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Resumo: O presente artigo se propoe a analisar se o Programa Nacional de Protecéo
dos Defensores de Direitos Humanos (instituido pelos Decretos Federais n°® 6.044/2007
en°8.724/2016) preenche os parametros minimos estabelecidos pela jurisprudéncia da
Corte Interamericana de Direitos Humanos. Para tanto, serd adotada a metodologia do
“Quadro de Referéncia” para explicitar os elementos essenciais da politica governamen-
tal. Em seguida, seré avaliado se o seu desenho e arranjo institucional atendem as exi-
géncias explicitadas pelos parametros, inicialmente estabelecidos a partir do Caso De-
fensor de Direitos Humanos vs. Guatemala (2014) e posteriormente sistematizados pela
Comissao Interamericana em um Relatdrio sobre o tema, divulgado em 2017. A partir da
comparacéo entre a politica instituida no Brasil e os parametras minimos internacionais
fixados, o artigo aponta como o Direito Internacional dos Direitos Humanos pode trazer
aportes para o aprimoramento incremental de politicas publicas, tais como aquela insti-
tuida pelo programa de protegao.
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Abstract: The paper analyses whether or not the Brazilian Program for the Protection
of Human Rights Defenders, pursuant to Federal Decrees 6,044/2007 and 8,724/2016,
meets the minimum parameters established by the jurisprudence of the Inter-American
Court of Human Rights. The study has adopted the "Law and Public Policy Framework"
methodology, which enables the systematization of the essential elements of the gov-
ernment policy. Then, the article tests if both the Program’s design and institutional
arrangement complies with the international human rights parameters, as it was estab-
lished in the case Human Rights Defender vs. Guatemala (2014) and in an Inter-American
Commission Report on the subject (2017). After comparing the international standards
and the national program, the study concludes that International Human Rights Law is
an important tool for the incrementation of public policies, such as the one focused in the
protection of human rights defenders in risk.
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2 Defensora Publica Federal em S&o Paulo. Atualmente, exerce o mandato de Defensora Publica Interamericana (2016-2019). Dou-
toranda em Direito Internacional pela Faculdade de Direito do Largo de Sdo Francisco (USP). O presente artigo foi desenvolvido
no ambito da disciplina “Direito e Politicas Publicas: Fundamentos” (2018), ministrada pela Prof. Maria Paula Dallari Bucci, a quem
agradeco pelos comentédrios e minuciosa revisao.
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I Introducao

Na mesma década de 1980, em que a Corte Interamericana de Direitos Humanos
lutava por sua institucionalizagao e para estabelecer as bases de sua jurisdigao, os mi-
neiros Milton Nascimento e Fernando Brant ecoaram no refrdo de uma famosa musica
0 verso “San José da Costa Rica, coragao Civil” (1981). A lirica da cancgéo relaciona o
Pacto de San José da Costa Rica (também conhecido como Convengdo Americana so-
bre Direitos Humanos) com a esperanca por justica e promocao de direitos a partir do
processao de redemocratizacao do pafs. Passadas algumas décadas, San José se desta-
ca ndo apenas por ter sido o palco de negociacdo e adogao do tratado, como também
por sediar a Corte Interamericana de Direitos Humanos que, ao longo dos anos, vem se
consolidando como um locus de luta e resisténcia contra varias formas de violagdes a
direitos humanos no continente (CARVALHO RAMOS, 2015, p. 242).

De forma um tanto quanto tardia, em 10 de dezembro de 1998, o Brasil manifestou a
aceitagao a competéncia contenciosa do mencionado tribunal internacional, subme-
tendo-se a jurisdigao contenciosa deste. Desde entdo, nos Ultimos vinte anos, varios ca-
sos paradigmaticos sobre diversos temas relacionados a violagoes de direitos humanos
foram objetao de litigios perante o sistema, dando visibilidade as vozes das vitimas bra-
sileiras.

Entre uma vasta gama tematica apreciada pela Corte Interamericana, tem sido cres-
cente o nimero de casos em que o Brasil e outros Estados latino-americanos séo de-
mandados por desrespeito e pelas falhas na protecédo de defensoras e defensores de
direitos humanos.

Apesar de n&o se tratar de tema novo, os debates sobre a necessidade de fortale-
cimento da protegdo a essa categoria receberam destaque, em 2018, apds 0 homici-
dio da vereadora e defensora de direitos humanos carioca Marielle Franco (PSOL) e de
Anderson Gomes, membro de sua equipe de trabalho. A mobilizagdo com repercussao
internacional em torno dessas mortes brutais deu visibilidade para estatisticas nefas-
tas que ja vinham sendo reportadas ha algum tempo. De acordo com levantamentos
da Anistia Internacional (2017), o Brasil ¢ um dos paises que mais mata defensores de
direitos humanos e o cenario atual de crise politico-econdmica tem ensejado uma es-
calada progressiva desses nimeros. Rapidamente, o movimento “Marielle Presente” se
mobilizou, prioritariamente, para que a policia adotasse os padrées de devida diligéncia
nas investigagoes, de forma a identificar e permitir a localizagao dos responsaveis pelo
crime. Indubitavelmente, essa demanda é essencial e constitui uma resposta razoavel
ao enfrentamento da situacéo concreta.

Além do esclarecimento dos fatos, ha necessidade de enderegar, de forma macro, o
problema de inseguranca enfrentado pelos defensores de direitos humanos. A situagéo
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de Marielle se insere em um contexto geral de inseguranga imposta a categoria por ela
representada, em razéo da situagéo de risco agravada as pessoas que se dedicam a
defesa de direitos humanos no Brasil. Por isso, apds reflexdo sobre o tema, hd neces-
sidade de uma abordagem mais ampla. A busca pelo diagndstico e fortalecimento da
politica publica protetiva ja instituida no Brasil pode ser uma das respostas estruturais
com efeitos positivos em longo prazo, consistindo em providéncia essencial para conter
0 aumento das estatisticas de alta letalidade do referido grupo de risco.

Nesse sentido, o presente artigo se propde a analisar se o Programa Nacional de
Prote¢do dos Defensares de Direitos Humanos, instituido pelo Decreto Federal n® 6.044/
2007, preenche os parametros minimos exigidos pela jurisprudéncia da Corte Interame-
ricana de Direitos Humanos. Assim, a proposta traz, como pano de fundo, uma andlise
sobre o papel dos referidos standards para o aprimoramenta das politicas publicas ado-
tadas no ambito interno.

Paratanto, sera adotada a Metodologia do Quadro de Referéncia, proposta por Maria
Paula Dallari Bucci (2008, p. 225), para explicitar os contornos juridico-politicos, o dese-
nho e arranjos institucionais, assim como os demais elementos essenciais do programa.
Conforme defende a mencionada jurista, a opgao por um metodo estruturado (BUCCI,
2013) permite uma organizacao sistematica da politica, viabilizando um olhar dinamico
sobre a espinha dorsal do objeto de estudo. Tal metodologia também permite descre-
ver e explicitar pontos de caréncia, tal como a fragilidade do programa em relagéo a
base normativa e baixo nivel de institucionalidade. Os elementos a serem destacados no
Quadro de Referéncia (BUCCI, 2008, p. 225 et seq.) sdo: (I) nome do programa; (I1) ges-
tao governamental; (Il) base normativa; (IV) desenho juridico institucional; (V) agentes
governamentais; (V1) agentes néo governamentais; (VII) mecanismos juridicos de arti-
culagao; (VIll) escala e publico-alvo; (IX) dimensao econdmico-financeira do programa;
(X) estratégias de implantacdo; (XI) funcionamento efetivo e, finalmente; (XII) aspectos
criticos do desenho juridico institucional. Diante da complexidade de cada um dos ele-
mentos, optou-se por pontua-los em uma abordagem panoramica, com especial énfa-
se nos elementos mais problematicas, a saber: a base normativa; o desenho juridico
institucional; e os mecanismos juridicos de articulagéo, com a adogao dos parametros
interamericanos, ao final, para a mensurag&o dos aspectos criticos do programa.
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2 O DIDII e as Politicas Publicas: o papel dos parametros
intcrnacionais como diretrizes minimas para politicas
publicas de¢ protecao a delensores de dircitos humanos

N&o hd como abordar o tema das politicas publicas para defensores de direitos hu-
manos sem mencionar o papel desempenhado pelo Direito Internacional. Cinquenta
anos apos a aprovagao da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), a Assem-
bleia Geral da ONU aprovou a mencionada Declaragéo, voltada a identificar, proteger e
promover os defensores de direitos humanos. Essa Declaragao, adotada em 1998, pela
Resolugao 53/144 da Assembleia Geral da ONU, recebeu um titulo extenso: “Declaragéo
sobre o Direito e a Responsabilidade dos Individuos, Grupos ou Orgdos da Sociedade de
Promover e Proteger os Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais Universalmente
Reconhecidos” (doravante Declaracdo da ONU sobre Defensores de Direitos Humanos)”.

