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Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo analisar o papel dos atores e ideias na mudancga institucional
gue levou a insercdo do direito a memdria e verdade como politica publica na terceira edi¢do do
Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3), resultando na criacdo da Comisséo
Nacional da Verdade (CNV) no ano de 2011. No Brasil o processo de constituicdo dessas
politicas, apesar de datar da década de 1970 e ter perpassado diversos governos, ainda hoje
permanece inacabado. Constituido de um longo processo de discussdes politicas, esses embates,
travados em diversas arenas e em contextos historicos distintos, tiveram sua institucionalizacdo
apenas no ano de 2009 com a edi¢do do PNDH-3 e de algumas leis, sendo as principais: a que
criou a Comissdo Nacional da Verdade (Lei n°® 12.528/2011), e a que deu nova redacdo a Lei de
Acesso a Informacdo (Lei n° 12.527/2011), permitindo a abertura dos arquivos da ditadura e
consequentemente possibilitando a execugdo dos trabalhos da CNV. A luta empreendida por
mais de trés décadas para construcdo do direito a memdria, verdade e justica (essa Ultima
dimensdo nunca foi alcangada) foi permeada por avancos e retrocessos, tendo como agentes
centrais desse processo duas forgas antagonicas. Ao longo do periodo estudado nessa pesquisa
(1970-2011), o embate entre essas duas forcas contrarias ganhou diversos contornos e foi
analisado a luz do modelo teérico do Advocacy Coalition Framework (ACF) desenvolvido por
Paul Sabatier e Hank Jenkins-Smith (1993;1999). Para compreender como ocorreu a mudanca
institucional que permitiu a inser¢cdo do direito & memoria e verdade como politica publica
foram analisadas as dindmicas de atuacdo desses grupos em conflito a partir dos processos
decisorios que conformaram as trés versdes do PNDH, as principais leis de aplicacdo nacional
sobre esse tema e seus resultados. Com base nesses documentos foi possivel mapear os atores
(governamentais e ndo governamentais), suas crencas e 0s recursos comumente empregados por
eles para influenciar o processo politico. A andlise foi feita a partir de dois l6cus diferentes de
atuacdo dos atores, que se contrapdem e se complementam. O primeiro denominado de
“subsistema do Programa Nacional de Direitos Humanos” (SPNDH), nele foram analisadas as
discussdes sobre o direito a memoria, verdade e justica; o segundo, denominado de “subsistema
de acesso a informagdo” (SAI), centrou-se especificamente nos debates sobre a abertura dos
arquivos da ditadura militar. Nos dois subsistemas, verificou-se a atuagéo de duas coalizGes, as
quais foram denominadas de “coalizdo verdade e justica” (CVJ) e “coalizdo anistia reciproca e
parcial” (CARP). Como resultado, a pesquisa verificou que as crencas que conformaram essas
coalizbes mantiveram-se estaveis ao longo do tempo (segunda metade da década de 1970 a
2011), porém, dependendo do momento historico e dos debates que sobressaem no cenario
politico nacional, as coalizbes tendem a convergir suas lutas para apenas algumas delas, no
intuito de empreender esforcos para traduzi-las em politicas. No que concerne a mudanca
politica, observa-se que, no SPNDH, as mudancas representativas (de grande porte) ocorrem
somente no ano de 2008, mas estas sdo revertidas logo em seguida e, no SAI, elas ocorrem ao
longo dos governos FHC e Lula, sendo que, as mudancas significativas (de grande porte)
acontecem apenas no ano de 2011 influenciadas pelas alteracdes no subsistema do PNDH. Em
relacdo as coalizbes mapeadas nos subsistemas, fica nitida a atuacdo de uma delas nos
bastidores da politica (coalizdo anistia reciproca e parcial) e a sua influéncia durante todo o
processo decisorio nos dois subsistemas.

Palavras-chave: meméria e verdade; PNDH-3; Comissdo Nacional da verdade; Advocacy

Coalition Framework.



ABSTRACT

This research aims to analyze the role of actors and ideas on the institutional change that led to the
inclusion of the right to memory and truth as a public policy in the third edition of the National Human
Rights Program (PNDH-3), resulting in the creation of the National Truth Commission (CNV) in 2011. In
Brazil the process of setting up these policies, although dating from the 1970s and during many
governments still remains unfinished. Consisting of a long process of political discussion, these clashes,
caught in different political arenas and in different historical contexts, had their institutionalization only in
2009 with the edition of the PNDH-3 and some laws, the main ones being: the one created the National
Commission of Truth (Law No. 12,528 / 2011), and that gave new wording to the Access to Information
Act (Law No. 12,527 / 2011), allowing the opening of the dictatorship files and thus allowing the CNV
the execution of its work. The struggle waged for more than three decades to build the right to memory,
truth and justice (with the latter aspect of justice never being achieved) was permeated by advances and
setbacks, with the central agents of this process being two opposing forces. Over the period studied in this
research (1970-2011), the clash between these two opposing forces won several contours and was
analyzed based on the theoretical model of the Advocacy Coalition Framework (ACF) developed by Paul
Sabatier and Hank Jenkins-Smith (1993; 1999). To understand how this occurred institutional change
happened, the investigation analyzed the dynamics of action of these conflicting groups in the decision-
making processes that formed the three versions of PNDH, the main national implementing laws on this
subject and its results. Based on these documents it was possible to map the actors (governmental and
non-governmental), their beliefs and resources commonly used by them to influence the political process.
Two different locus of action were analyzed with actors who opposed and complemented each other. The
first locus was called "subsystem of the National Human Rights Program" (SPNDH), within the SPNDH
the discussions on the right to memory, truth and justice were analyzed; the second locus was called
"subsystem of access to information™ (SAI), and the research focused specifically in the discussions on
the opening of the military dictatorship files. In the two subsystems, there was the work of two coalitions,
which were called "truth and justice coalition” (CVJ) and “reciprocal and partial amnesty coalition™
(CARP). As a result, the survey found that the beliefs that shaped these coalitions are stable over time
(the second half of the 1970s to 2011). However, depending on the historical moment and the debates that
stand out in the national political scene, coalitions tend to converge their struggles for just some of those
beliefs in order to ensure that every effort will be made to translate them into policies. Regarding the
policy change, it is observed that, in SPNDH, representative changes (of the large-sized kind) occurred
only in 2008, but these are soon reversed, and inside the SAI, they occur over the FHC era and the Lula
era, and the significant changes (also of the large -sized kind) come only in 2011 influenced by changes in
SPNDH. Regarding the coalitions mapped in the subsystems, it is clearly perceived the work of one of
them behind the scenes of politics (reciprocal and partial amnesty coalition) and its influence throughout
the decision-making process in the two subsystems.

Keywords: memory and truth; National Commission of Truth; PNDH-3; Advocacy Coalition
Framework.
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CAPITULO 1

1 INTRODUCAO
A luta pela construcdo da memdria tem o papel de possibilitar o conhecimento

do passado e fornecer condi¢cfes para a sua superacdo, possibilitando a ressignificacdo
do processo historico. Dessa forma, o enfrentamento do trauma passado permite a
cicatrizacdo das feridas, que ndo sdo apenas fisicas, mas também psicolégicas.

Ocasionadas pelo estresse provocado em um dado momento historico, essas
feridas reverberam cotidianamente o0 evento traumatico e tendem a ser suplantadas
especialmente com a sua recordacdo coletiva, a qual permite ndo sé reconhecer os atos
ocorridos como injustos, mas também certificar que eles ndo podem voltar a ocorrer
(LEAL, 2012). Surge, entdo, a necessidade, segundo Leal (idem), de investigar o
passado para ter conhecimento dos fatos, identificar seus atores e as consequéncias,
assim como as medidas adotadas sobre o que ocorreu e, a partir disso, criar condicdes
que possibilitem a criacdo de politicas publicas voltadas a superacdo e aprendizado
coletivo. Dito de outra forma, trazer a tona a memoria historica, é fundamental para
evitar seus processos de distorcdo que servem para manipulacdo da verdade sobre os
fatos, atos e circunstancias dos periodos de repressdo politica e também dos sujeitos que
praticaram graves violagdes de direitos humanos.

A busca pela verdade sobre os fatos ocorridos no periodo de excecdo, pelo
resgate da memdria e o direito a justica, com a responsabilizacdo dos agentes do Estado
que praticaram crimes durante a ditadura é visto como condicdo necessaria para a
prépria histdria republicana e consiste em um dos pilares do processo de consolidagédo
democrética. No entanto, o processo de constituicdo da memoria, verdade e justica do
periodo da ditadura militar, no Brasil, apesar de datar da década de 1970 e ter
perpassado diversos governos, ainda hoje permanece inacabado.

Constituido de um longo processo de discussdes politicas, esse embate, travado
em diversas arenas sociais, teve a sua institucionalizagdo com a edigdo de algumas leis,
sendo as principais: a Lei n® 12.528/2011, a qual criou a Comissao Nacional da Verdade
(CNV), que tem como objetivo central examinar e esclarecer as graves violagdes de
direitos humanos praticadas no periodo compreendido entre 1946 a 1988; e a que deu
nova redacédo a Lei de Acesso a Informagéo (Lei n°® 12.527/2011), permitindo a abertura
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dos arquivos da ditadura e consequentemente possibilitando a execucdo dos trabalhos da
CNV.

A luta empreendida por mais de trés décadas para construcdo do direito a
memoria, verdade e justica (dimensdo que nunca foi alcancada) foi permeada por
avangos e retrocessos, tendo como agentes centrais desse processo duas forcas
antagobnicas. De um lado, os movimentos de direitos humanos, 0s quais militam, desde a
segunda metade da década de 1970, pela anistia ampla, geral e irrestrita, a exemplo, 0s
Comités de Anistia (CBAs) e o Movimento Feminino pela Anistia (MFPA) e,
posteriormente, 0s movimentos de ex-presos, perseguidos politicos, e familiares de
mortos e desaparecidos, como 0s Grupos Tortura Nunca Mais (GTNMs), instituidos em
varios estados do pais, e a Comissao de familiares dos Mortos e Desaparecidos Politicos
(CFMDRP). Esses grupos defendiam publicamente: (i) condenacdo dos agentes publicos
que praticaram, em nome do Estado, no uso do seu aparato, crimes de tortura,
assassinato e desaparecimento forcado contra 0s opositores ao regime ditatorial; (ii) o
esclarecimentos das mortes e dos desaparecimentos, com a consequente indica¢do dos
locais onde se encontravam 0s restos mortais das vitimas da repressdo, para que seus
familiares pudessem sepulta-los e (iii) a constru¢do da memoria.

De outro lado, o regime militar instituido em 1964, na figura dos diversos
generais que estiveram a frente do Poder Executivo, no periodo, e das Forgas Armadas
gue continuaram, mesmo no periodo democratico, atuando nos bastidores da politica.
Sua luta era: (i) pela imposicdo do esquecimento em nome da reconciliagdo nacional;
(i) pacificagdo do pais; (iii) e para que os crimes, praticados durante o periodo de
excecdo, continuassem cobertos pelo manto da Lei da Anistia instituida no ano de 1979
(Lei n® 6.683/1979).

Ao longo do periodo analisado nessa pesquisa (1970-2011)!, o embate entre
essas duas forcas contrarias ganhou diversos contornos. Ora enfatizava-se a questao
pecuniaria de indenizacdes, pensdes e esclarecimentos dos fatos ocorridos no periodo
ditatorial, ora centrava-se na abertura dos arquivos da ditadura sob a guarda dos 6rgéos
publicos e a responsabilizagdo dos torturadores que agiram em nome do regime de
excecdo. Esses embates, travados em diversas arenas politicas e em contextos histéricos

distintos, foram acirrados apos a edicdo da terceira versdo do Programa Nacional de

1 O recorte comeca em 1970, devido ao inicio das articulacdes dos movimentos de direitos humanos pela
anistia ampla, geral e irrestrita e termina em 2011, em razdo da edicdo da terceira versdo do Programa
Nacional de Direitos Humanos.
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Direitos Humanos, no ano de 2009” (Decreto n° 7.037, de 21 de dezembro de 2009), o
qual, pela primeira vez, desde a sua cria¢cdo no ano de 1996, inseriu em seu texto o
direito a memdria e a verdade como diretriz programatica.

As discussdes, as quais antecederam a formulacdo do PNDH-3 e que permitiram
a insercdo desse tema, ocorreram durante a realizacdo da décima primeira Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos (XICNDH). Importante dizer que as conferéncias de
direitos humanos sdo entendidas como espagos legitimos de discussdo politica, pois
contam com a participacdo da sociedade civil e do poder publico, que, ap6s debates,
deliberam sobre as resolugdes que véo orientar os caminhos a serem tomados na
consecucdo de politicas que protejam e promovam os direitos humanos no pais
(BRASIL, 2000). E também, nesses espacos, que ocorre o processo de formulacio e
revisdo do PNDH.

O processo de elaboracdo de uma Politica Nacional de Direitos Humanos
ganhou contornos apos a realizacdo da Conferéncia de Viena no ano de 1993. Um dos
objetivos dessa conferéncia era que os direitos humanos passassem a ser conteddo
programatico da acdo dos Estados nacionais e, por essa razdo, recomendou-se que 0S
paises formulassem e implementassem Programas e Planos Nacionais de Direitos
Humanos. Seguindo essa recomendacdo, foi elaborado em 1996, durante o primeiro
mandato do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), o Programa Nacional de
Direitos Humanos — PNDH-1 (Decreto n® 1904, de 13 de maio de 1996). As diretrizes
desse programa inseriam-se dentro dos principios definidos pelo Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos e, também, contemplavam direitos dispostos em outros
documentos internacionais como as convencgdes que tratam dos direitos das mulheres,
criancas e trabalhadores.

Nesse primeiro programa, as garantias dos direitos civis e politicos, atendendo a
demanda social da época que ainda trazia viva na memoria os tempos da ditadura,
tiveram maior énfase. No entanto, apesar da luta empreendida pelos movimentos
sociais, as questdes relacionadas a memoria, verdade e justica ndo foram contempladas
em nenhuma das diretrizes do PNDH-1. No ano de 2002, durante o segundo mandato
do governo FHC, esse programa foi revisado e atualizado (Decreto n° 4.229, de 13 de

maio de 2002). Um de seus objetivos era sanar as criticas recebidas durante as

2 Entre os anos de 1996 e 2010 foram formulados trés programas de direitos humanos. O primeiro
instituido no ano de 1996, é denominado de PNDH-1, sua revisdo e posterior atualizagdo no ano de 2002
de PNDH-2 e sua terceira versao e alteragdes posteriores de PNDH-3. Na realidade trata-se de um Unico
programa que sofreu revisdes e atualizacdes e atualmente esta em sua terceira edicéo.
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Conferéncias Nacionais de Direitos Humanos (CNDHs) em relacdo a auséncia das
demandas sobre os direitos econdémicos, sociais e culturais e sobre direitos de grupos
especificos como homossexuais, idosos e indigenas (BRASIL, 1999). Nessa segunda
versdo do PNDH, os temas relacionados a memoria, verdade e justica do periodo
ditatorial, apesar de debatidas e aprovadas na plenéria final e inseridas no relatério final
na terceira e quarta CNDH, novamente ndo foram incluidas nas diretrizes do programa.

A elaboragdo do PNDH-3 coincidiu com os 60 anos da Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos e com a realizacdo da XI Conferéncia Nacional dos Direitos
Humanos (XICNDH), ocorrida em Brasilia em dezembro de 2008. Essa Conferéncia
teve como principal objetivo revisar e atualizar o PNDH-2. Participaram desse processo
atores da sociedade civil, organizacbes ndo governamentais, atores politicos e
ministérios.

O texto preliminar do programa foi aberto para consulta publica no ano de 2009
e, posteriormente, um grupo de trabalho coordenado pela Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Replblica (SDH/PR)® foi o responsavel por traduzir as
propostas aprovadas no relatério final da XICNDH, nas diretrizes da terceira versao do
PNDH. Nesse primeiro momento, as propostas relativas ao eixo memdria e verdade ja
sofreram mudancas de redacdo. A sua principal demanda, que era a constituicdo de uma
Comissdo da Verdade e Justica com poderes para apurar as graves violacdes de direitos
humanos cometidas pelos agentes estatais e pedir a sua responsabilizagdo, foi
suplantada, dando lugar a uma Comisséo da Verdade que tinha como objetivo apenas
esclarecer os fatos no intuito de promover a reconciliacdo nacional.

Com a edicao do decreto que instituiu 0 PNDH-3 (Decreto n° 7.037/09), no final
do segundo mandato do governo Lula, surgiu uma série de controvérsias e o texto do
programa sofreu duras criticas de diversos segmentos da sociedade brasileira.
Discursos, que se pensava ja superados, vieram a tona, em especial, 0 embate entre
defensores e criticos dos direitos humanos (ADORNO, 2010). As polémicas geradas,
ap6s a promulgacdo do Decreto n°® 7.037/09, emanaram de diversos setores da
sociedade civil, dentre eles: Igreja Catolica, ruralistas, representantes de canais de
televisdo, revistas, jornais, radios, juristas, entre outros. Além de membros do proprio

governo, em especial das Forgas Armadas.

¥ Desde a sua instituicdo, a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica recebeu diversas
nomenclaturas, nesse trabalho, optou-se por empregar a Gltima utilizada.
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Esses setores, a época, pressionaram Lula para que alterasse os dispositivos
entendidos como polémicos do programa, como por exemplo, os relacionados ao
fortalecimento da agricultura familiar, descriminalizacdo do aborto, direitos das
minorias, mecanismos de monitoramento de veiculos de comunicacdo e criacdo da
Comissdo da Verdade. No intuito de acalmar os animos dos setores insatisfeitos, o ex-
presidente Lula prop0s fazer alteragdes no texto do programa (GRECO, 2014). Essa
atitude causou descontentamento nas entidades da sociedade civil que tinham lutado
para inserir suas demandas no PNDH-3 e também de membros do governo,
principalmente do, entdo, ministro da SDH/PR, Paulo Vannuchi. Nesse embate de
forcas, o ex-presidente cedeu as pressdes de grupos conservadores e realizou mudancas
no PNDH-3 por meio do Decreto federal n° 7.177/2010*. Mudancas, essas, que
atingiram o eixo memoria e verdade, coroando o processo de descaracterizacdo das
resolucdes aprovadas na XICNDH.

Tendo em vista esse complexo processo que levou a criacdo da CNV, instituida
no Brasil 32 anos apds a edicdo da Lei da Anistia (1979) e 26 anos do término da
ditadura militar, a qual assolou o pais por quase trés décadas (1964 a 1985), chega-se a
questdo central que norteia esse trabalho: qual foi o papel dos atores e ideias na
mudanga institucional que levou a inser¢do do direito & memoria e verdade como
politica pablica na terceira edi¢do do Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-
3), resultando na criacdo da Comissdo Nacional da Verdade (CNV) no ano de 20117?°

O destaque dado para abordagens voltadas ao papel das ideias, linguagem e
argumentacdo na producdo de politicas (FISCHER & FORESTER, 1993) tem recebido
atencdo da literatura da area de politicas puablicas por apresentar elementos,
relacionados aos aspectos cognitivos, que permitem trazer um olhar diferenciado para
compreensao do complexo processo do “fazer” politica publica. Dentre as perspectivas

tedricas que buscam dar énfase ao papel das ideias e do conhecimento no processo das

* Apos as alteracdes no PNDH-3, 0 ex-ministro Paulo Vannuchi fez a seguinte declaragio para o Jornal O
Globo “Tivemos que mudar o PNDH por conta da discussdo entre o Brasil das tradi¢des e aquele das
novas ideias, entre o velho e o novo. Foi o programa possivel para o Brasil de hoje”. Para ONGs, Lula
cedeu a pressao ao mudar o PNDH que foi apoiada pelos setores de comunicacdo. (O Globo, 14 de maio
de 2010).

