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Um Programa de Direitos Humanos
para o Brasil: Metas, Indicadores
e Orcamento

Introducao

realizagao da 112 Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos ocorre em um ano muito
simbdlico para os Direitos Humanos em todo o mundo: o aniversdrio de 60 anos da
Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos. A Conferéncia serd um momento importante
para que o poder publico e as organizagbes da sociedade civil avaliem a atual situagao dos

direitos humanos no pafs e estabelecam diretrizes e metas para o novo Programa Nacional
de Direitos Humanos - PNDH.

Esse é o momento de realizarmos um pacto nacional sobre quais as prioridades que o
Estado brasileiro deve assumir ao longo dos préximos anos a fim de garantir uma vida
digna a todos/as os/as brasileiros/as.

O objetivo do presente artigo é debater e trazer propostas para a elaboragao do Programa
Nacional de Direitos Humanos, no que diz respeito ao seu formato e ao seu sistema de
monitoramento. Como garantir que o PNDH seja efetivo e provoque mudangas reais na
vida das pessoas ao longo dos préximos anos é uma das preocupagoes centrais desta nota.
O PNDH nio pode ser apenas uma declaragio de intengoes, mas deve ser, acima de
tudo, um documento politico e gerencial que tenha articulagao com os instrumentos de
planejamento do Estado brasileiro, em especial, com o orgamento publico.

PNDH I e PNDH II: uma breve contextualiza¢io

E importante mencionar que o primeiro PNDH, publicado pelo Decreto presidencial
n°1904 em 1996, foi o objeto de debate da 12 Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos. Isso ocorreu trés anos depois da Conferéncia de Viena de 1993, que recomenda
em seu plano de a¢ao, que os paises deveriam elaborar Programas Nacionais de Direitos
Humanos por meio dos quais os Estados avangariam na promogao e protecao dos direitos
humanos.

Explicitamente, o primeiro PNDH atribuiu uma maior énfase na promogao e defesa
dos direitos civis, ou seja, com 228 propostas de agdes governamentais prioritariamente
voltadas para a integridade fisica, liberdade e o espago de cidadania de populagoes
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vulnerdveis e/ou com histérico de discriminacao.

N3o havia no PNDH I mecanismos de incorporagao das propostas de agao previstas
no programa nos instrumentos de planejamento e or¢amento do Estado brasileiro. Além
disso, a maioria das propostas se colocava de maneira pouco afirmativa, genéricas, no
sentido de apoiar, estimular, incentivar. Como exemplo, podemos citar a agao n° 92 de
“Apoiar o funcionamento do CONANDA — Conselho Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente”.

Devido a essas e outras criticas com relacio ao formato do PNDH I, foi iniciado em
2001 um processo de debates e construgao do PNDH II, por meio de semindrios regionais,
que foi concluido com a publicagio do Decreto presidencial 4229 de 2002. O PNDH
II incluiu os direitos sociais, econémicos e culturais, ‘de formd consentinea com a nogio de
indivisibildiade e interdependéncia de todos os direitos humanos expressa na Declaracio e
no Programa de A¢io da Conferéncia de Viena™.

Uma importante novidade foi a diretriz de criagao de novas formas de acompanhamento
e monitoramento das a¢des contempladas no PNDH, por meio da relagio entre a
implementag¢ao do programa e a elaboragao dos or¢amentos nos niveis federal, estadual e
municipal. A proposta era que o PNDH deveria ser implementado por meio de planos
de agdo anuais, com recursos or¢amentdrios previstos no PPA 2000-2003 e na lei
or¢amentdria anual.

Assim, o PNDH 11 deveria influenciar a discussio no transcurso de 2003, do Plano Plurianual
2004-2007, servindo de pardmetro e orientacio para a definicio dos programas sociais a serem
desenvolvidos no pais até 2007, ano em que se procederia a nova revisio do PNDH.”

Essa intencionalidade foi um grande avango do PNDH II, ou seja, a preocupagio de
que as propostas constantes no Programa tivessem um concretude com a formulagao de
politicas publicas e destinagio de recursos para sua execugio. Nesse sentido, foi formulade
pelo governo federal 4 época, um Plano de Agao para 2002, por meio da vinculagao
entre parte das 518 propostas do PNDH e os programas e agbes governamentais,
incluindo a previsao dos recursos previstos na lei orcamentdria anual (LOA 2002) e as
metas fisicas a serem atingida naquele ano.