Se, porum lado, o formato de resolugédo nado Ihe atribuiu forga juridica vinculante em
si, por autro, o instrumento sistematizou as obrigagoes oriundas dos tratados interna-
cionais de direitos humanos em relagéo a protegao dos individuos e coletividades que
atuam na defesa da referida bandeira (OHCHR, 2018).

De fato, a Declaracdo da ONU sobre os defensores de direitos humanos (1998) re-
presenta um momentum em que a questado efetivamente foiinserida na agenda interna-
cional. Em ambito regional, a preocupacéo foi reforcada na OEA, por meio da Resolugéo
1842/02, intitulada “Defensares de Direitos humanos nas Américas: apoio as tarefas re-
alizadas por pessoas, grupos e organizagdes da sociedade civil para a promogéo e pro-
tecdo dos direitos humanos nas Américas” (OEA, 2002).

Os referidos instrumentos geraram a criagao de relatores especiais, tanto no sistema
onusiano quanto no sistema regional interamericano, que passaram a buscar coletar
e sistematizar informag&es sobre a situacdo de extremo risco enfrentado pelos defen-
sares e defensaras. No ambito interno, as Estados vém mobilizando, alguns sem muito
entusiasmo, os seus poderes internos para estruturar politicas publicas de protecédo aos
defensores de direitos humanos (Legislativo e Executivo), tal como a politica instituida
pelo Brasil.

A sociedade civil também manteve forte pressédo sobre a manutengdo da questéo
na agenda, clamando pela adogédo de medidas concretas voltadas a uma efetiva pro-
tecao. Conforme dados coletados pela organizagédo nédo governamental Front Line De-
fenders (2017, p. 6), apenas em 2017, foram reportados pelo menos 312 assassinatos de
defensores e defensoras, em 27 paises. Destes, 212 foram cometidos nas Américas, com
concentragéo de 156 mortes apenas entre Brasil e Colombia (FRONT LINE DEFENDERS,
2017, p.12). Com base em tais dados, a Anistia Internacional (2017) vem expondo que a
América Latina é o continente com maior indice de letalidade em relagao a esse grupo
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vulneréavel. Sao esses levantamentos que ensejam a conclusao preocupante, constan-
temente objeto de manchetes em periddicos de grande circulagao no pafs, no sentido
de que o Brasil € um dos paises que mais “mata” seus(suas) defensores(as) de direitos
humanos (VILELA, 2017).

O papel do Direito Internacional nao se limita a colocagao da questao na agenda dos
Estados (MIRANDA, 2007), tampouco no fomento a mobilizagao da sociedade civil. Inclu-
sive, € importante enfatizar que o Direito Internacional dos Direitos Humanos € um ramo
auténomo e contempla uma série de deveres juridicos vinculantes, tais como aqueles
previstos na Convengéo Americana sobre Direitos Humanos (CANCADO TRINDADE,
2003, p. 33). Em relacdo a protecéo a defensores(as) de direitos humanos, as obriga-
¢Oes impostas aos Estados compreendem o dever de respeitar (abster-se de violagoes),
garantir (impedir violacdes por particulares)’e proteger (adotar medidas).

Especificamente, a obrigacéo de adotar medidas legislativas, administrativas e ju-
dicidrias, oriunda do artigo 2° da Convengao Americana sobre Direitos Humanos’, re-
fere-se a uma obrigagdo de meio (e ndo de resultado). Por isso, os Estados possuem
discricionariedade sobre a forma pela qual promoverdo um marco legal protetivo aos
defensores de direitos humanos.

Inclusive, algumas violagdes de direitos humanos pelas falhas dos programas de
protecdo existentes foram submetidas a apreciacéo da jurisdigao de tribunais interna-
cionais, como a Corte Interamericana de Direitos Humanos. Assim que a vulnerabilidade
e avioléncia enfrentada pelos defensores de direitos humanos ganharam visibilidade, o
Sistema Interamericano passou a conhecer alguns casos paradigmaticos, que trouxe-
ram grandes contribuigbes para dar visibilidade a violéncia estatal enfrentada na Amé-
rica Latina, no estabelecimento de parametros interpretativos para a configuragdo de
responsabilidade internacional e, finalmente, na fixagdo de reparagdes integrais. Como
os tratados de direitos humanos contemplam dispositivos genéricos, os tribunais inter-
nacionais passaram a desenvolver parametros interpretativos para andlise de eventuais
violacdes.

Um dos precursores foi o de Myrna Mack Chang vs. Guatemala (Corte IDH, 2003),
relativo a uma defensora de direitos humanos guatemalteca, que publicara um informe
antropoldgico dando visibilidade a politica de exterminio da populagao indigena maia.
Myrna Mack foi assassinada por um agente de seguranca vinculado ao Gabinete da Pre-

3 Sobre os deveres de respeitar e garantir, o art. 1(1) da CADH assim dispde: “Os Estados Partes nesta Convengao comprometem-se
a respeitar os direitos e liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a sua
jurisdicéo, sem discriminag&o alguma por motivo de raga, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou de qualquer outra nature-
za, origem nacional ou social, posi¢cdo econémica, nascimento ou qualquer outra condic&o social.”

4 Sobre o dever de adotar medidas, o artigo 2 dispde: “[...] Se o exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 1 ainda
ndo estiver garantido por disposicdes legislativas ou de outra natureza, os Estados Partes comprometem-se a adotar, de acordo
com as suas normas constitucionais e com as disposi¢cdes desta Convengéo, as medidas legislativas ou de outra natureza que forem
necessarias para tornar efetivos tais direitos e liberdades”.
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sidéncia da Republica, em 1990 (Corte IDH, 2003, §134). Nesse precedente, a Corte Inte-
ramericana desenvolveu parametros interpretativos voltados aos deveres de investigar e
processar as responsaveis por violagdes a defensores de direitos humanos, apontando
gue, quando a violéncia se origina pelas proprias autoridades do Estado, muitas vezes
existem mecanismos informais de encobrimento das responsabilidades, o que gera um
padrao de inseguranca e desprotecéo as pessoas engajadas em lutas contramajorita-
rias. O caso tornou-se notdrio, uma vez que a Corte Interamericana considerou que situ-
agao ensejava hipotese de responsabilidade internacional agravada (CANCADO TRIN-
DADE, 2007, p. 331).

Se analisarmos especificamente os precedentes brasileiros, verifica-se que ha al-
guns deles que se relacionam com o contexto de violéncia contra defensoras e defen-
sares de direitos humanos. De forma mais nitida, destacam-se os casos Nogueira de
Carvalho (Corte IDH, 2006) e o recente caso do Povo Indigena Xucuru e seus membros
(Corte IDH, 2018).

A proposito, o primeiro caso brasileiro que chegou a Corte sobre o tema foi o do ad-
vagado e defensor de direitos humanos Gilson Nogueira de Carvalho, assassinado em
data anterior a aceitacdo da competéncia contenciosa da Corte Interamericana pelo
Brasil. Por isso, o tribunal entendeu pela incompeténcia rationae temporis em relagéo
a eventual violagao ao direito a vida, restringindo a sua anélise a observancia do direi-
to as garantias judiciais e a um remédio efetivo (CADH, arts. 8 e 25). Ao revisar a prova
dos autos, a Corte entendeu pela improcedéncia da demanda, por considerar que o de-
ver de investigar era uma obrigacdo de meio (e n&o de resultado), sendo que o Estado
demonstrara ter seguido inimeras linhas investigativas. Ademais, uma das pessoas
investigadas havia sido processada e absolvida pelo juri popular. Apesar do resultado
desfavoravel a vitima, a Corte ainda assim destacou expressamente, na ocasiao, sobre
a necessidade de protegdo da categoria dos defensores de direitos humanos. Ainda as-
sim, esse precedente nao traga parametros jurisprudenciais consistentes sobre o tema.

Por sua vez, o caso do povo indigena Xucuru (Corte IDH, 2018) resultou em uma sen-
tenca de procedéncia parcial. Contudo, em razdo do recorte dado pela Comisséo Inte-
ramericana quando da submisséo da demanda a Corte, o precedente acabou dando
maior destaque a sedimentagao dos direitos territoriais indigenas, associados as garan-
tias do devido processo e aum remédio judicial efetivo (CADH, arts. 8, 21e 25, em relagao
ao art. 1.1). Sem embargo, a partir de uma leitura mais atenta sobre o contexto fatico,
verifica-se que ha relatos de ofensas a vida de defensores de direitos humanos ao longo
da luta dos Xucurus, sendo que o mais simbalico deles se refere ao homicidio do defen-
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sor de direitos humanos Francisco de Assis Araljo (Cacigue Xicdo Xucuru).” Contudo,
também em razao da limitacdo rationae temporis, a morte do cacique Xicao foi excluida
daapreciagao da Corte IDH. Porisso, apesar de o caso lidar com um contexto de despro-
tecéo e criminalizagao das liderangas dos Xucurus, o recorte adotado tece parametros
sobre a questéo territorial indigena, néo tratando de forma aprofundada da temética que
¢ objeto do presente artigo.

