O papel dos municipios na garantia dos direitos humanos
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A utilizagdo de mecanismos que possibilitem condi¢ées de usufruto por parte
da populacdo ndo so de seus direitos civis e politicos, mas também dos seus direitos
econdmicos, sociais e culturais ganhou uma dimensao estratégica nas ultimas
décadas no Brasil. De fato, com a Constituicdo de 1988 o Brasil tornou-se um
“‘Estado democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais”, exercicios esses assegurados através da implementagdo de politicas
publicas. A partir de entdo, € estabelecido um modelo de Estado orientado pelos
instrumentos nacionais e internacionais de direitos humanos que irdo disciplinar a
implantacdo de politicas publicas baseadas nos direitos econdmicos, sociais e

culturais.

Com efeito, a situagao de crise da pés-modernidade, com rapidas mudancgas
tecnoldgicas e politicas, apresenta um quadro em que pensar o conceito dos direitos
humanos e de cidadania passou a ser fundamental. Os direitos fundamentais - civis
e politicos — que implicavam no reconhecimento da liberdade, da igualdade e da
propriedade vao ampliar esse reconhecimento através dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, alcancando desta forma direitos essenciais a promocao
humana tais como o direito ao trabalho, a condi¢bes justas, a seguridade social a

educacao e a cultura.

Ao mesmo tempo, as mudangas que vém se operando ao longo das ultimas
décadas na forma de relagao entre o governo federal e as instancias subnacionais e

entre estas — em especial os governos municipais - € a sociedade civil, fruto do
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proprio processo de democratizacao e de sua consolidacido, colocam as instancias
municipais o desafio de introduzirem, no dambito de suas competéncias, o tratamento
de novos temas e a adogado de novos padrbes de gestdo. Esses desafios estdo
relacionados, em especial, a participagdo nos processos de planejamento, ao
enfrentamento da pobreza a partir de uma nova abordagem, ao papel das politicas

sociais, no reconhecimento das discriminagdes de género, raca e classe social.

Perspectivas para uma agao municipal no campo dos direitos humanos

Frente a tal conjuntura, o IBAM, enquanto ator cuja misséo & o fortalecimento
institucional do municipio, vem investindo na producao de instrumentos que auxiliem
0S governos municipais — na sua diversidade — e a sociedade civil local na
elaboracdo de respostas que levem em conta essas perspectivas e que encontrem

nas politicas publicas, caminhos para o enfrentamento desse repertério de questoes.

Estudos recentemente realizados pelo Nucleo Direitos Humanos e Cidadania
do IBAM?, demonstraram uma multiplicidade de significados associados ao termo
direitos humanos, uma certa insipiéncia do tema no que concerne a sua aplicacao
pratica como pauta de governo ou estratégia de gestao e, finalmente, uma inegavel
caréncia de informagdes a respeito das politicas que podem corresponder a
promog¢ao e garantia de direitos humanos e de experiéncias dessa natureza
desenvolvidas por 6rgdos governamentais, nos trés niveis de governo. Por outro
lado, verifica-se que a dificuldade de reconhecimento do préprio conteudo
substantivo capaz de qualificar as politicas governamentais como orientadas para
promog¢ado e garantia daqueles direitos acaba por resumi-las a identificacdo de
publicos-alvo histérica ou conjunturalmente marginalizados e a indicagao de agdes
destinadas a sua (re)insergao politico-civil e cultural, sem que se atente para a
importancia de que o atendimento a esses publicos ndo consista em meta isolada a

se atingir.
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Na tentativa de se responsabilizarem pela promocao de direitos em sua area
de intervencao, as instancias governamentais, em seus diferentes niveis, tendem a
reproduzir ou a criar instrumentos de direitos humanos que visem a concretizagao
das propostas elencadas em instrumentos politico-normativos internacionais e
nacionais, sem que, no entanto, e em geral, atentem para a necessidade de elei¢ao
de agdes capazes de realizar a mediagao entre as propostas genéricas e a realidade
socioecondmica especifica de que se trata. A influéncia de instituicdes extra e supra-
estatais sobre as normas nacionalmente instituidas em todo o mundo provoca
impactos sobre a normatizagdo doméstica e sobre as politicas supostamente dai
resultantes, sendo responsavel por conquistas inestimaveis do ponto de vista da
democratizagdo e da inclusdo de tematicas fundamentais a pauta das politicas
publicas, contribuindo ainda para somar a ja fluidez da premissa da indivisibilidade a
dificuldade de definir a territorialidade desses direitos ou, em outras palavras, a
dificuldade de fazé-lo corresponder as especificidades de cada nacgao, territério e

espaco.