> Neste trabalho, com base na definicdo de Pierson (2006), de que politicas publicas em dltima instancia
sdo instituicdes, as regras do PNDH serdo tratadas como uma instituicdo. De acordo com esse autor, em
geral a politica publica se diferencia das instituicdes por serem mais flexiveis as mudancas e adaptagoes,
do que as instituicGes formais, como regras eleitorais, constitucionais, regimes politicos, entre outras. No
entanto, o proprio autor pontua que as revisdes de politicas pdblicas, apesar de muitas vezes enfrentarem
menores pontos de veto, do que as revisdes das institui¢des politicas formais, sua diferenca ndo pode e
nem deve ser exagerada, jA que barreiras formais para a mudanga em sistemas constitucionais nem
sempre sdo suficientes para evitar que as mudancgas ocorram sem grandes perturbacées.
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politicas, sobressai 0 modelo do advocacy coalition framework (ACF). Desenvolvido
por Sabatier e Jenkins-Smith (1993, 1999), esse modelo apresenta varidveis que
permitem explicar os processos causais a partir dos fatores cognitivos, institucionais e
do papel desempenhado pelos atores para a mudanca politica. De acordo com John
(1998; 2003) sdo trés as abordagens tedricas que dao énfase ao papel das ideias e do
conhecimento no processo das politicas, sdo elas: a abordagem dos maltiplos fluxos de
John Kingdon (1984), o modelo de coalizOes de defesa de Sabatier e Jenkins-Smith
(1993) e o do equilibrio pontuado de Baumgartner e Jones (1993). Apesar de
destacarem o papel das ideias, esses modelos analisam de forma distinta 0 processo
politico. Em apertada sintese, 0 modelo de multiplos fluxos centra-se em explicar como
um tema ascende na agenda; o modelo do equilibrio pontuado foca sua anélise na
compreensdo dos periodos de estabilidade e de mudancas rapidas no processo de
politicas publicas e o ACF fornece critérios para explicar a mudanca na politica publica
em longos periodos de tempo proporcionando mecanismos claros para distinguir
mudancas de maior e de menor porte na politica. Dentre essas abordagens, o ACF foi
empregado como modelo tedrico por ser o que melhor atendia aos critérios da analise
proposta nessa pesquisa.

Nessa pesquisa ndo foram utilizadas as abordagens trazidas pelo novo
institucionalismo, pois se compartilha do entendimento de Mahoney & Thelen (2010) e
Thelen (2009) que, quando se trata de explicar mudanca, o neoinstitucionalismo
encontra algumas limitacdes, em especial, no que se refere a integracdo dos atores
sociais e politicos como agentes que podem influenciar a mudanca institucional, as
mudancas incrementais e enddgenas. Para esses autores, para que O nOVO
institucionalismo atinja o seu potencial tedrico, é preciso que os analistas voltem a
atencdo ao desenvolvimento de proposi¢cdes causais que auxiliem a encontrar outras
possiveis fontes de mudanca institucional que ndo simplesmente 0s choques exdgenos
ou as mudancas ambientais. E preciso voltar e analisar as fontes de mudancas
enddgenas.

Para Thelen (2009), uma das caracteristicas mais marcantes da literatura sobre a
mudanca institucional € o seu relativo subdesenvolvimento, j& que os estudiosos
tendem a permanecer dentro de uma zona de conforto em que as instituicdes sdo vistas
como variavel independente ou interveniente para explicar algum outro resultado.
Nesse sentido, ainda hoje, os teoricos, regra geral, encontram-se mais aptos a perguntar

como as instituicdes surgem, o que fazem e como se mantém, do que como elas
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evoluem e mudam ao longo do tempo. Tendo em vista esses aspectos e 0 objetivo deste
trabalho, que é analisar a mudanga politica a partir da atuacdo dos atores e ideias dentro
de um dado subsistema politico, optou-se por empregar o0 modelo do ACF como lente

tedrica. No préximo topico aborda-se o embasamento tedrico dessa pesquisa.

1.1 O modelo do ACF

O modelo do ACF foi pensado por Paul Sabatier, no final da década de 1980 e
contou com colaboracdes durante as décadas seguintes de Jenkins-Smith (1993) e
Weible (2007). Esse modelo adveio da experiéncia de Sabatier com os estudos voltados
a literatura de implementacdo e do interesse desse autor e de Jenkins-Smith em
compreender qual o papel das informacGes técnicas no processo da politica
(SABATIER, 1986; JENKINS-SMITH, 1990; SABATIER e JENKINS-SMITH, 1988).
A versdo original do modelo é datada de 1988 e desde entdo o ACF vem sendo
aprimorado pelos autores através da analise da sua aplicacdo empirica em diferentes
estudos de caso, bem como por meio de consideragdes de criticos que empregaram o
modelo enquanto referencial tedrico (SABATIER e JENKINS-SMITH,1999). Esses
aprimoramentos forneceram uma base empirica capaz de trazer elementos para 0S
estudiosos de vérias areas, setores e contextos politicos distintos, para analisarem o
processo de politica plblica (KUBLER, 2001; NOHRSTEDT, 2009; ALBRIGHT,
2011; INGOLD, 2011; OLIVEIRA, 2011).

A ideia do modelo do ACF é contemplar todas as fases do ciclo de politicas
publicas e focar em mudancas politicas. Para isso, 0 quadro apresenta uma estrutura
que permanece a mesma desde a sua concepgdo: subsistema de politica como principal
unidade de analise; perspectiva de longo prazo, uma ou mais décadas, para
compreensdo do subsistema; a agregacdo dos atores em coalizGes e o desenho da
politica como tradugdo das crencas das coalizes. Esses pressupostos permitem, aos
estudiosos, compreender o processo politico, em especial, a formacdo e manutencgéo de
coalizBes e a mudanca politica. Falando diferentemente isso, uma das premissas desse
modelo é de inserir as politicas publicas em ambientes dindmicos, procurando
evidenciar e elucidar o processo de mudancas pelas quais elas passam.

No modelo do ACF, o subsistema é a unidade basica de andlise e pode ser
entendido como o conjunto de atores individuais ou coletivos, governamentais e nédo

governamentais, 0s quais, preocupados com uma questdo ou problema politico
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(educacdo, seguranca, direitos humanos, etc), dirigem seus esforcos para uma
determinada &area de politica publica, atuando de forma coordenada com objetivo de
transformar seus posicionamentos em programas e politicas governamentais
(SABATIER, 1993).

No subsistema, esses diversos atores governamentais (de todos os niveis) e néo
governamentais  (jornalistas, pesquisadores, analistas politicos, entre outros)
desempenham um importante papel na geracdo, disseminagdo e avaliacdo das ideias
politicas (SABATIER, 1993). Atores, esses, que se relacionam e tencionam-se
constantemente no subsistema por um periodo, regra geral, de uma década ou mais®, em
que sdo guiados por um sistema de crencas e prioridades, os quais buscam a todo o
momento traduzir em politicas publicas (SABATIER, 1988). O sistema de crencas
abarca prioridades valorativas dos atores, percep¢do de relacdes causais importantes,
dimensdo do problema politico e a eficacia dos instrumentos de politicas publicas aptos
a enfrenta-lo, entre outros (SABATIER, 1993). Ou seja, as crencas auxiliam os atores a
“simplificar, selecionar e filtrar informagdes de forma consoante com o paradigma da
racionalidade limitada™" (ARAUJO, 2013, p.21). Segundo essa autora, essa definicdo
ampla do sistema de crencas do ACF desafia a opc¢do racionalista que separa ideias e
interesses, pois trata de forma integrada ambos os aspectos, ideacionais e materiais.

Como a maior parte das politicas ocorre dentro de subsistemas, um dos
primeiros desafios para aplicacdo desse modelo € a delimitacdo do seu escopo, ja que
existem subsistemas sobrepostos e encaixados® (SABATIER e WEIBLE, 2007). Para 0s
tedricos do ACF, a regra fundamental para identificar um subsistema é recorta-lo no
ambito material (por exemplo, a politica de agua) e territorial, que pode ser uma area

geografica (por exemplo, Bacia de agua do Rio Sao Francisco), ou a esfera, se a nivel

® Na perspectiva do modelo do ACF para compreender o processo de politica pUblica, especialmente a
mudanca politica, é preciso analisar um periodo superior a uma década para verificar se e como ocorreram
as alteracfes nas crencgas dos atores envolvidos no subsistema que podem levar ou ndo a mudanga na
politica plblica (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999).

" De acordo com Calmon e Marchesini (2007) o paradigma da racionalidade limitada pressupde que 0s
individuos possuem dois tipos de memoria, uma de longo prazo, na qual aprendem a transformar as
experiéncias priméarias ou secundarias em regras que explicitam as acBes que serdo tomadas para cada
estimulo recebido; e a outra de curto prazo, em que as limitagBes a capacidade cognitiva humana levam a
selecéo das informacg6es disponiveis ao redor, categorizando essas informagfes como relevante ou néo, de
forma a seleciona-las e prioriza-las.

8 Existem subsistemas a nivel local, nacional e até mesmo internacional. Os autores citam o exemplo da
politica de habitacdo: a agéncia de habitacdo local faz parte de um subsistema local de habitagdo, porém
se sobrepGe ao uso local da terra e ao subsistema de transporte, que esta dentro dos subsistemas federal e
estadual de habitagdo. A questdo pode se complicar ainda mais, quando existem tratados internacionais
que adicionam um nivel internacional de autoridade que é bastante limitada para impor suas vontades aos
entes nacionais e subnacionais (SABATIER E WEIBLE, 2007).
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federal, estadual ou municipal (SABATIER e JENKINS-SMITH,1993; ZAFONTE e
SABATIER, 1998; SABATIER e WEIBLE, 2007). No subsistema, os atores®
(governamentais e ndo governamentais) agregam-se a partir de suas convicgoes,
opinides, ideias e objetivos, formando grupos, denominados pelo ACF, de “coalizdes de
defesa”, na tentativa de tentar traduzir suas ideias em politicas ptblicas (SABATIER E
WEIBLE, 2007).

Para Sabatier (1988) uma Coalizdo de Defesa € formada por um conjunto de
pessoas que compartilharem de um determinado sistema de crencas'® (valores, ideias,
objetivos politicos, formas de perceber problemas politicos, pressupostos causais, etc)
que buscam traduzir em politicas publicas. Essas pessoas podem ser de diferentes
posicdes (representantes eleitos, funcionarios publicos, lideres de grupos de interesse,
pesquisadores, intelectuais, empresarios, representantes da sociedade civil, entre
outros), porém, para serem entendidos como parte de uma coalizdo é necessario que, ao
longo do tempo, atuem de forma coordenada e nao trivial.

Para 0 modelo os atores tém crencas™ politicas fortes e buscam meios eficazes
de traduzir suas crencas em politicas reais por meio, por exemplo, de programas de
governo, leis, entre outros. O ACF assume que as crencas dos atores tendem a ser
estaveis ao longo do tempo, por isso fazer uma grande mudanca politica é dificil
(SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999). Nesse processo de mudanca as informacoes
técnicas e cientificas desempenham um papel importante para a modificacdo das
crencas dos participantes da politica, assim como 0s pesquisadores (pesquisadores,
analistas politicos, consultores, etc.) sdo entendidos como os principais intervenientes
no processo politico de formulacdo de politicas (ZAFONTE e SABATIER 2004;
WEIBLE 2005).

Para mapear as crengas dos atores, que sdo a “cola” que 0s mantém unidos em
coalizBes e facilitar a analise da influéncia deles (atores), ao longo do tempo, na politica

0s autores criaram uma estrutura de sistema de crencas tripartite. Séo eles: (i) nicleo

% 0 modelo do ACF pressupde que um subsistema contém um conjunto amplo e diverso de atores e, por
isso, para mapeéa-los e verificar sua atuacdo no processo decisdrio politico, considera aqueles que de
alguma forma desempenham um papel, percebido como relevante na conducao das ideias relacionadas a
formulacéo e implementac&o das politicas (SABATIER, 1993).

'% Nessa pesquisa os termos crenca(s) e ideia(s) foram utilizados como sinénimos.

1 Na perspectiva do modelo, sdo as crencas e ndo os interesses comuns partilhados pelos atores que 0s
unem em coalizbes. O modelo foge da nogdo que os atores sdo movidos essencialmente por interesses
individuais e materiais, empregados pelas abordagens da escolha racional. Essa ldgica do interesse ndo é
descartada pelo ACF, porém, o individuo desse modelo é complexo, podendo agir, inclusive, de forma
altruista (SABATIER e WEIBLE, 2007).
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duro (deep core)'® — sdo as crencas profundas, elas abrangem a maioria dos subsistemas
de politica e que, regra geral, tendem a ndo modificar. Envolvem premissas normativas
gerais e ontoldgicas sobre a natureza humana como o entendimento de conceitos como a
liberdade, a igualdade, justica social, protecdo ao meio ambiente, direitos humanos, etc.;
(if) nucleo politico (policy core) - sdo crencas fundamentais de politica que estdo no
ambito do subsistema, fornecem a base para a formagéo das coalizdes, pois estabelecem
aliangas e coordenam as atividades entre os membros (atores) do subsistema. S&o
resistentes a mudanca, porém podem ser alteradas em resposta a alguns fatores como:
novas experiéncias, verificacdo e refutacdo, informacbes, etc.; (iii) aspectos
instrumentais (secondary aspects) - sdo crencas secundarias, menos arraigadas. Estdo
mais relacionadas a questdes burocraticas de como manejar a politica, distribuir
recursos, etc. (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999). E nesse ultimo nivel, aspectos
instrumentais, que sdo tomadas as medidas e decisdes necessarias para implementar a
policy core. Entre os trés componentes do sistema de crenga, esse € Ultimo é o que tem
maior probabilidade de mudanca ao longo do tempo, devido as novas informagGes (que
surgem a todo 0 momento no subsistema) e ao aprendizado.

Essa divisdo tripartite, apresentada pelo modelo, no entanto, € de dificil
transposicéo para o caso concreto, regra geral, os autores que aplicam o ACF tendem a
mapear as crencas a partir das disputas politicas sobre o tema objeto de pesquisa
(WEIBLE et al, 2007), sem, necessariamente fazer essa distingdo proposta pelo modelo.
Nesse sentido, Bueno (2008) afirma que é preciso considerar sobre a subjetividade
desse quadro de estrutura de crencas.

Cabe a ressalva que pela metodologia da ACF aqui utilizada, de
carater qualitativo, a eleicdo dos valores e crengas e sua posi¢do na
estrutura devem assumidos como um exercicio de interpretacdo do
pesquisador sobre todo o material estudado — portanto, assume carater
subjetivo sujeito a reviséo e aprimoramento (Bueno, 2008, p.56).

Para Sabatier e Weible (2007) é por meio da operacionaliza¢do das crencas dos
atores que pode-se identificar as coalizbes de defesa que atuam no subsistema. A andlise
das crencas dos atores permite também que se identifique, se o caso, possiveis
subdivisdes dentro das coalizGes que podem gerar subcoalizdo(6es) (esse fator pode ser

explicado pela discordancia no nucleo de crencas politicas). Ainda, na perspectiva

2 As trés expressbes em portugués (niicleo duro, nicleo politico e aspectos instrumentais), que
distinguem os nlcleos de crenga, sdo baseadas no trabalho de Franga (2002).
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tedrica do ACF, as crencas balizam nédo s6 a coordenacgédo, mas também o conflito entre
0s atores que participam do processo decisorio.

Com o prop6sito de traduzir suas crencas em politicas, as coalizbes competem
dentro do subsistema por recursos que podem auxilia-las a inserir suas demandas na
agenda na tentativa de transforma-las em politicas pablicas. Ou seja, 0 sistema de
crencas € determinante para o direcionamento que a coalizdo buscard dar a um
programa ou politica ptblica (ARAUJO, 2013), ja que é partir dessas crencas que ela ira
buscar 0s recursos que entende necessarios para atingir seus objetivos politicos. Sabatier
e Weible (2007) e Weible (2006) apresentam seis tipos de recursos empregados pela
coaliz8o para influenciar no processo decisorio:

(i) participagdo de atores com autoridade formal institucionalizada (autoridade
legal): refere-se ao envolvimento de atores que atuam em diferentes niveis de
governo, como servidores de agéncias, legisladores, ministros, juizes, etc. Esses
atores séo vistos pelo ACF como membros potenciais das coalizdes. Regra geral
a coalizdo com mais membros em posicdo de destaque no governo €
considerada aquela que domina o subsistema, pois tem mais chances de traduzir
suas crengas em politicas;

(ii) Opinido publica: esse recurso fornece suporte a coalizdo™®, pois é uma estratégia
utilizada para atrair a atencdo para uma determinada questéo politica e com isso
tentar angariar apoio de atores tanto de dentro, quanto de fora do subsistema. E
utilizada para reforcar as crencas da coalizdo e pressionar a mudanca politica.
Esse recurso é visto como um elemento potencial para a mudanga politica;

(iii) Informagdes: o papel da ciéncia e dos especialistas* ganha destaque, nesse
recurso. Os pesquisadores que atuam com ciéncias aplicadas sdo considerados
membros potenciais das coalizdes, pois podem influenciar, por meio de estudos,
0 processo decisorio ao trazer, para o subsistema, informac6es que podem servir
para subsidiar as crengas de uma coalizdo e tentar modificar ou desqualificar o

entendimento dos membros da(s) coalizdo(des) oponente(s);

13 As pesquisas de opinido que se posicionam apoiando a crenca politica de uma das coalizdes em disputa
no subsistema, auxiliam a angariar apoio publico para eleger partidarios da coalizdo para o poder
legislativo, ou outras posicdes de autoridade legal e também servem para ajudar a influenciar as decisdes
dos policymakers (SABATIER e WEIBLE, 2007).

"0 modelo trata a nogdo de especialista de forma abrangente, ndo se limitando a técnicos e
pesquisadores, mas também, aos integrantes das coalizGes que, ao interagirem no subsistema, tendem a se
especializar (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999; SABATIER e WEIBLE, 2007).
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(iv) Mobilizacdo de tropas: consiste em angariar potenciais apoios que possam gerar
mobilizacdo publica em favor de suas crencas e convicgdes, isso pode ocorrer
por meio de realizagcdo de campanhas (eleitorais ou para captacdo de recursos),
ou por meio de outras atividades politicas;

(v) Recursos financeiros: utilizados para aquisicdo de outros recursos,
financiamento de estudos, campanhas na midia, producéo de informacé&o, etc;

(vi) Lideranca experiente: visa tornar a coalizdo mais atrativa objetivando atrair

mais e NoVOoS recursos;

Os recursos tendem a mudar ao longo do tempo, bem como a sua posse, logo
também mudam o poder e a influéncia das coalizGes em disputa no subsistema. Ou
seja, 0s recursos sdo uma ferramenta importante para as coalizbes na medida em que
eles influenciam na capacidade que as coalizGes tém de implementar suas crencas,
transformando-as em politicas. Logo, quanto mais recursos, maior o seu poder no
subsistema, no sentido da consecugdo dos seus objetivos. Nesse sentido, na perspectiva
do modelo do ACF, existe no subsistema uma coalizdo majoritaria, entendida como
“vencedora” por conseguir traduzir uma maior quantidade de crengas em politicas, €
a(s) minoritaria(s), aquelas que tém recursos escassos e praticamente ndo contam com
capital politico que permita alcancar seus objetivos (SABATIER e JENKINS-SMITH,
1999). Vale destacar que o modelo ao priorizar o foco em grupos (que nao precisam
necessariamente ser formais) assume o conflito entre eles como inerente ao préprio
processo decisério politico™. O nivel de conflito entre as coalizbes tende a mudar ao
longo do tempo e de acordo com cada subsistema, sendo proporcional ao tipo de
crencas em disputa pelas coalizes (ARAUJO, 2013). Assim, na tentativa de reduzir os
conflitos e se chegar a acordos que sejam razoaveis para as coalizbes concorrentes,
entram em cena os policy brokers (mediadores politicos). Esses atores, que podem ser
membros ou ndo das coalizdes em disputa, buscam mediar as negociagdes e reduzir a
intensidade do conflito para que o processo decisério chegue a termo (SABATIER e
JENKINS-SMITH, 1999).