Assim, verifica-se que, apesar da existéncia de relatos sobre violéncia contra defen-
sores de direitos humanos em casos do Brasil, ainda ndo ha um precedente condenato-
rio especifico com um enfoque aprofundado sobre o tema. Seja como for, desde o caso
Almonacid Arellano vs. Chile (CORTE IDH, 2006, § 124), o tribunal tem destacado que os
Estados (bem como seus drgaos e agentes) tém o dever de realizar um “controle de con-
vencionalidade” (MAC-GREGOR, 2013, p. 953). Isso resulta na obrigacéo de respeitar,
garantir e proteger os direitos consagrados na Convencdo Americana, a partir dos para-
metros interpretativos adotados pela Corte Interamericana, que € o intérprete auténtico
do tratado (CARVALHO RAMOS, 2018, p. 332). Assim, além da importancia de conhecer
0s casos brasileiros que impdem condenacgdes diretamente exigiveis, ha necessidade
de sistematizacao global dos precedentes que conformam os parametros interamerica-
nos, que por sua vez servirdo de guia para o controle de convencionalidade.

Nesse contexto, um avango jurisprudencial marcante ocorreu em 2013, quando a
Corte IDH estabeleceu que, das obrigagdes gerais de adotar medidas legislativas ou de
outra natureza, deriva o dever juridico de adotar politicas publicas em prol das defen-
soras e defensores de direitos humanos. A afirmagéo foi estabelecida no caso do am-
bientalista Luna Lopez vs. Honduras (Corte IDH, 2013). Foi depois reiterada no simbdélico
caso Defensor de Direitos Humanos vs. Guatemala (Corte IDH, 2014). A partir desses
dois precedentes importantissimos, a Corte Interamericana néo se restringiu a afirmar
a existéncia do dever juridico imposto aos Estadas para adotar politicas publicas, sendo
enfatizou quais seriam os parametros interpretativos (MORAND, 1999) sobre o contetido
minimo que deve ser objeto dessas politicas publicas. Conforme relembra Bucci (2013),
a palitica publica é compreendida como um programa de atuagao governamental. Por
iSS0, 0S seus contornos nNao se reduzem a um simples ato estatal, o que torna dificil o
exercicio da jurisdicdo internacional. Nos casos de revisao judicial sobre a adequagéo
das politicas publicas aos fins propostos, o desenvolvimento de tais parametros se mos-
tra um grande desafio, tendo em vista a dificil missao de diagnosticar e entender os con-
tornos da politica, bem como compreender o seu impacto. Especificamente em relacdo
a protecéo de defensares de direitos humanaos, a Corte Interamericana estabeleceu uma

5 Vale lembrar que o militante indigena foi um dos responséaveis pela mobilizagdo na Assembleia Nacional Constituinte para a para-
digmatica inclusdo do art. 231 na Constituicdo da Republica Brasileira, que consagra os direitos dos povos indigenas aos territérios
historicamente ocupados.
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série de exigéncias minimas (Corte IDH, Caso Defensor de Direitos Humanos vs. Guate-
mala, 2014, § 257).

Nesse sentido, para a realizagéo da compatibilidade da politica com os parametros
interamericanas, a Corte IDH propds o teste da adequacgéo e da eficdcia. Para mensurar
a adequagéo, exige-se consisténcia, concreta avaliagdo de risco, flexibilidade conforme
o nivel de risco mensurado, participacdo do beneficidrio(a) e abordagem de género. As-
sim, destaca-se:

[..] A Corte considera que, no caso dos defensores de direitos humanos,
para atender ao requisito de adequacgdo, é necessario que as medidas es-
peciais de protecao:

a) sejam consistentes com as fungoes desempenhadas pelos defensores;
b) o nivel de risco deve ser submetido a uma avaliagéo para adotar e moni-
torar as medidas vigentes;

c¢) devem poder ser modificadas de acordo com a variagédo da intensida-
de do risco. Para tais fins, é necessério que a modalidade de medidas de
prote¢do seja acordada em consulta com os defensores, a fim de especi-
ficar uma intervengao oportuna, especializada e proporcional ao risco que
o defensor possa enfrentar. Por sua vez, a abordagem de género deve ter
especial importancia dentro do procedimento de avaliagéo de risco, uma
vez que poderia resultar em um impacto diferenciado do nivel de risco, bem
como na implementagdo de medidas de protegdo. (CORTE IDH, Caso De-
fensor de Direitos Humanos vs. Guatemala, 2014, § 257)

Para o teste de eficacia, exige-se a vigéncia da politica, a imediaticidade da resposta
estatal na situagdo em andlise e a continua capacitagdo dos agentes estatais e da so-
ciedade civil envolvidos. A propdsito, a Corte IDH estabeleceu que:

Para a eficacia das medidas, é essencial: a) uma resposta imediata do Es-
tado a partir do primeiro momento em que se torna consciente da existén-
cia do risco, para que sejam oportunas; b) que as pessoas envolvidas na
prote¢do dos defensores de direitos humanos tenham treinamento e trei-
namento necessarios para desempenhar suas fungdes e a importéancia de
suas agdes; e c) deve estar em vigor enquanto as vitimas de violéncia ou
ameagas precisarem. (CORTE IDH, Caso Defensor de Direitos Humanos vs.
Guatemala, 2014, § 257)
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A partir dos critérios enunciados, no Caso Defensor de Direitos Humanos vs. Guate-
mala (Corte IDH, 2014), restou configurada a responsabilidade internacional do Estado
pela auséncia de politica publica adequada e efetiva em favor dos peticionarios. Ao fixar
as reparagoes, o tribunal internacional determinou que o Estado instituisse, como garan-
tia de ndo repetigao, uma politica publica e determinou os contornos minimaos abstratos
que esta deveria observar, a partir dos seguintes standards minimos:

[..] a) a participacao de defensores de direitos humanos, organizagées da
sociedade civil e especialistas na elaboragdo de normas que regulem um
programa de prote¢do para o grupo em questao;

b) o programa de protegéo deve abordar o problema de maneira abran-
gente e interinstitucional, de acordo com o risco de cada situagéo e adotar
medidas de atengéo imediata diante das queixas dos defensores de direi-
tos humanos;

c)acriacdo de um modelo de andlise de risco que permita determinar ade-
quadamente as necessidades de risco e protegao de cada defensor ou gru-
po;

d) a criagéo de um sistema de gestao da informagao sobre a situagao de
prevengao e protegdo dos defensores dos direitos humanos;

e) o desenho de planos de protegéo que respondam ao risco particular de
cada defensor e as caracteristicas de seu trabalho;

f) a promogdo de uma cultura de legitimagao e protegéo do trabalho dos
defensores de direitos humanos;

g) a alocagao de recursos humanos e financeiros suficientes para respon-
der as reais necessidades de protecdo dos defensores dos direitos huma-
nos. (CORTE IDH, Caso Defensor de Direitos Humanos vs. Guatemala, 2014,
§263)

Tais parametros foram posteriormente enumerados em um detalhado informe da
Comissé&o Interamericana sobre Direitos Humanos, publicado em 2017, denominado
“Paliticas Integrais de protecao a pessoas defensoras: por uma politica integral de pro-
tegdo a pessoas defensoras de direitos humanos” (CIDH, 2017). Além de destacar os
critérios acima, a Comisséo Interamericana acrescenta alguns outros aspectos que de-
veriam constar nas politicas publicas, como: um marco legal sélido que o suporte, inde-
pendéncia e autonomia das instituigdes que outorgam a medida, cooperagdo entre 0s
orgdos estatais, sistematizacéo de dados, acesso a informagao e transparéncia sobre a
politica, além de um planejamento financeiro que garanta a sustentabilidade e continui-
dade da politica (CIDH, 2017).
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Para que se possa verificar se a politica publica adotada pelo Brasil atende aos pa-
rametros acima elencados, na proxima segao sera sistematizada a Politica Nacional de
Protegdo aos Defensares de Direitos Humanos a partir do Quadro de Referéncia, sendo
que, no item “aspectos criticos do desenho juridico-institucional”, o artigo prop&e a apli-
cacdo dos standards interamericanos acima listados como critérios para a avaliagédo
juridica.

3 O tcste de convencionalidade do PPDDIH a partir da
sistematizacao proposta pelo Quadro de Referéncia

3.1 Basc normativa ¢ historico do programa [ederal a
partr do Quadro de Referéncia

Comao mencionado retro, a demanda pela criagéo de uma politica publica especifica
voltada a protecdo de defensores de direitos humanos surgiu a partir da agenda interna-
cional com a Declaragdo da ONU em 1998. Na sequéncia, ainda no segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso, foi criado um grupo de Trabalho no Poder Executivo para
estudar aviabilidade de criagdo de um programa especifico (CBDDH, 2017, p. 62).