Nesse sentido, o Nucleo Direitos Humanos e Cidadania do IBAM vem
investindo na implementacao de acdes que visam a ampliar o debate e a incentivar a
emergéncia de agbes concretas de promogéao e insergdo dos direitos humanos no
contexto das politicas governamentais. Desta forma, coordenou, em 1997, em
convénio com o Ministério da Justica e a UNESCO, um diagnéstico nacional a
respeito da implantacdo, funcionamento e institucionalizagdo dos Conselhos
Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselhos Tutelares e
Fundagdes Municipais da Infancia e da Adolescéncia. Em seguida, apoiado na sua
missao de disseminacao dos direitos humanos na esfera municipal, assessorou, no
ano de 1999, a Comissao Legislativa de Direitos Humanos da Camara Municipal da
Cidade do Rio de Janeiro na realizagdo da | Conferéncia Municipal de Direitos
Humanos, a partir da qual foi elaborado um conjunto de diretrizes para a formulagao
e implementacdo de um Plano Municipal de Direitos Humanos. No segundo
semestre de 2000 realizou, em parceria com o Movimento Nacional de Direitos

Humanos — MNDH, a Fundagdo Konrad Adenauer e a UNIFEM, o Seminario



Nacional Direitos Humanos no Municipio e as Eleigbes Municipais de 2000,

destinado aos candidatos e candidatas as eleigcdes municipais daquele ano.

O acumulo do Nucleo Direitos Humanos e Cidadania nesse campo, conforme
explicitado, aliado a missao do IBAM que se funda no desenvolvimento institucional
do Municipio como esfera autbnoma de Governo por meio do fortalecimento de sua
capacidade de formular politicas, prestar servicos e fomentar o desenvolvimento
local levou-o a investir de maneira mais sistematica na reflexdo e na elaboracao de
propostas que tivessem como pressuposto a articulagdo entre direitos humanos e
politicas governamentais. Em outras palavras, trata-se de investir na difusdo dos
direitos humanos enquanto cerne das politicas governamentais, buscando, desta
forma, incidir ndo somente sobre os padrbes de gestdo publica adotados mas

também construir referenciais tedéricos e metodoldgicos para esse fim.

O papel dos Direitos econémicos sociais e culturais nas politicas municipais

de direitos humanos

A Declaragao Universal dos Direitos do Homem de 1948, além de reconhecer
os direitos civis e politicos, também reconheceu de maneira diferenciada os direitos
sociais, econdmicos e culturais. O reconhecimento destes ultimos, porém, sofreu
ao longo de anos muita resisténcia sob a justificativa de que estes deveriam ser
considerados apenas como uma recomendagdo e ndo como uma realizagdo
especifica de politicas de direitos humanos. Somente em 1966 os direitos humanos
universais sao estabelecidos diferenciadamente por dois pactos internacionais:
Pacto Internacional em Direitos Civis e Politicos e Pacto Internacional em Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC). Desta maneira, os direitos econdmicos,
sociais e culturais (dhesc)® foram efetivamente assegurados, obrigando legalmente
0s paises signatarios a assumirem o compromisso de respeitar, proteger e

promover os direitos instituidos no Pacto.
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Os objetivos do Dhesc no Brasil sdo: Divulgar os direitos econdmicos, sociais e culturais , como direitos universais
e indivisiveis, sem diferencia-los dos direitos civis e politicos ; Desenvolver uma ampla cultura de direitos humanos.



Em observancia aos dhesc, os paises signatarios dos dois pactos, inclusive o
Brasil, firmaram uma obrigagdo legal de promover o respeito universal para todos
independente da cor, raga, origem social, sexo, idioma, religido, opinido politica,
nacionalidade, etc. Também ficou estabelecido que os paises fariam adaptagao
progressiva a implementagdo dos direitos econémicos, culturais e sociais, os quais
se esforgariam por instituirem agdes de planejamento técnico e econdémico, de

forma a alcangarem os objetivos estabelecidos pelo PIDESC.