Como se observa, pela perspectiva do ACF, as politicas publicas e programas

governamentais sdo compreendidos tomando-se como base as representacdes dos

> No modelo do ACF, os conflitos, que podem ocorrer entre as coalizdes em disputas e dentro de uma
mesma coalizdo, sdo trabalhados de forma simultanea com os consensos que ocorrem dentro das proprias
coalizbes (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999; WEIBLE, 2005).
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sistemas de crencas dos atores (das coalizdes), diretamente envolvidas no processo
decisorio politico (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999). O modelo busca, na
verdade, de forma pratica, simplificar a realidade e, a partir disso, extrair os principais
conflitos que ocorrem ao longo do processo decisorio (WEIBLE et al, 2008 apud
ARAUJO, 2013).

Assim, pode-se concluir, de acordo com Sabatier e Weible (2007), que o0 modelo
do ACF esta alicercado em trés bases: (1) a nivel macro - o processo decisério ocorre,
geralmente, entre especialistas e em um subsistema politico. No entanto, o
comportamento/decisdo dos atores que conformam o subsistema pode ser afetado por
fatores do sistema politico e socioecondmico mais amplo; (2) a nivel médio — para
analisar a multiplicidade de atores em um subsistema a solucdo foi agrega-los em
coalizdes de defesa e (3) no nivel micro - a conviccdo vem a partir da psicologia social,
isto é, é demonstrado a partir do modelo do individuo. Esses pressupostos basicos do
modelo afetam suas variaveis dependentes, crengas e mudanca politica, por meio de
dois caminhos: a aprendizagem orientada as politicas e as perturbagdes externas. Os
autores, em recente revisdo do modelo, adicionaram mais dois caminhos explicativos
que podem levar a mudanca politica: choque interno e acordo negociado. Esses fatores,
somados as hipoteses originais do ACF, afetariam tanto os constrangimentos quanto as
oportunidades dos atores do subsistema ao longo do tempo™®.

1.1.1 Mudanca politica no modelo do ACF

O modelo do ACF fornece alguns critérios para distinguir mudancas politicas de
maior porte, que sdo aquelas seguidas de alteracBes de crencgas centrais, e de menor
porte, que tendem a alterar as crencgas secundarias (SABATIER e JENKINS-SMITH,
1999). Para Sabatier e Weible (2007), no subsistema, o comportamento dos atores é
suscetivel a interferéncia de dois conjuntos de fatores exdgenos, um estavel e o outro
dindmico que podem ou ndo levar a mudanca politica. No estavel incluem-se os
atributos basicos do problema; a distribuicdo basica de recursos naturais; valores
socioculturais fundamentais e estrutura social e a estrutura constitucional (regras). No
dindmico, encontram-se mudancas: nas condigdes socioeconémicas; na coalizdo de

governo; na opinido publica e nas decis@es politicas impactantes de outros subsistemas.

16 0 quadro de hipéteses do modelo encontra-se no anexo | desta tese.
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Enquanto os fatores dindmicos tendem a ser mais permeaveis a mudancas, 0s estaveis
raramente conseguem gerar mudangas dentro de um subsistema, porém, eles sdo
considerados como importantes na consecucao dos recursos e dos constrangimentos dos
atores no subsistema.

O aprendizado orientado a politica é outro caminho apresentado pelos autores
que pode levar a mudanca politica. Sabatier e Jenkins-Smith (1999, p.123) definem o
aprendizado como: "alternancias relativamente duradouras de pensamento ou as
intencdes comportamentais que resultam da experiéncia e/ ou novas informacdes e que
estdo preocupados com a realizagdo ou revisdo dos objetivos da politica"!’. Para esses
autores as crencas secundarias (policy core) sdo mais suscetiveis a aprendizagem
orientada a politica do que as demais. Isso ocorre porque essas crengas mostram-se mais
flexiveis a informacéo do que as crencgas centrais da politica.

Como ja& mencionado Sabatier e Weible (2007) assumem também que as
informacdes cientificas e técnicas desempenham um papel importante. Para esses
autores mesmo que o acumulo de informacao técnica ndo tenha capacidade de mudar a
visdo das coalizdes sobre uma determinada crenca ou conjunto de crencas, ela pode
trazer importantes impactos na politica publica, caso altere, por exemplo, o
entendimento dos policy brokers ou de outros atores governamentais sobre
determinada(s) crenca(s). Podendo, nesse caso, ocorrer uma mudanga politica. No
entanto, a analise de como ocorre esse processo de mudanca por meio da aprendizagem
orientada a politica, como afirmado pelos proprios autores, € um dos pontos que
precisam de melhor estruturacdo e andlise empirica (WEIBLE et al, 2011). A
dificuldade encontra-se em conseguir mapear de forma clara como ocorreu a
aprendizagem, como se pode afirmar que houve o aprendizado orientado a politica e,
caso identificado, como afirmar que a(s) mudanca(s) se originou(aram) dele e ndo de
outros fatores?

Diversos autores, os quais analisaram em seus trabalhos esse eixo do modelo,
encontraram problemas para demonstrar essa relacdo causal entre o aprendizado e a
mudanca politica (SIMIELLI, 2008; BRAVIN, 2008; MACHADO, 2010; SANTOS,
2011; PEDROSO, 2011; VICENTE, 2012). Segundo Viana (2011), o ACF negligencia
o fato da técnica e da ciéncia (hipotese do modelo) ndo serem tdo objetivas, como o

modelo quer fazer crer. Em seu trabalho, essa autora, verificou que as informacoes

7 Tradug#o da autora.

27



técnicas e os dados ndo se mostraram Uteis no processo de aprendizado, ao contrario,
serviram para radicalizar os discursos das coalizdes.

Gurgel (2007), no entanto, demonstrou que pode existir uma distincdo em
relacdo ao momento da aprendizagem. De acordo com essa autora, o fato de existir um
corpo de assessores, constituido por especialistas e pesquisadores, auxilia no
aprendizado quando se trata do processo de formulagéo (aqui as pesquisas séo utilizadas
como sensibilizadoras dos formuladores de politica). Entretanto, quando se fala dos
gestores que lidam diretamente com a politica (ha implementacéo), a autora verifica que
eles praticamente ndo se importam com os dados quantitativos, qualificando esses
estudos como desnecessarios ou inateis. Ou seja, essa autora demonstrou que as analises
cientificas, os féruns e seminarios realizados trazem mudangas sutis ao subsistema, mas
que isso ocorre apenas em uma das etapas do ciclo de politicas publicas™.

Esse eixo tedrico do ACF carece de avancos, como ja afirmado por Weible et al
(2007), tanto na teoria quanto nos métodos, por isso os autores sentem dificuldades ao
tentar fazer a ponte entre mudanca e aprendizado e, também, para mapear como ocorre
o0 aprendizado dos atores ao longo do processo politico. Alguns autores até conseguem
identificar que houve o aprendizado, porém ndo conseguem elucidar como ele ocorreu
(ARAUJO, 2007; VIANA, 2011 e GURGEL, 2007).

Sabatier e Weible (2007), ao revisarem o modelo, adicionaram dois novos
caminhos explicativos que podem levar a mudanca politica sdo eles: chogues internos e
acordos negociados. Em relagdo aos choques internos, os autores fizeram uma clara
distingéo entre esses e 0s choques externos, de acordo com eles:

O choque interno questiona diretamente as crencgas politicas centrais
da coalizdo dominante. Esses choques auxiliam na confirmacdo das
crengas politicas centrais na coalizio de defesa minoritéria(s) e
aumentam a ddvida dentro da coalizdo dominante, assim como,
indicam falhas nas politicas e comportamentos de uma coalizdo de
defesa dominante, afetando fortemente os sistemas de crengas dos
participantes da politica (...) Para os membros da coalizdo de defesa
minoritaria, choques internos confirmam suas crencas politicas
fundamentais (por exemplo, sobre as causas ou gravidade do problema
no subsistema de politica) e isso fortalece os membros das coalizdes
minoritarias. Para a coalizdo de defesa dominante, choques internos
aumentam as duvidas sobre suas crencas politicas fundamentais e pde
em cheque a eficacia das suas politicas (SABATIER e WEIBLE,
2007, p.205)".

8 0 ciclo conceitual de politicas publicas é compreendido por, a0 menos, quatro fases: agenda,
formulacéo, implementacdo e avaliagdo (DYE, 2010).
9 Tradugéo da autora.
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Para os autores, 0s dois choques sdo vistos como importantes, pois auxiliam na
redistribuicdo dos recursos politicos entre as coalizbes em conflito no subsistema,
segundo eles:

Tanto os choques internos quanto os externos, redistribuem recursos
politicos criticos, pois colocam os holofotes do publico sobre um
problema que esta ocorrendo dentro do subsistema de politica e, com
isso, tém o potencial de atrair novos recursos ou de redistribui-los (por
exemplo, apoio publico, apoio financeiro, etc) (SABATIER e
WEIBLE, 2007, p.204)*.

Ja os choques externos podem ser resultado de quatro varidveis exogenas: (i)
mudancgas nas condi¢Bes socioeconémicas, que sdo aquelas que podem afetar os
fundamentos das politicas publicas em curso e ocasionar alteracbes no apoio politico
das coalizBes?’. Um exemplo sdo as mudancas na coalizdo de governo, como as
decorrentes de eleicOes eleitorais, que substituem os grupos no poder; (ii) mudanca na
opinido publica, que é entendida, pelo modelo, também como um dos recursos das
coalizBes e causa tanto de mudanca endégena quanto exdgena. Aqui a opinido publica é
vista como um elemento constrangedor das estratégias das elites politicas?® sobre uma
dada politica publica e (iii) decisbes politicas de outros subsistemas. As decisdes
tomadas em outros setores de politicas publicas podem gerar elementos que afetam
outros subsistemas politicos, ou seja, a autonomia dos subsistemas pode ser considerada
relativa (SABATIER, 1993; SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999), dessa forma, 0s
choques externos sdo considerados, por esses autores, como mais permeaveis a
mudancas. Assim como 0s choques internos, os externos também colocam a atencao
publica sobre um problema em um determinado subsistema politico, gerando potencial
para atrair novos recursos ou para redistribuir os recursos criticos (apoio publico,
financeiro, etc), alterando a estrutura de poder das coalizbes do subsistema politico
(SABATIER e WEIBLE, 2007).

Outro caminho apresentado pelo modelo que pode levar a mudanca politica sdo
os acordos negociados, que nada mais sdo do que situacdes criticas (denominadas de

“beco sem saida”) em que as coalizGes em conflito entendem que € preferivel chegar a

?° Tradug&o da autora.

2! Sabatier (1993) cita como exemplo a preocupacdo da populacio com a questdo ambiental na década de
1960, a qual contribuiu para aprovacdo de emendas relativas ao Clean Air Act nos anos de 1970, mas que,
posteriormente, com os problemas de desemprego na indUstria automobilistica nos EUA, sofreram
pressBes para que essas normas relativas ao controle de poluigéo do ar fossem flexibilizadas.

2.0 modelo do ACF trabalha com uma nogdo ampla de elites politicas (nacionais ou locais). O modelo
considera como elite politica aqueles que fazem parte do corpo burocratico estatal, tais como: ministros
de governo, parlamentares, poder executivo, juizes, etc (SABATIER, 1993).
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um acordo, mesmo nao sendo o ideal por elas esperado, do que a manutencdo do status
quo, ¢ uma situagdo de “impasse politico”. Isto é, os acordos tém uma maior
probabilidade de sucesso quando todas as partes em disputa visualizam a continuacao
do status quo como inaceitavel (Sabatier e Weible, 2007). Esses autores destacam nove
prescricdes” importantes para a efetivacdo dos acordos, sdo elas®*:

1. situagdes de beco sem saida (impasse politico): pré-condicdo basica para o
sucesso das negociagdes, jA que € uma situacdo em que todas as partes em
disputa veem a manutengdo do “status quo” como inaceitavel. Aqui, 0 modelo
supde que os individuos, que estdo satisfeitos com o status quo, tém poucos
incentivos para negociar, portanto, qualquer tipo de tentativa de negociagédo com
eles, provavelmente serd um desperdicio de tempo;

2. composicdo: inclusdo na negociacdo de todos os stakeholders das coalizbes
(mesmo os rotulados como “dificeis”, desde que representem um numero
significativo de partes interessadas);

3. lideranca: mediadores qualificados que sejam neutros. Tais mediadores tém o
papel de “lembrar”, aos cientistas que fazem parte das coalizGes em disputa,
sobre as normas profissionais relativas a politica em questdo no subsistema;

4. Regra de decisdo por consenso: dado que os stakeholders insatisfeitos podem
inviabilizar a implementacéo dos acordos, a ideia é inclui-los, desde o inicio, nas
negociacdes para evitar que usem seu poder de veto;

5. financiamento: o ACF prevé que as agéncias administrativas fazem parte das
coalizdes, por isso assume que o financiamento em um processo de consenso
deve vir de fontes que pertencem a diferentes coaliz0es;

6. Duracdo e compromisso: dada a complexidade da negociacdo partes interessadas
das coalizGes em disputa e 0 tempo que as questdo técnicas levam para serem
resolvidas (sem contar solugdes em que todas as partes estdo satisfeitas), é
preciso haver estabilidade dos representantes de uma determinada organizagéo.
Muita alternancia ndo permite a construcdo de confianca, ja que ela é produto

das relagOes pessoais. Assim, os stakeholders devem reportar-se regularmente as

% Sabatier e Weible (2007) tomaram como base a literatura sobre alternative dispute resolution (ADR)
para elaborar esse conjunto de prescri¢gdes. As duas literaturas, ACF e ADR, partem do pressuposto que
os individuos em uma disputa sdo agrupados em coaliz8es, constituidas por individuos com crencas e
interesses semelhantes que: interpretam a mesma informacéo de maneira muito diferente; desconfiam da
capacidade de seus adversarios de negociarem de forma justa e manterem suas promessas e nao confiam
na capacidade de seus oponentes de entenderem e reconhecerem como legitimos seus interesses e
objetivos.

% Tradug#o da autora.
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suas respectivas coalizdes para ndo acordarem de forma que seja inaceitavel para
as coalizdes que representam;

7. importéncia das questdes empiricas: 0 modelo assume que questdes normativas
(como aborto) ndo sdo adequadas para travar negociagdes, pois as chances de
mudanca de visfes opostas sdo quase nulas;

8. importancia de construir confianga: 0 modelo assume que as negociacOes
iniciam com grande desconfianga entre 0s oponentes, assim a condicdo
necessaria para chegar-se a um acordo € que os participantes possam confiar que
seus opositores ouvirdo atentamente suas opinides, procurardo firmar acordos
mutuamente aceitaveis e que manterdo suas promessas;

9. locais alternativos: apesar do sistema politico americano fornecer diversos foros
de apelacdo para stakeholders insatisfeitos, acordos sdo mais provaveis de
acontecer quando esses foros forem relativamente escassos ou ndo se mostrarem

interessantes?>.

Como se vé, o ACF aproxima-se da literatura de rede politica ao enfatizar as
relacBes interpessoais como fator explicativo para o comportamento dos atores dentro
de um subsistema. Sabatier e Weible (2007) também assumem que as crengas € 0
comportamento dos atores ocorrem em redes informais, logo as politicas tendem a
estruturar-se por essas redes, através dos participantes politicos que sdo por elas
considerados importantes. Nesse sentido o conceito de coalizdes de defesa “pode ser
entendido como uma das principais ferramentas do ACF, pois permite agregar o
comportamento das centenas de organizacdes e individuos envolvidos em um
subsistema de politica, ao longo de periodos de uma década ou mais” (idem, p. 196)%.
A ideia central é que os atores, no intuito de traduzir suas crencas em politicas publicas,
busquem aliados que partilham crencas politicas semelhantes, principalmente aqueles
que possam de alguma forma influenciar o processo decisério, como por exemplo,
membros do poder legislativo, do corpo burocratico estatal, lideres de grupo de
interesse, pesquisadores, entre outros. Se esses atores se organizam de forma néo trivial
para alcancar objetivos politicos semelhantes, tem-se a formacdo de uma coalizdo de
defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999).

% Traducio da autora. Nesse quarto caminho para mudanca, Sabatier e Weible (2007) apresentam alguns
elementos que auxiliam na compreensdo das alternativas que podem ser utilizadas pelos atores para
resolver o conflito através do uso de instrumentos para negociagdo e implementacéo de acordos.

% Tradug#o da autora.

31



Em sintese, 0 modelo do ACF busca explicar a mudancga politica (em um
periodo de uma década ou mais) através de quatro caminhos: (1) aprendizagem
orientada para a politica; (2) choques externos (parametros estaveis e dindmicos); (3)
choques internos e (4) acordos negociados. Ainda que bem estruturado, o ACF néo esta
isento de criticas. Weible et al (2008) analisaram mais de oitenta publicacdes de autores
de diferentes paises, com sistemas politicos diversos dos EUA, no periodo de 1988 a
2006, que utilizaram o modelo como lente tedrica. Nessa andlise, esses autores
verificaram que apesar do modelo ter se mostrado adaptavel a outras realidades politicas
e culturais (Asia, América do Sul, Europa, Africa, etc) e ter sido aplicado em diversos
temas politicos que vdo desde violéncia doméstica a politicas de educagdo, ainda
existem alguns pontos que precisam de maior desenvolvimento conceitual e
metodoldgico, como, por exemplo: uma melhor defini¢do de “opinido publica” e de
aprendizagem orientada a politica; ferramentas que auxiliem a operacionalizar esses e
outros conceitos do modelo e a auséncia de uma explicacdo solida para a agéo coletiva e
a formacéo e manutencédo das coaliz0es.