A protecdo até entéo existente se dava a partir do mecanismo de protecéo de teste-
munhas ameacadas de morte, instituido por meio da Lei n® 9.807/1999 (Provita). Contu-
do, tal protecdo se mostrava insuficiente, tendo em vista as dificuldades de enquadra-
mento dos defensores de direitos humanos como beneficiarios daguela politica. De um
lado, exigia-se que a pessoa ameacada fosse “testemunha” ou tivesse algum tipo de uti-
lidade em um pracesso judicial e, além disso, a légica de protecdo no Provita se baseia
na anulacéo dos focos de risco, 0 que se dd, muitas vezes, com a retirada da pessoa
ameacada do seu meio habitual de convivio. No caso dos defensores de direitos huma-
nos, a ameaca pode ocarrer em razdo da atuagao em um processo judicial, mas, sobre-
tudo, a arigem do risco € mais abrangente que isso, pois decorre da militancia na defesa
de uma causa politica, geralmente contramajoritaria e que incomoda as estruturas de
poder. Ademais, o defensor de direitos humanos demanda protegao para que possa dar
continuidade a sua militancia. Por essa razao, a metodologia de protegéo deveria buscar
evitar a retirada do defensor do seu meio, sempre que possivel, para que ele(a) pudesse
continuar a exercer o seu mister. Em razao dessa especificidade, a partir da Declaracgéo
da ONU e da mabilizacao internacional em torno do tema, foram sendo tragados alguns
apontamentos sobre a necessidade de uma politica publica autbnoma e especifica, tal
como a que depois foi cristalizada no caso Defensor de Direitos Humanos vs. Guatemala
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(CorteIDH, 2014) e no Informe da Comisséo Interamericana (CIDH, 2017), destacados no
topico anterior.

Apds o final do mandato de FHC, foi criado outro grupo de trabalho vinculado a en-
tdo Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, para a proposta de
estruturagdo de um programa de agao, a partir de um projeto de lei (CBDDH, 2017, p. 62).
Nesse sentido:

O embrido do programa comecou a ser pensado no Ultimo ano do governo
Fernando Henrique Cardoso, quando se divulgou o primeiro relatério so-
bre a situacao dos defensores de direitos humanos no Brasil e foi criado
um Grupo de Trabalho (GT) para discutir medidas protetivas. As discussdes
foram retomadas no inicio do Governo Lula, com a criagéo de um novo GT
que ficouresponsavel por delinear o que viria a ser o PPDDH. (CBDDH, 2017,
p. 62).

Em outubro de 2004, o Programa de Protegéo a Defensores de Direitos Humanos foi
langado pelo Poder Executivo, ainda no Governo Lula | (CBDDH, 2017, p. 62). Na ocasiao,
nao havia um marco legal que o disciplinasse, ficando ac encargo da entéo Secretaria
de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH). Contudo, diante da auséncia
de um desenho e uma proposta concreta de atuagéo, foi apenas em 2005 que este co-
megou a funcionar, apds o homicidio da missionaria Dorothy Stang (CBDDH, 2017, p. 62).
Oeventoteve o condéo de reabrir uma janela de oportunidade, retomando a questéo na
agenda. Na oportunidade, o relatério do Comité Brasileiro de Defensoras e Defensores
de Direitos Humanos, uma das poucas fontes que resgata de forma sistematizada o his-
torico da politica publica, ressalta que o programa foi “relangado” com muitas criticas da
sociedade civil, apontando para o fato de a politica ser meramente formal e simbdlica,
diante da auséncia de uma proposta concreta de atuagao. A respeito, “[...] as organiza-
coes da sociedade civil faziam uma avaliagdo de que o PPDDH néo tinha condigoes de
ser langado devido ao pouco planejamento e a pouca estrutura dada pela Secretaria
Especial de Direitos Humanos” (CBDDH, 2017, p. 62).

Diante da pressdo por um maior desenho institucional, o Governo Lula, ja no infcio
do segundo mandato, finalmente adota um marco normativo minimo. A “Politica Nacio-
nal de Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos (PNPDDH)" foi instituida no inicio
do seu segundo mandato, por meio do Decreto Federal n® 6.044, de 12 de fevereiro de
2007". Apds mais de uma década sem conseguir a aprovagao do marco legal da politica

6 Em seu artigo 1°, estabelece os principios e diretrizes da “protegédo e assisténcia a pessoa fisica ou juridica, grupo, instituicao,
organizagdo ou movimento social que promove, protege e defende os Direitos Humanos, e, em funcdo de sua atuacdo e atividade
nessas circunstancias, encontra-se em situacéo de risco ou vulnerabilidade”.
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por meio de uma lei, na iminéncia da aprovagéo do impeachment da presidenta Dilma
Rousseff, o Poder Executivo adotou o Decreto n® 8.724, de 16 de abril de 2016, instituindo
o Programa Nacional de Prote¢do aos Defensores de Direitos Humanos (PPDDH).

Sobre o desenho da politica, o Decreto n° 6.044/2007 tem clara inspiragao no mo-
delo adotado pelo Programa Federal de Assisténcia e Protegdo a Vitimas e Testemunha
(Pravita). Este foi inspirado em um projeto-piloto em Pernambuco, sendo nacionalmen-
te instituido por meio da Lei n°® 9.807/1999 e regulamentado pelo Decreto Federal n°
3.518/2000, no segundo governo Fernando Henrigue Cardoso (PSDB). A partir de uma
sistematiza¢ado do Provita em um quadro de referéncia, verifica-se que, em seu desenho,
esse programa especificava os potenciais beneficiarios (vitimas e testemunhas amea-
gadas, sendo a protecdo extensivel a familiares), critérios de inclusao e exclusao, portas
de entrada, procedimentos, adocédo de modelo descentralizado entre Unido, estados e
Distrito Federal, pautado na cooperacdo entre os entes publicos e a sociedade civil. Além
disso, foram listadas as atividades de protecéo a serem desempenhadas pelo 6rgdo de
execugao, criacao e atribuigdes de um Conselho Deliberativo (6rgao decisor) e uma
Equipe Técnica (gestor). Na reparticdo de competéncias, observa-se que o municipio
nao participa da politica publica. Isso se deve a certo mimetismo do programa com o Sis-
tema de Justiga Criminal. Como se trata de politica publica voltada a protecéo de vitimas
e testemunhas ameacadas em processo judicial, a demanda surgia vinculada aos feitos
que corressem na Justica Estadual e Federal, conforme a reparticdo de competéncias
no Sistema de Justica (CRFB/1988, art. 109). Ademais, a demanda inicial de protegéo
também é mais voltada a atribuigao dos ¢rgéos de seguranga publica (CRFB/1988, art.
144), sendo que o érgdo municipal (guarda municipal) ndo teria atribuicdo para conferir a
referida protecéo. Contudo, esse mimetismo é relativizado ao analisarmos o desenho da
politica efetivamente adotada. A principio, se sequissemos a aplicagao literal do racioci-
nio, concluir-se-ia que o programa federal ficaria encarregado da protecédo das pessoas
ameacadas em processos que correm na Justica Federal, ao passo que 0s programas
estaduais ficariam encarregados dos casos que correm na Justica Estadual.

Nao foi essa a opgao adotada, tendo em vista que, diante da auséncia de hierarquia
entre os entes federados e também diante da impossibilidade de obrigar os estados a
criar os programas estaduais, a adogdo do programa federal deixaria a descoberto as
vitimas e as testemunhas ameagadas em processos estaduais que nao tivessem institu-
fdo um programa préprio. Por isso, optou-se pelo modelo descentralizado, com repasse
de verbas federais (incentivo) aos estados que implementassem a politica, por meio de
convénios e de cooperagao técnica. Assim, os estados que instituiram o programa es-
tadual protegem a totalidade das vitimas e testemunhas ameagadas em sua base ter-
ritorial, independentemente de se tratar de processo estadual ou federal. O programa
federal é aplicavel, supletivamente, em relagdo aos estados que ainda nao institufram
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0 Provita (ZWICKER, 2015). Qutras caracteristicas destacadas do modelo adotado séo:
a abertura para que a execucéo do programa seja realizado pela sociedade civil (rede
solidaria de protegao). Zwicker (2015) aponta que isso ocorre por questdes pragmaticas
(reducdo de custo), mas também por “razdes histéricas” de protegao da pessoa contra o
proprio Estado, tendo em vista que muitas vezes a fonte de ameaga parte das forcas de
seguranca publica. E importante destacar, por derradeiro, que o Provita contém a previ-
séo sobre a possibilidade de concesséo de ajuda de custo mensal ao beneficiario, em
especial nos casos em que a medida de protegdo implica um afastamento das ativida-
des remuneradas habituais, colocando o beneficiario em uma situagao de hipossufici-
éncia econbmica.

Considerando que o Pravita era o paradigma existente quando da adoc¢do do Decreto
n° 6.044, de 12 de fevereiro de 2007, verifica-se que o desenho da politica de protegéo
aos defensores de direitos humanos teve uma grande influéncia daquele, apesar da
adogao de alguns ajustes.