Cabe dizer, contudo, que o PNDH II foi publicado no dltimo ano do governo FHC,
nio tendo tido muita influéncia na formula¢ao das politicas publicas vigentes a época.
Embora a elaboragao do plano de a¢ao para 2002 tenha sido um grande avanco, ele se
deu com base nos programas e a¢oes j4 constantes no PPA vigente. Além disso, em 2002,
a execugao orcamentdria das a¢oes foi muito baixa.’

! Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH II — Introdugao.
 Idem.
% Vide Nota Técnica n° 61, elaborado pelo INESC em maio de 2002 “O PNDH II: compromisso politico ou marketing?
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Embora o PNDH II tenha sido pensado como uma politica de Estado e nio de um
governo, houve dificuldades de prosseguir com o seu monitoramento e de considerd-lo
como um instrumento relevante na formulagio das politicas ptblicas no pafs a partir do
governo Lula. Isso tanto por parte do governo, como das organizagoes da sociedade civil.

O grande processo participativo de debates em todos os estados da federagao, ocorrido
no primeiro ano do governo Lula, em 2003, sobre o PPA 2004-2007, que reuniu mais
de 2.200 organizagdes praticamente nio levou em conta o PNDH II.

Os gestores publicos de 2003 até a presente data pouco utilizaram o PNDH como
um instrumento efetivo para a defini¢dao de politicas publicas. Também nio houve
continuidade na elaboragao de planos de agdo anuais. A prépria sociedade civil nao
lutou para a sua implementagio ou o estabelecimento de um sistema de monitoramento.

Durante o ano de 2008, a SEDH — Secretaria Especial de Direitos Humanos elaborou,
como subsidio para a 112 Conferéncia Nacional de DHs, uma atualizagio do PNDH 11,
no sentido de sistematizar o que foi feito desde 2002 em termos de a¢bes governamentais.
Muitos dos gestores de diversos ministérios sequer conheciam o PNDH.

Por fim, cabe dizer que, a concepg¢ao de direitos humanos contida no atual PPA 2008-
2011 ¢ muito reduzida. O PPA contempla direitos humanos ou direitos da cidadania
como o conjunto de agdes voltadas para publicos historicamente expostos a situagoes de
vulnerabilidade, como criangas e adolescentes, pessoas com deficiéncia, quilombolas,
mulheres e povos indigenas. Ou seja, redne somente a politica implementada pelas
Secretarias Especiais de Politicas para a Mulher, de Promogao da Igualdade Racial e de
Direitos Humanos.

Navisao do principal instrumento de planejamento do Estado brasileiro, a politica de
direitos humanos é aquela voltada para os chamados segmentos vulnerdveis da populagao
e nao um conjunto amplo de politicas que garantam um patamar minimo de dignidade
e direitos fundamentais na drea da educagao, satde, assisténcia, previdéncia, seguranca
publica, cultura, trabalho e outros.

Se quisermos construir realmente uma politica de direitos humanos no pafs, essa visao
terd que mudar.

Propostas para a construgao do PNDH I1I

Inicialmente, cabe ressaltar o fato da constru¢ao do PNDH III estar se dando a partir
de um amplo processo participativo. O objetivo da 112 Conferéncia Nacional dos Direitos
Humanos ¢ a revisio do PNDH e para tanto foram realizados debates em todos os 27
estados da federacao.
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Desde o inicio do processo de concepgio da Conferéncia, o Grupo de Trabalho
Nacional* colocou o desafio politico e metodoldgico de revisar o PNDH a partir da idéia
da indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos em todas as suas dimensdes:
direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais, sexuais e ambientais. Para tanto, o
debate nos estados se deu a partir de eixos temdticos estruturantes, trazendo os principais
desafios para a efetivagao dos direitos em nosso pais: desigualdade, violéncia, modelo de
desenvolvimento, cultura e educagao em direitos humanos, defini¢ao de responsabilidades
dos érgaos publicos, democracia, participagao e monitoramento.

Segue abaixo algumas propostas para o processo de revisao e elaboragao do Programa
Nacional de Direitos Humanos:

1) Diretrizes e Metas de médio e longo prazo

O PNDH deve ser um instrumento sintético, composto de diretrizes e metas de direitos
humanos a serem efetivadas e cumpridas pelo Estado brasileiro em toda sua extensio
(Uniao, estados, municipios, executivo, legislativo, judicidrio, Ministério Publico e
Defensoria) ao longo de trés, cinco, dez anos. Um Plano de Metas dos Direitos Humanos.