Nesse mesmo sentido, Soares e Alves (2015), com objetivo de verificar a
apropriacdo do ACF pelos autores brasileiros em suas pesquisas, especificamente no
que tange a sua aplicacdo como modelo explicativo para a mudanca politica, mapearam
as dissertacdes de mestrado e teses de doutorado produzidas, entre os anos de 2000 a
2012, que utilizaram o ACF como referencial tedrico. O resultado demonstrou que 0s
autores encontraram dificuldades semelhantes aquelas mencionadas por Weible et al
(2008). E, que, no caso brasileiro, a auséncia de critérios objetivos teoricos e
metodolégicos em relacdo a divisdo tripartite de crencas apresentada pelo ACF,
mostrou-se um fator restritivo as andlises, pois 0s pesquisadores, geralmente, optavam
por mapear apenas um dos trés nucleos de crencas. Em que pesem essas criticas, Soares
e Alves (2015) concluiram que o modelo do ACF, apesar de, a principio, desenhado
para realidades proximas a de paises como os EUA, tem se mostrado Gtil aos
pesquisadores brasileiros, principalmente em razdo das recentes reformulacdes, para
explicitar o processo decisorio e analisar como ocorre a mudanga politica. De forma
resumida esses autores verificaram que:

(i) Os “acordos negociados” sobressairam-se como uma possivel explicacdo para a
mudanca politica. Percebe-se, dessa forma, que em uma situagdo de “beco sem
saida”, os atores preferem acordar, pois o status quo é entendido como

inaceitavel para a maioria deles;
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(if) a concentracdo de poder no chefe do Executivo foi uma variavel entendida
como fundamental, por alguns autores, para explicar mudanca politica;

(iii) as mudancas sutis e de dificil percepcdo sdo compreensiveis pelas lentes do
ACF, o modelo mostrou-se util para analise dessas mudancas tidas como
incrementais; os choques externos sdo variaveis com potencial explicativo de
peso e permitem explicar tais mudancas de grande porte e estabilidade e, em
geral, as alteracOes de governo sdo a varidvel explicativa mais encontrada;

(iv) a estabilidade, embora as analises centrem-se na mudanca, ndo se pode ignorar
que o ACF fornece meios que auxiliam a identificar ndo s6 a mudanca na

politica, mas também sua continuidade.

FIGURA 1: Fatores para mudanga politica no subsistema
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Fonte: Adaptado pela autora (SABATIER e WEIBLE, 2007).
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1.2 Objetivo Geral e objetivos especificos

Tomando como referencial analitico o modelo do ACF, que enfatiza o papel das
ideias, do conhecimento e dos atores no processo decisdrio politico, esta tese procurou,
a partir dessa lente tedrica, responder a seguinte pergunta: como 0s atores e ideias

influenciaram na mudanga institucional do PNDH-3 que levou a inser¢do do direito a
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memoria e verdade como politica publica? Diante disso, 0 objetivo geral é analisar, a
partir da 6tica do modelo do ACF, o processo de mudanca institucional que levou a
insercdo do direito @ memoria e verdade como politica publica na terceira edi¢do do
Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3), resultando na criacdo da
Comissao Nacional da Verdade (CNV) no ano de 2011.
Como objetivos especificos, propbs-se:
1. Contextualizar historicamente o embate politico que levou a constituicdo do
direito a memodria e verdade como politica pablica;
2. Apresentar o panorama da politica nacional de direitos humanos nos dois
mandatos do governo FHC (1995-2002) e Lula (2003-2010);
3. Identificar o(s) subsistema(s) politico(s);
4. Mapear as crencas dos principais atores relacionadas ao direito a memoria,
verdade e justica;
5. Categorizar as coalizdes a partir das crencas mapeadas;
6. Verificar a atuacdo dos atores na construcdo do direito & memoria, verdade e
justica no periodo de 1970-2011;
7. Analisar a insercdo e mudanca do eixo memoria e verdade no PNDH-3;
8. Analisar a mudanca politica relativa ao acesso a informacgédo que permitiu a
abertura dos arquivos do periodo de excecao;

1.3 Metodologia

Neste estudo, adotou-se a abordagem do process tracing (“rastreamento” de
processos causais). De acordo com Steiner (2011), essa abordagem auxilia na analise de
dados explorando mecanismos causais, acdes e probabilidades dentre outras variaveis
de carater interveniente e que vinculam causas potenciais e efeitos examinados em uma
cadeia ininterrupta de evidéncias, o que fornece uma visdo completa e detalhada dos
eventos dentro dos seus respectivos contextos. A escolha desse procedimento, além de
ser a que se apresenta mais adequada, por oferecer as ferramentas necessarias a coleta e
analise dos dados, busca dar consisténcia a analise proposta nesta pesquisa.

Os teoricos do ACF afirmam, ainda, que os estudos empiricos que se propdem a
utilizar esse modelo devem abarcar uma perspectiva temporal de uma ou mais décadas.
Sabatier e Smith (1993) sustentam que os atores politicos, mediante anéalises e reflexdes

continuas, alteram gradualmente suas convicgdes politicas com o decorrer do tempo e,
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por isso, a necessidade de processos de longo prazo nos estudos de mudancas na politica
publica. Desse modo, o recorte temporal da presente pesquisa (1970-2011) se enquadra
nos requisitos metodolégicos de aplicabilidade desse modelo tedrico.

Ainda, essa perspectiva temporal, mais abrangente, permite analisar a entrada e
saida de atores do subsistema, bem como auxilia a compreender a conjuntura politica
em que os atores estavam inseridos, favorecendo a realizagdo da anélise empirica por
periodos, definindo recortes temporais. No mais, a escolha do ACF como modelo
explicativo, justifica-se pelo fato dele apresentar variaveis que permitem explicar os
processos causais de mudanca institucional a partir de uma visdo multifacetada, a qual
aborda ndo apenas os fatores institucionais, mas também o papel dos atores e dos
elementos cognitivos no processo decisério.

Diante disso, para atender o objetivo geral desta tese, foram analisados 0s
principais processos decisorios e seus resultados, relacionados aos temas sobre direito a
memoria, verdade e justica, que tiveram como palco as conferéncias nacionais de
direitos humanos (CNDHs) e as discussdes travadas no Congresso Nacional, no periodo
de 1970-2011. As dinamicas de mudanca politica foram estudadas a partir dos processos
decisorios que conformaram as principais leis de aplicacdo nacional sobre esse tema

(direito & memoria e verdade) e seus resultados.

1.3.1 Procedimentos metodolégicos

Neste trabalho, foram analisadas as notas taquigraficas de audiéncias publicas e
das conferéncias nacionais de direitos humanos (CNDHSs), os decretos que instituiram o
programa nacional de direitos humanos (PNDH)?’, os debates travados no Congresso
Nacional que deram origem aos principais dispositivos legais sobre esse tema® e as leis

que deles resultaram®®. Com base nos documentos descritos®, foi possivel, a partir das

" Foram analisados: PNDH-1 (decreto n°® 1.904/1996); PNDH-2 (decreto n® 4.229/2002); PNDH-3
(decreto n° 7.037/2009) e as alteracfes no PNDH-3 (decretos n® 7.177/2010 e n°® 7.037/2010). A analise
desses decretos justifica-se porque no anexo de cada um deles consta, na integra, todas as
propostas/diretrizes das politicas dos programas.

*8 Foram analisados: projetos de leis n° 14/1979, n° 869/1995, n° 219/2003 e n° 7.736/2010; projeto de
decreto legislativo (PDC) n° 11/2003 e medidas provisérias (MPs) n°® 2151/2001, n° 65/2002 e n°
228/2005.

2 Lei da Anistia (Lei n° 6.683/1979); Lei dos Desaparecidos (Lei n° 9.140/95); Lei n° 10.559/2002
(trouxe alteragBes na lei dos desaparecidos de 2002); que instituiu a CNV (Lei n° 12.528/2010); a Lei de
Acesso a Informacdo (Lei n° 8.159/1991); Decreto n° 5.301/2004, posteriormente convertido na Lei n°
11.111/200 (regulamentava um dispositivo constitucional que tratava sobre o acesso a documentos
publicos) e a Lei n® 12.527/2011 (regulamentou o acesso a informacao, revogando a lei de 1991 e,
permitiu a abertura dos arquivos da ditadura).
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lentes teodricas do ACF: (i) identificar os subsistemas em que ocorriam os embates e 0
processo decisorio; (ii) mapear 0s principais atores, crencas e 0S recursos comumente
empregados por esses atores para influenciar o processo politico; (iii) a mudanca
institucional, que permitiu a insercdo do eixo memoria e verdade no PNDH-3 e (iv) a
edicdo de leis nacionais relacionadas a esse tema.

No caso das conferéncias, justifica-se sua andlise pelo fato de no ambito delas
ocorrerem as articulagfes centrais para construcdo das politicas de direitos humanos,
que posteriormente serdo institucionalizadas via PNDH®. Vale destacar que
conferéncias nacionais n&o séo o unico local de discussdo dos direitos humanos, existem
também as conferéncias estaduais, que auxiliam na elaboracdo de politicas de direitos
humanos. Contudo, é apenas na conferéncia nacional que os temas debatidos tomam
forma e sdo capazes de traduzirem-se em politica publica. Ainda, outra justificativa para
analise apenas das CNDHs, é que apenas os seus documentos (notas taquigréaficas,
relatdrios, entre outros) encontram-se disponiveis. Acredita-se que isso se deve ao fato
das conferéncias, desde a sua primeira edi¢do, serem patrocinadas pela Comisséo de
Direitos Humanos (CDH) da Camara dos Deputados®, a qual dispde de infraestrutura
técnica e de pessoal para gravacdo e transcricdo dos debates. No entanto, é importante
destacar que, ainda assim, o acesso a esses dados das CNDHSs foi precario e nem todas
as conferéncias estavam completas. Por exemplo, em relacdo a nona conferéncia, so
existiam as notas taquigraficas do relatorio, do pronunciamento do presidente Lula e da
abertura do evento e na décima primeira, apenas o relatorio.

Devido a quantidade de dados, optou-se por dividir a analise a partir de dois
diferentes locus de atuacdo (subsistema) dos atores, que se contrapdem e se
complementam. O primeiro foi denominado de “subsistema do Programa Nacional de
Direitos Humanos” (SPNDH), nele foram analisadas as discussdes sobre direitos
humanos e as relacionadas aos direitos dos ex-presos e familiares de mortos e

desaparecidos politicos. Esse subsistema foi assim nomeado porque a mudanga

% Ao longo da pesquisa, foram analisadas aproximadamente sete mil paginas de documentos.

31 Segundo Ciconello (2011), a partir de 2003, as conferéncias nacionais de politicas pablicas tornaram-se
um importante mecanismo de participacdo politica, com a realizacdo de quase sessenta conferéncias
nacionais entre os anos de 2003 e 2010, onde estiveram presentes representantes da sociedade civil
(sindicatos, ONGs, movimentos sociais, empresarios, entre outros) e dos poderes publicos federal,
estaduais e municipais. Segundo essa autora, ao longo dos sete anos do governo Lula, por volta de quatro
milhGes de pessoas participaram das etapas nacionais, que produziram uma média de cinco mil
deliberages publicas, as quais foram incorporadas em diversas politicas setoriais.

%2 Neste trabalho optou-se por empregar a atual nomenclatura que a Camara dos Deputados utiliza para
referir-se a CDH, que retirou a expressao “minorias”.
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institucional analisada ocorreu no ambito da terceira versao do PNDH. O segundo,
denominado de “subsistema de acesso a informacao” (SAI), centrou-se especificamente
nos debates sobre a abertura dos arquivos do periodo de exce¢cdo. O nome dado a esse
subsistema justifica-se porque foi analisada a mudanca institucional na lei de acesso a
informacao, que permitiu a abertura dos arquivos da ditadura militar.

Como as crencas politicas dos atores que compde o subsistema para o modelo do
ACF sao entendidas como a “cola” que mantém os atores unidos em coalizdes, o
mapeamento das crencas politicas no subsistema é fundamental para que se
identifiquem as coalizdes que ali atuam. Porém, no que se refere a divisdo tripartite de
crengas apresentada por Sabatier e Jenkins-Smith (1993,199), ela mostrou-se de dificil
transposicdo para a pratica. Em geral, os autores que aplicam o modelo em suas
pesquisas optam por ndo fazer essa distincdo (GURGEL, 2007, BUENO, 2008 e
VICENTE, 2012), ou por mapear apenas as crencas de ndcleo politico. No presente
caso, assim como 0s autores citados, optou-se por ndo fazer a distincdo tripartite entre as
crencas. Assim, para determinar a crenca dos atores e dividi-los em coalizdes, foram
analisados seus posicionamentos sobre o tema relativo a memoria, verdade e justica por
meio dos documentos ja& descritos acima (CNDHSs, projetos leis, medidas provisorias,
etc)®. As manifestacBes desses atores foram utilizadas para mapear suas principais
crengas, separa-los em grupos antagdnicos e, a partir dai, analisar como ocorreu a
mudanca politica.

Mapeadas as crencas, verificou-se a atuacdo de duas coalizGes nos subsistemas
analisados, SPNDH e SAI, que foram denominadas de acordo com as crengas centrais
por elas defendidas®*. A Coalizdo Verdade e Justica (CVJ) foi assim nomeada por
defender entre as suas principais crencas o direito a memdria, verdade e Justica. Ja a
Coalizdo Anistia Reciproca e Parcial (CARP)®, nomeou-se dessa forma por ter suas
principais crengas relacionadas ao esquecimento do passado e ao entendimento da
reciprocidade concedida pela lei da anistia.

Os atores mapeados (descritos) no presente trabalho podem ndo necessariamente

serem 0s Unicos que influenciaram o processo decisorio sobre o direito a memoria,

%% Nos apéndices | e Il encontram-se disponiveis os quadros que demostram como foi realizado o
processo de categorizacdo dos atores e crengas.

* Para diferenciar as coalizdes que atuam no subsistema, os autores do ACF Sabatier e Jenkins-Smith
(1993, 1999) nomeiam cada uma delas a partir das crengas centrais que defendem, opgdo que foi
empregada nesta pesquisa.

% No SPNDH foi verificada a atuacio de outra coalizdo, que foi denominada Coalizdo do Nicleo de
Estudos de Violéncia da Universidade de S&o Paulo (CNEV/USP).

37



verdade e justica. Podem existir outros que nao apareceram nos dados analisados e que
tenham papel tdo significativo quanto os que foram nomeados, devido a prépria
limitacdo das fontes dos dados, como ja comentado anteriormente. Posto isso, para ndo
incorrer em erros ou injustigcas quanto a “importancia” dos atores ao longo do processo
decisorio, optou-se por dar enfoque as crencas relativas a cada coalizdo. Nos casos em
que foi possivel, juntamente com essas crengas, procurou-se dar voz aos responsaveis
por elas, ao longo da tese, da seguinte forma: nomeando e descrevendo algumas
caracteristicas desses atores no que se refere a militancia sobre o tema e, em caso de
ocuparem algum tipo de funcdo dentro da estrutura governamental, destacou-se o local
em que estdo inseridos no governo.

Importa esclarecer que dependendo do contexto histérico e politico as coalizGes
apresentavam demandas especificas, mas as crencas norteadoras das duas coalizdes
mapeadas nesse trabalho, CVJ e CARP, permaneceram as mesmas em todos os periodos
analisados. Por exemplo, no periodo de excecdo, a questdo da abertura dos arquivos da
ditadura ndo era vista como uma prioridade, ja que uma das preocupacdes centrais era a
libertacdo dos presos politicos e o retorno dos exilados. Porém, no periodo democratico
a abertura desses arquivos se torna uma exigéncia. Mesmo as coalizdes apresentando
demandas diferentes ao longo do periodo estudado foi possivel identificar, em cada
periodo, as crengas que nortearam suas agoes.

Vale destacar que no SPNDH foi identificada a atuacdo de outra coalizdo, que
foi denominada Coaliz&o do Nucleo de Estudos de Violéncia da Universidade de Séo
Paulo (CNEV/USP). Essa coalizéo foi entendida como tal apenas por ser a responsavel
pela formulagdo das duas primeiras versdes do PNDH. Diferentemente das coalizOes
acima descritas, 0 nome dessa coalizdo relaciona-se diretamente com a entidade que
representa e nao as principais crencas que defende. Suas crencas ndo foram mapeadas,
pois foge ao escopo deste trabalho mapear crencas que nao se relacionam diretamente
com o0 objeto desta pesquisa.

A pesquisa foi dividida por periodos: ditadura militar (1964-1985), dois
governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e dois mandatos do governo Lula
(2003-2010). Para cada periodo foi feito um mapeamento das crengas dos principais
atores envolvidos com essa politica e a partir disso foi possivel identificar as coaliz6es
existentes e como elas influenciaram o jogo politico, transformando suas crengas e
ideias em politicas publicas. Além de verificar as mudangas institucionais, buscou-se

analisar que tipo de mudanca ocorreu, se de maior porte (que ocorrem no nucleo da
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politica), ou de menor porte (que ocorrem nos aspectos secundarios). Isto posto, parte-
se agora para descrever um breve resumo dos capitulos que compdem esta tese.

Esse primeiro capitulo, como visto, voltou-se para apresentagdo das diretrizes do
trabalho, opcBes metodologicas e tedricas e uma breve sintese da politica estudada. No
segundo capitulo, foi feita uma contextualizacdo histdrica dos fatos que antecederam a
edicdo da Lei da Anistia em 1979, com objetivo de reconstituir esse momento historico
para compreender 0s processos politicos travados naquele periodo do pais que tiveram
reflexos e ainda tém sobre a democracia brasileira. Buscou-se demonstrar o papel
desempenhado pelos integrantes do Legislativo, Executivo e movimentos sociais no
que tange as questbes relacionadas a memdria, verdade e justica, suas crencas e
recursos empregados para transformé-las em politicas. Essa anélise abarcou tanto o
periodo ditatorial, quanto o democratico, compreendendo a década de 1970 até o ano de
2002, e constituiu-se na andlise das Leis da Anistia (lei n° 6.683/1979), dos
Desaparecidos politicos (lei n® 9.140/1995) e a que estendeu a anistia a outros grupos
(lei n° 10.559/2002).

A analise também contemplou o processo de constituicdo de uma cultura
voltada para a promocdo e protecdo dos direitos humanos, que tomou conta do pais no
inicio da década de 1990 e culminou na formulacédo e institucionalizacdo da politica
nacional de direitos humanos. Como o direito a memdria, verdade e justica relaciona-se
imediatamente aos direitos humanos e sdo por eles acobertados, sendo impossivel
dissocia-los, entendeu-se necessario reconstruir, também, a trajetéria de consecucao
desses direitos no pais. Fez-se isso, especialmente, a partir do contexto das discussdes
travadas no ambito das CNDHSs. Analisar o processo pelo qual os direitos humanos se
materializaram, auxiliou na compreensdo dos principais eventos que permitiram as
mudancas institucionais ocorridas desde a elaboracdo da Lei da Anistia até a edicdo da
segunda versdo do PNDH.

No terceiro capitulo, adotou-se a mesma dindmica. Analisou-se as CNDHSs para
demonstrar como o0s direitos humanos eram concebidos no governo Lula, em
contraposicdo ao seu antecessor e, também, para verificar o papel desempenhado pelas
duas coalizdes mapeadas no SPNDH - CVJ e CARP - na traducéo de suas crengas em
politicas no PNDH-3 e nas legislacdes editadas no periodo. Essa analise compreendeu o
periodo de 2003 a 2011, encerrando-se com a edi¢do da Lei n® 12.528/2011 que criou a
CNV. Nesse ponto, este estudo, centrou-se nas movimentac6es dos atores para inserir o

eixo memoria e verdade nas CNDHSs, com énfase para a XICNDH, que serviu de texto
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base para a formulacdo das diretrizes do PNDH-3. A abordagem recuperou as
discussdes travadas antes, durante e apés a edicdo do PNDH-3, bem como da redagédo
final dessa versdo do programa, trazidas com a edi¢do do decreto n° 7.037/2010. A luz
do modelo do ACF, buscou-se, portanto, compreender o processo politico que deu
origem as mudancas no PNDH-3 que permitiram a inserc¢éo do eixo memoria e verdade
pela primeira vez em um programa nacional de direitos humanos.