Em analise comparativa viabilizada pelos elementos do Quadro de Referéncia, a pri-
meira diferenga marcante, até para justificar a necessidade de autonomia da politica
para defensores de direitos humanos, diz respeito a delimitagédo do beneficiario. O art.
2°do Anexo | do Decreto n® 6.044/2007 adotava o conceito ampliado de defensores de
direitos humanos, abrangendo a: “[...] pessoa fisica ou juridica, grupo, instituigao, orga-
nizagao ou movimento social que promove, protege e defende os Direitos Humanas, e,
em fungdo de sua atuacéo e atividade nessas circunstancias, encontra-se em situagao
de risco ou vulnerabilidade”.

Outra diferenga notdvel entre os dois programas € que o Provita tem suas bases no
dever de garantir a efetividade da justica e a sequranca da pessoa ameagada, usando
paratanto métodos de neutralizagéo da ameaga, o que permite o afastamento da vitima
ouda testemunha de suas atividades habituais. Por outro lado, o objetivo do PPDDH é um
pouco diferente, pois muitas vezes os métodos de neutralizagao do risco no Provita aca-
bam inviabilizando também a militancia do defensor de direitos humanos como agente
politico, silenciando-o. Assim, o PPDDH visa, primordialmente, garantir a continuidade
do trabalho do defensor.

A referida politica para defensores de direitos humanos tem fundamento de valida-
de no direito a seguranca publica, integridade pessoal, como também em varios outros
direitos humanos, como direitos politicos, direitos sociais econdémicos e culturais, no de-
ver de combater as desigualdades sociais e os fatores de marginalizagado, entre outros.
Por isso, a protegao a defensores de direitos humanos é tema que poderia ser objeto
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da competéncia comum dos entes federados, na forma do art. 23, 1 e X da CRFB/1988".
Por outro lado, o fundamento do programa nas garantias judiciais ndo séo tao evidentes
como ocorre no Provita, tendo em vista que a prote¢do aos defensores de direitos hu-
manos néo é condicionada a existéncia de um processo judicial, nem visa, diretamente,
garantir a efetividade instrumental deste.

Outra diferenca com o Provita € que as atividades protetivas nao se direcionam ape-
nas a demandas de seguranga publica. Porisso, a opgao pelo desenho da politicacom a
mesma reparticao de competéncias entre Unido, estados e Distrito Federal, seguindo o
modelo do Provita, ndo faz tanto sentido. O municipio poderia assumir algumas fungoes
acessorias, relacionadas a assisténcia social e a eventual demanda por abrigamento
provisario, por exemplo. Ainda que nao se defenda a adogao de programas municipais
de protecdo a defensores de direitos humanos, o que causaria uma enorme fragmen-
tacdo na politica e nos recursos existentes, verifica-se que o municipio poderia ter sido
incluido no desenho da politica, com algumas fungdes de apoio e cooperagéo, em espe-
cial, as relacionadas a prestacéo de assisténcia social, médica, psicolégica e material
e iniciativas visando a superacdo das causas que geram o estado de risco ou vulnerabi-
lidade (Decreto n® 6.044/2007, art. 7, Il e lll). Nesse sentido, verifica-se uma evolugéo da
questdo a partir do Decreto n° 8.724/2016, que inclui a mengao ao municipio como ente
a ser considerado pelo Conselho Deliberativo em suas estratégias de articulacéo (cf. art.
3°,10).

Por uma anélise comparativa, enquanto o Provita e o PPDDH tém objetivos diferen-
tes, as medidas de protecéo indicadas em ambos sdo muito semelhantes.” A tnica diver-
géncia diz respeito a inclusdo, na PNPDDH, da adogao de medidas estruturais visando
“a superagao das causas que geram o estado de risco ou vulnerabilidade”, ou seja, néo
se buscam apenas medidas paliativas. Ademais, no caso dos defensores(as), a possibi-
lidade de transferéncia de residéncia paralocal sigiloso € medida excepcional e apenas
poderia ser adotada em situagdes extremas, pois isso o(a) afastaria de suas atividades

7 “CRFB[1988, art. 23 — E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patrimonio ptblico; [...] X —combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos”.

8 Neste sentido, o art. 7 do Decreto Federal n° 6.044/2007 lista como diretrizes de protecédo: “I — protecdo a vida; Il — prestacdo
de assisténcia social, médica, psicoldgica e material; Ill — iniciativas visando a superag&do das causas que geram o estado de risco
ou vulnerabilidade; IV — preservacdo da identidade, imagens e dados pessoais; V — apoio para o cumprimento de obrigagdes civis
e administrativas que exijam comparecimento pessoal; VI — suspensdo tempordria das atividades funcionais; e VIl — excepcional-
mente, a transferéncia de residéncia ou acomodac&o proviséria em local sigiloso, compativel com a prote¢do.” Em comparagao,
o art. 7 da Lei n® 9.807/1999 estabelece como medidas: “I — seguranca na residéncia, incluindo o controle de telecomunicagdes;
Il — escolta e seguranga nos deslocamentos da residéncia, inclusive para fins de trabalho ou para a prestacdo de depoimentos;
IIl — transferéncia de residéncia ou acomodagao provisdria em local compativel com a protecgéo; IV — preservagéo da identidade,
imagem e dados pessoais; V — ajuda financeira mensal para prover as despesas necessarias a subsisténcia individual ou familiar,
no caso de a pessoa protegida estar impossibilitada de desenvolver trabalho regular ou de inexisténcia de qualquer fonte de renda;
VI — suspensdo tempordria das atividades funcionais, sem prejuizo dos respectivos vencimentos ou vantagens, quando servidor
publico ou militar; VIl — apoio e assisténcia social, médica e psicoldgica; VIl — sigilo em relag&o aos atos praticados em virtude da
protecdo concedida; IX — apoio do érgédo executor do programa para o cumprimento de obrigagdes civis e administrativas que exijam
o comparecimento pessoal.”.
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de defesa a direitos humanos. Além disso, o Provita contém previséo de concessao de
ajuda de custo mensal, o que néo é previsto no decreto do PNPDDH.

Como semelhanga, a partir dos elementos do Quadro de Referéncia, é possivel ob-
servar que o modelo descentralizado é claramente inspirado no Provita. A Unido Federal
tem pouca capilaridade geogréafica e recursos humanos para lidar diretamente com to-
das as situacdes de risco encontradas, em especial se considerarmos que estatistica-
mente (MDH, 2018) o maior nimero de casos se refere a conflitos no campo (indigenas,
quilombolas e conflitos de terras), em locais com baixa presenca de ¢rgéos federais.
Logo, como estratégia, 0 incentivo para a adogao de programas estaduais, com uma
rede de apoio estadual e o incentivo de repasse de verbas por meio da adogéo de conve-
nios e cooperagao técnica e logistica foi a aposta adotada pelo Decreto n® 6.044/2007,
seguindo o paradigma do Provita. Posteriormente, o Decreto Federal n® 8.724/2016 reite-
rou tal modelo, por meio do art. 2°: “O PPDDH seréa executado, prioritariamente, por meio
de cooperacao, firmada, voluntariamente, entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal”.

Com o Decreto n® 8.724/2016, consolidou-se a ideia de que os estados que adotas-
sem o programa estadual ficariam responsaveis pela execugéo da protegéo, incumbin-
do a Unido o papel supletivo de atuar diretamente nas demandas relativas aos estados
que ainda n&o tivessem implantado. Uma questdo a ser sublinhada, conforme disposi-
tivo acima transcrito, € que os estados aderem “voluntariamente” aos convénios. Outra
marca caracteristica importada do modelo do Provita é a possibilidade de que a gestao
do programa seja delegada a entidades do terceiro setor, o que de fato vem sendo feito
também no PPDDH. Em ambito federal, até 2013, a execucdo do programa era de atri-
buicdo da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, com status de
Ministério, conforme o Decreto n® 8.162/2013 e a Lei n°12.314/2010. Conforme detalha
Garcia (2017, p.184), com a crise enfrentada pelo Governo Dilma Il, em outubro de 2015,
hd uma reforma que acarreta a extingao de oito Ministérios, sendo extintas as Secreta-
rias de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica e da Secretaria Especial de Politi-
cas de Promogao da Igualdade Racial, que passam a ser incorporadas no Ministério das
Mulheres, da lgualdade Racial e dos Direitos Humanas, conforme a Medida Provisoria n®
696/2015.

O Decreto n° 8.724/2016 formalizou as atribuicdes do Conselho Deliberativo do PP-
DDH, estrutura também inspirada no Provita. Tal ¢rgdo tem a fun¢do de formulagéo,
monitoramento e avaliacdo do programa; definicdo das estratégias de articulacéo, de-
liberagéo sobre o ingresso (porta de entrada) e desligamento (porta de saida). Trata-se,
portanto, do ¢rgdo com poderes de decisdo. A sua composi¢do atual consiste em: dois
representantes do Ministério dos Direitos Humanos, um representante do Ministério da
Justica (na area de seguranga publica), sendo possivel convidar um representante do
Poder Judiciario e do Ministério Publico. Nesse ponto, hd um grave problema, tendo em
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vista que a sociedade civil ndo tem assento no Conselho Deliberativo, diferentemente do
gue ocorre, por exemplo, no Provita (cf. art. 7°, VIl do Decreto n° 3.518/2000).

