prefeito da capital pernambucana, e entender esse contexto ¢ imprescindivel para uma
andlise critica do documento. A sua trajetoria politica havia iniciado na década de 1970
quando ainda era metalurgico e integrou uma das bases operarias militantes contra a ditadura.
Em fun¢do da luta operaria, fez cursos em paises da Europa sobre o movimento sindical, no
qual se engajou ao retornar para o pais. Ainda durante a ditadura, Jodo Paulo militou no
Partido Comunista Revoluciondrio (PCR); contribuiu com a criagio do Partido dos
Trabalhadores no estado; e, mais tarde, foi eleito vereador do Recife, enquanto ocupava a
presidéncia da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), ¢ deputado estadual; em 2000, venceu
as elei¢gdes municipais tornando-se o primeiro prefeito de Recife oriundo de movimentos
sociais que se reconheciam no bojo da luta de classes como vinculados organicamente a classe

trabalhadora (Alepe, 2025).
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E possivel perceber, no documento analisado, uma vinculagdo as mudangas
politico-sociais que se operavam na cidade ao eleger seu primeiro representante operario e,
também, um alinhamento as orientagdes progressistas assumidas pelo proprio chefe do
executivo a época. Percebe-se que, com a lei de 2001, o 6rgdo recebe uma énfase mais
deliberativa, enquanto os documentos antecessores assumiram um perfil mais educativo e
articulador. Assim, aproxima-se o Conselho de seu papel de controle da politica, que ¢
preconizado na Constituicdo Federal quando fala nos conselhos das politicas como espagos de
participacdo da sociedade civil e de fiscalizagdo da execugdo, inclusive or¢camentéria (o

decreto de 1987 e a lei de 1988 nem ao menos mencionam a gestdo financeira).

Em 2016, tanto a lei publicada em 2001 quanto aquela que regulamenta o Fundo t€ém
seus conteudos alterados pela Lei n° 18.288/2016. A nova norma promoveu as seguintes

altera¢des em relagdo ao Conselho:

O orgdo passou a se chamar Conselho de Direitos Humanos e Seguran¢a Cidada; o
numero de membros caiu de 16 para 15. Na versao de 2001 previam-se 2 representantes da
Camara Municipal do Recife, passando a ser apenas um (Recife, 2001b 2016). O que ainda ¢
de causar estranheza tendo em vista que o Conselho est4 vinculado ao poder executivo e ndo
legislativo; enquanto o Conselho Municipal de Direitos Humanos, Cidadania e Defesa Social
estava vinculado diretamente a Secretaria de Assuntos Juridicos, o Conselho Municipal de
Direitos Humanos e Seguranca Cidada nasceu vinculado a Secretaria de Desenvolvimento
Social e Direitos Humanos, criada em 2013 a partir da ja abordada reforma administrativa;
Também foram incluidos no art. 1°, que trata da finalidade do 6rgdo, os demais documentos
adotados pela ONU e pela OEA como norteadores da norma municipal e, no seu paragrafo
unico, para efeitos da nova lei, um novo entendimento sobre direitos humanos.

A lei traz uma alteragdo sutil, mas que expde uma importante diferenca a respeito da
perspectiva de direitos humanos orientadora. Para facilitar uma observacdo paralela,

organizamos um quadro comparativo:

Quadro 3: O que se entende por direitos humanos nas Leis n° 16.701/2001 e n°® 18.288/2016

Lei n° 16.701/2001 Lei n° 18.288/2016

[...] os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, | [...] os direitos civis, politicos, econémicos, sociais,
culturais e ambientais assentados nas praticas de | culturais e ambientais, assentados nas praticas de
integralidade, universalidade e interdependéncia e | integralidade, universalidade e interdependéncia e
passiveis de exigibilidade politica e juridica, tendo em | passiveis de exigibilidade politica e juridica, tendo
vista a afirmagdo da dignidade da pessoa humana e ao | em vista a afirmacao da dignidade da pessoa humana



https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2001/1670/16701/lei-ordinaria-n-16701-2001-institui-normas-de-funcionamento-do-conselho-municipal-de-direitos-humanos-cidadania-e-defesa-social
https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2001/1670/16701/lei-ordinaria-n-16701-2001-institui-normas-de-funcionamento-do-conselho-municipal-de-direitos-humanos-cidadania-e-defesa-social
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mesmo tempo a construgdo de uma nova cidadania, | e da cidadania, entendida como a luta para
entendida como a luta para incorporar a vida publica | incorporar a vida publica todos os seres humanos.
todos os seres humanos. (Recife, 2001b, ndo paginado, | (Recife, 2016b, ndo paginado, grifo nosso).

grifo nosso).

Fonte: (Recife, 2001b, ndo paginado; 2016, nao paginado).

Este ponto da discussdo nos alerta que normativas juridicas ndo trardo no corpo do
texto o nome de autores e de perspectivas tedricas que orientaram sua escrita e, por isso, uma
leitura critica contextualizada se faz necessaria para atravessarmos a superficie da letra da lei
em sentido a esséncia do documento, compreendendo-o como mediado pelas relagdes sociais.
Na primeira defini¢do, a cidadania ¢ tida como um elemento adicional aos direitos humanos,
ela ¢ vislumbrada muito mais como um horizonte do que como um elemento vivenciado pelos
cidadaos recifenses; ja a segunda sugere que a cidadania ja esta dada, devendo ser defendida

junto ao principio da dignidade humana.

O documento de 2016 foi aprovado durante a administra¢ao do prefeito Geraldo Julio,
vencedor da eleicdo municipal de 2012 pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB). A sua gestao
representou o inicio da demonstra¢ao publica do legado de Eduardo Campos, a lideranga do
governo estadual, constituindo-se como um herdeiro dele, se ndo familiar, a0 menos
partidario. Esta eleicdo deu inicio ao que se tornaria, até o momento, 12 anos do PSB a frente
da prefeitura — com perspectiva de alcangar, no minimo, 16 anos, considerando que Jodo
Campos, sucessor de Geraldo, estd no primeiro ano do segundo mandato. Sobre isso, os
documentos em tela podem servir de parametro para evidenciar o enraizamento e
consolidagdo de uma perspectiva mais assentada nos pilares institucionais da democracia
burguesa, notado pela renuncia de um texto mais critico que expde um viés transformador,

para outro, que ndo apresenta uma urgéncia transformadora.

Ainda assim, em um ponto as leis se aproximam: na primeira parte do trecho, na
idéntica defini¢do dos direitos humanos, ambas ndo alcangam a relacdo entre direitos
humanos e necessidades humanas, circunscrevendo um limite ao redor deles que seria o da

burocracia estatal.

Embora o inciso VI do art. 3° da Let n° 16.701/2001 tenha reconhecido a
previsibilidade bienal da Conferéncia Municipal de Direitos Humanos como uma instancia de
participagdo social, ndo foram encontrados registros publicos acerca de convocagdes

realizadas pelo Conselho, tampouco de relatorios finais. Em verdade, foi encontrado registro
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apenas da III Conferéncia Municipal de Direitos Humanos, realizada em 2015, cujo

documento final foi publicado no portal da transparéncia.

As discussdes da Conferéncia de 2015 foram organizadas em trés eixos tematicos:
afirmacdo e fortalecimento da democracia; garantia e universalizacao de direitos; e promogao
e consolidacdo da igualdade. As proposicdes resultantes deles, aprovadas em assembleia,
incluem algumas fragilidades da politica que até a realizagdo desta pesquisa ndo foram
superadas, como ¢ exemplo, no primeiro eixo, as recomendagdes para construgao participativa
do Plano Municipal de Direitos Humanos, para criagdo de Férum para efetiva participacao da
sociedade civil nas proposi¢des para elaboracdo e planejamento da politica, e para efetivacao

do PNDH-3.

As propostas do segundo recomendam a implantagdo de nucleos de mediacao de
conflitos e realizacdo de concursos para agentes a serem vinculados a eles, medidas para
assegurar direitos a migrantes e refugiados em situa¢do de vulnerabilidade socioeconomica e
fortalecimento da Ouvidoria Geral do Municipio para receber dentncias de violagdes de
direitos praticadas por agentes publicos; os resultados do ultimo eixo, por sua vez,
demandaram a implementagdo de politicas e agdes voltadas aos segmentos sociais que sao
publico prioritario da politica de direitos humanos, chamando especial atengdo a cobranga por
producao e divulgacdo de indicadores sobre violéncia contra os segmentos prioritarios, por
aprovacao do Projeto de Lei do Executivo n® 60/2013, que propunha a criagao de um conselho
municipal de politicas para as pessoas LGBTQIA+ e por aprimoramento da guarda municipal

no sentido de prevengao de violagdes ao patrimonio publico.