E bom ressaltar aqui, a amplitude diferenciada do alcance dos direitos
estabelecidos no PIDESC, visto que estes devem ter como meta o alcance indistinto
de homens, mulheres, criangas, negros, brancos, etc. Os direitos econémicos
dizem respeito a distribuicdo equitativa da produgdo e da riqueza de um pais,
visando estabelecer condigdes justas nas relagdes de trabalho (art. 6°), de maneira
a atender as necessidades basicas do trabalhador e sua familia. Pode-se destacar
ainda dentro do prisma econémico do Pacto, o direito as condicdes basicas de
seguranga e lazer (art.7°), a livre criacdo de associagbes sindicais e comunitarias

(art.8°), a seguridade social (art.9°), entre outros.

Os direitos sociais e culturais dirigem-se mais especificamente a
orientagdo da vida cultural dos povos ( art. 11°. a 15°. ), com destaque também
para o padrao da qualidade de vida que um governo deve oferecer a todos os seus
cidaddos como o direito a alimentagcdo, vestimenta, moradia, educacdo e ao
usufruto do progresso cientifico. Além disto, outras preocupagbes como prevenir
genocidio, escravidao, tortura, discriminagéo racial, discriminagdo contra mulheres,
crianga, e minorias pertencentes aos grupos glbts fazem parte do conteudo dos

dhesc.

Apesar do PIDESC ter sido criado em 1966, este s6 foi ratificado pelo Brasil
em 1992. Para compreender a demora do PIDESC no Brasil, € preciso lembrar o
periodo entre a ruptura e a restituicdo da democracia no pais que vai de 1964-1985.
Orientada pelo desejo de restituir a democracia plena no pais, a Constituicao
Federal de 1988, teve a preocupacdo de nao so reiterar os direitos constitucionais,

assegurando os direitos civis e politicos como também amplia-los, sobretudo



através dos direitos econdmicos, sociais e culturais. A partir de 1992, os direitos

enunciados no PIDESC passaram a ter status juridico dentro do pais.

E perceptivel que os governos locais no Brasil ttm avancado enormemente
nos ultimos anos em relagcdo ao respeito aos direitos civis e politicos. Porém,
quando trata-se de avaliar as dimensdes econémicas, sociais e culturais especificas,
ha ainda muito a ser alcangado. Por exemplo, no | Programa Nacional de Direitos
Humanos — PNDH |, langado em 1996 ha marcadamente uma énfase aos direitos
civis e politicos em detrimento dos dhesc. Ja no PNDH Il — o Programa Nacional de
Direitos Humanos Il de 2002, foi realizado um processo de revisido e atualizagdo do
primeiro, procurando-se dar maior destaque aos direitos econdmicos, sociais e
culturais. No entanto, tanto os planos nacionais quanto os estaduais existentes,
adotam ainda uma metodologia que vai hierarquizar a nogao de politicas publicas
em direitos humanos, onde os direitos econdbmicos, sociais e culturais sao
secundarizados. Esta metodologia denota a visdo e a pratica dos nossos setores

governantes em relagcdo a politica de direitos humanos.

O modelo atual adotado pelos planos nacionais de direitos humanos tem
apresentado itens ndo muito definidos tanto nos seus objetivos quanto nos prazos
de sua aplicagcédo. Para que a sociedade civil tenha poder de reivindicar e fiscalizar
as politicas implementadas pelos governos, € imprescindivel que os programas de
direitos humanos contemplem ag¢des mais objetivas e melhor definidas. A hipétese
de que estas politicas sdo criadas sem a devida mensuracdo da eficiéncia e
adequacao dos seus instrumentos as especificidades e necessidades locais foi
comprovada mediante intensa analise dos programas e pedh’s até agora criados
em alguns Estados®. Esta comprovagao implica no reconhecimento da capacidade
dos governos municipais de estabelecerem uma relacdo horizontal na participagao
dos processos de definicdo das politicas globais para direitos humanos. Algumas
iniciativas politicos e institucionais sdo decisivas para a criacdo de condicoes

favoraveis a este reconhecimento.

4 Além do Plano Nacional de Direitos Humanos os estados de RJ,SP,PE,SC,MG e RN possuem seus planos
estaduais de direitos humanos.



