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Introducao

O procurador da Republica Pedro Jorge de Melo e Silva atuava no estado de Pernambuco
quando se deparou com fraude que envolvia desvio de recursos destinados a agricultura familiar.
Nesse caso, conhecido como escandalo da mandioca, o procurador ajuizou denincia contra dezenas
de pessoas. Meses ap6s, em 1981, foi covardemente assassinado em virtude de sua atuacdo. Seis
pessoas foram condenadas por seu assassinato. Entre as homenagens que se pode prestar-lhe, uma

das mais relevantes é o esforco para que crimes como este ndo mais ocorram.

Este artigo enfocard caracteristica presente em parte consideravel das agressoes contra
defensores de direitos humanos, comunicadores e ambientalistas, inclusive no assassinato de Pedro
Jorge: a participacao de agentes ptiblicos. Assim como um dos condenados pelo homicidio de Pedro
Jorge era oficial da Policia Militar pernambucana, sdo numerosos os exemplos de participacdo de
agentes publicos em atos intimidatérios ou violentos contra os defensores de direitos humanos. Em
vez de cumprir suas funcoes de acordo com a prevaléncia dos direitos humanos, da liberdade de
expressao e da democracia, como manda a Constituicdo Federal, esses agentes publicos optam por

silenciar quem deles discorda.

Isso contribui para que o Brasil ocupe invariavelmente posi¢cao vergonhosa nos rankings de
violéncia contra defensores de direitos humanos. Em 2017, por exemplo, o pais ocupou o primeiro
lugar em nimero de assassinatos de defensores do meio ambiente no mundo. J4 em 2018, o Brasil
ocupou a quinta posi¢do em numero de homicidios de defensores de direitos humanos'. A Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), em relatério® de fevereiro de 2021, apontou a
gravidade da situagao:

“Em relacdo a ativistas e defensoras e defensores de direitos humanos, a

Comissdao ja manifestou repetidamente sua preocupacdo com a
criminaliza¢do das atividades desempenhadas por meio da utilizacdo de
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instituicoes e construcao de narrativas do préprio Estado com o fim de inibir
ou coibir sua atuacdo. Nos ultimos anos, observou-se com grande
consternacdao que ativistas e defensoras e defensores de direitos humanos
tém frequentemente sido vitimas de crimes de homicidio ou outras formas
de violéncia e admoestacdo cometidas por individuos privados, bem como
por agentes estatais agindo a margem de suas atribuicoes.”

A participacdo de agentes publicos em atos de agressdo contra defensores de direitos
humanos deve implicar cautelas especiais na aplicacdo do Programa de Protecdao a Defensores de
Direitos Humanos, Comunicadores e Ambientalistas (PPDDH). Isso porque, por um lado, os
agentes publicos que agem ilicitamente contam com poderes que lhes viabilizam causar maior dano
a defesa dos direitos humanos. Basta pensar na possibilidade de criminalizar a atuagdo dos ativistas,
de utilizar aparato policial ilegitimamente contra mobilizacdes, de manejar equipamentos de
interceptacdo telefonica ou armas concedidas pelo estado contra atos legitimos da sociedade civil.
Por outro lado, quando lida com agentes publicos agressores, o PPDDH ndo deve se limitar a
desestimular novas agressoes, mas garantir que os agentes do estado atuem positivamente na
protecdo dos defensores de direitos humanos, o que aumenta a complexidade das medidas a serem

tomadas.

Como apontou a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos no relatorio ja citado,
“grande parte do progresso alcancado em matéria de direitos humanos ndo se deve apenas a acdo do
Estado. As organizacoes e liderangas da sociedade civil estiveram a frente ndo apenas das lutas pela
redemocratizacdo, mas também foram e sdao fundamentais no processo de efetivacdo dos direitos
garantidos no sistema democratico e nos compromissos internacionais em matéria de direitos
humanos firmados pelo Brasil”®. Por isso, a promogdo dos direitos humanos, da democracia e das
liberdades publicas envolve, em medida consideravel, a protecao dos seus defensores — inclusive

contra o arbitrio de agentes publicos.

Para abordar as peculiaridades do PPDDH nos casos em que agentes publicos sdo
agressores, este artigo destacard, de inicio, alguns pontos do PPDDH que o distinguem de outros
programas protetivos, em especial o destinado as vitimas e testemunhas ameacadas. Em seguida,
serd elaborada tipologia das possiveis agressdes contra defensores de direitos humanos,
comunicadores e ambientalistas com participacdo de agentes publicos. A partir desses pressupostos,
sera analisada a aplicagdo do principio da impessoalidade nas tomadas de decisdes dos responsaveis
pelo PPDDH. A seguir, a atuacdo em rede dos 6rgdos publicos e parceiros da sociedade civil sera

abordada como maneira de atuar na protecdo a vitimas de agressdes perpetradas por agentes
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publicos. A publicizagdo institucional do caso, como modo de propiciar visibilidade, sera o proximo
passo. Por fim, sera abordada a problematica da execucdo orcamentaria como Obice a atuacao

estatal nesses casos.

1. Interesse publico e protecao: especificidades na protecao dos defensores de direitos

humanos

A garantia da seguranga, da vida e da integridade de qualquer individuo é dever precipuo
do Estado, detentor do monopdlio do uso legitimo da forca. No mesmo sentido, é dever do Estado
promover os direitos humanos, noc¢do basica que permeia toda a Constituicdo Federal, a exemplo do

art. 1°, I11, art. 3°, I, Il e IV, art. 4°, II e art. 5°.

Assim, a protecdo dos defensores de direitos humanos, comunicadores e ambientalistas €,
indiscutivelmente, dever do Estado e encontra duplo fundamento na Carta Constitucional. Por um
lado, o dever geral de protecdao que é garantido a qualquer pessoa. Por outro lado, o reconhecimento
de que a protecao dos defensores de direitos humanos é fundamental para a promocao dos direitos

humanos em si, haja vista o papel essencial que eles exercem nas lutas humanitarias.

Porém, ndo se trata de tarefa simples. A protecdo a defensores de direitos humanos,
comunicadores e ambientalistas guarda pressupostos, caracteristicas e objetivos peculiares — motivo
que justifica, inclusive, a existéncia de um programa especifico para tal finalidade. A comparagao
entre 0 PPDDH e a protecao destinada a vitimas e testemunhas ameacas no direito brasileiro pode

auxiliar na compreensao dessas especificidades.

A protecdo a defensores de direitos humanos e a protecdo a vitimas e testemunhas
ameacadas tém similitudes e pontos de contato. Quanto aos objetivos, em linhas gerais, ambas
buscam diminuir as vulnerabilidades a que pessoas estao expostas e, simultaneamente, ampliar suas
capacidades. Vulnerabilidade, aqui, é entendida como “o grau em que as pessoas estdo suscetiveis a
perdas, danos, sofrimento ou a morte em caso de um ataque””. Ja as capacidades sdo “os pontos
fortes e os recursos aos quais pode acessar um grupo ou um defensor individual para conseguir um

nivel razoavel de seguranga™.
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seguranca, acesso a redes de defensores, meios de transporte e comunicacao eficazes, dentre outros.



Os meios utilizados para a protecao de defensores de direitos humanos e vitimas ou
testemunhas ameacadas também coincidem significativamente, como se depreende do cotejo entre o
art. 7° da Politica Nacional de Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos (anexa ao Decreto n°
6.044/97) e o art. 7° da Lei n° 9.807/99. Em ambos os programas, podem-se adotar, dentre outras,
medidas como escoltas policiais; apoio assistencial, médico e psicologico; ajuda financeira;
suspensao temporaria das atividades funcionais; e apoio para o cumprimento das obrigacoes civis e

administrativas.

A competéncia administrativa comum entre Unido e estados e a possibilidade de firmar
parcerias com organizagOes ndo-governamentais sao outros pontos comungados entre os dois
programas, explicitados pelo art. 2° do Decreto n° 9.937/19 e pelo art. 1°, §1°, da Lei n° 9.807/99.
Por fim, a atuacdo de equipes multidisciplinares e a atuacdao de conselhos deliberativos que dirigem

as politicas publicas também as aproximam.