Nao foram observadas medidas significativas para atender as decisdes inseridas no
primeiro eixo. As instrugdes do segundo podem ser consideradas as que tiveram mais €xito ao
longo dos anos, a medida que, ainda na segunda metade da década de 2010, a prefeitura
comegou a firmar parcerias com o Tribunal de Justi¢a Estadual para implantagdo de Nucleos
de Prevencao e Mediagdo de Conflitos no ambito de atuacdo dos Centros Comunitarios da Paz
(Compaz) (Recife, 2017a); também no final daquela década, como decorréncia da Operagao
Acolhida do governo federal para atender a migracdo expressiva de venezuelanos ao pais,
iniciou-se o processo de institucionalizagdo de uma equipe especializada para atender
individuos e familias em situagdo de migracao forcada, o que ocorreu a principio na esfera da
protecdo social basica da politica de assisténcia social e, mais tarde, integrou a média

complexidade da mesma politica (Farias et. al, 2024); quanto a Ouvidoria, em 2016 a partir da
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regulamentacdo da atuagdo do CRDH — sobre o qual falaremos no eixo da defesa — ela
passou a ser o principal equipamento de intermédio entre denunciantes de violagdes e o poder
executivo municipal, embora o documento regulamentador do CRDH nao coloque em foco
denuncias relacionadas a atuacao de agentes publicos, com ele a Ouvidoria assume maior
relevancia na rede de servigos para acolhimento de dentncias de violagao de direitos. Pode ser
considerada um avanco nas decisdes do terceiro eixo a criagdo do Conselho Municipal de
Politicas Publicas para a Populagdo LGBTI+ do Recife, embora tenha ocorrido apenas em

2022.

No comeco do Relatério Final, evidencia-se que a Conferéncia foi convocada pelo
Decreto Municipal 29.199/2015 e teve como amparo o Decreto Estadual n® 42.187/2015 ¢ a
Resolugdo n°® 2/2015 do CNDH os quais se referem, respectivamente, a III Conferéncia
Estadual de Direitos Humanos e a XII Conferéncia Nacional. Ou seja, apesar da fragil
divulgacdo publica — como falamos na subse¢do anterior —, o documento indica a
ocorréncia de uma conferéncia estadual que seria realizada ainda em dezembro daquele ano, e
coloca como uma de suas proposicdes a eleicao de delegados para o evento. No entanto, ndo
consta no documento da conferéncia municipal a relacdo dos eleitos, pois estariam

“aguardando esta informacao da secretaria de direitos humanos” (Recife, 2015c, p. 13).

Nao foram encontrados registros de conferéncias municipais convocadas pelo
Conselho posteriores a esta, podendo representar uma consequéncia da falta de mobilizagao
nacional que recaiu sobre as esferas estaduais e municipais®. Ainda que o foco deste trabalho
ndo sejam as medidas e instrumentos voltados para segmentos sociais especificos, vale a pena
expor os registros oficiais de conferéncias realizadas ao longo dos anos analisados sob
coordenagao de conselhos vinculados administrativamente a SEDH ou, na auséncia de um,

sob coordenacdo dela propria por meio das geréncias:

Quadro 4: Registros publicos de conferéncias tematicas coordenadas pela SEDH ou conselhos

vinculados (2005-2024)

Segmento Data Tema
Pessoas com 2005 | I Conferéncia Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia do
deficiéncia Recife, tema: “Acessibilidade: vocé também tem compromisso”.

2008 | II Conferéncia Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia do
Recife, tema: “Conquistar direitos é garantir autonomia”.

¥ Vide segdo 4.1 deste trabalho, especificamente quando inserimos a realidade nacional nos indicadores do ICI.
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2012

III Conferéncia Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa, tema: "O olhar
através da convengdo sobre os direitos da pessoa com deficiéncia: novas
perspectivas e desafios”.

2015

IV Conferéncia Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia,
tema: “A politica da pessoa com deficiéncia, seus desafios e sua
transversalidade”.

2019

V Conferéncia Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia,
tema: “Ndo hd controle sem a participagdo social”.

2023

VI Conferéncia Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia do
Recife, tema: “Cendrio atual e futuro na implementagdo dos direitos da pessoa
com deficiéncia”.

Pessoas Idosas

2015

IV Conferéncia Municipal da Pessoa Idosa do Recife, tema: “O protagonismo e o
empoderamento da pessoa idosa — por um Recife de todas as idades ™.

LGBTQIA+

2011

II Conferéncia Municipal LGBT do Recife, tema: “Por um Recife Livre da
Pobreza e da Discrimina¢do: Promovendo a Cidadania LGBT”

Criancas e
Adolescentes

2015

IX Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente do Recife,
tema: “Politica e Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criangas e
Adolescentes: fortalecendo os conselhos dos direitos da crianca e do
adolescente”.

2015

VII Conferéncia Ludica da Criancga e do Adolescente da cidade de
Recife, tema: “A Redugdo da Maioridade Penal”.

Igualdade
Racial

2019

I Conferéncia Municipal da Politica de Promogdo da Igualdade Racial, tema:
“Desenvolvimento humano e democracia no Recife se constroem sem racismo”.

Fonte: Organizagdo da autora a partir de documentos publicos acessiveis online.

No quadro 4 foram inseridas as Conferéncias municipais realizadas no ambito do

orgao gestor da politica de direitos humanos, convocadas pelos conselhos correspondentes,

cujos relatdrios finais estejam divulgados publicamente, seja pelo Portal da Transparéncia ou

outros sites. Seria necessario muito mais tempo de pesquisa para que pudéssemos analisar

minuciosamente 0 acesso a recursos humanos e materiais dos setores responsaveis por esses

temas, os conselhos a eles relacionados, bem como os instrumentos de organizagdo popular

em torno de cada um deles. Aqui nos limitamos a inseri-los como elementos correlatos,

necessarios para uma visdao abrangente do que vem sendo proposto como politica municipal

de direitos humanos. O nivel de divulgacdo publica dos documentos resultantes desses

eventos nos leva a perceber o grau de autonomia de cada tema, inclinando-se para o risco de

demonstrar uma desarticulacdo entre eles, que estdo submetidos a0 mesmo 6rgdo gestor.
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4.2.3 Orcamento: eixo condicionante para a implementacio da politica

Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos em seu artigo intitulado Planejamento e
Gestdo Or¢amentaria das Politicas de Direitos Humanos no Governo Federal defende que “o
orcamento ¢ a porta de passagem do discurso para a pratica” (Santos, 2016, p.212).
Concordando com ela, utilizamos como ponto de partida para nos debrugarmos sobre esse
eixo da politica a Lei n° 16.960/2004, que regulamenta o funcionamento do Fundo Municipal
de Direitos Humanos. Como vimos no eixo anterior, esse documento nao cria o Fundo, mas
sim, fornece os subsidios para sua implementacdo e funcionamento e aponta a

responsabilidade dos 6rgaos envolvidos.

O documento em analise, sancionado ao fim do primeiro mandato do entdo prefeito
Jodo Paulo, designa como objetivo do FMDH “receber os recursos destinados a execugao da
Politica Municipal de Direitos Humanos, formulada pelo Conselho Municipal de Direitos
Humanos, Cidadania e Defesa Social” (Recife, 2004, ndo paginado). Da mesma forma que o
Conselho estava vinculado a Secretaria de Assuntos Juridicos, o novo Fundo também foi
inserido no seu escopo de responsabilidades, com isso o 6rgao passou a atuar, de acordo com
o art. 3°, com a “gestdo contabil e liberacdo de recursos, inclusive ordens de empenho e
pagamento de despesas, bem como assinatura de cheques e ordens de saque” (Recife, 2004,
ndo paginado). Essa gestdo financeira deve incluir, como preconiza o art. 5°, uma
apresentacao trimestral ao Conselho a respeito da demonstragdo de receitas e despesas e,

anualmente, do relatorio de atividades e prestagao de contas.

Como adiantamos no eixo anterior, a Lei n° 18.288/2016 fez alteragdes na redagao
deste documento. Nao houve alteracdes quanto as atribui¢cdes do Fundo, as suas fontes de
receita, seus ativos ou quaisquer aspectos de constitui¢do de suas fontes orcamentarias. As
alteragdes limitaram-se a substituir em todo o documento o nome anterior do Conselho para a
nova nomenclatura e, o que vem a ser a mudanca mais significativa, a passagem de todas as
responsabilidades da Secretaria de Assuntos Juridicos para a, j4 mencionada no eixo anterior,
Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos, vigente como 6rgao gestor da
politica municipal de direitos humanos no periodo. Esse ponto merece atencao, pois desde
2005 — como veremos ao longo deste eixo e mais especificamente no eixo seguinte — ja
existia uma secretaria especifica dedicada aos direitos humanos no municipio, mas

juridicamente a gestao financeira do Fundo s¢6 foi alterada em 2016.


https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2016/1828/18288/lei-ordinaria-n-18288-2016-altera-as-leis-n-s-16960-2004-e-16-701-2001-que-tratam-respectivamente-do-fundo-municipal-de-direitos-humanos-e-do-conselho-de-direitos-humanos-e-seguranca-cidada
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Sobre a implementacdo do FMDH, ao consultar a se¢do Receitas Detalhadas por
Orgdo/Unidade do Portal da Transparéncia, observamos que apesar dos dados
disponibilizados no site se referirem ao periodo a partir de 2002, os primeiros registros
encontrados sobre o Fundo datam de 2010. Dentre os Fundos que hoje sdo vinculados ao
orgdo gestor da politica de direitos humanos, o primeiro Fundo de que se tem informagdes € o
Fundo Municipal da Crianga ¢ do Adolescente (FMCA)*, que segundo consta no Portal, teve
uma arrecadagdo de R$190.105,24 em 2002. Haja vista a inexisténcia de orgdo gestor
especifico no periodo, nos dados dos anos que precedem 2005 o FMCA aparece no portal

como uma unidade vinculada a “governadoria municipal”.