Apos o fim antecipado do Governo Dilma ll, algumas mudangas apontadas pelos ele-
mentos essenciais do Quadro de Referéncia podem ser percebidas. Em relagao ao mar-
co normativo, ndo houve a expressa alteracédo dos decretos anteriores, que continuam
areger o programa.

Contudo, o Governo Temer adota mais um passo no esvaziamento da pasta de Direi-
tos Humanos (GARCIA, 2017, p. 187). A partir de uma nova mudanga ministerial, opera-se
a extingéo da visibilidade as questdes de género e a igualdade racial, a partir da criagéo
do Ministério dos Direitos Humanos pelo Decreto n® 9.122/2017. Apesar de aparentemen-
te neutra, a alteragao tem sido apontada como uma iniciativa de esvaziamento (que ja
vinha ocorrendo desde Dilma ll) e desespecializagdo tematica, diluindo as respostas es-
tatais em relagdo as demandas por politicas relacionadas a graves violagdes de direitos
humanaos. O principal impacto que pode ser visto é a paulatina reducédo do orgamento
para promogao e protegao de direitos humanos (GARCIA, 2017, p. 187).

Ainda no custeio, a aprovagdo da medida de austeridade fiscal imposta pela Emenda
Constitucional n® 95/2017 representa uma perspectiva de enforcamento da politica em
longo prazo. Em primeiro lugar, a referida emenda atinge significativamente a possibili-
dade de avango incremental pari passu (LINDBLOM, 2010, p. 163) das politicas publicas
relacionadas a direitos humanaos, tendo em vista que impde um congelamento de gastos
nos proximos vinte anos. Em segundo lugar, na briga por uma fatia do orcamento e em
tempos de escassez de recursos, a auséncia de um marco normativo sdlido no PPDDH
coloca o programa em desvantagem diante das outras politicas que tém regras mais
rigidas sobre percentual minimo de custeio (CIDH, 2017, p. 123).

Um outro ponto a ser explicitado pelo Quadro de Referéncia diz respeito ao niimero
de beneficiarios do programa. A partir de uma analise literal dos numeros fornecidos,
poder-se-ia sugerir que a politica teria um publico-alvo reduzido e uma menor escala, em
comparagdo com outros programas ou politicas publicas nacionais, que muitas vezes
beneficiam diretamente milhdes de pessoas (como ocorre no Programa Bolsa Familia,
por exemplo). Os dados oficiais informam que, a partir da cooperagao entre os governos
federais e estaduais, atualmente 665 (seiscentos e sessenta e cinco) individuos tém re-
cebido atendimento, o que inclui os casos pendentes de andlise e triagem (MDH, 2018).
Destes, 342 (trezentos e quarenta e dois) defensoras e defensoras de direitos humanos
encontram-se formalmente incluidos no programa (MDH, 2018). Em relagao ao perfil, a
maioria dos casos se refere aos conflitos do campo, indigenas e ambientais (MDH, 2018).
Ainda que o nimero de beneficidrios diretos seja relativamente reduzido (em compara-
¢ao a outras politicas), € importante lembrar que os defensoras e defensores de direitos
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humanos vocalizam lutas e pautas contramajoritarias’ em beneficio de um niimero sig-
nificativo de pessoas e grupos minoritarios, que as vezes também se encontram em situ-
acdo de risco. Por isso, a protecdo destes(as) muitas vezes afeta, direta e indiretamente,
uma comunidade mais abrangente do que a representada nos nimeros acima.

Quanto a efetividade, outro dado oficialmente divulgado, que causa certa surpresa,
até pelo perfil do programa, seria que, desde a sua criagao, nao ha registro de 6bito de
um(a) defensor(a) de direitos humanos que estivesse sobre prote¢do. Se nao submetido
a um crivo critico, esse dado poderia sugerir um alto nivel de efetividade do programa.
Por autro lado, alguns representantes da sociedade civil (CBDDH, 2017, p. 69) tém apon-
tado que se trata de uma informagao “maquiada”, facilmente explicada pela auséncia
de um protocolo mais rigoroso sobre a andlise de inclusdo. Segundo relatos e entrevis-
tas coletados, varios potenciais beneficiarios da politica, quando procuram por via te-
lefonica ou pelas bases estaduais a porta de entrada do programa, ndo chegam a ter a
demanda registrada, sendo encaminhados a outros 6rgdos que poderiam registrar ame-
acas e/oufarnecer protegao, como as policias locais (CBDDH, 2017, p. 69). Por isso, mui-
tas situagdes de risco n&o sdo devidamente registradas e processadas, por meio desta
barreira invisfvel de acesso, o que torna questionavel o dado de inexisténcia de dbito de
defensores(as) que procuraram o programa em busca de prote¢do. A propdésito do tema,
o Comité Brasileiro de Defensoras e Defensores de Direitos Humanos assim destacou:

[..] a auséncia de procedimentos que avaliem adequadamente o risco que
defensoras e defensores de direitos humanos enfrentam dentro das espe-
cificidades de seus contextos, trazem sérias dificuldades para que a equipe
técnica atenda com eficdcia e prontiddo necessdrias a eventuais emer-
géncias. Diversas defensoras e defensores de direitos humanos inseridas
no PPDDH sao acompanhadas pela equipe federal apenas por telefone. E
muitas vezes, quando fazem contato telefénico, solicitando alguma medida
perante situagdes urgentes, sdo orientadas pela equipe federal a procurar
redes locais, que nem sempre estdo disponiveis. Tais limitagdes também
redundam na nao inclus&o de vérios casos de defensoras e defensores de
direitos humanos em situagdo de alto risco (como casos que envolvem a
milicia, por exemplo), uma vez que, no caso de incluséo, o programa alega
nao poder garantir sua proteg&o. Essa pratica, € preciso explicitar, ¢ um dos
motivos que garante o indice de “letalidade zero” em relagdo aos inseridos
no Programa Nacional — indice este promavido amplamente pelo estado
brasileiro no cendrio internacional. (CBDDH, 2017, p. 69)

9 Sobre arelagéo intrinseca entre a esséncia contramajoritaria das pautas de direitos humanos, cf. Carvalho Ramos (2018, p. 182).
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Assim, a auséncia de uma uniformizacdo nacional sobre o registro das demandas
gue chegam e um instrumento de andlise de risco fragilizam o programa.

3.2 Adiliculdade de adocao de uma lei [ederal para
cstabelecer a politica

Paralelamente ao relangamento do programa em 2005, a partir de uma busca pelo
sitio do Congresso Nacional, € possivel detectar trés iniciativas para adogao de um mar-
co legal por meio de leifederal, todas elas propostas por deputados petistas, no periodo
em que o referido partido esteve no Poder. E interessante observar o percurso dos referi-
dos projetos de lei no Poder Legislativo.

O primeiro projeto foi o de n® 2.980/2004, de autoria do Dep. Federal Eduardo Val-
derde (PT/RO). Em seguida, foi também proposto o Projeto de Lei n® 3.616/2004, da Dep.
Iriny Lopes (PT/ES). Ambos os projetos tinham por objetivo dar visibilidade a protegéo
dos defensores de direitos humanos. Enquanto o projeto de Valverde dava enfoque a
institucionalizacéo de uma politica autbnoma, a proposta de Iriny Lopes buscava a am-
pliagao do Provita, com a inclusdo expressa dos defensores de direitos humanos como
beneficiarios da protecéo. Os dois projetos foram apensados e passaram a tramitar con-
juntamente.

Logo apos a edicdo do Decreto Federal n® 6.044/2007 e como produto das discus-
sdes travadas no Grupo de Trabalho formado na entédo SDH da Presidéncia da Repu-
blica, o Poder Executivo propos o Projeto de Lei n°® 4.575/2009, em 15 de dezembro de
2008, com a finalidade de institucionalizacéo da politica ja estabelecida. Esse projeto
também passou a tramitar conjuntamente com os outros dois. A justificativa foi subs-
crita pelos entdo ministros do Planejamento (Paulo Bernardo), da Justica (Tarso Gen-
ro) e da SDH (Paulo Vannuchi), no final do segundo Governo Lula. Ao fundamentarem
a proposta, os ministros apontam que os outros dois projetos, apesar da boa intengao,
tinham vicio de origem, pois tratavam de matéria cuja iniciativa era privativa do chefe do
Executivo, nos termos do art. 84, VI, a da CRFB/1988 (criagao de programa de protegéo
no ambito da SDH e atribuigao de novas fungdes a Policia Federal). A proposta do PL n°
4.575/2009 é mais estruturada, segue o desenho que ja havia sido delineado pelo De-
creto n® 6.044/2007, com alguns incrementos, como a instituicdo da ajuda de custo aos
beneficiarios, em caso de necessidade (tal como ocorre no Provita), institucionalizagao
do Conselho Deliberativo, do modelo descentralizado, parceria com a sociedade civil,
que inclusive tinha algumas aberturas para participagao ativa na politica. Além disso,
o0 programa ampliava o seu escopo, néo se reduzindo as medidas de protegéo. Nesse
sentido, a proposta continha trés eixos de atuagao: a prevencéo (combate as causas
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estruturais de risco e vulnerabilidade aos defensores de direitos humanos), investiga-
¢do das ameacas (em busca da superagao de condutas de encobrimento das violagdes
de direitos humanos, que é uma tendéncia universalmente observada nos casos repor-
tados) e articulacéo (integragéo das politicas publicas locais, regionais e federais, nao
apenas para garantir a protecdo, mas também para atacar as causas).