Ha, por outro lado, diferencas entre os programas. A primeira delas é o fato de que o
programa de assisténcia a vitimas e a testemunhas ameacadas ja se encontra consolidado legalmente
desde a promulgacdo da Lei n° 9.807/99, o que lhe garante maior estabilidade e institucionalizagdo.
Diferentemente, o PPDDH ainda est4 regulamentado apenas por decretos presidenciais — portanto,

no plano infralegal.

Porém, para os fins deste estudo, serd abordada outra diferenca, que implica especificidade
na finalidade e nos meios utilizados pelo PPDDH. Trata-se da promocdo, na maior medida possivel,
da continuidade da atuacdo do defensor em prol dos direitos humanos. A importancia desse fim
especifico permite, inclusive, afirmar ser ele a principal justificativa para a manutencdo de um
programa especialmente destinado a protecdo de defensores de direitos humanos, paralelamente
aquele dedicado a vitimas e testemunhas ameacadas. Nessa toada, o art. 2°, §1°, da PNPDDH
prescreve que “a protecdo visa a garantir a continuidade do trabalho do defensor, que promove,
protege e garante os direitos humanos, e, em funcdo de sua atuacdo e atividade nessas
circunstancias, encontra-se em situacdo de risco ou vulnerabilidade ou sofre violacdo de seus
direitos”. Ja o art. 2° do Decreto n° 9.937/19, na mesma linha, estabelece as duas finalidades
primordiais do programa, colocando a garantia da manutencao da atuacdo na defesa de direitos

humanos ao lado da protecao a integridade fisica.

O objetivo de manter ativo o trabalho em defesa de direitos humanos, além da reducdo das
vulnerabilidades e da ampliacdao das capacidades, justifica-se pelo interesse publico subjacente a
atividade. A propria criacao do PPDDH, nesse sentido, “é o reconhecimento pelo Estado brasileiro

de que o fortalecimento da democracia, do Estado de Direito, do Sistema de Justica e o avanco na



cultura de direitos no Brasil tém essencial contribui¢do dos defensores de Direitos Humanos”®. De

modo similar, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos se pronunciou:
“(...) a Comissao recorda, com veemeéncia, ao Brasil que grande parte do
progresso alcancado em matéria de direitos humanos ndo se deve apenas a
acdo do Estado. As organizacoes e liderangas da sociedade civil estiveram a
frente ndo apenas das lutas pela redemocratizacao, mas também foram e sdo
fundamentais no processo de efetivacao dos direitos garantidos no sistema
democratico e nos compromissos internacionais em matéria de direitos
humanos firmados pelo Brasil. Nesse sentido, a Comissao reafirma o valor

essencial das pessoas defensoras de direitos humanos para a manutengao e o
fortalecimento da democracia.””

Esse interesse publico intrinseco a atividade dos defensores de direitos humanos deve
orientar toda a aplicacdo do programa e a interpretagio das normas que o regem. E ele que justifica
a protecdo dos defensores de direitos humanos independentemente de sua colaboragdo em processos
judiciais (art. 3° III, da PNPDDH), a estruturacdo de rede de protecdo aos defensores de direitos
humanos (art. 4°, IV, da PNPDDH), o incentivo a campanhas socioeducativas e de conscientizacao

(art. 5°, II, da PNPDDH) e o apoio a mobilizacao social (art. 5° IV, da PNPDDH).

Nos casos em que as ameagas ou agressdes sdo perpetradas por agentes publicos, o
objetivo especifico de manter o defensor de direitos humanos em atividade deve ser sempre levado
em consideracdo, ainda com maior énfase. A divergéncia ideoldgica entre o defensor e o governo, a
acidez e intensidade da critica realizada pelo defensor, as possiveis repercussoes eleitorais de seu
trabalho e a proximidade entre o agente publico agressor e a gestdo ptiblica ndo justificam nenhuma
omissdo do poder publico em proteger os defensores de direitos humanos, nem permitem aos

gestores publicos condicionar a protecdo a reducdo da atividade do defensor.

2. Envolvimento de agentes piuiblicos nas agressoes a defensores de direitos humanos

A participagao de agentes ptiblicos em agressdes ou intimidacdes contra defensores de
direitos humanos, comunicadores e ambientalistas ndo é excecao no Brasil. Os casos Escher e
Herzog, que ensejaram condenacgdes ao Brasil na Corte Interamericana de Direitos Humanos, sao

exemplos da atuacdo direta de agentes publicos contra pessoas que poderiam ser incluidas no

6 Luciana GARCIA. Benchmarking para o Programa de Prote¢do aos Defensores de Direitos Humanos,
Comunicadores e Ambientalistas. Experiéncia da Colémbia e México, Dialogos Setoriais Unido Europeia — Brasil,
set/2020, p. 14.
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PPDDH, caso existisse a época. O assassinato da vereadora Marielle Franco e o massacre de

Eldorado dos Carajas sdo outros exemplos.

O descompasso entre a atuagao dos agentes publicos contra defensores de direitos humanos
e seu dever de respeitar a Constituicdo, garantidora da democracia e das liberdades publicas, ndo é

recente. Trata-se de pratica institucional que insiste em permanecer na rotina do pais desde o fim da
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ditadura. Como expds o Novo Manual de Prote¢cdo para Defensores de Direitos Humanos, “a

maioria dos casos 0s ataques violentos representa uma resposta deliberada e organizada contra o

38

trabalho dos defensores, vinculada a uma clara agenda politica ou militar”®. Em sentido similar, a

Comissdo Interamericana de Direitos Humanos apontou®:

“(...) a CIDH recebeu informacdes durante a visita de que ha uma cultura da
impunidade que reflete um modus operandi das instituicoes de seguranca
ptblica e sistema de justica desde a ditadura civico-militar brasileira,
especialmente em relacdo a agentes do Estado que praticam violacOes de
direitos humanos. Essa cultura seria parte de um legado autoritario, que
continua a agir na forma de regras, procedimentos e praticas que
sobreviveram a transicdo democratica e manifesta-se principalmente nas
acoes de autoridades policiais e/ou militares que, apesar de serem
formalmente contrarias ao estado de direito, acabam sendo aprovadas pela
populacdo ou até mesmo pelas autoridades estatais.”

No entanto, a participacdo do poder publico e de seus agentes nas agressoes a defensores
de direitos humanos nao é uniforme. Para que se possa enfrentar a temadtica, é necessario considera-
la em sua complexidade. Varios sdo os tipos de atuacao indevida de agentes publicos contra os
defensores de direitos humanos. Os exemplos mencionados em publicacdo das organizacdes Justica
Global e Terra de Direitos'®, embora ndo tratem especificamente de agentes publicos, mostram quao

diversificada pode ser a atuacdo indevida destes, que contam com o aparato estatal a sua disposicao:

“De maneira geral, podemos afirmar que os abusos cometidos contra
defensores de direitos humanos no Brasil se exteriorizam através de
atentados contra a vida e a integridade pessoal; ameacas e outras acdes de
hostilidade; violacdo de domicilio ou outras ingeréncias arbitrarias ou
abusivas a instalacdes de entidades; ingeréncias arbitrarias ou abusivas em
correspondéncia ou comunicacdes telefénicas ou eletrénicas; identificacdo

8 Enrique EGUREN, Marie CARAJ. Novo Manual de Prote¢do para Defensores de Direitos Humanos, trad. Rui
Correia, Protection Internacional, Bruxelas, 2009, p. 9. Mais adiante, complementa: “Um obstaculo importante na
hora de analisar as estratégias e acoes dos atores envolvidos é a possibilidade de que eles ndo tenham relacao entre
si, ou ainda que as relagGes entre eles ndo sejam claras e definidas. Muitos atores com responsabilidade de protecdo,
especialmente os governos, as forcas de seguranca e as forcas armadas de oposicdo causam (ou favorecem) as
violagdes de direitos humanos e a falta de protecao dos defensores.”

9 Comissao Interamericana de Direitos Humanos. Situagdo dos direitos humanos no Brasil. Relatério de pais —
Brasil, fev/2021, p. 132.