A Secretaria de Direitos Humanos e Seguranca Cidada comeca a aparecer no portal a
partir dos dados referentes a 2005, ano em que foi criada — lembremos que o FMDH havia
sido instituido em 2001 e teve sua atuagdo regulamentada em 2004. Entretanto, ndo constam
na mencionada se¢cdo do Portal registros da movimentagao or¢amentaria do Fundo no periodo
entre 2001 a 2010, tampouco essas informagdes foram encontradas em outras fontes. Além
disso, os resultados encontrados na busca sobre os anos de 2010-2024 ndo representaram
noticias promissoras. Para facilitar o entendimento das informagdes, organizamos em uma

tabela unica os valores correspondentes a receita corrente, seguindo o mesmo padrao

constante nos quadros anuais presentes no Portal.

Tabela 1: Receitas do Fundo Municipal de Direitos Humanos (2010- 2024)

Periodo Categoria Previsiao Previsiao Arrecadado | Arrecada
Econdmica-Rubrica-Alinea Anual Anual (RS) do/Previs
-Subalinea (RS) Atualizada a0 Anual
RS) (%)
Jan-Dez/2010 | RECEITAS CORRENTES 0,00 0,00 4.150,77 -
Jan-Dez/2011 RECEITAS CORRENTES 0,00 3.500,00 3.926,69 --
Jan-Dez/2012 | RECEITAS CORRENTES 20.000,00 20.000,00 38,59 0,19%
Jan-Dez/2013 | RECEITAS CORRENTES 20.000,00 20.000,00 0,00 0,00%
Jan-Dez/2014 | RECEITAS CORRENTES 11.000,00 11.000,00 5,43 0,05%
Jan-Dez/2015 | RECEITAS CORRENTES 4.500,00 4.500,00 4,96 0,11%
Jan-Dez/2016 | RECEITAS CORRENTES 13.000,00 13.000,00 5,83 0,04%

3% Este Fundo e o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente (COMDICA), ao qual estd
vinculado diretamente, foram criados ainda na década de 1990, respectivamente por meio das leis n°

15.820/1993 e n°® 15.604/1992 (Recife, 1993; Recife, 1992).
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Jan-Dez/2017 | RECEITAS CORRENTES 13.000,00 13.000,00 3,82 0,03%
Jan-Dez/2018 | RECEITAS CORRENTES 10.500,00 10.500,00 0,00 0,00%
Jan-Dez/2019 | RECEITAS CORRENTES 10.500,00 10.500,00 3,38 0,03%
Jan-Dez/2020 | RECEITAS CORRENTES 10.500,00 10.500,00 0,37 0,00%
Jan-Dez/2021 | RECEITAS CORRENTES 500,00 500,00 1,87 0,37%
Jan-Dez/2022 | RECEITAS CORRENTES 1.000,00 1.000,00 7,76 0,78%
Jan-Dez/2023 | RECEITAS CORRENTES 1.000,00 1.000,00 9,20 0,92%
Jan-Dez/2024 | RECEITAS CORRENTES 0,00 0,00 7,92 --

Fonte: Elaborado pela autora com dados das Receitas Detalhadas por Orgdao/Unidade

do Portal da Transparéncia (Portal da Transparéncia, 2025).

Essas receitas, quando comparadas ao valor correspondente a apenas um ano do

FMCA, indicam uma existéncia tdo somente formal do Fundo. Os dois primeiros anos

exibidos expdem arrecadagdes que, embora muito modestas e realizadas sem sequer ter

existido previsdes orcamentdrias, representam o melhor cendrio. Entre 2012 e 2020 foram

feitas previsdes que mesmo se realizadas ja estariam muito aquém do necessario para que o

Fundo pudesse ser de fato utilizado como um instrumento de politica publica.

Na lei que estamos analisando sdo identificadas como receitas do FMDH:

I - dotagGes consignadas no orgamento municipal e crédito adicionais;

II - transferéncias oriundas dos or¢amentos da Unido e do Estado;

IIT - doagdes, contribuicdes, subvencdes, transferéncias de organismos nacionais e
internacionais, governamentais ou ndo governamentais e transferéncia em razio de

convénios firmados;

IV - doag@o de pessoas fisicas ou juridicas;

V - os rendimentos e juro provenientes de aplicacdes financeiras;

VI - produto dos convénios firmados;

VII - transferéncias efetuadas ao fundo e outras receitas. (Recife, 2004, nao

paginado).

Embora o Fundo ndo tenha arrecadado recursos diretamente, isso ndo significa que ele

tenha ficado sem orcamento ou sem execucdo de despesas. Retomando a perspectiva de

Santos (2016), entendemos o PPA como um instrumento de programacao or¢amentaria cuja

leitura critica ¢ fundamental para identificar as propostas do governo para a implementacao da

politica de direitos humanos.
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Nessa perspectiva, analisaremos de forma paralela, as previsdes orgamentarias
presentes em cada PPA para seus respectivos quadriénios e as despesas de fato efetuadas —
ou seja, os valores efetivamente gastos — no primeiro ano de cada periodo, conforme
registrado na se¢do “Detalhamento das despesas efetuadas por orgdao/unidade” do Portal da
Transparéncia. A opg¢do por dar esse destaque ao primeiro ano se justifica porque os proprios
PPA’s dio essa énfase, neles sdo apresentadas as previsdes totais para o quadri€énio e os

valores previstos especificamente para o primeiro ano.

Observando o PPA referente ao periodo de 2006-2009 (segundo mandato de Jodo
Paulo - PT), o demonstrativo da despesa por unidade orcamentaria apresenta para o FMDH
uma previsdo no valor de R$ 22.900,00 reais para o primeiro ano do Plano ¢ R$60.534,00
reais para os demais anos, somando uma estimativa de R$ 83.434,00, todos advindos de
recursos do tesouro. Essas quantias seriam destinadas para o programa ‘“Promog¢do dos
direitos humanos, cidadania e seguranga cidada”, mais especificamente para a a¢ao “Apoio as
atividades do Conselho Municipal de Direitos Humanos” (Recife, 2005, p.166), no ambito da
qual deveriam ser executadas as seguintes atividades: “suprir as necessidades de manutencao
da unidade orcamentaria; adquirir € manter equipamentos e bens modveis; promover a
formagdo continuada dos membros e técnicos do Conselho Municipal de Direitos Humanos;

apoiar a realizagdo da feira de direitos humanos” (Recife, 2005b, p.37).

Sobre isso, na se¢ao “Detalhamento das despesas efetuadas por orgdao/unidade” do

Portal da Transparéncia, encontramos o seguinte:

Tabela 2: Detalhamento das despesas efetuadas por Fundos vinculados a SDHSC - 2006

Dotacao Dotacao
Item Inicial Atualizada | Empenhado (E) | Liquidado Pago (P) P/E
FMDH | 22.900,00 16.900,00 15.994,88 15.994,88 15.194,88 95,00%
FMCA ]1.365.864,00 | 1.970.469,27 1.755.528,93 1.545.344,67 | 1.485.373,37 |84,61%

Fonte: Detalhamento das despesas efetuadas por orgdao/unidade do Portal da

Transparéncia de Recife. (Portal da Transparéncia, 2025).

Em comparagdo com os valores expostos na Tabela 1, os valores do FMDH parecem
até expressivos. No entanto, quando vistos lado a lado com outros Fundos, nota-se uma
posicao marginal em relagdo aos demais instrumentos or¢gamentarios estratégicos. O FMCA,

por exemplo, teve previsto no Plano o valor de R$1.195.864,00 em recursos do tesouro para o
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ano de 2006, ¢ de R$3.938.579,00 para o restante do periodo, sem considerarmos os recursos
de outras fontes, que quando somados aqueles, totalizam uma previsdo de R$5.814.443,00.
Como podemos observar na Tabela 2, o valor previsto para o primeiro ano foi superado. Para
titulo de exemplo em relagao a previsao do PPA, o Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FMAS), teve uma previsdao de R$13.022.590,00 dos recursos do tesouro para os 4 anos, €

R$45.558.190,00 quando consideradas outras fontes de recurso.