A Declaragao e Programa de Agao de Viena em 1993, reforgou os principios
da universalidade dos direitos humanos, ao considerar que estes sao indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados. Isto significa dizer que os direitos humanos
politicos, civis, culturais, econdmicos e sociais devem ser vistos na sua totalidade,
ou seja, ninguém pode escolher que espécie de direitos devem ser promovidos e
protegidos. Todos devem ter igual valor e devem ser aplicados de maneira a

alcancar a todos os cidadaos e cidadas.

A implementacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais depende do
compromisso e da definicdo das linhas de politicas publicas priorizadas por acbes
governamentais. Estas devem promover e assegurar um desenvolvimento humano
sustentavel, possibilitando as pessoas iguais condi¢des de acesso a oportunidades
a fim de que estas possam utilizar por completo os seus potenciais. Este
desenvolvimento ndo sera alcancado se os direitos econdmicos, sociais, culturais,
civis e politicos nao forem promovidos, preservados e defendidos. Quanto a isto,
com aproximadamente um quinto da populacdo do mundo ainda atingida pela
pobreza, fome, doenga, e outros tipos de inseguranga econémica e social, Trindade

lembra que,

A denegacéo ou violagdo dos direitos econbémicos, sociais e
culturais materializada na pobreza extrema, afeta os seres humanos
em todas as esferas de suas vidas (inclusive a civil e politica),
revelando assim de modo marcante a interrelacéo ou indivisibilidade
de seus direitos. A pobreza extrema constitui, em udltima analise, a
negagédo de todos os direitos humanos. Como falar de direito a livre
expressao sem o direito a educagdo? Como conceber o direito de ir
e vir (liberdade de movimento) sem o direito a moradia? Como
contemplar o direito de participagcdo na vida publica sem o direito a
alimentagdao? Como referir-se ao direito a saude? E os exemplos se
multiplicam. Em definitivo, todos experimentamos a indivisibilidade

dos direitos humanos no quatidiano de nossas vidas: é esta uma



realidade inescapavel. Ja ndo ha lugar para compartimentalizacées,

impbe-se uma visdo integrada de todos os direitos humanos”.

Respeitar os direito humanos, assim, significa ampliar a todas as pessoas as
condigbes de acesso e igualdade de forma a que elas utilizem todo o seu potencial
de realizacdo humana. Esta meta ndo sera atingida se as politicas dos dhesc nao
forem implementadas, promovidas, preservadas e defendidas. De fato, o néo
reconhecimento da obrigacdo dos governos em néo assegurar € promover os dhesc
afeta a inumeros individuos. Portanto, avancar em politicas de direitos econémicos,
sociais e culturais requer um novo paradigma e uma nova percepgao sobre o
significado dos direitos humanos. Nesse contexto de transformagbes e demandas,
sdo pensadas e implementadas diferentes experiéncias relacionadas ao
cumprimento de uma agenda de respeito aos direitos humanos principalmente
aqueles que tém como principios a formagcdo de valores baseados no
empoderamento do ser humano e na mudanca de atitudes para uma pratica social

mais justa e democratica.

Ha uma tendéncia em se considerar os direitos humanos como universais,
desconsiderando-se contingéncias especificas do lugar e tempo. Nas sociedades
democraticamente organizadas e representadas, os direitos humanos sdo um
complexo de diferentes formas de organizagdo alocadas dentro de contextos
especificos. Em nada adianta investir no uso destes direitos, se estes estiverem
vagamente entendidos ou definidos, ofuscando importantes diferengas dentro da
comunidade, entre organizagbes governamentais e nhao-governamentais,
organizagoes de cultura popular, movimentos sociais e outras formas de agao civica.
Esta pratica também pode ignorar uma série de problemas inerentes as politicas e
problemas locais. Ndo ha maneiras de se entender e fortalecer a pratica de direitos
humanos sem uma analise profunda e prolongada a partir do contexto no qual estes
estdo inseridos. Os instrumentos existentes tém enfatizado mais a substancia

simbdlica desses direitos do que a viabilidade pratica destes.