10 Justica Global, Terra de Direitos. Na linha de frente: defensores de direitos humanos no Brasil : 2002—-2005.
GAIO, C.D.; ARAGAO , D. M; FRIGO, D.; GORSDOREF, L.; CARVALHO, S. (coord.). Rio de Janeiro, Justica
Global; Curitiba, Terra de Direitos, 2006, p. 26.



de defensores de direitos humanos como inimigos ou a identificacdo entre a
filiacao politica do defendido e a do defensor; atividades de inteligéncia e
espionagem dirigidas contra defensores de direitos humanos e restricdes ao
acesso a informacdo em poder do Estado; desqualificacdo moral dos
defensores, associando-os a defensores de bandidos ou traficantes de
drogas; prisoes arbitrarias, criminalizacdo dos defensores e de movimentos
sociais através de processos judiciais arbitrarios.”

Com algum risco de simplificacdo e sobreposicdo inerente as tipologias, pode-se
classificar em quatro tipos as agressdes e intimidagcdes contra defensores de direitos humanos

praticadas por agentes publicos.

Primeiro, as agressoes e intimidacOes decorrentes de leis. Tipos penais excessivamente
abertos ou atentatorios as liberdades publicas podem dar ensejo a criminalizagdo da conduta de
defensores de direitos humanos que ndo tém por objetivo a pratica de atos ilicitos, mas apenas
chamar a atengdo para suas pautas de direitos humanos quando ignoradas pelo poder ptblico. Nesse
ponto, pensa-se especialmente no crime de desacato, cuja convencionalidade foi questionada pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos", e nos riscos de ampliagdo das figuras penais da Lei

Antiterrorismo'2

Segundo, as agressoes e intimidacOes institucionais, por meio da interpretacdo e aplicacao
das leis. Ainda que os tipos penais obedecam ao principio da legalidade e descrevam condutas
suficientemente especificas, hd margem de interpretacdo para que os agentes publicos apliquem-nos
indevidamente, desrespeitando as liberdades de opinido, de expressao e de associacao. Incluem-se
aqui praticas como (i) o manejo de acdes penais pela suposta pratica de crimes contra a honra e de
desobediéncia'; (ii) as atuagbes policiais que agem violentamente contra algumas estratégias e
manifestacdes, a depender de suas pautas'®; e (iii) a inércia em apurar e responsabilizar os agentes

publicos que agridem ou intimidam defensores de direitos humanos'.

11 Vide, por exemplo, caso Palamara Iribarne x Chile.

12 A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos “rechacou a utilizacdo do aparato estatal para admoesta-los e
criminalizar sua atuacao e alertou para os riscos da ampliacdo das figuras penais referidas na Lei Antiterrorismo,
reiterando que leis antiterrorismo ndo devem ser usadas para criminalizar o direito de manifestacdo e associagdo.
(Situagdo dos direitos humanos no Brasil. Relatorio de pais — Brasil, fev/2021, p. 192).

13 Conforme Comité Brasileiro de Defensoras e Defensores de Direitos Humanos, Vidas em Luta: criminalizagdo e
violéncia contra defensoras e defensores de direitos humanos no Brasil, p. 11, “Para além dos diversos tipos penais
comumente utilizados no processo de criminalizacdo, como desobediéncia, desacato e resisténcia, o Sistema de
Justica Penal tem agudizado essa forma de violacdo, inclusive com o emprego de legislacdes como a de
OrganizagGes Criminosas e Lei de Seguranca Nacional contra movimentos sociais e manifestantes. Durante o ano
de 2016, foram levantados pelo comité 64 casos de criminalizacdo, ataques e ameacgas contra 0s movimentos
sociais, com enfoque no contexto de grandes empreendimentos”.

14 A esse respeito, veja-se publicacdo do Comité Brasileiro de Defensoras e Defensores de Direitos Humanos, Vidas
em Luta: criminalizacdo e violéncia contra defensoras e defensores de direitos humanos no Brasil, p. 10, onde se
mencionam estratégias de mapeamento e espionagem contra jovens que se manifestavam no ano de 2016.

15 No relatério Situagdo dos direitos humanos no Brasil. Relatdrio de pais — Brasil, a Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos “observa com preocupacgdo que a impunidade em relacdo a esses atos de violéncia rural contribui



Terceiro, as violagdes por meio de agentes publicos parasitarios, que revestem-se com
caracteres de legalidade para ocultar sua face criminosa. Nesse tipo figuram, por exemplo, os
milicianos, que infiltram-se no poder publico e, com auxilio do aparato estatal, violam a liberdade e

a integridade fisica de defensores de direitos humanos.

Quarto, as agressoes discursivas. Especialmente em tempos de proliferacdo das redes
sociais, agentes publicos mal intencionados ou desconhecedores de seus deveres constitucionais
utilizam-se da legitimidade propiciada pela funcdo publica exercida para propalar discursos de 6dio
contra defensores de direitos humanos, comunicadores e ambientalistas, estigmatizando-os."® Os
efeitos da pratica ndo se restringem a esfera virtual. Para além da indesejada inibicdo da defesa de

direitos humanos, estimulam-se ataques reais contra os ativistas.

A diversidade de possiveis agressdes deve ser acompanhada pela maleabilidade de medidas
e técnicas a serem adotadas com base no PPDDH, de modo a minorar todos esses possiveis riscos
vivenciados por quem defende direitos humanos no Brasil. Igualmente, os altos riscos a que essas
pessoas se submetem justifica a preocupagdo com a efetividade das medidas a serem aplicadas.
Ainda, a provavel proximidade entre os agressores agentes ptiblicos e o poder politico deve
acarretar cautelas com a impessoalidade e a autonomia na aplicacio do PPDDH em todas as suas

fases — desde a selecdo de casos até a implementacao das medidas protetivas.

3. Impessoalidade e autonomia na analise dos pedidos e na aplicacao da protecao

O Decreto n° 9.937/19 reafirmou, no plano federal, 6rgao colegiado e deliberativo
responsavel por operacionalizar o PPPDDH: o Conselho Deliberativo. Suas competéncias, previstas
no art. 4° do Decreto, incluem a formulagcdo, monitoramento e avaliacio do Programa e a
articulacdo de estratégias com outros 6rgaos federais, estados e municipios. Ou seja, o 6rgao ostenta
consideravel margem discriciondria, cabendo-lhe manejar, do modo mais eficiente, o PPDDH.

Porém, também lhe compete deliberar sobre a inclusdo ou exclusdo de casos no Programa e

para sua perpetuacao e seu aumento. Em muitos casos, tanto no campo quanto nas cidades, as forcas de seguranca
do Estado atuam mais para intensificar a repressdao e a criminalizacdo de grupos historicamente vulneraveis,
fracassando em protegé-los e garantir seus direitos” (p. 192).

16 No mesmo relatério, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos “considera que a proliferacdo de discursos
violentos e discriminatérios na esfera publica e nas redes sociais constituem um grande risco ao combate efetivo a
discriminacdo estrutural. A Comissdo registra que essas campanhas sdo dirigidas especialmente contra os direitos
das mulheres, afrodescendentes e comunidades tradicionais quilombolas, povos indigenas, pessoas LGBTI,
liderancas de movimentos sociais e, até mesmo, agentes ptiblicos cujos mandatos sdo voltados a defesa de direitos.
Na visita, a CIDH constatou que esses discursos nao provém apenas de individuos ou grupos isolados, mas
também de autoridades piblicas e politicos eleitos, que deveriam estar empenhados na construcao de um
ambiente de tolerancia e respeito. A CIDH tem alertado para os efeitos deletérios da propagacdo de discursos de
6dio por autoridades ptblicas, os quais desafiam a manutencdo de uma agenda de direitos humanos baseada na
democracia” (p. 194, destaque nosso).



estabelecer as medidas a serem implementadas na protecdo dos defensores de direitos humanos
ameacados — por exemplo, estabelecimento de despesas basicas com acolhimento provisério e com

custeio de equipamentos de seguranca.