Para além dos Fundos, a propria Secretaria de Direitos Humanos e Seguranca Cidada
figurava como uma unidade or¢amentaria, ficando responsavel pela realizagdo das demais
acdes e atividades do referido Programa’', e também de agdes contidas em outros trés
programas: “Gestdo Democratica e Popular”; “Promog¢ado dos Direitos Humanos, Cidadania e
Seguranca Cidadd”; e “Gestdo Administrativa dos Orgdos, Entidades e Fundos Municipais”,

visto que o FMCA ja estava sob sua gestao.

As atividades sob sua responsabilidade nesses programas incluiam a realizagdo das
Conferéncias Municipais de Direitos Humanos e Seguranca Cidada, de Promocgdo da
Igualdade Racial, e da Juventude e a Promoc¢ao das Politicas de Direitos Humanos, dentre
outras, relacionadas aos publicos preferenciais da politica, a saber pessoas idosas, pessoas
com deficiéncia, criangas e adolescentes, e eixos estratégicos como promocao da igualdade
racial e dos direitos relativos a diversidade sexual. Para isso, foram previstos R$842.935,00
para 2006 ¢ R$4.865.631,00 para os demais anos*. O detalhamento das despesas efetuadas
mostra que naquele ano foram empenhados R$1.691.658,62 e pagos R$1.633.727,60,
significando uma relagdo Pago/Empenhado de 96,58%.

No PPA 2010-2013 (mandato de Jodo da Costa - PT) estabeleceu-se como previsao
orcamentaria para o FMDH, oriunda de recursos do tesouro, a quantia de R$17.000,00, para o
primeiro ano, ¢ R$75.000,00 para os anos seguintes. Assim como o documento anterior, ndo
houve previsdo de recursos de outras fontes, totalizando R$92.000,00 para os quatro anos.
Estes valores deveriam ser destinados para as agdes de “Apoio as Atividades do Conselho
Municipal de Direitos Humanos” — também presente no plano anterior —, “Capacita¢ao de
Recursos Humanos” e “Apoio Administrativo as A¢des da Unidade Orcamentaria”, cada uma
delas com suas respectivas atividades (Recife, 2009, p.203). Comparando com o detalhamento

das despesas efetuadas, vemos que no primeiro ano:

3 Com exce¢do da agdo “2.031 - Modernizagio e manutengdo da assisténcia juridica do municipio”, de
responsabilidade da Secretaria de Assuntos Juridicos.
32 Valores menores do que os do FMCA, direcionado para apenas um dos segmentos atendidos pela politica.
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Tabela 3: Detalhamento das despesas efetuadas por Fundos vinculados a SDHSC - 2010

Dotacao Dotacio
Item Inicial Atualizada | Empenhado (E) Liquidado Pago (P) P/E
FMDH 17.000,00 13.000,00 12.999,54 12.999,54 12.999,54 100,00%

FMCA | 1.365.864,00 | 1.970.469,27 1.755.528,93 1.545.344,67 | 1.485.373,37 | 84,61%

Fonte: Detalhamento das despesas efetuadas por orgdao/unidade do Portal da

Transparéncia (Portal da Transparéncia, 2025).

Ja no caso da Secretaria como unidade or¢amentaria, houve um aumento significativo
nos valores previstos: projetou-se R$3.037.000,00 para 2010, e para o tri€nio seguinte,
R$9.572.000,00, todos provenientes de recursos do tesouro. Conforme o detalhamento das
despesas efetuadas, naquele ano foram empenhados R$4.929.201,50 e pagos R$3.323.193,88,
significando uma relagdao P/E de 67,42%. Nao houve alteracdo significativa nas agdes a serem
realizadas, no entanto, quando observadas as atividades a serem executadas em cada uma
delas, percebemos que no plano anterior o incentivo ao voluntariado recebe maior destaque do
que no segundo, no qual sdo incluidas atividades relacionadas a elaboragdo de estudos e
pesquisas; maior detalhamento quanto a promocao da educacao em direitos humanos, com a
previsdo de foruns, jogos e parcerias institucionais; € maior aten¢do a defesa de direitos por
meio de Centro de Referéncia especifico para atendimento as violagdes, o qual havia sido

criado recentemente.

No documento que abrange o periodo 2014-2017 (primeiro mandato do prefeito
Geraldo Julio - PSB), o 6rgdo gestor da politica ja havia se fundido com a pasta gestora da
politica de assisténcia social, diminuindo a autonomia financeira do tema. Quando filtramos
no Portal a SDSDH como unidade or¢amentaria, encontramos que foram empenhados
R$3.850.582,53 ¢ pagos R$3.779.373,59. E de se estranhar valores tio proximos aos
despendidos em 2010, tendo em vista que nesse ponto estavam se referindo a duas pastas
conjuntas; isso pode ser justificado pelo fato do or¢gamento da assisténcia social ainda estar,
no periodo, vinculado ao IASC — criado em 2003, levando-nos a inferir que esse valor

correspondia integralmente a subpasta de direitos humanos.

A previsdo orgamentaria do FMDH aparece nesse PPA sob uma tendéncia mais
otimista, estabelecendo-se uma previsao de R$90.000,00 de recursos do tesouro; bem como
aparece pela primeira vez a possibilidade de recursos de outras fontes, no valor de

R$11.000,00, totalizando uma estimativa de R$101.000, para o primeiro ano. Enquanto para o
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restante do periodo estimou-se R$349.006,00 (Recife, 2013c). Desde 2013, a entdo Secretaria

de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SDSDH) passou a ter sob sua gestdo, além

dela propria, quatro unidades orcamentarias: o FMDH, FMCA, FMAS e o entdo IASC. Para

termos uma perspectiva mais abrangente, vejamos o detalhamento das despesas efetuadas no

ano de 2014 em relacdo as quatro unidades:

Tabela 4: Detalhamento das despesas efetuadas - SDSDH - 2014

Dotacio
Item Dotacéo Inicial | Atualizada |Empenhado (E)| Liquidado Pago (P) P/E
FMDH 101.000,00 11.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00%
FMCA | 1.701.000,00 2.843.697,45 2.277.089,54 2.205.467,56 2.204.330,00 | 96,80%
FMAS | 21.504.000,00 | 32.653.484,20 | 20.377.085,06 | 19.012.133,98 | 18.565.648,43 | 91,11%
IASC | 20.132.000,00 | 24.765.133,14 | 23.698.861,96 | 23.467.819,55 | 22.389.862,97 | 94,48%

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Detalhamento das despesas efetuadas por

orgdo/unidade do Portal da Transparéncia (Portal da Transparéncia, 2025).

Aqui ¢ importante voltarmos um pouco para a atua¢do do Conselho Municipal, cujas

atribuicdes em relagdo ao Fundo estdo elencadas no art. 4° da lei de regulamentagdo,

destacando-se as seguintes:

[...]

V - exercer o controle sobre a execugdo or¢amentaria e financeira ¢ dos
recebimentos do Fundo Municipal de Direitos Humanos;

VI - monitorar as demonstragdes financeiras de receitas ¢ despesas do Fundo
Municipal de Direitos Humanos;

VII - monitorar a contabilidade do Fundo Municipal de Direitos Humanos;

VIII - deliberar sobre convénios ou contratos com entidades governamentais e nao
governamentais, com a finalidade de consecucdo da Politica Municipal de Direitos
Humanos;

IX - promover a captagdo de recursos;

[...] (Recife, 2004, ndo paginado).

Com isso, ndo podemos desconsiderar a corresponsabilidade do Conselho quanto a

inatividade do Fundo. Dada a sua atribuicdo legal de cobrar a execu¢ao financeira da politica,

a auséncia de movimentacdo do Fundo ao longo dos varios anos mencionados pode indicar

uma omissao quanto as suas responsabilidades fiscalizatérias e mobilizadoras. Entretanto, o

apoio as atividades do proprio conselho depende do funcionamento do Fundo e de recursos do

poder executivo correspondente, demonstrando uma inconsisténcia que se alimenta

mutuamente.
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Sobre o funcionamento do colegiado, no Portal da Transparéncia municipal € possivel
visualizar as atas das reunides realizadas a partir de 2016. A primeira delas corresponde ao
més de junho daquele ano, na qual um dos presentes registra como objetivo da reunido “a
retomada urgente dos trabalhos do colegiado que desde 2013 estava desmobilizado”
(Conselho Municipal de Direitos Humanos, Cidadania e Defesa Social, 2016, p.1). Um dos
encaminhamentos do encontro foi a criagdo de Grupo de Trabalho (GT) para a revisdo do
marco legal do Conselho; as propostas de novo nome para o colegiado e demais alteragdes
estdo na segunda ata, referente a reunido de julho do mesmo ano, quando os participantes do
grupo compartilharam com os demais conselheiros o que havia sido discutido na reunido do
GT. Chama a aten¢do o fato de constar na ata a existéncia de uma proposta para que as
conferéncias tenham sua frequéncia diminuida de 2 para 4 anos, o que foi rejeitado pelo
colegiado, mas nao ha registros de discussdo sobre a mudanga na compreensdo de cidadania,
que figura na nova lei e sobre a qual discutimos no eixo anterior (Conselho Municipal de

Direitos Humanos, Cidadania e Defesa Social, 2016).