Nao obstante, as politicas de direitos humanos econdmicos, sociais e
culturais exigem instrumentos eficazes que transformem leis, projetos, programas e
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tratados em garantias concretas de direitos no dia-a-dia das pessoas. A condigao
necessaria para tais garantias sdo a implementagao das politicas publicas que visem
a concretizagdo desses direitos. Neste sentido, os governos locais tém entre suas
competéncias, aquela de assegurar e promover 0 acesso ao exercicio de direitos
fundamentados na liberdade (direitos civis e politicos), na igualdade (direitos
econdmicos, sociais e culturais) e na solidariedade (boa convivéncia, meio-
ambiente e paz). Este projeto sugere que é na esfera de governos locais que sao
germinadas as sementes que restabelecem as crengas na democracia, na justica,
na igualdade social, na ética politica e na participagao cidada. Por esta sugestéo,
tém-se que 0s municipios se apresentam como 0 espaco mais representativo e
legitimo para a implementacdo de politicas publicas de respeito aos direitos

humanos.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu uma nova organizagao politica no Brasil
baseada no principio da descentralizagao politica. Desta maneira, o municipio
passou a ter o mesmo status politico de qualquer outra unidade da Federagéo,
passando a ter responsabilidade também sobre as condigdes oferecidas a sua
populagao.. De fato, o respeito aos direitos humanos orientado para o atendimento
das demandas locais, tem como requisitos necessarios a descentralizacao da
responsabilidade da gestdo de politicas publicas. Diante da Constituicdo, os
Estados, cidades e municipios, tém a responsabilidade de garantir que os direitos e
as praticas internas correspondam ao mandato do Direito Internacional de protegéo
e promogao os direitos humanos. O poder municipal tem sido cada vez mais
ressaltado pela comunidade internacional como componente estratégico para o
desenvolvimento de acdes que resultem em um efetivo respeito aos direitos da
pessoa humana. O fortalecimento do papel do poder local para enfrentar os
problemas como a exclusdo social, torna-se um dos novos paradigma no de

promog¢ao do desenvolvimento humano sustentavel.

Sabemos que o contexto politico nos quais as politicas publicas sao criadas
envolve interagdes continuas entre os grupos politicos e de interesse, envolve os

cidadaos, como também a disponibilidade de recursos econémicos por parte do



municipio. Isto quer dizer que estes fatores sido determinantes para que se

estabelega um equilibrio de for¢as entre sociedade civil e setores governantes.

E preciso que os agentes responsaveis por tais politicas entendam que
politica de direitos humanos né&o significa obedecer a uma pauta tematica rigida de
aplicacdo universal. E possivel ampliar os programas de direitos humanos,
internacionais e nacionais, considerando-se as especifidades das demandas e
necessidades locais. Neste sentido o IBAM tenta criar instrumentos de estimulo a
protecdo e promocdo dos dhesc contribuindo para a eliminacdo de equivocos e
disseminando entendimentos sobre o significados de direitos humanos. Além disto,
ha um compromisso em avaliar padrbes de violacdo de direitos humanos locais;
acompanhar programas locais relativos a protecdo dos direitos humanos e,
colaborar na promocao de conhecimentos e estudos relativos a situacédo dos direitos

humanos no municipio.

A comunidade deve também ser estimulada a participar da formulacao e
implementacdo das politicas publicas relacionadas a promocido e respeito dos
direitos humanos, pois, é a prépria comunidade quem vai avaliar e se beneficiar dos
seus resultados. Incentivar o poder municipal neste sentido torna-se uma estratégia
para o estimulo de acbes que resultem em um efetivo respeito aos dhesc
especificos a cada poder local. Cabe ressaltar que politicas de direitos humanos nao
devem ser implementadas de cima para baixo, ou seja, fundamentadas nos planos

federais ou estaduais mas, sim que encontrem respaldo localmente.

Ha aqui a convicgao de que as dificuldades de aproximagao existentes entre o
entendimento do que sejam direitos humanos e a aplicagdo de politicas publicas
podem ser minimizadas ao se prestar maior atencdo aos problemas especificos
locais. Este olhar além de permitir a localizacdo destas dificuldades e possibilitar
esforgcos no sentido de criar condigbes favoraveis a esta aproximacgdo, objetiva
também incentivar agdes governamentais em relagédo a prote¢cdao e promogao dos
direitos sociais, econdmicos e culturais através de monitoramento da implementacgao

de politicas publicas de direitos humanos no Brasil.
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