Para que exerca tdo amplas competéncias de modo eficaz, seria necessario garantir ao
Conselho impessoalidade em suas deliberacoes, especialmente nos casos em que ha suspeita da
participacdo de agentes publicos nos atos de agressao contra defensores de direitos humanos. Em
outros termos, considerando que decisdes do Conselho podem contrariar interesses politicos dos
orgdos a que o colegiado se vincula, é imprescindivel assegurar-lhe autonomia técnica, em especial
ao deliberar sobre a inclusao ou exclusao de pessoas no PPDDH e as medidas protetivas aplicaveis.
Todavia, sua atual conformacado institucional pode dificultar a autonomia e a impessoalidade nos

casos mais sensiveis.

A composicdo do Conselho Deliberativo é estabelecida no art. 5° do Decreto n® 9.937/19.
Apods modificacoes introduzidas pelo Decreto n° 10.815/21, o colegiado é formado por nove
membros. Deles, seis sdo indicacdes de o6rgaos da Administracdo Publica federal: dois
representantes do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos; dois representantes do
Ministério da Justica e Seguranca Publica, sendo um da Secretaria Nacional de Seguranca Publica e
um da Policia Federal; um representante da Funai; e um representante do Incra. Os outros trés sao
oriundos de organizacdes da sociedade civil que atuem na protecao de defensores de direitos

humanos, do meio ambiente e de comunicadores.

Vé-se que ndo ha paridade na composicao do Conselho. Dois tercos de seus assentos sao
ocupados por pessoas vinculadas a Administracdo Publica federal. Ademais, seus membros sdo
servidores publicos a quem a lei ndo assegura autonomia funcional. Dada a falta de
institucionalizacdo do PPDDH em lei", trata-se de agentes publicos que podem ser alterados por

atos normativos infralegais.

O Decreto prevé a possibilidade de que sejam convidados a integrar o Conselho
Deliberativo um representante do Ministério Publico, um do Poder do Judiciario e um da
Defensoria Publica (art. 5° §1°). Esses orgdos, titulares de autonomia funcional, poderiam agregar
independéncia a atuacdao do Conselho. Porém, sua participacao é restrita, pois o Decreto nao lhes

garante a possibilidade de votar.

17 Relatério das organizacdes Justica Global e Terra de Direitos (Erika Lula de MEDEIROS. Comeco do fim? O pior
momento do Programa de Proteg¢do aos Defensores de Direitos Humanos, Comunicadores e Ambientalistas,
dez/2021) descreve as dificuldades advindas da auséncia de marco legal para o PPDDH (pp. 14-21). Para além da
insuficiente autonomia deciséria, menciona-se a auséncia de obrigacdo de que os estados criem seus préprios
programas de protecao.



Em suma, o governo federal — cujos agentes podem, eventualmente, figurar como
agressores dos defensores de direitos humanos — mantém a prerrogativa de definir dois tercos dos
membros do Conselho e, por consequéncia, de controlar os casos aceitos, as medidas protetivas
concedidas e as acdes a serem desempenhadas. A toda evidéncia, o fato é preocupante,

principalmente nos casos em que os ameagadores ou agressores sao agentes publicos.

A situacdo nao escapou da atencao da Comissao Interamericana de Direitos Humanos, que,

apos visita ao Brasil, recomendou'®:

“Fortalecer os 6rgdos estatais e autdbnomos responsaveis pela formulagao,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas com foco em direitos
humanos e que visem a garantir os direitos dos grupos mais vulneraveis. Em
particular: Restabelecer a alocagcdo or¢amentaria integral do Ministério da
Mulher, Familia e Direitos Humanos, priorizando as pastas relativas a
promocgdo dos direitos dos grupos em situacao de risco e / ou
vulnerabilidade, em particular, fortalecer estrutural e orcamentariamente o
Programa de Protecdo aos Defensores dos Direitos Humanos, garantindo a
implementacdao de medidas efetivas e eficazes de protecao.”

De fato, a adocao de marco legal que institucionalize o PPDDH e o fortalecimento
estrutural e orcamentario de seu principal 6rgdo deliberativo no plano federal sao medidas de alta
relevancia. Porém, até que esses intentos se realizem, é necessario garantir aos destinatarios da
politica publica efetiva protecao, mesmo diante das deficiéncias estruturais do PPDDH. Afinal, a
prevaléncia dos direitos humanos, a garantia de livre associacdo e expressdo, a valorizacdo da
democracia e o direito a seguranca sao imposicoes constitucionais (art. 1°, caput; art. 5°, IX, XVII e

§3°; art. 6°), a serem concretizadas mesmo enquanto presentes falhas na arquitetura institucional.

Nesse sentido, deve-se garantir que o membro do Conselho Deliberativo que, diante de
caso especifico, nutra algum interesse diverso do intento de aplicar o programa conforme
parametros constitucionais, convencionais e legais seja afastado da deliberagdo, aplicando-se os
institutos do impedimento e da suspeicdo. Nesse ponto, sdo imponiveis as normas da Lei n°

9.784/99, que regula no plano federal o processo administrativo:

Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou
autoridade que:

I - tenha interesse direto ou indireto na matéria;

IT - tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou
representante, ou se tais situagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro
ou parente e afins até o terceiro grau;

III - esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou
respectivo conjuge ou companheiro.

(..)
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Art. 20. Pode ser arguida a suspeicdo de autoridade ou servidor que tenha
amizade intima ou inimizade notoria com algum dos interessados ou com o0s

respectivos conjuges, companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.
Essas hipoteses de suspeicdao ndo configuram rol exaustivo e devem incluir todos os casos
em que a impessoalidade do agente publico esta afetada, inclusive por motivos politico-ideolégicos
opostos a prevaléncia dos direitos humanos. Somente assim se resguarda suficientemente o
principio constitucional da impessoalidade (art. 37, caput), em especial diante de questdo gravosa
como a integridade fisico-psiquica de defensores de direitos humanos, comunicadores e
ambientalistas. A ndo exaustividade justifica, inclusive, a aplicacdo por analogia da regra mais
abrangente prevista no art. 145, IV, do Codigo de Processo Civil, a impor o reconhecimento da
suspeicdo nos casos em que o servidor publico seja pessoalmente interessado no julgamento do
processo em favor de qualquer das partes. Ou seja, nas situagdes em que o membro do Conselho se
deparar com conflito entre seus proprios interesses politico-ideoldgicos e a protecdo do defensor de

direitos humanos, deve declinar de participar da deliberacao.

Ainda no que atine a imparcialidade dos membros do Conselho, é importante reconhecer
que os direitos humanos ndo sdo valores desprovidos de sentido. Ha amplo arcabouco
constitucional, convencional e legal que preenche o contetido desses direitos. Da mesma forma, ha
farta jurisprudéncia dos tribunais brasileiros e dos internacionais, a cuja jurisdicao o Brasil se
submete, especificando o ambito protetivo de cada direito. Tudo a indicar o sentido em que direitos
humanos devem ser compreendidos. Esse contetido deve ser respeitado pelo Conselho Deliberativo
do PPDDH, mesmo em eventuais casos polémicos. Desse modo, na hipotese de algum membro do
Conselho Deliberativo discordar da subsuncdao de determinada conduta ao ambito de protecdo dos
direitos humanos, deve declinar de participar da deliberacdo caso sua posicdo ideoldgica se
contraponha ao atual estagio de protecao dos direitos humanos. Em sociedade tdo marcada pelo
preconceito, isso se aplica, naturalmente, as deliberacdoes de defensores da justica fundidria, de

direitos sexuais e reprodutivos, de direitos LGBTQIA+ e de comunidades tradicionais.

Também ndo se pode desconsiderar a possibilidade de os responsaveis pela indicacao dos
membros do Conselho Deliberativo, com o proposito ilicito de esvaziar seu funcionamento,
indicarem pessoas pouco afetas ou contrarias a protecdo dos defensores de direitos humanos,
comunicadores e ambientalistas. Esses casos merecem especial atencdo, pois podem configurar
abuso de direito ou ofensa ao principio da boa-fé. Abuso de direito, porque ndao é dado a
Administragdo Publica utilizar meios legais — margem de discricionariedade na indicacdo de
agentes publicos — para atingir fins ilegais — enfraquecimento da defesa dos direitos humanos e

aumento dos riscos a que ativistas estdo submetidos. Ofensa a boa-fé, porque representa venire



contra factum proprium que a mesma Administragdo Publica que conformou a politica publica atue

pelo seu esvaziamento.