Naquele quadriénio (2014-2017) foram criados os Fundos Municipais da Pessoa Idosa
(Lei n°® 18.173/2015) e dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Lei n°® 18.444/2017), ambos a
serem gerenciados pelo orgdo gestor da pasta dos direitos humanos e vinculados de forma
mais direta 3 SEDH. A época da criagio do primeiro, o érgdo gestor ainda se denominava
SDSDH (Recife, 2015d); ja no momento de criacdo do segundo ja havia se transformado em
Secretaria de Desenvolvimento Social, Juventude, Politicas Sobre Drogas e Direitos Humanos

(SDSJPDDH) (Recife, 2017b).

O PPA referente ao segundo mandato do prefeito Geraldo Julio (2018-2021) nao prevé
a entrada de recursos do tesouro no FMDH, mas sim exclusivamente de outras fontes, que
seriam R$10.500,00 para o ano de 2018 e R$31.500,00, para os demais anos somados (Recife,
2017¢). Valores estes que ndo foram efetivados, de acordo com o detalhamento das despesas
efetuadas no ano de 2018, exposto no Portal. Seguindo o proposto na tabela anterior, vejamos
dados ndao s6 do FMDH, mas também dos demais fundos. Neste contexto, o IASC ja havia
sido extinto e, com a aglutinagdo de ainda mais secretarias, somou-se também o Fundo

Municipal da Juventude.

Tabela 5: Detalhamento das despesas efetuadas - SDSJPDDH - 2018

Item |Dotaciao Inicial Empenhado (E)] Liquidado Pago (P) P/E
Dotacao
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Atualizada

FMDH 10.500,00 10.500,00 0,00 0,00 0,00 0,00%

FMCA | 2.497.000,00 | 4.313.618,56 1.843.697,04 1.843.697,04 | 1.843.697,04 | 100,00
%

FMAS | 48.457.600,00 | 59.762.870,35 | 37.049.800,79 | 37.049.800,79 | 36.803.272,2 | 99,33%
1

FM]J 10.000,00 10.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00%

FMPI* 687.000,00 2.013.286,36 175.555,52 175.555,52 167.828,52 | 95,60%

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Detalhamento das despesas efetuadas por

orgdo/unidade do Portal da Transparéncia (Portal da Transparéncia, 2025).

O FMAS entrou nesta tabela comparativa e na anterior por, no periodo, estar
submetido ao mesmo Orgdo gestor, embora diretamente relacionado a outra Secretaria
Executiva, e para que possamos visualizar valores considerados normais para outras areas,
mas, por outro lado, como a assisténcia social ¢ uma politica que tem um grau de
institucionalizacdo muito mais consolidado, com normativas que regulamentam as obrigagdes
municipais na prestacdo de servigos e programas, ndo seria adequado compara-la diretamente
a politica de direitos humanos. O Fundo Municipal da Juventude, por sua vez, também nao se
relaciona diretamente a politica de direitos humanos, pois apesar de estar submetido a
SDSJPDDH, no organograma dela vincula-se diretamente a uma Secretaria Executiva propria
para a politica da juventude. Diferentemente do FMCA e do FMPI, que sdo submetidos a

SDSJPDDH e, dentro dela, diretamente a SEDH.

Importante acrescentar que o Fundo Municipal dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia criado em 2017 sob supervisao e controle do Conselho Municipal de Defesa dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia, instituido pela Lei n°® 17.247/2006 (Recife, 2017b), nao

aparece nem no detalhamento das despesas de 2018, nem no de 2022.

No que diz respeito a Secretaria como unidade orcamentdria, a aglutinagdo dos temas
ndo permite que consigamos distinguir, nos dados das despesas detalhadas por unidade
expostos nos Portal, quanto dos valores correspondem a cada secretaria executiva, deste modo
consideramos que ndo faria sentido trazer os valores gerais para essa discussdao sem podermos

especificar a parcela que seria dedicada especificamente 8 SEDH.

3 Com supervisdo e controle do Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa (COMDIR), criado
pela Lei n® 17.310/2007 (Recife, 2015).


https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2006/1724/17247/lei-ordinaria-n-17247-2006-institui-o-conselho-municipal-de-defesa-dos-direitos-da-pessoa-com-deficiencia-comud
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Nao haveria tempo habil para, tampouco constitui um objetivo deste estudo, a analise
detalhada de todas as atas do CMDH para reconstruir o histérico de sua atuacdo nos
quadriénios correspondentes aos PPAs, no entanto, nos atendo a aspectos relacionados ao
periodo, destacamos que além da inatividade no periodo de 2013-2016, as atas publicadas no
portal mostram que nos anos de 2018 e 2019 foram realizadas, respectivamente, apenas duas
(em abril e dezembro) e trés (em abril, maio e junho) reunides, divergindo da frequéncia
mensal prevista no regimento interno do 6rgdo; em 2020, por sua vez, ndo ha registros de

reunides ordinarias ou extraordinarias.

No PPA correspondente ao primeiro mandato do prefeito Joao Campos - PSB, que
abrange o quadriénio 2022-2025, também ndo houve previsdo de recursos advindos do
tesouro, ja os recursos de outras fontes foram de R$1.000,00 para 2022, e R$3.519,00 para o
triénio seguinte. Neste cendrio, a nomenclatura da secretaria havia sofrido mais uma alteracao,
desta vez consistiu em uma troca na ordem dos nomes, tornando-se Secretaria de
Desenvolvimento Social, Direitos Juventude e

Humanos, Politica Sobre Drogas

(SDSDHIJPD), mantendo-se inalterados os temas abarcados por ela.
Quanto as despesas efetivadas, temos:

Tabela 6: Detalhamento das despesas efetuadas - SDSDHIJIPD - 2022

Dotacao Empenhado
Item [Dotacdo Iniciall Atualizada (E) Liquidado Pago (P) P/E
FMDH 1000,00 1000,00 0,00 0,00 0,00 0,00%
FMCA | 11.018.000,00 | 16.675.888,93 4.097.226,53 | 4.097.226,53 | 4.097.046,54 | 100,0
0%
FMAS | 72.222.000,00 | 137.365.057,78 | 122.228.642,6 | 122.228.642,6 | 121.753.771,5 | 99,61
1 1 7 %
FMJ 15.000,00 15.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00%
FMPI 268.000,00 18.558.012,87 | 15.953.655,77 | 15.953.655,77 | 15.953.655,77 | 100,0
0%

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Detalhamento das despesas efetuadas por

orgao/unidade do Portal da Transparéncia (Portal da Transparéncia, 2025).

Evidencia-se que o historico de invisibilidade e esvaziamento funcional do FMDH

ocorreu de forma progressiva, percorrendo mandatos de diferentes chefes do executivo, com
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suas diferentes vertentes e origens politicas. Com as repetidas alteragcdes na estrutura
organizativa do 6rgdo gestor, tornou-se ainda mais dificil localizar a definicao de verbas para
a area. E aqui nem entramos no mérito das consequéncias que essas alteragdes t€m para a

continuidade de servigos prestados.

No que diz respeito aos PPAs, recorremos mais uma vez a Santos (2016), ao elucidar
que este instrumento deve adaptar o planejamento do Estado, traduzido em documentos
oficiais, para as prioridades da gestdo. Para realizar-se como um instrumento com resultados
consistentes, sdo necessarios referenciais superiores, constitutivos de uma politica de Estado,
tanto a nivel nacional quanto na instdncia municipal, que envolvam “o conjunto de normas,
processos, estruturas organizacionais, equipes € recursos materiais, financeiros e tecnologicos
necessarios a consecuc¢do dos objetivos do plano referencial” (p.214). Longe de eximir a
responsabilidade de cada gestdo nas infimas previsdes e execu¢des or¢camentarias, deve-se
reconhecer que ha uma lacuna quanto a politica de direitos humanos stricto sensu — para
lembrar Ciconello (2016) — que ocorre historicamente de maneira compartilhada entre as trés

instancias federativas.