Por fim, o quarto e ultimo capitulo, organizado em torno do bindbmio memoria vs
esquecimento, procurou trazer os embates travados sobre esse tema no subsistema de
Acesso a Informacdo (SAI), a partir das lentes tedricas do ACF. O modelo prevé que
pode existir influéncia de um subsistema politico sobre o outro assim, dada a
importancia do acesso a informacdo publica para fornecer subsidios ao trabalho da
Comissdo Nacional da Verdade (CNV), entende-se como imprescindivel analisar as
crencas, atores politicos e recursos das coalizes (CVJ e CARP) no SAIl para
institucionalizacdo de suas crengas. Para tanto, nesse topico, analisou-se a legislacdo de
acesso a informacdo produzida pés-constituicdo de 1988 até o ano de 2011, momento

de criacdo da CNV e da edicdo da Gltima alteracdo da Lei de Acesso a Informacao.
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CAPITULO 2 - TRAJETORIA DE UMA LUTA POLITICA: PARA QUE NAO
SE ESQUECA, PARA QUE NUNCA MAIS ACONTECA

2.1 Breves consideracdes sobre a ditadura militar no Brasil

Com o golpe de 1964, deu-se inicio a consolidacdo do regime militar brasileiro,
que durou por 21 anos (1964-1985), dos quais se alternaram periodos de maior ou
menor repressao e violéncia do Estado, amparados pela criacdo de diversas leis e Atos
Institucionais®®, editados para viabilizar o projeto ditatorial e fortalecer o aparato
repressivo. A fase inicial do regime acarretou cassagdo de mandatos, expurgo de
militares, suspensdo de direitos politicos, demissdo de servidores publicos, intervencao
em sindicatos, prisao de milhares de brasileiros, torturas, entre outras a¢cdes que previam
a legitimagdo do intervencionismo militar no sistema politico (BRASIL, 2007). Para
justificar essa avalanche repressiva, o regime difundiu a ideologia da Doutrina de
Seguranca Nacional (DSN), que posteriormente virou lei, a qual consistia basicamente
no fortalecimento do “Poder Nacional” ¢ no combate ao comunismo.

A ideologia girava em torno do discurso do combate ao inimigo da Patria, que
ndo era mais externo, mas sim interno. O objetivo desse “inimigo interno” era implantar
0 comunismo pela via revolucionéaria, portanto, era preciso combaté-lo e, com base
nessa doutrina, qualquer brasileiro que gquestionasse o regime estabelecido poderia ser
visto como uma ameaca e entendido como “inimigo interno” do pais. Na pratica, isso
significava que todo cidaddo poderia ser um potencial inimigo, logo, com base na DSN,
o uso da violéncia para conter as “ameagas internas” tornou-Se regra do regime,
justificando o exilio, banimento, tortura, prisdo, julgamento e até mesmo a morte
(CABRERA, 2012). Ou seja, a tortura e execucdo de pessoas institucionalizaram-se
como politicas de Estado.

Em um segundo momento, com a edi¢do do Al-5, considerado o mais duro dos
atos institucionais editados no periodo ditatorial, a repressdo atinge seu ponto alto e da-

se inicio ao que a literatura denomina de anos de chumbo. No final de 1969, o aparelho

% Foram editados dezessete atos durante o regime. Esses instrumentos forneceram subsidios juridicos ao
regime instalado, pois passaram a representar a nova ordem constitucional do Estado. Dentre os atos
institucionais, o Al-5 foi considerado como o mais discricionario, outorgou poder absoluto ao presidente
da republica sobre a federacédo e os demais poderes, extinguiu direitos civis (habeas-corpus) e politicos (o
Congresso Nacional foi fechado e retomou-se a cassacdo de mandatos) e a impressa passou a sofrer forte
censura (GRECO, 2004; BRASIL, 2007).
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repressivo institucionalizou o arbitrio (FALCAO, 2010). Sob 0 manto do Al-5, Al-13 e
Al-14% de uma terceira Lei de Seguranca Nacional (Decreto Lei n° 898/1969),
responsaveis pela introdugdo da prisdo perpétua e pena de morte no ordenamento
juridico, as Forcas Armadas intensificaram suas agdes para conter as atividades
consideradas subversivas (que poderiam, naquele momento, ser desde reivindicacdes
salariais até pregacdes religiosas). O arbitrio das autoridades policiais contou ainda com
a edicdo no ano de 1969 de diversos instrumentos juridicos legais como o Codigo Penal
Militar, Codigo de Processo Penal Militar e a Lei de Organizacdo Judiciaria Militar.
Esse aparato legal, além de redefinir os crimes contra a seguranca nacional, atribuir a
Justica Militar o julgamento de crimes politicos praticados por civis, também
regularizavam os 6rgdos de seguranca nacional como: Servigo Nacional de Informacéo
(SNI), Centros de Informacao do Exército (CIEX), Marinha (CENIMAR) e Aerondutica
(CISA) e dos Destacamentos de Operacdes e informacdes e Centros de Operacdes de
Defesa Interna (DOI-CODI) (MAGALHAES, 1997; MEZAROBBA, 2003).

A inexisténcia do Estado de Direito propiciou o desrespeito aos principios
juridicos fundamentais, ja que para combater os opositores politicos, as Forcas Armadas
ndo pouparam o uso da violéncia e abusaram dos interrogatérios com torturas,
investigacOes sigilosas, escutas telefdnicas, armazenamento e processamento de
informacdes, entre outros meios (BRASIL, 2007). Com o terror disseminado, a
sociedade passou a conviver diariamente mergulhada no medo, especialmente aqueles
que faziam parte da elite politica e intelectual do pais (MEZAROBBA, 2003). Esse
endurecimento crescente do regime, especialmente apds a posse de Emilio Garrastazu
Médici, gerou reagdes dos opositores do regime militar e alguns setores da esquerda
deram inicio a luta armada. Nessa época, entraram em cena as Guerrilhas urbanas e
focos de guerrilheiros rurais, porém essa resisténcia armada logo foi massacrada pelos
Orgdos de repressdo que ndo economizaram recursos a época para eliminar qualquer tipo
de oposicao ao regime (FALCAO, 2010).

Ao assumir o poder em 1974, Ernesto Geisel, deu inicio a um projeto politico de
distensdo lenta e gradual rumo a “abertura democratica”. Esse processo durou por 11
anos e foi determinado por diversas forcas, dentre elas pode-se elencar: tentativa de
manutencdo do controle do processo eleitoral para assegurar a sucessdo do nome

escolhido por Geisel, conflito interno dentro das Forgcas Armadas e emergéncia de sérios

7 Al-13 instituiu o banimento do territério nacional para qualquer cidaddo brasileiro que ameagasse a
seguranca nacional e o Al-14 previa a pena de morte para os considerados subversivos.
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problemas econdmicos com o fim do “milagre econémico” (KINZO, 2001). Marcado
por momentos de avangos e retrocessos, esse processo, teve continuidade com seu
sucessor, Jodo Baptista Figueiredo (MEZAROBBA, 2003).

Alguns autores afirmam que ao longo da ditadura ocorreram importantes
divisbes nas Forcas Armadas sobre diversos aspectos do regime, acontecendo 0 mesmo
em relacdo ao processo de abertura, que tinha diversos opositores de dentro do proprio
governo®® (MEZAROBBA, 2003; SOARES et al, 1995). Um deles era o Ministro do
Exército Sylvio Frota, candidato do grupo militar da linha-dura, que se opunha
abertamente a distensédo e tinha angariado forte apoio do Congresso Nacional nos anos
de 1976/1977. Para impedir a candidatura de Frota, Geisel o demitiu em outubro de
1977. Com essa agdo e com a revogacdo no ano de 1978 do Al-5 (instrumento que
institucionalizara a repressdo), Geisel tentava desvencilhar-se da figura do chefe de
governo que representava os interesses dos militares, sem, contudo, perder apoio das
Forcas Armadas, além de dar ares republicanos a sua gestdo (FALCAO, 2010).

Nos anos que se seguiram, para garantir a transicao politica, Geisel manteve a
postura de tentar neutralizar as press@es internas, que se opunham a distensdo, punindo
a radicalizacdo dos militares linha-dura com demissdes. Para reprimir as pressoes
externas controlou a oposi¢do dentro do Congresso Nacional, com a cassacdo dos
mandatos de parlamentares de postura oposicionista, fez alteracdo na legislacéo eleitoral
e nos procedimentos legislativos (KINZO, 2001).

Apesar desse projeto liberalizante foi durante o governo de Geisel que o pais
computou 0 maior numero de desaparecimento de militantes opositores ao regime,
muitos até hoje ndo encontrados (MEZAROBBA, 2003). Mesmo com as guerrilhas ja
desarticuladas, nos primeiros meses desse periodo, foram mantidos os interrogatorios
mediante tortura e ainda permanecia como rotina o assassinato dos opositores politicos
e desaparecimento de presos politicos (FALCAO, 2010). As justificativas para 0s
desaparecimentos e mortes também permaneceram idénticas ao periodo anterior. Isto é,
o regime militar tentava encobrir a verdadeira rotina dos pordes da ditadura para ndo

assumir oficialmente as mortes e desaparecimentos®. A estratégia adotada consistia em

% Sobre o tema ver: SOARES, Glaticio Ary Dillon; D’ARAUJO, Maria Celina; CASTRO, Celso. A volta
aos quartéis: a memoria militar sobre a abertura. Rio de Janeiro: Relume-Dumarg, 1995. 308p.

% 0 termo desaparecido era utilizado para definir a condicdo de pessoas que apesar de sequestradas,
torturadas e assassinadas pelos dérgdos de repressdo, ndo obtiveram o reconhecimento por parte das
autoridades governamentais de sua responsabilidade pelas prisdes e mortes. Ainda hoje essas pessoas séo
consideradas foragidas pelos 6rgdos oficiais. Ja o termo morto, ou morto oficial significava que os 6rgdos
repressivos admitiam publicamente a responsabilidade pelas mortes. No primeiro caso, a luta das familias
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divulgar notas oficias justificando os casos dos mortos e desaparecidos por meio da
simulacdo de atropelamentos, tentativas de fuga e suicidios (BRASIL, 2007).

Porém, no ano de 1975, com a divulgagdo das notas oficiais de suicidio do
jornalista Vladimir Herzog®® e do metaldrgico Manuel Fiel Filho, essa estratégia
mostrou-se indcua. Esses episddios geraram um forte repudio da sociedade civil contra
as graves violacgdes de direitos humanos praticadas pelos agentes publicos a servico da
ditadura (BRASIL, 2007). Tais acontecimentos levaram a uma mudanca na luta da
oposicdo, antes pela via insurrecional, que tinha se mostrado falha, agora pela via
institucional (CARVALHO, 2005).

Na segunda metade da década de 1970, através do jogo eleitoral e reorganizacéo
da sociedade civil (por meio dos novos movimentos sociais, novo sindicalismo,
comunidades de base, entre outros atores emergentes no cenario interno e externo), deu-
se inicio a conquistas que permitiram, de forma lenta e gradual, a aquisi¢do de uma série
de liberdades politicas que culminaram no término formal do regime de exce¢do em
1985* (GRECO, 2005). Contudo, para Codato (2005, p.99), o fim do regime ditatorial
ndo significou a perda de poder dos grupos ligados a ditadura “mas uma reacomodagao
no universo das elites, tendo as Forcas Armadas passado para o fundo do palco, sem,
contudo, perder suas prerrogativas, como o poder de veto, por exemplo”.

Segundo Zaverucha (1994), a transicdo do regime autoritario para o
democratico, no caso brasileiro, impressiona pela manutencao dos enclaves autoritarios
dentro do aparelho do Estado, mantido até mesmo pela Constituicdo de 1988. Para esse
autor, os militares deixaram o governo, mas permaneceram mantendo areas autbnomas
de poder politico, resultando em um constante “pisar em ovos” dos governos civis
frente as reagdes dos militares as suas decisdes. “Chamemos essa situacdo de
democracia tutelada, porque os militares continuam predeterminando alguns
resultados ex ante ao intimidar os civis ou ainda controlam alguns resultados ex

post, prejudicando o processo de consolidacdo democréatica” (ZAVERUCHA, 1994, p.

circunscreve-se em esclarecer as circunstancias da morte e a localizagdo dos restos mortais. No segundo,
apesar de assumirem a autoria das mortes, em alguns casos, é necessario, ainda, saber o local onde foram
enterrados o0s corpos (COMISSAO DE FAMILIARES DE MORTOS E DESAPARECIDOS
POLITICOS; INSTITUTO DE ESTUDOS E VIOLENCIA DO ESTADO; GRUPO TORTURA NUNCA
MAIS RJ E PE, 1995).

“0 Vladimir Herzog e Manuel Fiel Filho foram assassinados, sob tortura, pelo DOI-CODI de S&o Paulo.
Vladimir foi morto em 25 de outubro de 1975 e o Manuel trés meses depois.

* 0O relatério final da Comissdo Nacional da Verdade brasileira de 2014 confirmou 434 mortes e
desaparecimentos de vitimas da ditadura, dessas, 191 permanecem desaparecidas e mais de 1.800 casos
comprovados de tortura. A Comisséo, no entanto, reconhece que esses nimeros podem ser bem maiores,
porém dado ao precario acesso de dados e informagdes, ndo se tem como saber 0 niimero exato.
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163). Como seré observado ao longo desta tese, passados mais de cinquenta anos do
golpe e trinta do fim do periodo de excecdo, essa dialética ainda hoje pode ser
observada.

2.2 Anistia um processo politico inacabado

O tema da anistia politica perpassou diversos momentos dos 21 anos de duragéo
do regime ditatorial. Constituido para reestabelecer a “ordem” interna no pais e eliminar
qualquer indicio de subverséo daqueles se opunham as ideias do regime, foram adotadas
diversas penalidades contra os “inimigos” do Estado (MEZAROBBA, 2003). Segundo
essa autora, as mais comumente empregadas foram: o exilio nas modalidades de
banimento, confinamento, asilo e reflgio; suspensdo de direitos politicos, cassacdo de
mandatos politicos, perda de cargo publico, demissdo ou perda de mandato sindical;
perda de vaga em escolas publicas ou expulséo de escolas particulares e priséo.

Diante desse quadro, que se instalara no alvorecer do golpe de 1964, tiveram
inicio os primeiros apelos por anistia, os quais partiam da sociedade civil, por meio da
imprensa e também de setores militares favoraveis a anistia** (RIBEIRO, 2012). No
entanto, foi apenas em 1968 que essas demandas ganharam contornos institucionais
com a apresentacdo de um projeto de lei a Camara dos Deputados pelo deputado federal
Paulo Macarini, do Movimento Democrético Brasileiro (MDB). O projeto, além de
aprovado na Comissédo de Constitui¢do e Justica por 13 votos a 01, contava com 0 apoio
de 35 deputados do partido da base governista Alianca Renovadora Nacional (Arena)
(MARTINS, 1978 apud FALCAO, 2010). Na ocasido, pressionado pelo governo Costa
e Silva o Legislativo rejeitou a anistia politica.

No ano de 1972, os siléncios sobre o0s excessos praticados pela ditadura
comecam a se romper dando inicio a uma série de movimentos destinados a luta a favor
da anistia e dos direitos humanos®. Alguns exemplos sdo (FALCAO, 2010; GRECO,
2005; MEZAROBBA, 2003; RIBEIRO, 2012):

*2 Na imprensa, pelos escritos de Alceu Amoroso Lima (adotava o pseuddnimo de Tristdo de Athayde) e
Carlos Heitor Cony e por parte do setor militar, por exemplo, os dois ministros do Superior Tribunal
Militar, general Pery Bevilacqua e Olimpio Mouréo Filho (RIBEIRO, 2012).

** Sobre o tema ver: FALCAO, Maria Claudia Aratjo de Arruda. Lei de Anistia: aspectos politicos e
juridicos. (Dissertagdo). Universidade Federal de Pernambuco. Programa de pds-graduacdo em Ciéncia
Politica. Recife. 2010. 116p.

45



(i) Criacdo, no ano de 1972, da Comissao Justica e Paz da Curia Metropolitana de
Sdo Paulo, que participava ativamente na defesa da causa dos perseguidos
politicos, presos e familiares de mortos e desaparecidos;

(if) programa de governo do MDB nas eleices legislativas de 1974, que tinha
como uma de suas diretrizes a anistia politica;

(iii) mortes de Vladimir Herzog e do metaltrgico Manuel Fiel Filho no ano de 1975,
que mobilizaram diferentes setores da sociedade pela anistia e pela garantia dos
direitos humanos;

(iv) Congresso Mundial da Mulher no México, em que se decidiu que 1975 seria 0
Ano Internacional da Luta pela Anistia, influenciando a agéo de militantes como
Therezinha Zerbine**, responséavel pela fundagdo, no mesmo ano, do Movimento
Feminino pela Anistia (MFPA), que fez irromper o debate sobre a anistia na
cena politica;

(v) dendncias relacionadas as graves violagGes de direitos humanos praticadas nos
porbes da ditadura feitas pela Ordem dos Advogados do Brasil, Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e Associacdo Brasileira de Imprensa
(ABIN)

(vi) manifestacGes publicas ocorridas no ano de 1977 protestando contra as prisdes
e torturas de presos politicos e reivindicando a anistia;

(vii) sentenca do juiz Marcio José de Moraes, no ano de 1978, da 72 Vara da Justica
Federal, reconhecendo pela primeira vez a responsabilidade do Estado brasileiro

pela prisdo, tortura e morte do jornalista Vladimir Herzog.

As constantes denuncias de violacdes de direitos humanos e a luta pela anistia
ndo ficaram apenas no ambito doméstico, elas ultrapassaram fronteiras e causaram
repercussdes no cenario internacional que passou a condenar a violéncia do Estado
brasileiro (MEZAROBBA, 2003). Segundo essa autora, 0 cenario internacional passou
a pedir que fossem adotadas providéncias para que a tortura, sistematicamente aplicada

como arma politica, cessasse e que as dendncias fossem devidamente apuradas. Alguns

* Advogada, ex-presa politica e esposa do general cassado pelo Al-1 em 1964, Euryale Zerbine.
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exemplos emblematicos da presséo internacional* foram (ALMEIDA, 2002; JOFFILY,
2008; MEZAROBBA, 2003):

(i) pedido, no inicio da década de 1970, de autorizacdo da Organizacao dos Estados
Americanos (OEA), por intermédio da sua Comisséo Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH), para iniciar as investigacdes relacionadas as denuncias de
torturas que recebia. Essa permisséo foi negada pelo governo;

(ii) publicacdo do relatério da Anistia Internacional, no ano de 1972, no qual foram
divulgados os nomes de 472 torturadores e 1.081 vitimas de tortura;

(iii) manutencdo do Brasil sob exame, pela Comissdo de Direitos Humanos da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), quando o pais tornou-se objeto de
consideracdo dentro do procedimento confidencial do organismo;

(iv) elaboracdo de relatério, no ano de 1977, pelo departamento de Estado norte-
americano criticando as graves violac6es de direitos humanos e exigindo que o
Brasil tomasse providéncias nesse campo. Esse ato foi entendido por Geisel
como uma ingeréncia inaceitavel, levando no segundo semestre do mesmo ano

ao rompimento das relacGes de cooperagdo militar com os EUA.