Conforme se depreende pela andlise do procedimento legislativo, os dois projetos
de lei com vicio de origem foram rejeitados e arquivados, sendo que o PL n°® 4.575/2009
foi aprovado, entre 2009-2011 pela Comisséo de Constituigao e Justica, Comissdo de
Seguranga Publica (aprovado por maioria, com votos contrarios dos deputados Depu-
tados Neilton Mulim — PR/RJ, Guilherme Campos — PSD/SP e Paes de Lira — DEM/SP),
Comissao de Finangas e Tributagédo e Comisséo de Direitos Humanos e Minorias. Contu-
do, nunca chegou a ser submetido a deliberacdo do Plenario da Camara, e até hoje ndo
houve a institucionalizacdo do marco legal por meio de lei (CBDDH, 2017, p. 68). Apesar
de ndo se observar nas Comissdes um grande engajamento contrario a propasta, o que
se nota, de outro lado, é a apatia politica para a adogéo do marco legal sélido em relagao
ao PPDDH, talvez pela risco de fortalecer agentes politicos que questionam as bases das
desigualdades sob as quais se assentam a sociedade brasileira.

De tada forma, houve uma mudanca de cenario apds o homicidio da vereadora e
defensora de direitos humanos Marielle Franco (PSOL). Em junho de 2018, a bancada
do PSOL" apresentou requerimento de urgéncia, solicitando prioridade na tramitagao
do referido projeto. A grande mobilizagdo em torno do evento deu visibilidade a situacéo
de risco e a fragilidade das politicas publicas de protecéo, tendo em vista que a midia
passou a dar énfase as elevadas estatisticas do Brasil, em relagéo a alta letalidade dos
defensores e defensoras de direitos humanos, de forma que é possivel a abertura de uma
nova janela de oportunidade para retomada do projeto.

3.3 A descentralizacao aos programas estaduais ¢
o impacto da clausula [ederal na reparticao de
atribuicocs do programa: uma politica de “bracos ¢
pernas curtas’

A compreensao da reparticdo de competéncias constitucionais é relevante no pro-
cesso de transformacao dessas obrigacdes internacionais abstratas em uma politica
concreta, permitindo verificar como foram pensados os mecanismos juridicos de articu-
lacao da palitica a ser colocada em pratica, em um pais que segue o modelo de Estado

10 Assinaram o requerimento: Dep. Chico Alencar — PSOL/RJ, Dep. Ivan Valente — PSOL/SP, Dep. Glauber Braga — PSOL/RJ, Dep.
Jean Wyllys — PSOL/RJ, Dep. Edmilson Rodrigues — PSOL/PA e Dep. Luiza Erundina — PSOL/SP.
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Federado. Por isso, a identificagdo da base juridica constitucional é relevante, para que
se possa verificar de guem é a competéncia para adotar e implementar a politica ou se,
em sendo ela concorrente, como pode ser desenhado um arranjo de articulagao entre
o0s entes, de modo que eles potencializem os seus recursos financeiros, econémicos, lo-
gisticos e de abrangéncia geografica, evitando-se também atropelos e redundancias.

No atual cenario, a auséncia de uma leigeral federal instituindo o programa ocasiona
o risco de politicas fragmentadas e descontinuadas ao longo do territdrio, e também a
excessiva centralizagcdo do programa poderia gerar um afastamento, auséncia de con-
tato do gestor publico com as situagées de risco locais, diante da larga extensao territo-
rial. Porisso, um bom desenho para a politica demanda necessariamente a articulagao
e a coordenagao de esforgos entre a Unido e os estados. Nesse sentido:

[...] O Brasil ¢ um pais federativo, e desta forma, os estados membros tém
autonomia na gestdo da seguranga publica e da justica. Dessa forma, a
auséncia de previsdo legal a nivel federal desobriga drgéos e instituicdes
estaduais e mesmo os 6rgaos federais de outros ambitos do poder a aderir
a politica, contribuindo para o j& apontado descompromisso dos governos
estaduais com a politica. (CBDDH, 2017, p. 68)

De fato, o Decreto n° 6.044/2007 adota como diretriz da politica o fortalecimento do
pacto federativo, da atuagao conjunta e articulada de todas as esferas do governo (art.
4° 1) para a protegao dos defensores de direitos humanos em situagao de risco. O De-
creto n°® 8.724/2016 deixa transparecer, de forma mais clara, o nivel de fragilidade da
relacdo existente entre os entes federados, ao estabelecer que a execugao do progra-
ma serd “prioritariamente, por meio de cooperacao, firmada, ‘voluntariamente’, entre a
Unido, os estados e o Distrito Federal, com o objetivo de articular medidas que visem a
protecdo do defensor de direitos humanos” (art. 2°). Obviamente, diante da inexisténcia
de hierarquia entre os entes federados, ndo seria possivel que a Unido impusesse uma
cooperagdo. Contudo, a Constituicdo poderia tratar da questdo como um dever, e ndo
um voluntarismo, de forma a determinar que todos 0s entes assumissem o seu papel
na adogao e implementacdo da politica. A dependéncia de uma vontade politica discri-
cionaria dos estados em relagao a adeséo a politica reflete no baixo nimero de estados
que implantaram os programas estaduais de protegao a(os) defensares(as) de direitos
humanos, firmando convénios de coopera¢do com a Unido. Também a densidade nor-
mativa da regulamentagao estadual é baixa, segundo o apurado a partir do Quadro de
Referéncia.

Emambito estadual, ndo hda uma uniformidade em relagéo ao marcolegal. A articula-
¢ao entre os entes federados se da por meio do instrumento “convénio”. Para o desenho
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dos programas estaduais, que atuam em coopera¢do com o programa nacional, alguns
estados regulamentaram por Lei, sendo que a maioria deles estabeleceu o programa
por norma regulamentar do Poder Executivo. Nesse sentido, Minas Gerais adotou a Lei
Estadual n® 21.164/20714, além do Decreto n° 47.009/2016; Pernambuco adotou a Lei n°
14.912/2012, Ceara adotou o Decreto n° 31.059/2012. O estado do Espirito Santo, que
possufaaleimais antiga (Lein®8.233/2005), encerrou as atividades do PPDDH. O estado
da Bahia regulamentou por meio do Decreto n®12.003/2010, mas o programa estadual
também foi descontinuado recentemente. Rio Grande do Sul regulamentou pelo Decreto
n°51.594/2014 e 0 estado do Rio de Janeiro criou por meio de Decreto n® 44.038/2013.

A partir da sistematizacao permitida pelo Quadro de Referéncia, é possivel verificar
dois cenarios: o primeiro deles € que a regulamentagao do programa tem sido feita, pri-
mordialmente por decreto, instrumento normativo com maior flexibilidade de alteragoes.
Além disso, as normas tendem a ser mais genéricas, ndo contém previsdes especificas
sobre custeio e metodologia de analise de risco, o que compde um quadro de extrema fra-
gilidade do marco normativo. Ademais, desde seu inicio, o programa nao teve uma clara
estratégia de implantacéo. Apds langado em 2004, precisou ser relangado em 2005, sem
ter nem sequer um planejamento minimo ou um marco legal adequado (CBDDH, 2017, p.
62). Depais, a ideia € implementagdo por meio dos programas estaduais, mas diante da
baixa adesao, o programa federal acaba por concentrar ndo apenas o apoio logistico fi-
nanceiro, como também a propria execugado das atividades do programa.

Por outro lado, mesmo nos cendrios estaduais em que houve regulamentacéo por lei,
aadogao do referido instrumento néo foi suficiente para impedir o encerramento do pro-
grama estadual, com a transferéncia das responsabilidades a Unido, tal como ocorreu
no Esplrito Santo e na Bahia nos ultimos dois anos.

3.4 Aspectos ceriticos do desenho juridico institucional:
0s standards intcramericanos como crit¢rios para a
avaliacao juridica a partir do Quadro de Releréncia

Considerando todo o Quadro de Referéncia acima esmiugado, verifica-se que varias
das disfuncdes enfrentadas e apontadas pela sociedade civil ndo correspondem a me-
ras insatisfagdes sociais com o modelo adotado. Ao contrdrio, varias das questdes pon-
tuadas de fato conformam uma situagéo de inadequacéao e ineficiéncia da medida, que
ndo atende ao desenho minimo exigido.

Em relacao aos critérios elencados pela Comisséo Interamericana, sem duvidas, a
primeira falha da politica € a auséncia de um marco legal sélido (CIDH, 2017, p. 122). Tal
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exigéncia para uma politica publica Ihe permite o atributo de estabilidade, continuidade
e institucionalidade, conforme Immergut (2006, p. 156).