4.2.4 Defesa: a resposta municipal aos casos de violacio de direitos

Para atendimento direto a populacdo, e atuagdo em situagdes de violagdes de direitos,
existem dois Centros vinculados a SEDH: um voltado a cidadania LGBTQIA+ — o Centro de
Referéncia em Cidadania LGBTI+ (CRLGBT) e outro que ndo esta orientado para um
segmento social especifico, por isso seu decreto de regulamentacdo serd o documento em
torno do qual discutiremos o presente eixo: o Centro de Referéncia em Direitos Humanos
Margarida Alves (CRDH-MA), que presta atendimento a individuos e familias que em
situagcdo de violagdo de direitos. Além destes, ha ainda os servigos digitais: Plataforma Recife
sem Racismo, que acolhe denuncias sobre as mais variadas formas de manifestacdo dessa
violéncia, e a Plataforma de Denuncia de LGBTfobia, vinculada ao Programa Recife sem

Preconceito e Discriminagao.

O CRDH-MA foi criado em 2010 pela prefeitura do Recife, em parceria com o
governo federal. Seu nome homenageia Margarida Maria Alves, uma lideranga militante em
defesa dos direitos dos trabalhadores rurais no interior da Paraiba, que, apos sofrer diversas

ameagas, foi assassinada aos 51 anos, a tiros, na frente da sua residéncia, no dia 12 de agosto
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de 1983. Em 2012, esta data foi instituida como Dia Nacional dos Direitos Humanos, em

tributo a luta de Margarida.

Em 2013, o Centro passou a ser gerido com recursos proprios do municipio
(Prefeitura do Recife, 2016). As atividades do 6rgao foram regulamentadas apenas em 2016,
por meio do Decreto Municipal n° 29.911/2016, que determinou como finalidade do Centro,
“a dissemina¢do e o fortalecimento dos Direitos Humanos visando a efetivacao do Plano
Nacional de Direitos Humanos III (PNDH III)” (Recife, 2016¢, ndo paginado), bem como
estabelece em seu art. 4° que a sua atuagdo depende da natureza da demanda, compreendendo
as seguintes atividades: recebimento das dentncias espontineas e por encaminhamento;
“verificagdo de indicios de veracidade das denuncias” (Recife, 2016¢, ndo paginado, grifo
nosso); encaminhamento para a rede municipal, 6rgdos estaduais ou federais; monitoramento
pela equipe dos casos encaminhados aos 6rgaos municipais; e empoderamento das vitimas

através de informagdes sobre direitos e servigos disponiveis (Recife, 2016c).

Nao héd uma estrutura regulamentada para se constituir um Centro de Referéncia em
Direitos Humanos, ficando a critério do poder executivo local. Desta forma, o CRDH-MA se
insere no grupo de diversos Centros de Referéncia espalhados pelo pais, cujas atuagdes se
diferem a depender do 6rgdo a que estdo vinculados e demandas estabelecidas como
prioritarias*. Composto por equipe formada por profissionais de Servigo Social, Psicologia,
Direito (ndo consta no Decreto), assistentes administrativos € uma coordenagdao, o CRDH-MA

se propde, de acordo com o art. 1° do Decreto, a prestar os seguintes servigos:

I - informagdo sobre direitos do cidaddo e servigos prestados, recebendo e
encaminhando denuncias sobre violagdes de direitos humanos;

IT - atendimento juridico, social e psicologico por meio de encaminhamento a rede
socio assistencial e juridica do municipio;

IIT - promover debates, palestras, féruns e oficinas com o objetivo de divulgar e
sensibilizar a sociedade quanto a importancia da defesa dos direitos humanos e todas
as formas de discriminacéo;

IV - produzir materiais informativos, tais como cartilhas e folhetos, sobre direitos
humanos, disponibilizando-os aos servigos publicos e privados das redes municipais,
estaduais e federal, bem como as entidades privadas com ou sem fins lucrativos;

V - mediacdo de conflitos e justi¢a restaurativa em sua area de atuagéo;

VI - apoio e articulagdo com os 6rgdos publicos e privados de promocdo e defesa
dos direitos humanos;

VII - recebimento, atendimento domiciliar € encaminhamentos das demandas do
Disque 100;

3* S30 exemplos: o CRDH vinculado a Defensoria Publica do Rio Grande do Sul (CRDH-DPE/RS), voltado
especialmente a violéncia contra a mulher ¢ a violéncia estatal; e os CRDH’s da Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica, referéncia para o direito a memoria e a verdade, com forte atuagdo na
reconstituicdo dos crimes praticados no regime militar (Cappellari, 2018; Fujikawa; Cruz, 2014).
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VII - criar fluxograma destinado ao encaminhamento e acompanhamento das
denuncias, de modo a assegurar a transparéncia dos procedimentos e a fiscalizagdo
por parte dos municipes e da sociedade civil organizada;

IX - disponibilizar banco de dados aos demais 6rgdos municipais, estaduais e federal
que também atuam no combate as violagdes de direitos humanos.(Recife, 2016c, ndo
paginado, grifos nossos).

Hé algumas consideragdes necessarias a serem feitas sobre alguns desses servigos. A
primeira ressalva ¢ que a rede juridica mencionada no inciso II, provavelmente se refere a
assisténcia judiciaria que costumava ser prestada pela Secretaria de Assuntos Juridicos,
conforme consta nos PPA’s de 2006-2009 e 2010-2013, e que passou a ser responsabilidade da
Procuradoria-Geral do Municipio (PGM) quando esta incorporou aquela com todas as suas
atribui¢des e competéncias, a partir da reforma administrativa de 2016. Em noticia publicada
em 2019, a prefeitura informou que “a Assisténcia Judiciaria é um setor vinculado a PGM
Recife que presta servigos juridicos gratuitos na area do Direito de Familia para a populagao
local” (Prefeitura do Recife, 2019, ndo paginado). Contudo, a partir do PPA 2014-2017 nao ha

mais mencao acerca da assisténcia judiciaria.

Um segundo aspecto a ser observado diz respeito ao servi¢o inscrito no inciso V ¢
prestado pelos Nucleos de Prevengdo e Mediagao de Conflitos, também vinculados ao 6rgao
gestor da politica de direitos humanos, mas contam com equipes proprias lotadas nos Compaz

do municipio e cujas atividades ocorrem de forma independente ao CRDH-MA.

O inciso VII do Decreto também chama ateng¢dao ao indicar que serdao realizados
“atendimentos domiciliares” a todos os casos do Disque 100, o que também pode ser inferido
em noticia publicada em 2022 pelo Diario de Pernambuco, na qual a entdo coordenadora do
servico relatou que a equipe técnica “recebe as demandas, faz a visita domiciliar e encaminha
para a rede de apoio” (Didrio de Pernambuco, 2022, ndo paginado). O atendimento dos
usuarios do servigo em seu domicilio ¢ um instrumento técnico e, como tal, a necessidade de
seu uso deve ser avaliada pelo profissional técnico, que a realizard quando mostrar-se
essencial. Chamamos atengdo para isto pois, de um lado, dentre as atividades a serem
realizadas pelo Centro esta a “verificagdo de indicios de veracidade das dentincias” (Recife,
2016¢, ndo paginado) e, de outro, a sinalizagdo de atendimento domiciliar para todos os casos.
Deste modo, a demanda institucional apresentada para a equipe pode ser interpretada como
uma solicitacdo de conferéncia da veracidade das denuncias recebidas, inclinando para uma

atuacao punitivista e fiscalizatéria, a depender da perspectiva assumida pelo profissional.
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Ocorre também que ndo foram encontrados registros publicos sobre o fluxograma
apontado no inciso VIII como instrumento a assegurar a transparéncia das atividades e a

fiscalizacdo por parte dos recifenses.

A atuacdo do CRDH-MA, atualmente, concentra-se no acolhimento de denuincias de
violagdo de direitos a respeito dos variados grupos sociais, com excecdo de criangas e
adolescentes, cuja referéncia ¢ o Conselho Tutelar, e a populagdo LGBTQIA+, que tem um

centro de referéncia proprio.

As denuncias chegam prioritariamente pelo Disque 100, pela Ouvidoria Geral do
Municipio — lembremos o que afirmamos no eixo Controle sobre ela ter assumido maior
relevancia na defesa de direitos a partir da regulamentagdo deste 6rgdo —, pelo Ministério
Publico de Pernambuco (MPPE) e por demandas espontaneas realizadas por telefone ou
presencialmente na sede do 6rgdo por individuos e/ou familias sobre situagcdes envolvendo-os
ou terceiros. Os casos sao atendidos por uma dupla composta por assistente social e psicélogo
(a), resultando na elaboracao de relatorios técnicos e encaminhamento aos o6rgaos das politicas
setoriais pertinentes, incluindo equipamentos de seguranga publica, quando necessario. Uma
vez que a equipe técnica responsavel pelo atendimento perceba a necessidade, tem-se também
a orientacdo juridica. Dito de outro modo, o Centro ndao faz o acompanhamento das familias,
os profissionais fazem o atendimento inicial, elaboram seus estudos para identificacao das
principais demandas do individuo e de sua familia e encaminham aos 6rgdos da rede de

protecdo que julgarem apropriados.