Como se V&, os movimentos pro-direitos humanos e anistia politica foram
galgando espacos e ganhando adeptos interna e externamente, tornando a anistia, e 0s
direitos humanos, imediatamente relacionados a ela, palavras de ordem no pais, o que
permitiu a insercdo lenta e gradual desses temas na agenda politica brasileira. A luta
pela anistia ndo se circunscrevia apenas na obtencdo dessa medida, mas sim a um
processo politico que buscava a constitui¢do da esfera da sociedade civil, a ocupacdo do
espaco publico e de exercicio da cidadania (GRECO, 2005; DEL PORTO, 2009). Esse
debate da anistia foi ampliado pela abertura politico institucional que serviu ao
proposito de unir os brasileiros, antes separados pelo regime (seja pelas ideologias por
ele impostas, seja pelo exilio, prisdes, banimentos, ou pela desconfian¢a, medo e
delacdo) (GABEIRA, 1976, apud Del Porto, 2009). Esses elementos sdo traduzidos nas
palavras do escritor “Tristdo de Atahyde™:

Se quisermos combater o terrorismo, Anistia. Se quisermos que a
condigdo lamentavel do nosso homem do campo se humanize, Anistia.
Se quisermos que 0 nosso parque industrial, o0 maior da América
Latina, ndo seja uma colossal usina de poluicdo, Anistia. Se

** Sobre o tema ver: ALMEIDA, Wellington Lourenco de. Direitos Humanos no Brasil (1988-1998):
um desafio a consolidagdo democratica. Tese (doutorado em Ciéncia Politica). Programa de pos-
graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2002, 321p.
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quisermos, em suma, defender a nossa independéncia nacional e
preparar a licdo de humanismo brasileiro, com que podemos colaborar
para a civilizacdo universal, como poténcia que um dia seremos;
recomecemos pela Anistia (BRASIL MULHER, 1975, apud DEL
PORTO, 2009, p. 67).

A luta pela anistia ganhou refor¢cos com a criacdo dos Comités Brasileiros de
Anistia (CBAs), no ano de 1978, e as ac¢Oes coordenadas pelo Movimento Feminino
Pela Anistia (MFPA). Os CBAs eram formados, na esséncia, por ex-presos e
perseguidos politicos, familiares e amigos de presos, mortos, exiliados e desaparecidos,
contava também com varios grupos organizados na defesa dos direitos humanos
(estudantes, advogados, alas progressistas da Igreja Catolica, artistas, etc). O objetivo
dos CBAs era o combate direto das ideologias da doutrina de seguranga nacional,
centradas no uso indiscriminado da violéncia e do terror e a busca pela Anistia Ampla
Geral e Irrestrita (GRECO, 2005). A Carta de Salvador, elaborada durante o “Encontro
Nacional de Movimentos pela Anistia” traduz os principios e as concepg¢des da luta pela
anistia:

A Anistia pela qual lutamos deve ser Ampla — para todas as
manifestacBes de oposic¢do ao regime; Geral— para todas as vitimas da
repressdo; e Irrestrita — sem discriminacOes e restricfes. N&o
aceitamos a anistia parcial e repudiamos a anistia reciproca. Exigimos
o fim das torturas e do aparelho repressivo e a responsabilizacdo
judicial dos agentes da repressdo e do regime a que eles servem
(ENCONTRO NACIONAL DE MOVIMENTOS PELA ANISTIA,
1978).

Na Carta de Salvador fica claro que a luta dos CBAs, além de repudiar a anistia
parcial e reciproca, também consistia no desmantelamento do aparelho repressivo
estatal, erradicacdo da tortura, com a devida responsabilizacdo criminal do Estado e dos
agentes publicos que praticaram torturas e a supressdo do ordenamento juridico das leis
editadas no periodo de excecdo elaborada para embasar as acdes arbitrarias do regime
instalado.

Por outro lado, a Anistia pela qual lutamos, s6 sera efetivamente
garantida com o fim do aparelho-repressivo politico oficial ou
autdbnomo, que desrespeita cotidianamente os direitos humanos e até a
propria legislagdo em vigor, praticando saques (...) torturas e
assassinatos de acusados por crimes politicos, ou comuns. E que esta
presente, tentando obstacular, diariamente, as luta do movimento
popular e democréatico. (Exigimos) a elucidacdo da situacdo dos
desaparecidos e dos mortos e o esclarecimento das circunstancias em
gue ocorreram as mortes e os assassinatos. (...) Entendemos ainda, que
a conquista da Anistia ndo pode vir so. Ela exige a eliminacdo dos atos
e leis de excegdo, 0 estabelecimento das leis e mecanismos de livre
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participacdo e representacdo popular, além do fim radical e absoluto
das torturas, bem como a responsabilizacdo criminal dos que a
praticam. Caso contrério ficar-se-4& a mercé do arbitrio da minoria no
poder, que legisla e ordena a sociedade em funcdo de seus interesses
(ENCONTRO NACIONAL DE MOVIMENTOS PELA ANISTIA,
1978).

No “Encontro Nacional de Movimentos pela Anistia”, realizado em 09 de
setembro de 1978, em Salvador-BA, fez-se a convocacdo para o | Congresso pela
Anistia a ser realizado no inicio de novembro do mesmo ano em S&o Paulo. A
popularizacdo dos CBAs ocorreu durante esse congresso. Nele, as bases da luta foram
firmadas mantendo-se as mesmas descritas na Carta de Salvador e, a elas,
acrescentaram-se as estratégias a serem adotadas a partir daquele momento. Ou seja,
deu-se ampla divulgacédo as lutas empreendidas e, a0 mesmo tempo, conscientizou-se a
populago sobre o embate que se travava (FALCAO, 2010).

De acordo com Faturi (2014) os CBAs proclamavam-se como interlocutores
legitimos da anistia politica, logo, das reivindicagdes democraticas, que tinham como
incumbéncia lutar contra o regime de excegdo visto como 0 real “inimigo” a ser
combatido. Aqui, também fica claro, que a luta pela anistia tinha adquirido duas faces,
uma que defendia os que ja haviam se tornado vitimas da repressdo e a outra a que
objetivava a defesa dagueles que ainda estavam lutando em oposicdo ao regime
(FATURI, 2014).

Com a posse de Figueiredo em marco de 1979 o tema da anistia politica entra
em definitivo na agenda governamental, transformando-se no primeiro ato politico do
seu governo. De acordo com Mezarobba (2003), Figueiredo tinha duas razdes para
declarar a anistia como sua primeira acdo. A primeira, por tratar-se de uma medida que
ele poderia tomar sozinho. A segunda, porque ele tinha motivos pessoais que lhe
inspiravam. Seu pai, o general Euclides de Oliveira Figueiredo, lutou na Revolugdo
Constitucionalista de 1932 e foi anistiado parcialmente em duas ocasifes (1934 e 1945).
Porém, em nenhuma delas o general Euclides aceitou sua inclusdo como anistiado, pois
entendia que a anistia deveria ser plena e ndo parcial, em suas palavras “(...)
Esquecimento ou é completo, total, ou ndo existira. Tudo quanto possa restringi-lo
lembra o crime, ¢ penalidade” (BRASIL, 1982).

Ao ser eleito deputado da Unido Democratica Nacional (UDN), no ano de 1946,
0 pai do entdo presidente Figueiredo, Euclides, prop6s a abolicdo das restricdes a anistia
constantes da Lei n® 7.474/1945. As mudancas visavam garantir a pronta readmissao
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dos anistiados aos postos anteriores, enquanto aguardavam a decisdo da comissdo de
revisdo. No mesmo ano, 1946, Euclides conseguiu sua reintegracdo ao Exército com
patente de general. Ainda, a época, por decreto do Presidente Eurico Gaspar Dutra,
colheu beneficios do ressarcimento de suas perdas junto ao Poder Judiciario (BRASIL,
1982).

Os fatores acerca da anistia do pai de Figueiredo, no ano de 1946, auxiliam a
compreender o teor do projeto de lei (PL) assinado e enviado ao Congresso Nacional
por seu filho, Jodo Baptista Figueiredo, em 27 de junho de 1979. Ou seja, concessdo de
anistia a todos que cometeram crimes politicos ou conexos* (no periodo de 02 de
setembro de 1961 a 31 de dezembro de 1978), incluindo os militares e aqueles que
tiveram seus direitos politicos suspensos. Quando do envio do projeto de lei, Figueiredo
deixou entrever que aquele era o primeiro passo, posteriormente, ele pretendia ampliar a
lei para beneficiar os que ndo tinham sido por ela contemplados - os condenados pela
pratica dos denominados “crimes de sangue”: terrorismo, assalto, sequestro ¢ atentado
pessoal (MEZAROBBA, 2003).

A justificativa para ndo abarcar tais crimes era que eles ndo se enquadravam na
categoria de politicos e de que as a¢bes daqueles que os praticaram se deram contra a
humanidade e ndo contra o Estado (BRASIL, 1982). Nessa ocasido 0 ministro da
Justica, Petronio Portella, declarou que o projeto, embora injusto por discriminar tanto
os condenados quanto os ndo condenados®’ era o possivel naquele momento politico do
pais (MEZAROBBA, 2003).

No prefacio da mensagem presidencial, Figueiredo deixou claro que apesar da
anistia ser um ato unilateral de poder, para que ela atingisse sua finalidade politica, seria
preciso o “(...) desarmamento dos espiritos pela convic¢dao da indispensabilidade da
coexisténcia democratica” (BRASIL, 1982, p.21). A ideia central que perpassou o texto
da mensagem presidencial relacionava-se a cooperagao dos brasileiros para a construgdo
de uma nova ordem, a democratica, que sO seria alcancada por meio da pacificacdo
nacional (paz e conciliacdo). Isso se daria apenas através do esquecimento, papel que o
governo entendia que estava cumprindo naquele momento ao “permitir” a reintegragao

na vida politica dos cidaddos, muitos deles, na visdo do governo, sem mesmo merecer.

*® No projeto de Lei n° 14 de 1979, considerou-se como crimes conexos os crimes de qualquer natureza
relacionados aos crimes politicos praticados por motivacao politica (BRASIL, 1982).

*T Um exemplo da incoeréncia do projeto de lei apresentado por Figueiredo s&o os casos dos quarenta réus
da Alianca Libertadora Nacional. Desse nimero 16 condenados, que ja tinham cumprido pena, ou
estavam em vias de cumprir, ndo estavam abarcados pela anistia. Enquanto que treze deles, banidos e
foragidos, mesmo tendo praticado crimes de sangue, teriam direito a anistia (MEZAROBBA, 2003).
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(...) o projeto, ainda assim, paralisa 0s processos em curso até dos que,
a rigor ndo estdo a merecer o beneficio de uma medida de sentido
marcadamente politico. Ao fazé-lo, o0 Governo tem em vista evitar que
se prolonguem processos que, (...) irdo traumatizar a sociedade com o
conhecimento de eventos que devem ser sepultados em nome da Paz
(BRASIL, 1982, p.22)

A mensagem do Executivo®® foi levada & apreciacdo de uma Comissdo Mista
encarregada de analisar e dar parecer ao projeto de lei. O deputado Ernani Satyro
(ARENA) assumiu a relatoria com o discurso de pacificar a familia brasileira e
Teotonio Vilela (MDB)*, foi escolhido para presidir a Comisséo instalada em 02 de
agosto de 1979. Vilela discursou em sua posse que competia & sociedade fixar os
parametros da lei de anistia e ndo ao Estado, afirmando que o Congresso Nacional nédo
era um poder homologatorio e que estava incumbido de distorcer as injusticas do PL n°
14/1979.

Instaurada a Comissdo Mista, Vilela percorreu por trinta dias o pais visitando
presos politicos, familiares de desparecidos e atingidos pelos atos de arbitrio
perpetrados pelo regime de exce¢do no intuito de ouvir seus clamores e com isso
aperfeicoar os dispositivos do projeto enviado por Figueiredo. Subcomissfes com
finalidade semelhante, mas motivadas pela greve de fome dos presos politicos™,
também foram criadas dentro da Comissdo Mista. Porém, os representantes da ARENA,
sem justificativas, ndo integraram esses espacos e deixaram de comparecer, por um
periodo, as reunides da Comissdo™, o que foi veementemente rechacado pelo MDB.
Sobre esse fato, o deputado Tarcisio Delgado do MDB®?, assim se manifestou “(...) uma
bancada que assim se ausenta demonstra que, na verdade, representando a Maioria,
demonstra [sic] que o Congresso atual, com sua maioria, ndo estd em condicdes de
legitimamente representar o povo brasileiro” (BRASIL, 1982, p.553).

O deputado Tarcisio Delgado seguiu criticando as declaragdes prestadas pelo
relator da matéria a imprensa nacional, em que prejulga e adianta o parecer sem sequer
apreciar as emendas apresentadas, deixando clara a inten¢do de manter o projeto de lei

tal qual como apresentado pelo presidente “(...) podemos ja, infelizmente, prever que

8 A mensagem n° 59 de 1979 (n° de origem 19/1979) foi transformada no Projeto de Lei n® 14/1979.

* Vilela era usineiro alagoano e tinha apoiado o golpe de 1964.

%0 Recurso comumente utilizado no periodo como meio de protesto e para atrair a atencio da sociedade
civil e angariar seu apoio para que a anistia fosse ampla, geral e irrestrita.

1 A ARENA, bancada majoritaria, depois de aprovado o requerimento de visita aos presidios, ndo mais
compareceu em algumas reunides da Comissdo Mista, prejudicando com esse ato os andamentos do
trabalho da Comisséo que ndo atingia quérum para deliberar sobre nenhum tema.

52 Pronunciamento feito durante a 5% reunido da Comissao, realizada no dia 14 de agosto de 1979.
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ndo teremos a aprovacdo pelo Congresso Nacional de uma anistia. A anistia ndo sera
aprovada, porque ndo ha anistia que ndo seja ampla, geral e irrestrita” (BRASIL, 1982,
p.553). Para encerrar, o deputado concluiu com pesar que “0 que vai ser aprovado pelo
Congresso Nacional ndo € uma anistia concedida pelo Congresso, mas uma anistia
outorgada, quase que doada pelo poder soberano que comanda esse pais” (BRASIL,
1982, p. 554). De fato, a rejei¢édo do relator as 305 emendas apresentadas ao projeto de
lei e dos 09 substitutivos confirmam a fala do deputado Tarcisio Delgado. Ou seja, 0
completo descaso do governo com as criticas feitas ao projeto e sua forga politica na
manutencdo dos seus ideais. A auséncia de autonomia do Congresso Nacional, naquele
momento, ndo permitiu que esse Poder traduzisse 0s anseios populares, mesmo gozando
de amplo apoio da sociedade civil.

Rejeitadas as emendas, o relator da comissdo mista, deputado Ernani Satyro,
apresentou um novo substitutivo acrescentando sete artigos ao projeto de lei do
Executivo. Esse novo substitutivo estendia o prazo para concessdo da anistia até 15 de
agosto de 1979, incluia os crimes eleitorais, punindo, além das a¢cdes baseadas nos Atos
Institucionais, as oriundas de outros diplomas legais; garantia os direitos e vantagens
dos anistiados falecidos aos seus dependentes; previa a declaracdo de auséncia aos
familiares de desaparecidos; estendia a anistia aos empregados de empresas privadas,
punidos pela participagcdo em greves ou outros movimentos reivindicatorios; e garantia
o direito de votar e de ser votado aos anistiados inscritos em partidos politicos
legalmente constituidos (BRASIL, 1982). O MDB criticou o texto do substitutivo
apresentado pelo relator sob o argumento de inconsistente, falho, odioso, dentre outros
adjetivos analogos que também se estendiam ao proprio projeto de lei do governo. Nas
palavras do deputado Marcelo Cerqueira: “esse projeto de anistia, nobre relator Ernani
Satyro e Srs. Congressistas, contém em si uma odiosidade, um desamor, uma injustica
(...)” (BRASIL, 1982, p. 649).

Ignorando as criticas, o substitutivo do relator foi aprovado na comissdo. Ao
final dos debates, diante da derrota de ndo conseguir introduzir nenhuma demanda da
sociedade no texto do projeto de lei, o senador Pedro Simon (MDB) denunciou que
houve uma “farsa” do governo. Segundo Simon, 0 governo tentou travestir o projeto
politico da anistia em um processo democratico, criando uma comissdo mista que
deveria ter amplos poderes para debater seus termos, mas que, no entanto, ao final, ndo

teve.
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As decisdes ja estavam tomadas e elas foram verticais, de cima para baixo, 0
Executivo tinha seu proprio projeto de anistia e dele, em nenhum momento, abriu mé&o.
Desde o envio da mensagem presidencial, os termos da anistia ja estavam postos, ndo
existia espaco para qualquer alteracdo. Nos bastidores, o projeto de anistia parcial e
restrita ja se consolidara e com maioria no Congresso Nacional. Dar carater democratico
a ele era tarefa dificil, pois qualquer ameacga de modificagdo do texto presidencial seria
rejeitada e se ndo o fosse, o presidente vetaria, como ficou claro em diversos
posicionamentos da ARENA durante o debate na comissdo mista. A indignacdo da
oposicdo ante a auséncia, imposta pela ARENA, de recusar-se a debater a matéria, pode
ser percebida pela fala do senador Pedro Simon (MDB):

Pelo contrario, toda nacdo sabe e a Imprensa noticiou, que o Relator,
que os lideres da ARENA, no Gabinete do Ministro da Justica,
estudaram emenda por emenda e decidiram |4 o que seria votado aqui.
E decidiram |4, Sr. Presidente, Ia no Poder Executivo, o que podia ser
votado aqui. N&o tiveram nenhum minimo gesto de grandeza com esse
partido oficial para apenas dizer que a emenda “A”, a emenda “B”, a
emenda “D”, a emenda “E”, a emenda “F”, vocés vao aprovar. No
sentido de que, pelo menos, tivessem um minimo de condicGes para se
dizer que algo esse Congresso fez para aprimorar o projeto. Meus
cumprimentos ao Senador Petr6nio Portella. S. Ex? ndo ha ddvida
nenhuma, como Ministro da Justica, ndo como Senador, mas como
Ministro da Justica, é o grande vitorioso. A orientacdo que S. Ex@ deu
ao partido oficial foi seguida a risca (BRASIL, 1982, p. 741).

Quando a matéria foi levada para debate no plenario, em sessdo conjunta no
Congresso Nacional®, foi feito requerimento (sesséo do dia 22 de agosto) para que o
substitutivo do MDB (emenda n° 7)** que néo havia sido acolhido pela comissdo mista,
fosse apreciado e votado. O teor dessa emenda contemplava na integralidade os
interesses dos movimentos pela anistia, inclusive excluindo-se dos beneficios da medida
os “atos de sevicia ou de tortura, de que tenham ou ndo resultado morte, praticados
contra presos politicos” (BRASIL, 1982, p.71). Esse dispositivo permitiria a
responsabilizacdo dos agentes publicos que praticaram graves violacGes de direitos
humanos, além de estabelecer a responsabilidade do Estado na apuracdo das

circunstancias das mortes e desaparecimentos.