O direito fundamental de acesso a jurisdi¢ao, previsto no art. 5°, XXXV, da Constitui¢ao
Federal garante a justiciabilidade de todos esses elementos. A atuagdo do Conselho Deliberativo, de
cada um de seus membros e dos agentes publicos responsaveis por indica-los pode ser questionada
em juizo. Mesmo enquanto ausente marco legal que institucionalize com maior robustez o PPDDH,
ha, como ja exposto, parametros normativos suficientes para demandar a melhor operacionalizacao
possivel do Programa com a estrutura atual. A impessoalidade nas avaliacoes é um dos elementos
que podem ser levados ao Judicidrio, sempre que necessario, seja pelo defensor de direitos
humanos, comunicador ou ambientalista prejudicado, seja pelo Ministério Publico ou demais

legitimados do art. 5° Lei n° 7.347/85, considerando o interesse difuso envolvido.

4. Formacao de redes de protecdo aos defensores de direitos humanos

Como ja se destacou, a protecdo a defensores de direitos humanos, comunicadores e
ambientalistas é tarefa complexa. A atuacdo estatal efetiva depende de articulacdo de todas as
esferas do Estado e do encadeamento entre este e a sociedade civil. Quanto maior o nimero de
atores engajados, maior a possibilidade de éxito para as demandas concretas. Quanto maior o nivel
de entrosamento entre os atores envolvidos, possibilitando a atuagdo em rede, maior a chance de se

desenhar estratégias efetivas para cada caso.

A pluralidade de atores garante maior capilaridade da rede de protecdo. A titulo de
exemplo, caso o defensor de direitos humanos suspeite da participacao de agente publico do Poder
Executivo em ataque ilicito, pode buscar apoio junto ao Ministério Publico, a Defensoria Ptblica, a
comissoes de direitos humanos do Poder Legislativo, a comissdes de direitos humanos da OAB e a
organizacOes ndo governamentais, 0 que garante maior amparo. Contudo, em certas areas rurais do
interior do pais, a presenca do PPDDH pode se limitar a um ou dois dos atores mencionados,

prejudicando o alcance da rede de protegao.

[

Sobre o tema, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos diagnosticou': “em
particular, de acordo com as informacdes recebidas durante a visita, é essencial que o programa
atinja uma implementacdo efetiva em dareas rurais e areas distantes dos centros urbanos, onde ocorre
a maioria dos atos de violéncia relatados”. E recomendou ao Brasil “garantir a implementacao
efetiva e integral das medidas de protecdo aos defensores de direitos humanos, especialmente

aqueles que se encontram nas areas rurais e longe dos centros urbanos.” Quando se trata da
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participacdo de agentes publicos em atos de agressdao, deve-se focar ainda mais na necessidade de
capilarizar a protecdo. Afinal, a atuacdo de agentes publicos contra defensores de direitos humanos,

comunicadores e ambientalistas é possivel inclusive nos locais de mais dificil acesso do pais.

O papel dos atores da sociedade civil pode ter amplo escopo nesse sentido, desde o

monitoramento das agdes estatais até a protecdo em si. Exemplifica-se com a seguinte iniciativa™:

“O Comité Brasileiro de Defensoras e Defensores de Direitos Humanos
(CBDDH) é uma articulacio composta por diversas organizacoes da
sociedade civil e movimentos sociais que, desde 2004, acompanha a
temadtica e atua na protecdo a defensoras e defensores de direitos humanos
em situacOes de risco, ameaca, ataque e/ou criminalizacdo em decorréncia
de sua militancia.

Desde o seu nascimento, o Comité impulsiona e monitora a implementacgao
da Politica e do Programa de Protecdo a Defensoras e Defensores de
Direitos Humanos (PPDDH) do Brasil, visando a articulagcdo de politicas
publicas para superacdo dos problemas estruturais que geram
vulnerabilidade de defensoras, defensores e movimentos sociais.
Atualmente, o CBDDH se organiza em diversas frentes de agdes para
alcancar os objetivos que norteiam a rede, quais sejam: (i) monitoramento
da politica publica de protecdo a defensoras e defensores; (ii) levantamento
e sistematizacdo de dados sobre violacdes a defensoras e defensores de
direitos humanos no Brasil; (iii) ac¢b0es de protecao; (iv) acOes de
comunicagao e visibilidade; (v) incidéncia politica.”

Porém, a articulacdo entre os atores é questdo delicada. Diferentes demandas ensejam
estratégias diversas de resposta e o grau de participacao ativa do estado é de dosagem complicada.
Casos que demandem a persecucao criminal de agentes que cometeram violagdes contra os direitos
humanos necessariamente envolvem a atuacdo direta do estado, na figura do Ministério Publico e,
eventualmente, das policias. Quando, porém, o agente violador esta vinculado ao estado, a
confianga das vitimas nas institui¢coes publicas é abalada. Nesses casos, é imperioso que haja a sua

disposicdo canais externos de acesso a rede de protecao.

Se o estado titulariza o dever de garantir a integridade das vitimas, deve desincumbir-se
dele por todos os meios possiveis e razoaveis. Isso inclui a implementacdo de politicas publicas que
envolvam atores externos e a garantia da autonomia da atuacgao da sociedade civil organizada, cujo
papel na protecao dos defensores de direitos humanos ganha relevancia especial nos casos em que

agentes estatais estdo envolvidos em violagoes.

Em termos normativos, o desenho institucional do PPDDH, desde sua concepcao, destaca a
importancia da atuacdo em rede e prevé a incorporacdo da sociedade civil na execugdo desta

politica publica. Cita-se, nesse sentido, 0o PNPDDH, positivado pelo Decreto n° 6.044/2007:

20 SANTOS, Layza Queiroz et al. VIDAS EM LUTA: Criminalizagdo e violéncia contra defensoras e defensores de
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Art. 4° Sao diretrizes gerais da PNPDDH:

I - fortalecimento do pacto federativo, por meio da atuacdo conjunta e
articulada de todas as esferas de governo na protecdo aos defensores dos
direitos humanos e na atuacdo das causas que geram o estado de risco ou
vulnerabilidade;

IT - fomento a cooperagdo internacional bilateral ou multilateral;

[T - articulacdo com organizacoes ndo-governamentais, nacionais e
internacionais;

IV - estruturacdo de rede de protecdao aos defensores dos direitos humanos,
envolvendo todas as esferas de governo e organizacdes da sociedade civil;
(...)

IX - incentivo a participacdo da sociedade civil;

X - incentivo a participacdo dos 6rgdos de classe e conselhos profissionais; e
X1 - garantia de acesso amplo e adequado a informacdes e estabelecimento
de canais de dialogo entre o Estado, a sociedade e os meios de comunicacao.

Portanto, a formacdo de uma rede ampla de protecdo dos defensores dos direitos humanos,
com o fortalecimento da atuagdo da sociedade civil organizada, é imperativo de eficiéncia das
medidas estatais para cumprimento dos deveres estabelecidos na Constituicdo Federal, propiciando
acesso dos defensores de direitos humanos, comunicadores e ambientalistas a 6rgaos de protecao

mesmo quando seus agressores mantenham vinculos com o poder publico.

A necessidade de articulacio em rede deve orientar também a atuacdo dos Orgaos
responsaveis pela persecucdo penal, especialmente quando agentes publicos estdo envolvidos nas

agressoes.

As investigacOes criminais podem ter dupla finalidade. Em casos de violacbes em
andamento, medidas cautelares e denuncias criminais podem garantir que as violagGes cessem
imediatamente, preservando a integridade das vitimas. Mas também em caso de violagcoes
consumadas, a efetividade da persecucdo criminal diminui as chances de recorréncia, pelo carater
de prevencao geral e especial da aplicacdo da pena respectiva. A sensacao de impunidade,
especialmente relativa aos homicidios de defensores de direitos humanos em areas rurais, é um dos

fatores que contribui para a inseguranca nas lutas por justica agraria.