De acordo com Amanda Maria da Cunha Menezes (2024), em 2023 foram recebidas
1538 denuncias; e em 2024, até o més de junho, a equipe técnica havia atendido 603 casos,
sendo a maioria deles identificados como “negligéncia familiar, maus-tratos, violéncia
psicologica e patrimonial” (p.6). O 6rgdo também atende individuos em situacdo de violagao
de direitos decorrentes do ndo acesso a bens e servigos necessarios para a garantia de
condi¢des dignas de subsisténcia, relacionado a pobreza e miserabilidade. A maioria absoluta
dos casos recebidos envolvem pessoas idosas, € o segundo maior nimero corresponde as

pessoas com deficiéncia (Menezes, 2024).

O encaminhamento com vistas a dissolu¢dao caso a caso das centenas de denuncias
recebidas por més pelo CRDH-MA expressa o processo que Jodo Ricardo W. Dornelles
chama de “privatiza¢do da violéncia”, que “significa a dilui¢do do politico, do publico, em

que se abandona o significado eminentemente publico-politico e se assume o significado
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privado” (Dornelles, 2011, p.145). Nessa perspectiva o autor localiza a violéncia nas

caracteristicas da sociabilidade capitalista, especialmente, no contexto neoliberal. Para ele,
direta ou indiretamente, a violéncia se alimenta das desigualdades. E a desigualdade
em escala global ampliada, e em ritmo acelerado, produzido pela globalizagdo
hegemonica neoliberal, expande a exclusdo social, a precarizagdo da vida, por meio

da abstencdo do Estado da responsabilidade publica social, sendo uma pré-condigéo
para a generalizagdo e fragmentag@o da violéncia (Dornelles, 2011, p. 138).

Nesta perspectiva, compreendemos que a questdo social deve ser apontada como
objeto de atuacdo do Centro. Ainda que o funcionamento do 6rgdo ndo atenda a critérios de
renda, pois o servigo ¢ aberto para atendimento a individuos pertencentes a qualquer classe
social, os atendimentos realizados a populacdo mais abastada nao estdo desvinculados das
expressoes da questdo social, visto que elas se materializam em aspectos para além da
escassez de recursos financeiros. O Orgdo atua sobre situagdes relativas a violéncias
decorrentes das relagdes de poder, tanto aquelas em funcao do processo de envelhecimento ou
pela presenca de algum comprometimento fisico, intelectual, mental ou sensorial, como
também as vinculadas a negligéncia do Estado, embora isso ndo esteja evidente no decreto de
regulamentacgdo. Estas situacdes se vistas apenas no plano da aparéncia podem ser apreendidas
como apartadas das relacdes sociais, quando na verdade sdo frutos da organizacgdo social a que

estdo submetidas.

Com fundamento nos ensinamentos de Marilda [amamoto (2001) ¢ possivel identificar

que a questdo social diz respeito ao conjunto de efeitos da acumulagdo capitalista sobre a

classe trabalhadora e as lutas sociais travadas por esta classe social a fim de acessar bens e

servicos, bem como garantir que necessidades sociais fossem reconhecidas juridicamente

como direitos. Ainda com fundamento na autora, ¢ importante sintetizar que sdo expressoes da
questdo social:

as disparidades economicas, politicas e culturais das classes sociais, mediatizadas

por relagées de género, caracteristicas étnico-raciais e formagdes regionais,

colocando em causa as relagdes entre amplos segmentos da sociedade civil e o poder
estatal (Ilamamoto, 2001, p.17).

Inserir a atuacdo do 6rgdo no ambito da compreensdo sobre questdo social é um
esfor¢o que surge da preocupacdo de que o atendimento as denuncias de violagdes de direitos
recaia numa “artimanha ideoldgica e mistificadora”, por meio da qual “elimina-se, no nivel da
analise, a dimensdo coletiva da questdo social, reduzindo-a a uma dificuldade do individuo

isolado, tipica do pensamento liberal.” (CFESS, 2012, p.49).
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Para além do risco de invisibiliza¢do da responsabilidade estatal sobre as situacdes de
violagdes de direitos, nota-se também uma reducdo dos servigos a serem prestados pelo
Centro, visto que o art. 1°, citado acima, atribui a ele um papel estratégico também no ambito
da educacdo em direitos humanos, que seria desempenhada de modo intersetorial, junto as
outras politicas e 6rgdos publicos e privados, mas também diretamente com os municipes.
Quando o atendimento do CRDH-MA ¢ colocado em paralelo com o objetivo de sua atuacao
proposto no mesmo artigo do decreto regulamentador, parece haver também uma reducao do
proprio PNDH-3. Afinal, todos os eixos de atuagdo do Programa, as necessidades humanas a
serem garantidas, direitos a serem protegidos e promovidos ndo podem ser resumidos em
intervengdes sobre denuncias de violagdes de direitos. E aqui ndo estamos reduzindo a
importancia do Centro como um 6rgdo de defesa de direitos, mas sim, registrando que o
decreto de 2016 que regulamenta suas atividades sugere que desempenhe um papel estratégico

também em outras dimensdes da politica, o que nao ¢ executado.
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CONSIDERACOES FINAIS

O foco deste estudo esteve nos direitos humanos enquanto politica publica municipal
setorializada, compreendendo sua abrangéncia, limitacdes e contradi¢des ao longo das duas
ultimas décadas. Nao se pretendeu analisar, a garantia dos direitos humanos na sua dimensao
de norteador as demais politicas, até porque inimeras outras politicas setoriais, como saude e

educagdo, também atuam na promogao de direitos especificos.

A analise teodrica dos direitos humanos evidenciou que sua formulagdao esta
diretamente vinculada a constituicdo do Estado moderno e a consolidagdo da sociedade
capitalista. Deste modo, sua constru¢ao nao se da de maneira neutra, mas sim vinculada a um
projeto de sociedade que estava sendo posto em pratica tanto em sua dimensdo material
quanto nos instrumentos tedricos e culturais necessarios para dar-lhe legitimidade. Diante das
diferentes concepgdes estudadas, percebe-se que a depender da perspectiva adotada, os
direitos humanos podem ser compreendidos tanto como instrumentos de legitimagdo da
ordem existente quanto como potencialidades para sua superagdo, revelando-se, portanto, um
campo de tensdes e contradigdes, ou para lembrar Thompson, um campo de conflitos. De
maneira complementar, o estudo tedrico-conceitual das politicas publicas também mostrou
que sua definicdo bem como a compreensdo sobre sua aplicabilidade varia conforme os
referenciais tedricos adotados. Uma perspectiva critica apreende ndo s6 os critérios formais,
como planejamento, or¢gamento e instrumentos normativos, mas também as correlagdes de

forcas que envolvem desde sua formulacdo até a implementagao e processos avaliativos.

Revela-se, a partir disso, que nem os direitos humanos nem as politicas publicas sdo
dados objetivos e consolidados, mas sim produtos histdricos cuja efetividade depende das
condi¢des materiais, dos projetos politico-partidarios em curso ¢ das mediagdes institucionais.
Para que uma area de intervencao do poder publico se configure como politica publica, nao
basta a existéncia de documentos normativos ou Orgados gestores; ¢ necessario que haja
objetivos claros, continuidade nas agdes, articulacdo entre instancias e recursos or¢camentarios
suficientes, o que muitas vezes ndo se observa nas praticas institucionais voltadas aos direitos

humanos.

Em se tratando da politica de direitos humanos no municipio de Recife - PE, a andlise
realizada revela um quadro de fragilidade estrutural e de distanciamento entre o discurso
institucional — em suas diferentes versdes a depender de cada gestio — e a efetiva

implementagdo de medidas necessarias para que se pudesse considerar os direitos humanos
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como uma politica publica consolidada. O que se observa ¢ a manutencdo, ao longo de todo o
periodo, de um discurso oficial que afirma a existéncia de uma politica que promove, defende
e garante direitos por meio de uma direcdo social supostamente critica e transformadora.
Entretanto, faltam os elementos minimos de estrutura, orcamento e articulagdo que a

possibilitariam concretizar as fungdes que o discurso lhe atribui.

E importante reconhecer que a auséncia de regulamentagdo federal sobre a politica de
direitos humanos acaba por induzir certa fluidez no que se refere as obrigacdes de estados e
municipios, o que, por sua vez, provoca uma expressiva vulnerabilidade da politica ao
esvaziamento institucional. Além disso, a propria esfera nacional demonstra a necessidade de
mecanismos efetivos de protecdo contra descontinuidades e retrocessos a medida que
apresenta uma estrutura organizacional instavel, suscetivel aos interesses de quem ocupa a
gestdo. Esse reconhecimento ndo significa de modo algum atenuar a responsabilidade
municipal, sobretudo quanto ao distanciamento entre o discurso institucional e a efetiva

implementagao de agdes concretas.