>3 Durante a votacdo da matéria no Congresso Nacional houve manifestagdes em todo o pais e também no
exterior para aprovagdo da anistia ampla, geral e irrestrita: greve nacional dos presos politicos, caravanas
do movimento pela anistia foram para Brasilia e se juntaram a milhares de manifestantes e ocuparam o
Congresso Nacional (sofreram represalias, com uso de violéncia em diversos momentos), exilados e
banidos se mobilizaram no exterior, entre outras manifestacbes (GRECO, 2014; MEZAROBBA, 2003).
A emenda n° 7 foi de autoria dos deputados Ulysses Guimarées e Freitas Nobre e do senador Paulo
Brossard.
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A votacgéo dessa emenda foi nominal e apenas por 15 votos foi rejeitada, foram
209 votos contrérios e 194 favoraveis (BRASIL, 1982). O substitutivo apresentado pelo
deputado Ernani Satyro, na comissdo mista, foi aprovado por voto simbolico das
liderancas da ARENA e MDB. No dia 22 de agosto de 1979, Figueiredo sancionou a
Lei da Anistia (Lei n° 6683/1979)*° com veto parcial ao caput do art. 1° excluindo a
expressdo “e outros diplomas legais”, por entender que ela ampliava excessivamente o
alcance da anistia (MEZAROBBA, 2003). Apesar da derrota, o senador Orestes Quércia
(MDB) declarou a disposicdo da oposicdo de continuar lutando para fazer valer os
anseios da populacdo quanto a anistia “o0 MDB, no entanto, ndo vai desistir de sua luta
pela anistia ampla, geral ¢ irrestrita” (DIARIO DO BRASIL, 24 de agosto de 1979, p.
3829).

Segundo Greco (2005) os dispositivos da anistia parcial imposta pelo governo
com a edicdo da Lei n° 6.683/1979 traziam, em suas entrelinhas, os fundamentos
norteadores fundantes e estruturadores do proprio regime, ou seja, a ideologia da
doutrina da seguranca nacional. Ideologia que se refletia, principalmente, pela falsa
reciprocidade, atribuida a inclusdo da figura de crimes conexos, que concedia anistia
ampla, geral, irrestrita e prévia aos agentes publicos da repressdo que mataram,
sequestraram e torturaram civis. Também anistiava, porém de forma parcial e
condicional, os opositores ao regime, excluindo discriminatoriamente os guerrilheiros
do amparo da lei e com isso reforcando o centro dessa doutrina, que era 0 combate ao
“inimigo interno” da nacdo e a sua eliminagdo. Da mesma forma, essa legislacdo
concedia uma declaragdo de auséncia aos familiares dos desaparecidos politicos,
retirando-lhes o direito de conhecer a causa da morte ou desaparecimento e de enterrar
seus entes. Assim, de acordo com Greco (idem) a edicdo da Lei n°® 6.683/1979
institucionalizou o esquecimento, a impunidade, a tortura e consequentemente permitiu
a manipulacgdo da historia oficial.

Todos os embates travados no ambito nacional e, até mesmo internacional®’,

sobre a anistia, além de realcarem as crencas em disputa, também trouxeram a tona as

> Importa ressaltar que mesmo ap6s a edicdo da Lei da Anistia, mantiveram-se, porém ndo com a mesma
frequéncia e intensidade, as repressdes e prisfes arbitrarias, ou seja, essa lei ndo serviu para por fim ao
regime iniciado em 1964. Sobre o tema ver: MEZAROBBA, 2003.

% Em 20 de novembro do mesmo ano Figueiredo, cumprindo sua promessa inicial, concedeu indulto de
Natal beneficiando diversos condenados com a reducéo das penas, incluindo até mesmo os punidos por
homicidio qualificado, roubo e sequestro (MEZAROBBA, 2003).

As denlncias sistematicas dos exilados e banidos, sobre as graves violagdes de direitos humanos
praticadas no pais, repercutiram amplamente no cenério internacional e diversos comités de anistia foram
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duas forcas em oposicdo que atuavam naquele momento no cenario politico do pais.
Uma que lutava pela anistia ampla, geral e irrestrita, a qual seu discurso estruturante era
forjado a partir da linguagem dos direitos humanos, com a singularidade de que o0s
principios norteadores eram voltados para a construcdo da contramemoéria®® (meméria
dos vencidos), da exigéncia de verdade e justica (GRECO, 2014). A outra forca, que
lutava pela anistia parcial e restrita, essa trazia em seu contradiscurso o perddo,
esquecimento, impunidade, pacificacdo, conciliagdo nacional e generosidade (GRECO,
2003; 2009). Qualquer ato ou discurso contrario que rejeitasse a conciliacdo nacional
“generosamente” oferecida pelo Estado era tido como “revanchista”.

Nesse primeiro momento da anélise, é possivel, utilizando as lentes teoricas do
ACF, identificar as crengas que norteavam as agdes dos grupos em disputa. De forma
embrionaria, ja se tem como verificar as crengas dos atores em oposicdo e, com isso, a
existéncia de duas coalizbes. Como ja mencionado, optou-se por denominar essas
coalizdes (tendo como base as crengas de cada uma) de: Coalizdo Verdade e Justica
(CVJ) e Coalizdo Anistia Reciproca e Parcial (CARP). O Quadro 1, abaixo, demonstra

as crencas e as coalizGes em disputa.

QUADRO 1: Crengas CVJ x CARP

| Anistia ampla, geral e irrestrita |

Libertacdo imediata de todos o0s presos
politicos, com a volta imediata de todos os
exilados.

Libertacdo apenas dos presos que ndo foram
condenados judicialmente e daqueles que néo
praticaram atos classificados de terrorismo.

Esclarecimento das mortes e | Expedicdo de declaracdo de auséncia.
desaparecimentos.
Responsabilizacdo judicial dos agentes | Anistia de todos o0s crimes praticados,

publicos que praticaram graves violagOes de
direitos humanos (torturas, mortes,
desaparecimentos, etc)

incluindo-se aqueles cometidos por agentes do
Estado (reciprocidade da anistia visando a
conciliagdo nacional e a pacificagdo do pais).

Revogacdo da Lei de Seguranca Nacional e
supressdo de todo aparato repressivo.

Manutencao do aparato repressivo.

Contramemoria.

Esquecimento do passado.

Fonte: dado compilado pela autora

As crencas descritas no Quadro 1 referem-se ao contexto politico do periodo de

repressdo. Ao longo desta pesquisa, verificou-se que elas ndo sdo estaticas, mas mudam

organizados em varios paises reforcando a luta interna dos movimentos que pediam pela anistia ampla,
geral e irrestrita (GRECO, 2014).

>Termo empregado por Heloisa Amélia Greco (2003) em sua tese de doutorado, do qual me aproprio
nesse trabalho.
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de acordo com o contexto histérico e politico dos atores envolvidos na disputa politica
relativa ao direito @ memoria, verdade e justica. Mesmo com essas mudangas nas
crengas é possivel verificar que as crencgas centrais (ja identificadas nesse primeiro
momento, 1970 a 1985), que norteiam a formac&o dessas duas coalizGes mapeadas, CVJ
(esclarecimento das mortes e desaparecimentos, responsabilizacdo e contramemdria) e
CARP (esquecimento do passado e reciprocidade da lei da anistia), permanecem

coerentes no decorrer da analise.

2.3 Institucionalizacdo da Politica Nacional de Direitos Humanos no Brasil

As denuncias, da segunda metade da década de 1970, sobre as graves violages
de direitos humanos, perpetradas pelos agentes do Estado, colocaram em questdo o
funcionamento do aparelho repressivo e a subtracdo de direitos por ele empreendida,
pondo em cheque a legitimidade do regime militar®®. Esses fatores, aliados & forca que
emergiu com 0s denominados novos movimentos sociais, responsaveis por abrirem
novos espacos para o “fazer politico”, propiciaram a entrada gradual da tematica dos
direitos humanos na agenda mesmo durante o periodo ditatorial, onde esses direitos
“esquecidos” eram violados sistematicamente.

Segundo Coimbra et al (2008), com os novos movimentos sociais, “novos
atores” e “novas politicas” ganham a cena ao se alastrarem de forma difusa no cotidiano
dos brasileiros. Nesse contexto, as a¢Oes relacionadas a anistia abrem espaco para a
busca por direitos sociais e politicos, sobressaem demandas por melhores condicdes de
vida, alimentacgdo, trabalho, salario, moradia, educacdo, salde, entre outros direitos
fundamentais. Essas demandas influenciam diretamente nas medidas adotadas em prol
da redemocratizacdo do pais que refletiram nas formulac@es sobre direitos humanos no
texto constitucional de 1988. A Carta de 1988 incorporou os direitos humanos ndo so
como garantias individuais, mas, também, como principios béasicos do ordenamento
constitucional, al¢cando-os a intangibilidade com a proibicdo expressa de sua abolicéo
(artigo 60, § 4° IV, da CF/1988) e com isso auxiliou na construgdo de uma agenda
nacional voltada para esse tema (SOARES e CAPELLA, 2015).

% Nesse texto, para ndo descaracterizar as crengas da CVJ, optou-se por utilizar 0s mesmos termos e
periodos empregados por essa coalizdo durante as CNDHs. Assim, foram utilizados os seguintes termos:
ditadura militar, anos de chumbo, periodo de repressao politica e regime militar como sinénimos para
designar o periodo compreendido entre 1961 a 1985. Por essa razao ndo foi utilizado no texto a expressao
empregada por alguns autores (KONRAD et al, 2013 e SCARPARO et al, 2014) ditadura civil-militar,
golpe civil militar.
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Embora a Carta de 1988 seja reconhecida por seus avancos em relagdo ao tema
das graves violacdes de direitos humanos ocorridas no periodo da ditadura militar, o
texto constitucional ndo trouxe maiores progressos no que se refere ao direito a
memoria, verdade e justica. De acordo com Mezarobba (2003), as Forcas Armadas a
época atuaram para evitar que qualquer emenda propondo a alteracdo da Lei da Anistia
fosse aprovada, pois a preocupacdo central era impedir mudancas relacionadas aos
militares punidos. Os argumentos empregados, na ocasido, pela ala militar, era que a
“anistia possivel” ja tinha sido efetivada. Essa ala obteve sucesso e apenas mudancgas
incrementais foram incorporadas (idem). Esse fato, contudo, ndo impediu que 0s
familiares de mortos e desaparecidos politicos dessem prosseguimento a sua luta,
principalmente aquela relacionada a explicacdo sobre como ocorreram as mortes e a
localizagdo dos corpos.

Os resultados, ainda que incipientes dessa luta, ja apareceram no inicio do
governo Collor e posteriormente no de Itamar Franco, alguns exemplos séo: a
devolucdo dos arquivos do Departamento de Ordem Politica e Social (DOPS) do Rio de
Janeiro e S&o Paulo® que estavam em posse da Policia Federal; descoberta do dia 04 de
setembro de 1990 da vala clandestina do cemitério Dom Bosco, em Perus (conhecida
como Vala de Perus®), onde foram encontradas 1049 ossadas; instauracdo de uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito em setembro de 1990, na Camara Municipal de Séo
Paulo, para investigar a descoberta da Vala de Perus e identificar as ossadas, contando,
para tanto, com um convénio firmando entre o Estado, a prefeitura de So Paulo e a
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP)®%: descoberta de outras valas
clandestinas em diversos pontos do pais; memorial erguido em 1993 no local onde
estava a Vala de Perus, em homenagem as vitimas e a criacdo de uma Comissao de
Representacdo Externa de Busca dos Desaparecidos Politicos, no ano de 1991 (encerrou
seus trabalhos em 1994) (MEZAROBBA, 2005).

% Os arquivos do Rio de Janeiro foram abertos ao piblico em geral em 1992 e os de S&o Paulo apenas a
partir de 1994. Os governadores de Pernambuco, Parand, Minas Gerais e Goids também abriram seus
arquivos.

%1 As ossadas estavam em sacos plasticos sem qualquer identificacdo e de acordo com os registros do
cemitério Dom Bosco, ao menos seis presos politicos foram enterrados nesse local.

62 A partir da assinatura desse convénio as ossadas foram transferidas para o Departamento de Medicina
Legal (DML) da UNICAMP. No entanto, devido ao acondicionamento irregular do material levado para
andlise pelo DML/UNICAMP, até hoje nenhuma ossada foi identificada (SOUZA, 2012). Em agosto de
2015 essas ossadas foram transferidas temporariamente para o prédio do Ministério Pablico Federal em
Sdo Paulo. Disponivel em http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/08/0ssadas-de-perus-sao-
transferidas-temporariamente-para-predio-do-mpf.html acessado em 02/12/2015
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De acordo com Mezarobba (2003), outras iniciativas no intuito de solucionar a
questdo dos mortos e desaparecidos politicos foram tomadas pelo deputado federal
Nilmério Miranda do Partido dos Trabalhadores (PT)®. No ano de 1993, Nilmario
solicitou ao Ministro da Justica, Mauricio Corréa, a criacdo, pelo Poder Executivo, de
uma comissdo especial, com a finalidade de estudar os casos de mortes e
desaparecimentos politicos®*. Nilmario também pediu que fossem investigadas as
circunstancias dos crimes e seus respectivos responsaveis no periodo compreendido
entre 1964 e 1985. A proposta foi aceita pelo Ministro Corréa, porém, o presidente a
época, Itamar Franco, nunca se pronunciou sobre ela. Ainda, segundo essa autora, 0
deputado Nilmério fez nova tentativa e sugeriu a elaboracdo de uma lei na qual o Estado
reconhecesse e assumisse a responsabilidade pelas mortes e desaparecimentos e pagasse
as devidas indenizacGes e pensdes aos familiares dos mortos e desaparecidos. No
entanto, o presidente Itamar em abril de 1993, apesar de dar indicios de elaborar
legislacdo prevendo o pagamento de pensdo aos familiares, recusou-se a assungédo de
responsabilidades pelo Estado e o pagamento de indenizacGes. Essas iniciativas que
contavam com o apoio do entdo Ministro da Justica sofreram resisténcias da ala militar
e com isso foram engavetas por Itamar (MEZAROBBA, 2003).

No ano de 1994, segundo Mezarroba (2003), a Comissdo de Familiares de
Mortos e Desaparecidos Politicos (CFMDP) e o Grupo Tortura Nunca Mais (GTNM)
divulgaram uma “Carta Compromisso” e enviaram aos candidatos a presidéncia da
Republica. Nessa carta, solicitavam: compromisso de reconhecer a responsabilidade do
Estado brasileiro pelas prisdes, mortes e desaparecimento dos opositores politicos do
regime de excecdo (1964-1985); criacdo de uma comissdo especial de investigacdo dos
crimes e ndo indicacdo para cargos na estrutura governamental de pessoas que
praticaram crimes durante a ditadura. Na ocasido, o jurista Miguel Reale Junior,
representante do candidato Fernando Henrique Cardoso, firmou o compromisso de
atender a essas reivindicagdes com a assinatura da Carta (COIMBRA et al, 2008),
porém, como sera visto, apenas alguns pontos foram implementados.

Durante o inicio da década de 1990, os direitos humanos, que ja vinham
adquirindo cada vez mais espago na agenda politica nacional, desde a segunda metade

de 1970, ganharam reforco com a adesdo formal do pais aos mais importantes

%3 Nilmério foi preso politico durante o regime militar.
% Anteriormente Nilmério j& tinha elaborado projeto de lei propondo o reconhecimento dos desaparecidos
politicos pelo Judiciario.
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instrumentos internacionais na area de direitos humanos®. Porém, o reforco necessario
para que as instituicdes democréticas brasileiras se tornassem mais sensiveis, a essa
teméatica, e mais abertas aos apelos internacionais de garantia e promocdo desses
direitos, veio apenas ap6s a Conferéncia de Viena de 1993 (SACAVINO, 2008).
Reconhecida como a maior mobilizagdo voltada para os direitos humanos essa
Conferéncia contribuiu para consolidar e promover a importancia desses direitos para
toda a humanidade. Seu resultado foi a adogdo consensual, por parte de todos os 171
Estados participantes, ao documento final, a Declaracao e o Programa de Acdo de Viena
(SOARES e CAPELLA, 2015).

A preparagdo do Brasil para a Conferéncia de Viena iniciou-se no goverrno do
presidente Itamar Franco, quando o entdo chanceler Fernando Henrique Cardoso,
juntamente com representantes do Ministério da Justica e da Procuradoria Geral da
Republica, alguns parlamentares e organizacbes ndo governamentais de direitos
humanos, deram inicio a elaboracdo de um relatério para diagnosticar os principais
problemas e dificuldades do Brasil no que se refere aos direitos humanos. Seu objetivo
era elaborar uma agenda nacional para ser discutida durante as negociacdes da
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos realizada em Viena de 14 a 25 de junho de
1993 (SOARES e CAPELLA, 2015). Além de ter participado ativamente das
negociacOes ocorridas durante a Conferéncia de Viena, o Brasil foi indicado para
presidir o Comité de Redacdo e ficou encarregado de preparar o documento final da
Conferéncia®.

A principal recomendacdo da Declaragdo e Programa de Agdo de Viena era a
internalizacdo de suas normas no cenario doméstico, para tanto, era precisao que 0s
Estados desenvolvessem programas voltados para o fortalecimento dos sistemas
nacionais para promocdo, implementacdo e monitoramento dos direitos humanos
(SOARES e CAPELLA, 2015). Ojetivando dar cumprimento a essa normativa para
manter a atuacdo protagonista e o alinhamento aos principios de direitos humanos
definidos pela comunidade internacional no ano de 1995, setores do governo e entidades

ligadas aos direitos humanos foram convocados para elaborar uma agenda nacional de

% Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos e a Convengdo Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou
Degradantes e a ratificacdo (que é a confirmacdo de que o Estado deseja obrigar-se internacionalmente as
diretrizes impostas no documento) da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em 1992, etc.

% O trabalho foi conduzido pelo Embaixador brasileiro Gilberto Vergne Saboia, Representante
Permanente Adjunto perante a ONU em Genebra.
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direitos humanos que culminou na formulacdo do Plano Nacional de Direitos Humanos
(idem).

A responsabilidade pela elaboragdo do PNDH ficou a cargo do Ministério da
Justica e foi conduzida por José Gregori, o qual criou uma Coordenadoria do Plano
Nacional de Direitos Humanos (CPNDH) e estabeleceu um convéncio com o Nucleo de
Estudos e Violéncia da Universidade de Sdo Paulo (NEV/USP). Sob a superviséo e
direcdo de Paulo Sérgio Pinheiro, coordenador cientifico do NEV, a proposta inicial do
programa foi elaborada pelo NEV-USP®" e contou com a participacdo de algumas
organizagdes da sociedade civil®® (NETO, 1997). Segundo Adorno (1999), encerrados
os trabalhos do NEV, foi enviado um relatorio com todas as propostas para o Ministério
da Justica, responsavel por conferir e dar os contornos finais ao programa. As 226
propostas compiladas pelo Ministério da Justica foram enderecadas a Presidéncia da
Republica. Por conseguinte, em 13 de maio de 1996, o presidente Fernando Henrique

Cardoso, editou o Decreto n° 1.904 dando origem ao primeiro PNDH.
2.3.1 A Lei dos Desaparecidos

Paralelamente a essa iniciativa, foi instalada no ano de 1995, por meio de um
projeto de autoria do deputado Nilméario Miranda, a Comissdo de Direitos Humanos da
Camara dos Deputados. Segundo Mezarobba (2003), na audiéncia publica presidada
por Nilmario que contou com a participacdo do entdo Ministro da Justica, Nelson
Jobim, no tema de destaque na pauta, que definiria a agenda de trabalhos da Comisséo,
estava a questdo dos mortos e desaparecidos politicos. Nessa ocasido, os familiares
ainda insistiam nas alteracGes na Lei da Anistia, mas na avaliacdo de Nilmario ndo era
mais 0 momento para esse tipo de acdo, a hora pedia concentracdo de forcas para

requerer do Estado o reconhecimento de sua responsabilidade objetiva®® sobre as

%70 Projeto bésico do PNDH foi elaborado pelo NEV/USP em decorréncia do Contrato de Prestacio de
Servigos firmado pelo Ministério da Justica (N°001/95, Processo administrativo n°® 08000.021201/95-79).
Corpo Técnico Responsavel pelo projeto: Prof. Dr. Paulo Sérgio. Pinheiro, Coordenador Cientifico do
NEV/USP e Relator do Pré-Projeto do Programa Nacional de Direitos Humanos.