Sobre a importancia das investigacOes criminais, a Comissdo Interamericana de Direitos

Humanos concluiu®';

“Adicionalmente ao Programa federal, de responsabilidade do Poder
Executivo, fica evidente que o Ministério Ptiblico e o Poder Judiciario tém
um papel fundamental para a efetiva protecdo de defensoras e defensores de
direitos humanos. A CIDH enfatiza que, uma vez que as autoridades
estaduais tenham conhecimento de uma violacdo dos direitos de um
defensor, devem iniciar uma investigacao séria, imparcial e eficaz e célere.
Esse processo deve ser encarado pelo Estado como um dever proprio e nao
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como uma mera formalidade predefinida e ineficaz que depende da
iniciativa das vitimas ou de seus familiares. As investigacdes sobre
violagGes de direitos humanos devem ser realizadas com a devida diligéncia,
usando todos os meios legais disponiveis e concentrando-se na descoberta
da verdade e na perseguicdo, captura, processo e san¢do dos autores. O
Estado tem a obrigacdo de garantir que a verdade seja conhecida sobre os
fatos em questdo e, assim, garantir a punicdo dos responsaveis quando for
apropriado.

(...) As autoridades também devem adotar, em qualquer investigacdo, todas
as medidas razoaveis para garantir o processo apropriado na coleta de
evidéncias, incluindo investigacoes baseadas no contexto ou o acumulo de
causas semelhantes que possam identificar um possivel padrdo. Essa
obrigacdo é mantida independentemente de quem possa ser
responsabilizado, mesmo em caso de particulares, uma vez que a falta de
uma investigacdo efetiva possa significar um sinal puiblico que levaria o
Estado a incorrer em responsabilidade internacional. De igual maneira,
quando ocorre um assassinato violento, o Estado deve agir com a devida
diligéncia nos procedimentos iniciais da investigacao, coletando evidéncias
com celeridade e lidando com a cena do crime de acordo com os padroes
internacionais, além de agir com a devida diligéncia em relagao as linhas de
investigacao logicas, na coleta e processamento de evidéncias. Sendo
imperativo que o Brasil realize investigacdes profundas de ameacas e atos
de intimidacdo contra defensores de direitos humanos, incluindo atos que
vao mais além da violéncia fisica”.

E concluiu recomendando ao Brasil®*

“Investigar, com a devida diligéncia, todos os atos de violéncia contra
pessoas defensoras de direitos humanos, considerando como hipdtese
investigativa que esses atos tenham sido cometidos em retaliacdo as suas
atividades de defesa dos direitos humanos™.

O PNPDDH, desde sua concepcdo, prescreve diretrizes gerais sobre a responsabilizacao

criminal com énfase na cooperacao entre esferas do Estado:

Art. 6° Sdo diretrizes especificas de protecdo aos defensores dos direitos
humanos no que se refere a responsabilizacdo dos autores das ameacas ou
intimidacoes:

I - cooperagao entre os 6rgaos de seguranca publica;

IT - cooperacao juridica nacional;

III - sigilo dos procedimentos judiciais e administrativos, nos termos da lei;
e

IV - integracao com politicas e acoes de repressao e responsabilizacdo dos
autores de crimes correlatos.
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Também nesse ponto, violagOes praticadas por agentes estatais demandam estratégias
diferenciadas. Se nas investigacdes criminais ndo é possivel ampliar o papel dos atores externos
para diluir a quebra de confianca do Estado perante vitimas e testemunhas — dado o papel
primordialmente estatal da persecucdo penal e o carater sigiloso de parte das investigacOes —, a

colaboracdo entre as diferentes esferas é a medida alternativa que se apresenta.

Nesta perspectiva, a Emenda Constitucional n° 45/2004 instituiu o incidente de
deslocamento de competéncia (IDC), modificando as regras ordinarias de definicdo de competéncia
judicial e permitindo a atuacdo da Justica Federal em determinados casos de grave violagdo de
direitos humanos. Instituido ha quase vinte anos, o IDC carece de maior efetivacdo, conforme

atestado no relatrio da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos®:

“A fim de combater a impunidade, a Comissdo avaliou a criagdo de
instancias especializadas na investigacao de crimes contra defensores. No
Brasil, apesar da possibilidade legal de federalizagdo dos casos de apuragao
e responsabilizacao por crimes desta natureza, a CIDH se surpreendeu com
os indmeros relatos de negativa as tentativas de federalizacdao dos casos
conforme requerido pelas vitimas ou seus familiares. De crimes contra
defensores rurais, indigenas e quilombolas a defensores de expressao
nacional, a CIDH insta o Estado brasileiro a mobilizar todas as acoOes
necessarias a protecao de defensoras e defensores de direitos humanos.

(...

Nesse sentido, a CIDH exorta o Estado a manter e aperfeicoar tais
programas, ao passo em que destaca a importancia de medidas efetivas
visando promover investigacdes rigorosas e céleres e para fazer cessar a
flagrante impunidade dos autores de ameacas e violéncia contra defensores e
defensoras de direitos humanos — medidas essas que, por seu escopo,
requerem compromisso nao apenas do Executivo, mas também do Judiciario
e do Ministério Publico. A esse respeito, a CIDH chama especial atengado
para a baixa efetividade da previsdo legal de federalizacdao de crimes contra
defensores e defensoras de direitos humanos™.

Ao final, a Comissdo determinou que o pais promova “a aplicacdo do dispositivo legal que

prevé a federalizacdo dos crimes cometidos contra pessoas defensoras de direitos humanos ”*.

Ainda sobre o instituto, André de Carvalho Ramos explica®:

“A motivacdo para a criacdo do IDC foi o Direito Internacional, que nado
admite que o Estado justifique o descumprimento de determinada obrigacao
em nome do respeito a ‘competéncias internas de entes federados’. O Estado
Federal é uno para o Direito Internacional e passivel de responsabilizacao,
mesmo quando o fato internacionalmente ilicito seja atribuicdo interna de
um Estado-membro da Federacao. (...)

O deslocamento de competéncia devera ser deferido quando ocorrer:
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i) grave violagdo aos direitos humanos; e

ii) estiver evidenciada uma conduta das autoridades estaduais reveladora de
falha proposital ou por negligéncia, impericia, imprudéncia na conducao de
seus atos, que vulnerem o direito a ser protegido, ou ainda que revele
demora injustificada na investigacdao ou prestacdo jurisdicional, gerando o
risco de responsabilizacdo internacional do Brasil, por descumprimento de
nossas obrigacgoes internacionais de direitos humanos.”

Embora surgido para garantir o cumprimento de normas internacionais de direitos
humanos, o IDC estd intrinsecamente vinculado a efetividade das investigacdes, e o
aperfeicoamento da aplicacdo sua aplicacdo, conforme destacado pela Comissdo, é uma das

medidas necessarias para a melhora na protecao dos defensores de direitos humanos.

H4, contudo, outros mecanismos de flexibilizacdo das atribuicdes e competéncias e de
atuacdo articulada de o6rgaos publicos, com aplicacdo mais simples que o IDC. O primeiro deles,

relativo as atribuicdes policiais, é regulamentado pela Lei n° 10.446/2002:

“Art. 1° Na forma do inciso I do § 1o do art. 144 da Constituicao, quando
houver repercussdao interestadual ou internacional que exija repressao
uniforme, poderd o Departamento de Policia Federal do Ministério da
Justica, sem prejuizo da responsabilidade dos 6rgdos de seguranca publica
arrolados no art. 144 da Constituicio Federal, em especial das Policias
Militares e Civis dos Estados, proceder a investigacdo, dentre outras, das
seguintes infracdes penais:

(..

IIT — relativas a violacao a direitos humanos, que a Reptblica Federativa do
Brasil se comprometeu a reprimir em decorréncia de tratados internacionais
de que seja parte;

(..