Isso é possivel e desejdvel. O Brasil se comprometeu em atingir diversas metas
relacionadas com os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs) até 2015. Além
disso, estabeleceu metas voluntdrias de redu¢ao da extrema pobreza, educagio e saude.
Embora as metas estabelecidas nos ODMs sejam extremamente reduzidas em relagao a
todos os compromissos assumidos pelos Estados Nacionais nos diversos tratados
internacionais de DHs, elas dao uma indicagao de que € possivel estabelecer metas e criar
indicadores que monitorem o seu cumprimento.

Cabe dizer que em outubro dltimo, o Conselho de Direitos Humanos da ONU
aprovou uma proposta brasileira que estabelece metas voluntdrias em direitos humanos a
serem assumidas pelos paises. O Brasil, como proponente dessa iniciativa, deveria dar o
exemplo e estabelecer um amplo conjunto de metas nacionais em matéria de DHs, por

meio do PNDH.

2) Incorporagao do PNDH no PPA e Or¢amento Publico

As propostas de diretrizes e metas que irdo compor o Programa Nacional de Direitos
Humanos devem ter reflexos nos instrumentos de planejamento do Estado Brasileiro
(Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentdrias, Lei Orcamentdria Anual).

Nesse sentido, devem ser incorporados no atual PPA 2008-2011 as diretrizes que
estarao presentes no PNDH III. Além disso, deve-se estabelecer um cronograma de revisao
e monitoramento do PNDH casado com as datas de elabora¢ao do préximo PPA.

4O Grupo de Trabalho Nacional é composto por 14 representantes do poder ptblico, 14 representantes da sociedade
civil e por institui¢des convidadas.
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Por exemplo, em 2011, ano em que serd elaborado o préximo PPA federal (2012-
2015), deve-se estabelecer um amplo processo de debate e articulagao com os gestores
federais de todos os ministérios a fim de que possam contemplar em seus programas e
agoes, as dimensdes necessdrias para o cumprimento das diretrizes e metas previstas no

PNDH.

Embora o Estado brasileiro tenha se comprometido, com a ratificagio do Pacto
Internacional sobre direitos econémicos, sociais e culturais — PIDESC, em 1992, a destinar
o médximo de recursos disponiveis, visando assegurar progressivamente os direitos elencados
no Pacto, nio € isso que ocorre. O orgamento da Unido nio se destina prioritariamente
para garantir os direitos da populagao, mas sim para a manutengio de privilégios (como
o pagamento de juros da divida do governo), para investimentos (diminuindo o custo
para a reprodugio do capital) e em muitos casos, para politicas sociais compensatérias,
que nao garantem a emancipagio de seus beneficidrios/as.

O orgamento publico é um instrumento estratégico para a efetivagao dos direitos
humanos e para o exercicio do controle social. Ele expoe as op¢oes e prioridades politicas
do governo e define o alcance de politicas sociais e redistributivas. Do ponto de vista do
controle social, quando o governo elenca as suas prioridades no uso do recurso publico,
a sociedade pode influenciar este processo, por meio de pressao para promover mudangas
na pega orcamentdria durante sua tramitagao no Congresso Nacional e, posteriormente,
no acompanhamento da execu¢ao or¢amentdria, verificando se os gestores publicos estao
efetivamente aplicando os recursos autorizados pelo orcamento.

Por mais genéricas que possam ser as diretrizes e metas estabelecidas, todas elas devem
se materializar em a¢Oes concretas, monitordveis e com recursos suficientes para a sua
realizacao.

3) Monitoramento - Sistema Nacional de Indicadores de Direitos Humanos

Um dos principais instrumentos de monitoramento do PNDH deve ser a criagio e a
manuten¢ao de um Sistema Nacional de Indicadores de DHs. Quando falamos em
progressiva realizagio dos direitos humanos, significa que precisamos desenvolver
indicadores que demonstrem o nivel de acesso da populagio aos diversos direitos
(educacao, satde, moradia, seguranga, etc) em um dado momento e quais as metas que
devemos tragar para 5, 10, 15 anos, de ampliagao desses direitos. Poderemos, assim,
responder a vdrias perguntas: as politicas piblicas existentes estao conseguindo efetivar
os direitos previstos no PNDH? Os recursos sao suficientes? Que novas politicas devem
ser criadas ou que modificagdes devem sofrer as politicas existentes?

A defini¢do de indicadores em direitos humanos ¢ um debate eminentemente politico
e nao apenas técnico. Por essa razio a sociedade civil deve ter participagao no debate
sobre a constru¢ao e manutengio do sistema de indicadores de direitos humanos. O
sistema deve se pautar na indivisibilidade dos direitos humanos e nao na andlise da eficdcia,
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efetividade e eficiéncia das politicas publicas. Esse é um outro debate, com outros
instrumentos que devem ser criados.