Outro sintoma dessa falta de normatizagdo ¢ a pulverizacao do objeto da politica de
direitos humanos e a confusdo que os 6rgaos demonstram acerca do proprio arcabougo tedrico
que deveria fundamenta-la, resultando na dilui¢do em outros 6rgdos gestores de temas que
poderiam estar sob sua competéncia. Sobre isso, esta pesquisa provocou uma reflexdao que
consideramos necessaria para que possamos nos encaminhar ao fim deste trabalho. No eixo
promocao, quando citamos a compreensdo de seguranga cidada presente no PPA 2006-2009,
notamos como aquela explicacdo se aproximava do que consideramos como promoc¢ao de
direitos. Essa fluidez na delimitagdo entre o tripé “defesa-promog¢ao-seguranga” talvez nao
tivesse seus rebatimentos evidenciados de forma imediata, haja vista que compunham o
mesmo 0rgao gestor. No entanto, ja no PPA 2014-2017 a ideia de “seguranga cidada” comega
a se distanciar da pasta dos direitos humanos e vincular-se a Secretaria de Seguranga Urbana,
para compor uma das frentes do Programa Pacto Pela Vida - Recife, no ambito do qual havia
a programacao de criagdo dos primeiros Compaz (Recife, 2013c). A partir disso, mostra-se
que embora tenha didlogo com os direitos humanos, a seguranga cidada representa a tentativa
de estabelecer um novo paradigma para a seguranca publica, constituindo uma vertente

preventiva da area.

Em 2016, foi entregue a primeira unidade do Compaz, localizada no bairro Alto Santa

Terezinha, periferia da zona norte da cidade. Atualmente existem seis unidades — todas em
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localidades proximas a comunidades de baixa renda — equipadas com bibliotecas abertas a
populacdo, atividades esportivas para criangas, jovens, adultos e idosos, disponibilizacao de
modalidades de lazer e atividades educativas, bem como nas dependéncias de alguns deles
funcionam servigos publicos como Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e o
mencionado servi¢co de media¢do de conflitos. Em 2020, a Lei n°® 18.773/2020 apresenta pela
primeira vez a Secretaria de Seguranca Cidada, que aparece no PPA 2022-2025 tendo dentre
suas responsabilidades a estruturacdo e manutencdo dos Compaz, com previsdo de uma
receita total, para esta atividade, de R$18.076.920,00 para o quadriénio, proveniente de

recursos do tesouro.

Em 2024, esta rede de equipamentos publicos teve a relevancia de seus servigos
reconhecida internacionalmente, ao receber o Prémio de Servigo Publico das Nag¢des Unidas
(Folha de Pernambuco, 2024). Ainda que sejam pertinentes criticas ao processo de tomadas de
decisdo relativas a implantagdo dos Compaz®, é inegavel que, pelas atividades realizadas e
pelo potencial propositivo que apresenta no ambito da promogao de direitos no municipio, o
Compaz se configura como um instrumento publico que, embora ndo esteja
organizacionalmente vinculado a politica de direitos humanos, contraditoriamente, ¢ o que
mais se alinha ao que ¢ definido pelo poder publico como objetivo do 6rgao gestor dessa

politica.

Nao ¢ possivel, nos limites deste trabalho, identificarmos se a alocagdo dessa rede de
servicos na politica de seguranca deve-se a perspectivas tedrico-politicas sobre os temas, a
estratégias para garantir prioridade orcamentaria e politica ou, ainda, a interesses de natureza
partidaria. Contudo, ¢ possivel afirmar que apartar a seguranca cidadd da promocdo de
direitos contribui para o enfraquecimento teoérico e estrutural da politica de direitos humanos,
favorecendo a fragmentagdo em politicas especificas orientadas para cada segmento social,
em detrimento das medidas abrangentes e universais, e a restricdo a acdes especificas e por

tempo determinado.

Ao longo deste trabalho, tornou-se evidente também a desigualdade na capacidade
or¢amentaria entre a politica de direitos humanos de forma abrangente e algumas politicas
com foco em grupos especificos. A autonomia dos conselhos e fundos setoriais ndo pode
servir de justificativa para uma fragmentacdo e reproducdo até mesmo de desigualdades na

capacidade de implementacdo de medidas voltadas a cada segmento social. A analise

3% Sobre isso, ver a dissertagdo de mestrado “Direito ao lazer e primeira infancia: uma andlise sobre os
COMPAZ do Recife” elaborada por Patricia Helena Santos do Nascimento (2022).
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comparativa entre os fundos setoriais em nenhum momento teve como objetivo criticar a
captagdo de recursos pelas demais politicas, sejam as que estdo inseridas diretamente na
SEDH, sejam as que estavam, em cada periodo, vinculadas ao o6rgdo gestor, mas sim
evidenciar a necessidade de atencdo sobre a possibilidade de a autonomia ao fim se
transformar em desarticulacdo e, com isso, favorecer o enfraquecimento da politica como um

todo.

Quando analisamos os dispositivos legais criados, como a lei de instituicdo do
Conselho Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Cidada, percebemos uma limitagao
significativa: os direitos humanos aparecem reduzidos ao que estd previamente garantido em
lei, sem qualquer mengao ao seu carater mais amplo de expressdao de necessidades humanas.
Tal abordagem reflete o viés restritivo e institucionalizado dos documentos oficiais. Também
evidencia que os resultados dessa pesquisa ndo expdem a existéncia de esforgos praticos em
prol de orientagdes politico-ideoldgicas distintas. Existem enfoques diferentes atribuidos aos
programas e agdes que sdo perceptiveis pelos PPAs, mas quando caminhamos em dire¢do a
esséncia da execucdo da politica encontramos como ponto comum a reprodu¢do de uma
logica tradicionalmente liberal especialmente na forma de respostas pontuais,

individualizantes e pouco integradas.

Outro aspecto relevante diz respeito ao papel da memoria institucional. O livro
utilizado como fonte para parte desta analise € um exemplo claro de como diferentes gestoes
constroem narrativas proprias sobre a politica publica, muitas vezes assumindo como
“criagdes” iniciativas que, na verdade, correspondem apenas a reformulacdes ou
reorganizacdes de agdes e estruturas ja existentes. Ha o esfor¢o em indicar que houve
mudangas significativas na atuacdo da politica a partir de 2013, mas nesta investigacdo nao
foram encontradas evidéncias de medidas que alterassem substancialmente o seu carater
inconsistente. Revela-se, portanto, que a memoria institucional ndo apenas registra a historia,

mas a interpreta e a reconstroi.

Aqui, cabe apontar que a auséncia de informagdes sobre o funcionamento do Conselho
Municipal antes de 2013, somada ao apagamento de periodos de sua atuacdo evidencia a
fragilidade da documentagdo historica sobre a politica, o que nos fez atribuir um traco de
memoria aos proprios PPAs, encontrando neles registros de medidas realizadas cujos
resultados ndo estdo de facil acesso publico. Esse aspecto ¢ um elemento que mostra a

dificuldade que tivemos em separar de forma rigida os diferentes eixos de analise adotados
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neste trabalho e até mesmo elencar a ordem da exposicao, ja que todos eles se entrelagam ao
longo de todo o percurso ¢ sdo complementares para a compreensdo uns dos outros. Isso
também pode ser percebido em relagdo aos mandatos dos prefeitos e as diferentes
nomenclaturas e composi¢oes do drgao gestor. Apesar do esfor¢o em construir uma exposi¢ao
cronologicamente coerente e ldgica, a mengdo a esses elementos ocorreu de forma nao linear,

sendo feita a depender da necessidade dos temas analisados.

Por fim, do mesmo modo que Ruiz identificou a perspectiva dialética dos direitos
humanos mais como uma necessidade do que como uma concep¢do em pleno
desenvolvimento, ficou evidente que esta analise expds muito mais a necessidade de
desenvolvimento, implementacdo e estruturagdo de uma politica municipal de direitos
humanos do que a critica a mecanismos operacionais ja estruturados. O estudo da politica
publica e dos direitos humanos como produtos do Estado moderno nos instrumentaliza para o
entendimento de que defender a aplicabilidade dos direitos humanos como politica publica
nao implica a ideia de que sua implementagdo, conforme requisitos técnicos e teodricos
apropriados, garantiria o acesso pleno a todos os individuos e a superacdo de suas limitagdes
— lembremos o carater restritivo das politicas. Ocorre que, diferente de politicas mais
estruturadas como educacao, satde e assisténcia social, a politica de direitos humanos ainda
esta tdo incipiente que até mesmo o debate sobre uma possivel precarizagdo parece
inapropriado, haja vista que ndo hd ao menos uma estrutura minimamente estabelecida e
reconhecida socialmente que possa vir a ser precarizada: o que existe ¢ uma constante ameaga

de aprofundamento de sua invisibilidade e fragilidade.
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