Paragrafo tnico. Atendidos os pressupostos do caput, o Departamento de
Policia Federal procedera a apuracao de outros casos, desde que tal
providéncia seja autorizada ou determinada pelo Ministro de Estado da
Justica.”

Assim, mesmo sem mudanca na competéncia judicial e nas atribuicdes do Ministério
Publico, é possivel que a Policia Federal conduza investigacoes envolvendo violagdes de direitos
humanos. Essa medida pode ser definida de maneira célere e independe de decisdo judicial,
bastando determinacdo do Ministro da Justica. Sua utilizacdo mostra-se relevante, em especial,
quando agressoes a defensores de direitos humanos, comunicadores e ambientalistas sdo praticadas

por agentes publicos estaduais ou municipais.



Foi, por exemplo, o caso da chacina de Pau D’Arco®. O envolvimento de policiais civis e
militares nos homicidios praticados contra os trabalhadores rurais fez com que imediatamente a
Policia Federal assumisse a investigacdo do caso. A coleta célere de provas em investigacoes de
homicidio é um dos principais fatores de efetividade da investigacdo e, ao contrario do IDC, este
instituto pode ser manejado rapidamente, pois independe de demonstracdo concreta de falha ou
negligéncia dos 6rgaos publicos. Inclusive, sob a perspectiva das vitimas sobreviventes e familiares,
o deslocamento do inquérito para a esfera federal foi essencial, visto que, pelo contexto dos
assassinatos, seria inviavel depositarem confianca em investigacdes procedidas por érgaos policiais
do estado. Destaca-se que a denuncia foi apresentada posteriormente pelo Ministério Publico do
Pard e o processo tramita na Justica estadual, pois, como visto, a mudanca de atribuicdes se

restringiu a esfera policial.

Também na atuacdo do Ministério Publico é possivel flexibilizacdo das normas de
atribuicdo ordindrias para atuacdo em rede. A Resolucao 181/2017 CNMP prevé:
Art. 6° O procedimento investigatério criminal podera ser instaurado de
forma conjunta, por meio de forca tarefa ou por grupo de atuacao especial
composto por membros do Ministério Publico, cabendo sua presidéncia
aquele que o ato de instauracao designar.
§ 1° Podera também ser instaurado procedimento investigatério criminal,

por meio de atuacdo conjunta entre Ministérios Publicos dos Estados, da
Unido e de outros paises.

Assim, a atuagdo colaborativa, inclusive entre o Ministério Ptblico Federal e Ministério
Publicos estaduais, é alternativa que pode ser manejada de forma simples e célere para aumentar a
efetividade de investigacGes que envolvam violacdes contra defensores de direitos humanos
praticadas por agentes estatais, ndo apenas na perspectiva de unido de esforcos para priorizagcao do

caso, mas também sob a perspectiva de confiabilidade perante vitimas e testemunhas.

5. Dever dos agentes piiblicos de defender as atividades dos defensores de direitos humanos e

de abster-se de promover violéncia

Outro aspecto importante na atuacao estatal para defesa de defensores de direitos humanos
€ o discurso institucional sobre o tema. O reconhecimento publico da importancia e legitimidade da

pautas dos defensores tem impacto na seguranca de suas atuacdes. Flavia Piovesan destaca®’:

26 https://g1.globo.com/pa/para/moticia/2020/05/25/chacina-de-

julgamento-dos-suspeitos-no-para.ghtml
27 PIOVESAN, Flavia. Temas de direitos humanos — 8° ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 513
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“Também ¢é tarefa do Estado dar visibilidade a esses tratados (internacionais
de Direitos Humanos), por meio de campanhas de divulgacdao dos atos
internacionais assinados pelo Brasil, a fim de esclarecer quais os
compromissos assumidos pelo Estado brasileiro na area de protecdao e
promocao dos direitos humanos”

Com efeito, a conscientizacdo sobre os direitos humanos, sejam estabelecidos em tratados
internacionais, sejam positivados no direito patrio, é peca chave nas lutas humanitarias. Novamente,

o PNPDDH estabeleceu ja em 2007:

Art. 5° Sao diretrizes especificas de protecdo aos defensores dos direitos
humanos:
IT - apoio e realizacdo de campanhas socioeducativas e de conscientizacao
nos ambitos internacional, nacional, regional e local, considerando suas
especificidades, que valorizem a imagem e atuacdo do defensor dos direitos
humanos;

(..))

IV - apoio a mobilizacdo social e fortalecimento da sociedade civil;

Podem-se destacar trés desdobramentos da responsabilidade estatal. Sob a perspectiva
positiva, tem-se o dever do Estado de promover discursos de valorizacdo da atuacao dos defensores
de direitos humanos, contribuindo para a criacdo de um ambiente seguro para suas atividades. Nas
palavras da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, o Brasil deve “adotar medidas positivas
que promovam uma cultura de direitos humanos e um ambiente livre de violéncia e ameacas,
reconhecendo o valor e a importancia do trabalho das pessoas defensoras de direitos humanos para

o fortalecimento das institui¢des democraticas e do Estado de Direito ”%.

Por consectario 16gico, tem-se, ainda, a faceta negativa dessa obrigacdo. O Estado deve
abster-se integralmente de promover discursos de deslegitimacdo das pautas de direitos humanos e
dos respectivos defensores. Essa obrigacdo negativa decorre ndo apenas do fato de ser vedado ao
Estado adotar condutas contraditérias com a obrigacdo positiva de promover os direitos humanos,
mas também da circunstancia de que, acaso difunda discursos deslegitimadores, o Poder Publico

contribuira diretamente para o aumento da inseguran¢a no ambiente das pautas humanitarias.

Por fim, cabe ao Estado garantir que a sociedade civil em geral, mas também na figura
especifica dos comunicadores, tenha liberdade para promover os direitos humanos e defender a
atuacdo de seus defensores. Ja se destacou nos topicos anteriores a importancia de o Estado

fortalecer a atuacdo da sociedade civil e garantir sua autonomia, o que, no campo da visibilidade das

28 Situagdo dos direitos humanos no Brasil. Relatdrio de pais — Brasil, fev/2021, p. 205.



pautas, enseja a obrigacdo de garantir a liberdade comunicativa. Sobre o ponto, frisa-se que o Brasil

decaiu no ranking de liberdade de imprensa, demonstrando violagdao dos deveres aqui mencionados.

Em 2021, o pais perdeu quatro posi¢oes em relacao ao ranking de liberdade de imprensa
de 2020, passando para posicdo niimero 111 entre os 180 paises ranqueados.*’ Para contextualizacdo
mais proxima, o Brasil figura atras de nove dos onze vizinhos sul-americanos, em cenario muito
aquém do desejavel. Sobre o tema, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos destacou™:

“Ademais, a Comissdo manifesta preocupacdo com a crescente
violéncia contra jornalistas, a qual tem sido agravada pelas novas
dindmicas de comunicacdo e informacdo. Além do ntiimero crescente
de ataques fisicos a profissionais da imprensa, o pais tem registrado
praticas de difamacdo pelas redes sociais, muitas vezes com o uso de
noticias falsas. A Comissao lembra que é responsabilidade do Estado
proteger e respeitar o livre exercicio da atividade jornalistica, além de

investigar e julgar atos de ameaca e violéncia praticados contra
jornalistas.”

E, portanto, urgente que o Estado melhore o quadro de liberdade de imprensa, permita que
o ambiente para a defesa de direitos humanos seja livre e seguro, e promova ativamente a

valorizagdo das pautas e das atuacdes dos defensores de direitos humanos.