Sugere-se que o sistema de indicadores deveria ser o mais desagregado possivel e o
Estado brasileiro deve garantir sua continuidade. A observincia das desigualdades de
raga, género e etnia e da forma como homens e mulheres; negros/as e brancos/as tem
acesso aos direitos devem ser componentes centrais do sistema, assim como, a formulagio
de indicadores de riqueza e concentragao de renda e de indicadores de aferi¢ao de violagao
de direitos.

4) Controle social

Para além da constru¢iao e manuten¢io de um sistema nacional de indicadores de
direitos humanos, devem ser criados instrumentos de acompanhamento do PNDH,
relacionando as diretrizes e metas do programa, com os programas, agdes governamentais
e com o orgamento publico. O Plano de A¢ao de 2002 do PNDH II pode ser uma
referéncia. Acreditamos também que o Conselho Nacional de Direitos Humanos pode
ter o papel estratégico de acompanhamento e monitoramento do PNDH. Deve ser criado
também um amplo sistema de divulga¢ao de informagdes sobre o PNDH e sua execugao.

5) Responsabilidade do executivo, legislativo e judicidrio

A responsabilidade de realizar agbes para efetivar o disposto no PNDH nao é s6 do
poder executivo, mas também do legislativo e judicidrio. Atualmente, temos pouquissimos
instrumentos de monitoramento sobre as a¢des do Poder Judicidrio, essenciais para a
efetivagdo de direitos no pafs.

Nesse sentido, propomos:

- Que o poder judicidrio estabeleca e publicize um Plano de Metas e canais de
participagao da sociedade civil para exercer o controle social sobre a atividade do poder
judicidrio;

- Que as Assembléias Legislativas, a Camara dos Deputados e o Senado Federal,
observem as diretrizes e metas estabelecidas no PNDH quando do planejamento do
trabalho legislativo a fim de encaminhar medidas e acompanhar a execu¢ao do PNDH.

6) Mecanismos de monitoramento do impacto negativo do modelo de
desenvolvimento nos DHs

Uma das inovagoes do atual debate de revisao do PNDH é a incorporagao dos impactos
do modelo de desenvolvimento em curso no pais sobre os direitos humanos. O direito ao
meio ambiente e a0 desenvolvimento sustentdvel é aspecto importante dos direitos humanos.

O atual modelo de desenvolvimento em curso no mundo tem sido muito negativo

para os direitos humanos e para a reprodugio da vida no planeta. Esse “desenvolvimento”
tem expulsado popula¢oes inteiras de suas terras, destruindo modos de vida tradicionais.
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As grandes obras previstas no Programa de Acelera¢ao do Crescimento (PAC) como
rodovias, ferrovias, portos, hidrelétricas e represas sao concebidas com pouca preocupagao
dos impactos socioambientais de projetos de tal envergadura. Na verdade, tais obras
atendem aos interesses de grandes corporagoes e exportadores, vinculados a atividades
econdmicas concentradoras de renda como o agronegdcio, mineragao e a produgao de
biocombustiveis. Os lucros obtidos por meio dessas politicas de desenvolvimento vao
para grandes corporagbes nacionais e internacionais que tem pouquissimo controle da
sociedade e do Estado.

Esse modelo de desenvolvimento predatério e insustentdvel ambientalmente tem violado
cada vez mais os direitos humanos ao invés de promové-los. O PNDH deve estabelecer
mecanismos de aferi¢ao dos impactos das obras de infra-estrutura e da politica macroecondmica,
na manutengao das desigualdades existentes no pais e na violagao dos direitos.

7) Articulagio institucional da implementagao do PNDH dentro do Estado

Acreditamos que a Secretaria Especial dos Direitos Humanos — SEDH tem um papel
central de articulagao do PNDH dentro do governo federal, junto aos outros poderes,
estados e municipios. Para além de executar agoes vinculadas ao PNDH nas dreas da crianga
e adolescente, pessoa com deficiéncia, populagao LGBT, etc, a SEDH deve manter um
sistema de indicadores nacionais de DHS, além de atuar de forma transversal junto aos
outros ministérios e poderes, trabalhando em conjunto para elaborar e monitorar os diversos
programas e agoes que irdo contribuir para a realizagao das diretrizes e metas do PNDH.

Alexandre Ciconello

Assessor de Direitos Humanos e Politicas Publicas
INESC — Instituto de Estudos Socioeconémicos
ciconello@inesc.org.br
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