De uma forma geral, as politicas publicas se inspiram em algum direito ou garantia
constitucional previsto de forma genérica, mas o seu desenho € instituido por lei. A lei é
um instrumento normativo geral e abstrato, que exige um devido processo para a sua
deliberacéo, seja no Caongresso Nacional (leis federais), Assembleias Legislativas dos
Estados (leis estaduais) ou na Camara Municipal (leis municipais). A adoc¢do da politica
por lei permite-lhe certa estabilidade e demanda e articulagéo mais abrangente para
eventuais alteragdes. Ademais, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal, a previsdo
em lei permite maior identificacdo da fonte de custeio do programa, o que aumenta a de-
manda de planejamento orgamentario e também permite maior sustentabilidade para
a politica. Dai a ideia de que a previsao em lei de uma politica a transforma em “Politica
de estado” e ndo de governo, permitindo que ela seja continuada, mesmo diante das
mudancas nos perfis dos gestores publicos.

Em segundo lugar, relativamente a exigéncia de cooperagéo entre os 6rgaos esta-
tais, 0 modelo descentralizado, em si, ndo representa um problema, segundo os paréa-
metros interamericanos. Contudo, a expressa mengao ao “voluntarismo” dos estados e
do Distrito Federal para adocédo de uma politica publica é incompativel com as obriga-
¢oesinternacionais assentadas. A obrigagao de protecéo se aplica aos entes federados.
N&ao decorre de uma hierarquia entre Unido e 0s entes regionais, mas de obrigacdes in-
ternacionais vinculantes a todos eles, a serem implementadas a partir do pacto federa-
tivo. Conforme destacado, a obrigagao de respeitar, garantir e proteger os defensores e
defensoras de direitos humanos tem fundamento transversal em alguns direitos huma-
nos consagrados internacionalmente e na Constituigao, inclusive mediante a adogao
de paliticas publicas. Ja é consolidado, no Ambito do Direito Internacional, que diante de
uma violagao a Republica Federativa do Brasil podera ser responsabilizada internacio-
nalmente, seja por ato ou omissdo imputavel a Uniéo, aos estados ou aos municipios.
Ainda que a Unido represente o Brasil internacionalmente, a Republica nao pode invocar
0 seu direito interno, tampouco a reparticdo de competéncias para se eximir de suas
obrigagées internacionais.

O exercicio para a realizagéo do Quadro de Referéncia também exp6s a auséncia de
transparéncia e sistematizacao de dados com exposicdo da metodologia de coleta des-
tes. Ainda que, pela natureza do programa, as informagoes sejam protegidas pelo sigilo,
o sitio do Ministério de Direitos Humanas € extremamente laconico, ndo elenca uma facil
sistematiza¢do da base normativa da politica, das fontes de custeio e dos resultados ob-
tidos de forma segura. As informacdes existentes séo genéricas e, para a sistematizagao
do presente trabalho, houve um esforco herclileo de localizacéo a partir dos informes da
sociedade civil e das bases de dados fragmentadas por meio de buscadores nainternet.
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O Ultimo elemento explorado no informe da Comissao Interamericana diz respeito a
existéncia de um planejamento financeiro que garanta a sustentabilidade e continuida-
de da politica (CIDH, 2017). Na atualidade, esse € um dos pontos mais sensiveis da politi-
capublica, seja pelo fato de que, diante da sua baixissima institucionalizacéo, os aportes
financeiros dependem, em larga medida da vontade politica que emana do Ministério de
Direitos Humanos. No curto governo Temer (2016-2018), ainda que o programa federal
ainda esteja ativo, com a recepcao de aportes financeiros, o seu sucateamento tem sido
projetado em longo prazo, o que pode gerar um grave retrocesso. Em especial, a ado-
¢do da Emenda Constitucional n°®95/2017, com a instituicdo de um regime de austerida-
de fiscal, trard um inevitavel impacto na manutengao e no incremento progressivo das
politicas publicas para a protegéo de direitos humanos, tais como a do PPDDH (CIDH,
2017). Também na esfera estadual, a perspectiva de “desmonte” tem sido sentida, com a
descontinuidade de alguns programas estaduais, bem como o encerramento de alguns
outros, como o do Espirito Santo (pioneiro) e o da Bahia (CBDDH, 2017, p. 61).

Em relacdo ao mencionado teste de adequacao e efetividade proposto pela Corte
Interamericana, nota-se que a autonomia do PPDDH em relag&o ao Provita é adequado
e consistente, tendo em vista as diferengas substanciais nas demandas de protegao.

Por outro lado, uma inadequagao cronica do PPDDH diz respeito a auséncia de uma
metodologia rigorosa para andlise de risco. Conforme destacado acima, o Conselho De-
liberativo Federal adotou um manual de procedimento de avaliagdo de risco. Contudo,
tal manual ndo esta disponibilizado ao publico com facilidade de acesso (e.g. via sitios
de buscadores na internet), o que impede o controle social e a participagéo popular apta
a apontar as suas eficiéncias e necessidades de melhoria. Também dificulta a possibili-
dade de questionamento das decisdes do Conselho Deliberativo, diante da auséncia de
acessibilidade aos critérios que pautam as decisdes adotadas. A abordagem de género
e das especificidades étnicas/identitarias também n&o sao expressas na politica, situa-
¢do que necessita ganhar visibilidade e adequacéao.

Sobre o teste de efetividade, de uma forma geral, o desenho do programa tem condi-
cOes de atender as exigéncias de imediaticidade, prévia capacitagao dos agentes esta-
tais e da sociedade civil envolvidos.

Outro ponto abordado no caso Defensor de Direitos Humanos vs. Guatemala (Corte
IDH, 2014) e Luna Lopez vs. Honduras (Corte IDH, 2013) foi a exigéncia de participagdo da
sociedade civil. Nesse sentido, assiste raz&o o questionamento formulado pelo coletivo
de ONGs a respeito do Decreto n° 8.724/2016, que excluiu a participagdo da sociedade
civildo Conselho Deliberativo, rompendo, inclusive, com o modelo do programa que ser-
viu de paradigma (Provita).

Ainda que sejam muitos os problemas estruturais detectados, € possivel verificar
que, desde a sua criagao, a politica nacional avancou em relacéo a alguns parametros,
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como que de abordagem abrangente e interinstitucional, flexibilizacéo em relagéo as
medidas a serem adotadas de acordo com as demandas de cada situagdo concretae a
promocé&o de uma cultura de legitimagao e protecéo do trabalho dos defensores de di-
reitos humanos. Apesar da situacéo generalizada de risco enfrentada pelas defensoras
e pelos defensores de direitos humanos no Brasil, ndo ha duvidas de que o programa
abriucaminhos politico-juridicos para pautar o tema internamente, no ambito do Estado
brasileiro. Tais caminhos serdao essenciais para que a sociedade civil resista e exija a so-
brevida do programa, no atual cenario de desmonte e desprestigio das politicas publicas
relacionadas a protecao de direitos humanos.

4 Consideracoces [inais

Asistematizacgéo propiciada pelo Quadro de Referéncia permitiu estabelecer os con-
tornos complexos da politica em anélise, contrastando-a com outro modelo que Ihe ser-
viu de base (Provita), para que entdo se pudesse analisar a sua compatibilidade com
0s parametros internacionais minimos que exigem a autonomia e a necessidade social
imperiosa da manuteng&o do PPDDH.

Realmente, conforme anunciado por Bucci (2008), s6 apds o detalhamento da poli-
tica no Quadro de Referéncia que se tem, de fato, um substrato sélido que permite uma
compreenséo critica sobre problemas estruturais. Além das varias disfuncées aponta-
das, o contraponto da politica com os parametros interamericanos desenvolvidos pela
Corte IDH e pela Comissao Interamericana conformam critérios Uteis para a avaliagéo
critica dos elementos expostos no Quadro de Referéncia. Nesse sentido, extrai-se que a
auséncia de um marco legal sélido, a dependéncia exagerada no voluntarismo dos es-
tados federados e a sobrecarga imposta a Unido para a implementacéo, a exclusdo da
sociedade civil do Conselho Deliberativo, além dos problemas de custeio e da auséncia
de clareza sobre os parametros de andlise de risco sdo os principais elementos que ndo
se encontram de acordo com os standards internacionais.

Porisso, a proposta de uma abordagem juridica sobre politicas publicas ndo deve en-
focar apenas o estudo normativo. O Direito sozinho néo salva uma politica se a vontade
em desmonté-la for considerdvel. Contudo, a resisténcia, o ativismo e a luta pela conso-
lidacdo dos parametros internacionais pode servir de ferramentas para a defesa da vida
e da militancia dos que se dedicam as pautas contramajoritarias. Nesse sentido, Marielle
permanece presente, assim como Myrna Mack, Lopez Luna, além de um universo de de-
fensaras e defensores que lutam de forma continua e infindavel pelos direitos humanos.
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