6. Execucdo orcamentaria

Entre todas as possiveis medidas mencionadas neste artigo, o PPDDH € o que demanda
destinacdo orcamentaria especifica do Poder Executivo e a adequacdo dos recursos disponiveis é
requisito intransponivel para a efetividade do programa. E certo que o funcionamento da ampla rede
de protecdo delineada anteriormente demanda outros gastos, como investimentos na melhoria das
estruturas dos 6rgaos de persecucao penal do Estado e das Defensorias Publicas. Porém, a possivel
presenca de agentes publicos agressores em qualquer érgao publico justifica a preocupacdo com a
suficiéncia do orcamento destinado especificamente ao PPDDH — somente assim os integrantes do

Programa poderdo atuar autonomamente inclusive diante de 6rgaos e agentes ptiblicos violadores.
Recente diagnéstico® apontou:

“A falta de expansdo dos PPDDHs e a dificuldade de manutencdo sdo umas
das principais falhas identificadas no tocante a estruturacdo do PPDDH. Em

29 https://rsf.org/pt/classificacac%20#
30 Situagdo dos direitos humanos no Brasil. Relatorio de pais — Brasil, fev/2021, p. 194.
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sintese, sdo pelos menos 05 pontos criticos relativos a gestao/execucao dos
PPDDHs: a) Instrumento de repasse de recursos do Governo Federal para
projetos junto aos governos estaduais, prefeituras ou entidades da sociedade
civil é inadequado (convénio); b) Prazo de vigéncia dos Convénios é
pequeno; c¢) Numero limitado de membros da equipe técnica; d)
Precariedade do instrumento legal que institui o programa; e)
Descontinuidade das acdes devido ao atraso no repasse de verbas.

E importante destacar que quando acontece o encerramento dos programas
nos estados, a protecdo é assumida pelo Programa Federal, a partir da sua
equipe técnica, sediada em Brasilia. A equipe federal, contudo, mantém
contato com as defensoras e os defensores, em regra, via telefone, que é
considerado um grande problema, seja por ser procedimento considerado
contrdrio a normas basicas de seguranca, seja por que ndo é possivel fazer
um acompanhamento efetivo utilizando-se deste meio precario de
comunicagao.”

O cendrio é preocupante, especialmente tomando em consideragdao que apenas Minas
Gerais, Bahia, Para, Pernambuco, Rio de Janeiro, Ceard e Maranhdo® mantém convénios, sendo a
grande maioria das unidades federativas atendidas diretamente pela equipe federal. Assim, além de
alteracOes nas estruturas dos convénios, necessarias para garantir a estabilidade da descentralizacao,
urge aumentar a capilaridade do PPDDH diretamente nos estados, ampliando efetivamente a rede de
protecdo a disposicao dos defensores. Afinal, como ja se expds, a atuacdo daqueles que agridem os
defensores de direitos humanos é capilarizada. Nesta perspectiva, a Comissao Interamericana de

Direitos Humanos expressamente recomendou ao Brasil®:

“1. Fortalecer os 6rgaos estatais e autonomos responsaveis pela formulagao,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas com foco em direitos
humanos e que visem a garantir os direitos dos grupos mais vulneraveis. Em
particular:

a. Restabelecer a alocacdao orcamentaria integral do Ministério da Mulher,
Familia e Direitos Humanos, priorizando as pastas relativas a promocao dos
direitos dos grupos em situacdao de risco e / ou vulnerabilidade, em
particular, fortalecer estrutural e orcamentariamente o Programa de Protecdo
aos Defensores dos Direitos Humanos, garantindo a implementacao de
medidas efetivas e eficazes de protecao.

(..

66. Fortalecer e dotar o Programa de Protecdo aos Defensores dos Direitos
Humanos de estrutura suficiente para garantir a protecdo efetiva e integral
dos defensores de direitos humanos, incluindo a assinatura de acordos
estaduais para garantir a efetiva implementacdo desse programa em ambito
nacional. Da mesma forma, assegurar uma coordenacdo eficaz com os
orgdos de seguranca responsaveis pela implementacdo das medidas de
protecao, a fim de assegurar seu efetivo cumprimento.”

32 Em 14/02/2022, conforme indicado no sitio oficial do programa https:/www. gov br/rndh/pt br/navegue QOI‘-
d

cornumcadores—e—amb1entahstas-ppddh/entenda-o—func1onarnento—do-programa
33 Situagdo dos direitos humanos no Brasil. Relatério de pais — Brasil, fev/2021, p. 194 e 205.
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A defasagem orcamentaria do PPDDH é, inclusive, de conhecimento do Poder Publico por
levantamento proprio. Em andlise das fragilidades do programa promovida pelo governo federal em

colaboragdo com a Unido Europeia, consignou-se*:

IMPACTO IMPACTO IMPACTO
FRAGILIDADES i =
MIDIA LEGAL FIMNAMNCEIRO

Auséncia do Marco Legal mos Estados medio alto alto
Aug_er'n:k:_de Regimento interno nos Conselhos b alto rmédio
Deliberativos
Auséncia de Manual de Prestogao de Contas medio alto alto
Numero insuficiente de Profissionais medio alto alto
Falta de Articulogoo Institucional do Programa alto meédico meédio
Falta de servicos de atendimento de salde média b afto

mental pora Defensores de Direitos Humanos
Morosidode na Atuogao dos Orgaos Fundidrios,
em sua grande porte vinculados a conflitos por medio alto iy
terra e territoric

nexisténcia de Processo de Formogdo
confiruoda para os profissionais que atuam

. alto alto alto
no Programa de Protecoo aos Defensores de
Direitos Humamos
nexistkéncia de semindric nodonal para a
apresentocoo de boas praticas na execucto do alto alto alto
PPODH
nexisténcia de processo de capadtogoo
voltodos para os defensores de direitos alto alto alto
humanos
Propidiar acesso a cursos profissionalizontes -
P B proti=s U alto alto midio
para os defensores
Promover capacditogdo sobre as temdticas dos i
. alto alto médio

povos trodicionais

Fonba: MAMADH, 2020

Desse modo, sob o aspecto financeiro, a adequada estruturacio do PPDDH demanda
aumento das dotagOes orcamentdrias, a fim de corrigir as fragilidades reconhecidas pelo préprio
Poder Executivo, e a mudanga no formato de repasse de verbas para as demais unidades federativas,

a fim de corrigir a instabilidade gerada pelo modelo atual de convénios anuais precarios.

Conclusao

As recomendagdes da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, citadas
reiteradamente ao longo deste estudo, demonstram como o PPDDH brasileiro ainda é deficiente e
demanda aperfeicoamento institucional, estrutural, técnico e orcamentario. Nos frequentes casos em
que agentes publicos figuram agressores, essas deficiéncias elevam os riscos, dado o potencial
lesivo de quem se utiliza da legitimidade garantida pelo exercicio de funcdo ptblica com o objetivo
inconstitucional e ilegal de estigmatizar, ameacar ou atacar defensores de direitos humanos,

comunicadores e ambientalistas.

34 GARCIA, Luciana. Benchmarking para o Programa de Protegdo aos Defensores de Direitos Humanos,
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set/2020. p. 19



Porém, ha cautelas a serem observadas na aplicacdo do PPDDH diante de agentes publicos
agressores, mesmo enquanto o Programa ndo alcanga sua necessaria institucionalidade. Ha, no
direito brasileiro, meios juridicos suficientes para que se garantam (i) impessoalidade e autonomia
técnica do Conselho Deliberativo que conduz o Programa no ambito federal; (ii) atuacdo em rede
entre estado e organizacoes da sociedade civil e entre 6rgaos do proprio estado; (iii) federalizacao
de casos, atuacdo da Policia Federal sem deslocamento da competéncia federal e atuagdo conjunta
no Ministério Publico; e (iv) observancia do dever dos agentes publicos de atuar proativamente na

promocao dos direitos humanos e na defesa de seus defensores.

Sdo muitas as taticas e as agoes adotadas por agentes publicos esptrios, usualmente aliados
de grupos privados, nos ataques a defensores de direitos humanos. As estratégias a serem adotadas
na aplicacdo do PPDDH nesses casos também devem ser multifacetadas, articuladas e eficientes, de
modo a reduzir ao menor nivel possivel a vulnerabilidade a que sdo submetidos os destinatarios da
politica publica. Nao se pode esquecer jamais o interesse publico desempenhado por defensores de
direitos humanos, comunicadores e ambientalistas. Eles buscam a concretizacao de direitos basicos,
muitos dos quais contrapostos a interesses poderosos. Lutam pelo aperfeicoamento do préprio
estado e de seus agentes. Devem, nessa empreitada, contar com a tranquilidade e a seguranca

possiveis.
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