% A proposta do PNDH foi debatida em seis seminarios regionais, realizados em: S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Recife, Belém, Porto Alegre e Natal. O texto foi apresentado e debatido na | Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, organizado pela Comissdo de Direitos Humanos da Cémara dos
Deputados. No dia 13 de maio de 1996 o primeiro programa foi promulgado pelo Decreto n. 1904.
Disponivel em: http://www.nevusp.org/downloads/down199.pdf. Acessado em: 03/05/2012.

% Na teoria da Responsabilidade Objetiva, fica dispensado a comprovacéo do fator culpa em relago ao
evento danoso, basta apenas que o interessado comprove 0 nexo causal existente entre o fato e o dano. O
artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal de 1998 dispGe sobre a responsabilidade objetiva do Estado,
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prisdes, mortes e desaparecimentos e as respectivas reparacfes pecuniarias oriundas
dessas préaticas. O Ministro Nelson Jobim recebeu a demanda e encarregou seu chefe de
gabinete, Jose Gregori, de elaborar a proposta governamental o que foi feito no
contexto de elaboracdo do Programa Nacional de Direitos Humanos.

Segundo Mezarobba (2003), a discussdo desse tema também sofreu influéncia
do cenério internacional. A época, a Human Rights Watch/Americas encaminhou
documento ao governo federal falando sobre a necessidade dele assumir suas
responsabilidades pelas graves violacGes de direitos humanos no periodo de represséo,
investigando os responsaveis e indenizando as vitimas e familiares; o secretario da
Anistia Internacional criticou o entdo presidente FHC pela postura de descaso em
relacdo a causa dos desaparecidos politicos’®, declarando que era obrigacio do governo
resolver o passado, esclarecendo as violagGes, punindo seus responsaveis e indenizando
as vitimas e o jornal inglés The Guardian denunciou que o coronel Armando Avolio
Filho, ex-torturador, ocupava um cargo de destaque na embaixada brasileira em
Londres por indicagdo do ex-presidente Itamar Franco. A Anistia Internacional pediu
seu afastamento e o Partido Trabalhista britdnico encaminhou pedido formal de
explicacOes ao Itamaraty. Pressionado e com receio de um desgaste a imagem do pais,
FHC exonerou o coronel e deu inicio as medidas para reconhecer a morte dos
desaparecidos politicos e a indenizacdo a seus familiares (MEZAROBBA, 2003).

Em agosto de 1995, o governo pediu urgéncia a apreciacéo do PL n° 869/95"*, de
autoria do Poder Executivo, que tratava sobre o reconhecimento de pessoas
desaparecidas como mortas em razdo de participacdo ou acusagdo de participacdo em
atividades politicas no periodo de 02 de setembro de 1961 a 15 de agosto de 1979. O
parecer da Comissdo de Conciliacdo e Justica foi favoravel e refletiu o entendimento

dos parlamentares da época’?, ou seja, era impossivel avancar na conquista de mais

assegurando indenizacdo pelos danos causados por seus agentes no exercicio da fungdo publica. Ou seja,
dada a sua situacdo de poder frente aos cidaddos (lesados), cumpre ao Estado arcar com o risco natural
decorrente de suas atividades (BRASIL, 1988).

" Em entrevista em Porto Alegre (RS), no ano de 1995, o Secretario geral da Anistia Internacional, Pierre
Sané, declarou que “a atitude do presidente Fernando Henrique Cardoso em relagcdo aos desaparecidos
durante o regime militar é ‘extremamente decepcionante’. Segundo Sané, que se reuniu com o presidente
no dia 29 de mar¢o, FHC ndo demonstrou ‘entusiasmo’ em discutir o assunto por consideré-lo
‘complicado demais”. Sané ainda declarou que FHC “parece nao ter entendido que o crime contra os
desaparecidos € imprescritivel, ainda pode ser julgado”. (SOUZA, Carlos Alberto de. Dirigente mundial
da Anistia critica FHC. Folha de S&o Paulo, 12 abril de 1995. Caderno Brasil, p. 11).

! Mensagem 916/95-PR de 28 de agosto de 1995.

2 No parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica ficou claro o entendimento dos parlamentares
daquele periodo, de que essa conquista era a possivel naquele momento. “Quanto ao mérito, entendemos
que o parecer atende a expectativa das pessoas diretamente interessadas no assunto, pois representa uma
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direitos alem daqueles propostos no projeto de lei do Executivo. Embora vigorasse esse
pensamento, foram apresentadas sete emendas ao projeto de lei.

Dentre as emendas, destacam-se algumas: a do deputado Gilney Viana (PT), que
pedia que fosse delegado, a Comissdo Especial, competéncia para ajudar na localizacdo
dos corpos de pessoas desaparecidas ou mortas em decorréncia das acGes dos agentes a
servico do Estado e o acesso imediato aos documentos, em poder dos 6rgdos publicos
federais ou estaduais, que pudessem conter informacOes sobre as mortes ou
desaparecimentos; as do deputado Nilmario Miranda. Uma pedindo o esclarecimento
das circunstancias em que ocorreram as mortes ou desaparecimentos, vedando-se a
identificacdo pessoal dos responsaveis para evitar constrangimentos que dificultariam
sua colaboracdo para obtencdo da verdade. A outra, a responsabilizacdo da Comisséo
Especial pela busca de informagbes a respeito das circunstancias da morte ou
desaparecimentos requeridos; a do deputado Jair Bolsonaro do Partido Democrata
Cristédo (PDC), pedindo a incluséo para percepcdo da indenizacdo dos familiares dos
agentes publicos das Forcas Armadas, Policia Militar, Federal e Civil e, por fim, a do
deputado Agnaldo Timoéteo do Partido Democratico Social (PDS) para estender a
indenizacdo as vitimas do periodo de repressdo que sofreram perda total ou reducéo
parcial de sua capacidade laboral (BRASIL, 1995)".

Todas as emendas foram rejeitadas e o projeto foi aprovado em sua integralidade
tanto na Camara quanto no Senado Federal. Em 04 de dezembro de 1995, a Lei n°
9140/1995 (conhecida como Lei dos Desaparecidos) foi promulgada’.

Como visto, a legislacdo é anterior a edicdo do PNDH (editado em abril de
1996), mas paralela a sua elaboragédo. Ainda que o PL 869/95 e o PNDH tenham sido
elaborados na mesma época, nenhuma proposta do PNDH tratou sobre os direitos dos

mortos e desaparecidos politicos. Na realidade, a feitura da Lei dos Desaparecidos (Lei

evolucdo, um passo a frente no sentido de resgatar uma fase tdo dolorida para a sociedade brasileira.
Também reconhecemos - até por consulta que fizemos a Comissdo de Direitos Humanos, ao seu
Presidente e a outros membros - que atende plenamente a expectativa neste momento, representa um
avango no sentido de resolver essa questao tao dificil da nossa historia politica recente” (BRASIL, 1995,
PL 869/95, p.53).

® PBrasil, Diario da Camara dos Deputados, PL 869/95, junho 1995. Disponivel em
http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1134822&filename=Dossie+-
PL+869/1995 acessado em 31/12/2015.

™ Com essa lei o Estado assumiu sua responsabilidade pelas violaces de direitos humanos praticadas no
periodo da ditadura militar e de imediato reconheceu 136 desaparecidos politicos como mortos (nomes
aparecem listados no anexo 1), os que ndo constavam nessa lista, foi concedido o prazo de 120 dias a
contar da publicacdo da lei para que os familiares protocolassem seus requerimentos junto ao Ministério
da Justica, orgdo responsavel pela andlise dos pedidos. Também foi possivel aos familiares requerer
atestados de oObito dos desaparecidos, bem como o pagamento de indenizagdo que ndo poderiam ser
inferiores a cem mil reais (BRASIL, 1995b).
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n® 9.140/95)75 foi vista como um complemento para “melhorar” a imagem do pais
internacionalmente e dar credibilidade ao lancamento do PNDH. Prova disso, foi a
divulgacdo do pagamento da primeira indenizagcdo a Ermelinda Mazzaferro Bronca,
mée de José Humberto Bronca’®, desaparecido politico, juntamente com o lancamento
do PNDH em 13 de maio de 1996. Ao que parece, FHC aproveitou a ocasido do
langamento para dar credibilidade a politica de direitos humanos, sem, contudo,
realmente inserir essa questdo como uma politica institucional. De fato, em entrevista
concedida a Mezarobba (2003), José Gregori, ministro da Justica em 1995, declarou
que conversou com o entdo presidente FHC e lhe disse que o PNDH sé teria
credibilidade se fosse dada alguma solugdo para a questdo dos desaparecidos politicos.
E foi isso que FHC fez naquele momento.

Gregori conta como isso se deu: Eu disse ao presidente que a
credibilidade do lancamento da proposta necessitava de uma solucédo
para a questdo historica dos desaparecidos politicos. Ele concordou e
autorizou a instalagdo de uma comissédo especial para tratar do tema
com a participagdo do Congresso, um representante dos familiares e
outro das Forgas Armadas (MEZAROBBA, 2003, p.90).

2.4 O direito a memdria, verdade e justi¢a no subsistema do Programa Nacional de
Direitos Humanos

Como ja mencionado anteriormente, o subsistema no modelo do ACF ¢é
entendido como o l6cus de atuacdo dos atores, que se tencionam constantemente,
guiados por um sistema de crencas e prioridades, as quais buscam a todo 0 momento
traduzir em politicas publicas (SABATIER, 1988, 1993). As articulacGes acerca das
politicas de direitos humanos, incluindo as relativas ao direito a memoria, verdade e
justica, ocorreram no dmbito das conferéncias nacionais de direitos humanos (CNDHS).
As CNDHs séo percebidas, pelos militantes de direitos humanos, como o principal
espaco de interlocucdo de suas demandas com o poder publico e como o primeiro passo

a ser galgado para traducdo de suas crencas em politicas publicas (BRASIL, 1997,

™ Essa lei também foi responsavel pela criacdo da Comissdo Especial dos Mortos e Desaparecidos
Politicos, a principio, vinculada ao Ministério da Justica, a ela também competia emitir pareceres sobre 0s
requerimentos de indenizagdo encaminhados pelos familiares. Apesar de suas conquistas ao longo dos
anos e a ampliacdo do seu escopo, essa Comissdo nunca teve competéncia para rever o passado e analisar
as circunstancias das violagBes de direitos humanos praticadas durante o regime militar, nem para
identificar seus responsaveis e solicitar sua responsabilizacdo civil e criminal. Também n&o era de sua
competéncia trazer a tona & memoria historica do periodo autoritario (MARTINS FILHO, 2000).

7® José era mecanico de manutencéo de aeronaves e integrava a Guerrilha do Araguaia no momento de
seu desaparecimento em 1973. Ver: http://www.desaparecidospoliticos.org.br/pessoa.php?id=318
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1998, 2001). Sdo nessas conferéncias que 0s atores, governamentais e néo
governamentais, tentam dar visibilidade as suas demandas especificas. No caso das
temaéticas relacionadas ao direito & memoria, verdade e justica, os debates ocorreram
nesses espacos e também no Congresso Nacional, quando das seguintes deliberaces:
projeto de lei n° 869/95’" e medidas provisorias n° 2151/2002 e n° 65/2002".

Assim, nesta pesquisa, tanto as CNDHs quanto os debates no Congresso
Nacional, que deram origem a Lei dos desaparecidos e a sua ampliagdo, atendem 0s
critérios materiais do modelo do ACF para serem categorizados como subsistema.
Como as questdes relacionadas ao direito a memdria e verdade foram
institucionalizadas via PNDH-3, o subsistema que sera analisado foi nomeado de
“subsistema do Programa Nacional de Direitos Humanos” (SPNDH).

Nesse SPNDH foram identificadas diversas coalizGes que buscavam inserir suas
demandas no subsistema, na tentativa de traduzi-las em politicas publicas. Contrastando
com o modelo do ACF, que dispde que em um subsistema atuam entre duas a cinco
coalizGes (SABATIER, 1993). No caso em andlise, devido a propria singularidade da
politica de direitos humanos que é transversal e abarca diversos temas, verificou-se que
podem existir até mais coaliz6es atuando no subsistema politico. Porém, como foge do
escopo desse trabalho mapear crengas que ndo sdo afetas ao direito a memoria, verdade
e justica, ndo houve o mapeamento de crencgas das demais coalizOes. Apenas verificou-
se a existéncia de uma coalizdo dominante, que foi denominada Coalizdo do NEV/USP
(CNEV/USP). Essa coalizdo foi entendida como tal somente por ser a responsavel pela
formulacéo das duas primeiras edi¢cdes do PNDH. Suas crencas, por fugirem ao escopo
do trabalho, também nédo foram mapeadas.

A coalizdo do NEV/USP, que também ficou a cargo no ano de 2000 por revisar
o PNDH-1"°, sofreu criticas durante a quarta CNDH (IVCNDH) realizada no ano de
1999. Essas criticas eram relacionadas ao fato de que alguns movimentos/grupos da
sociedade civil ndo conseguiam inserir suas demandas no PNDH. De acordo com um

dos conferencistas, o entdo Procurador Federal dos Direitos do Cidadao, Luciano Mariz

" Deu origem a Lei dos desaparecidos n° 9.140/95.

"® Essas medidas provisérias deram origem a legislacdo que ampliou o direito dos anistiados politico, Lei
n°® 10.559/02.

" Durante a realizacdo IVCNDH o secretério de direitos humanos, José Gregori, manifestou a intengéo de
revisar o PNDH “(..) quero anunciar, em primeira mao, que vamos constituir uma comissao
multirrepresentativa para atualizar o Programa Nacional de Direitos Humanos” (BRASIL, 1999, p.133).
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Maia, a atualizacdo do PNDH estava em curso e quase finalizada, porém diversos
grupos/atores da sociedade civil ficaram apartados de sua elaboragéo.

(...) Foi nessa diregdo que a Procuradora Federal, Dra. Maria Eliane,
por meio do Oficio n° 144, do dia 18 de maio, cobrou do Ministério
das Relagdes Exteriores informacBes sobre a participacdo da
sociedade civil na elaboracdo do relatério sobre a tortura, que ainda
¢ quase uma espécie de lobisomem: todos sabem que foi
apresentado, mas poucos tiveram conhecimento de sua existéncia, pois
sdo poucos os nimeros disponibilizados para a sociedade civil. Sequer
0os membros do CDDPH, Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana, receberam esse relatério. Quer dizer, faltam transparéncia e
acesso a essas informac@es. Como afirmou o Reverendo Olmar, hd em
curso, e quase finalizado, o processo de revisdo do Programa Nacional
de Direitos Humanos. No entanto, a sociedade civil ndo foi ouvida até
agora. Esta quase pronto o segundo relatério sobre o Pacto dos
Direitos Civis e Politicos, do qual a sociedade civil ndo teve
participacdo até agora. Nao se discute se esses académicos, esses
especialistas  contratados pelo Governo tém capacidade e
conhecimento técnico das informagdes a serem prestadas nesse
relatério, mas falta algo essencial, que é o processo pedagogico de
discusséo aberta com a sociedade civil, para que esta possa participar,
dar sua contribuicdo, aprimorar e acrescentar (BRASIL, 2000,
p.112-113).

De fato essa questdo sobre a caréncia de uma participacdo mais ampla da
sociedade civil na construcdo da politica nacional de direitos humanos vem desde a
primeira edicdo do PNDH. A primeira Conferéncia Nacional de Direitos Humanos
(ICNDH), realizada em abril de 1996, que tinha como objetivo aprimorar o pré-projeto
do PNDH-1 apresentado pelo NEV/USP, serviu apenas para apresentacdo do programa
que j& estava com suas diretrizes tracadas. Isso pdde ser percebido, a medida que
diversas politicas sugeridas, durante a ICNDH, ndo foram incorporadas quando da
edicdo do decreto que criou 0 PNDH-1. Como se V&, nesse primeiro momento de
construcdo do programa, a elaboracéo estava concentrada nas maos de poucos grupos da
sociedade civil, mais especificamente nas mdos do NEV/USP. Ou seja, o NEV pode ser
entendido como a coalizdo dominante nesse subsistema (SPNDH), ja que responsavel

pela formulagéo do programa.

2.5 Atores e ideias no subsistema do Programa Nacional de Direitos Humanos

No SPNDH verificou-se existéncia de duas coalizes em disputa, as mesmas

mapeadas anteriormente durante o periodo de excecdo, CVJ e CARP. Nesse momento
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de retorno a democracia as crencas dessas coalizdes permaneciam as mesmas, porém

ganharam novos contornos, como se verifica no Quadro 2.

QUADRO 2: Crengas CVJ x CARP — Governo FHC

Criacdo de comissdo especial, com a
finalidade de estudar os casos de mortes e
desaparecimentos politicos.

Contrérios a criacdo da comissdo, se criada
deveria ter poderes apenas para analisar os
pedidos de indenizacdo.

Reconhecimento pelo Estado brasileiro da
responsabilidade pelas prisdes, mortes e
desaparecimentos.

Contrério ao reconhecimento das mortes e
desaparecimentos pelo Estado brasileiro por
receios de revanchismo e pelos proprios
termos da Lei da Anistia, considerada
reciproca.

Pagamento de indenizagbes e pensdes a ex-
presos politicos e familiares dos mortos e
desaparecidos.

Apoiavam e entendiam que era uma forma de
virar uma pagina da historia.

N&o indicar para cargos na estrutura
governamental pessoas que praticaram crimes
durante a ditadura.

Ter militares com atuagdo reconhecida para
manutencdo da ordem durante o regime era
visto como estratégia em certos érgdos em

n° 9.140/95.

razdo da formacdo/conhecimento  que
possuiam.
Ampliacdo do periodo de abrangéncia da Lei | Lei da Anistia como ponto final.

Desnecessario avancar nas discussoes.

Responsabilizacdo judicial dos agentes
publicos que praticaram graves violagfes de
direitos humanos.

Anistia de todos os crimes praticados,
incluindo-se aqueles cometidos por agentes do
Estado.

Abertura dos arquivos da ditadura.

Sigilo dos Arquivos.

Fonte: Dados compilados pela autora

Apesar de estarem claras as coalizbes em disputas (por conta das crencas
expressadas), foi possivel mapear apenas 0os membros da CVJ, uma vez que 0s que
faziam parte da CARP ndo apresentaram seus posicionamentos durante as CNDHSs. Por
esse motivo, o mapeamento das crencas da CARP foi, em certa medida, pautado a partir
da atuacdo da CVJ nas conferéncias. Isso quer dizer que, por meio das manifestacdes da
CVJ, nas conferéncias e dos debates no Congresso Nacional sobre a Lei dos
desaparecidos e sua ampliacdo, puderam-se inferir as resisténcias opostas pela CARP

a0s Seus interesses.

8 E preciso considerar que nem todos os membros das Forgas Armadas comungavam do mesmo
entendimento sobre essas crengas listadas. O consenso recaia especificamente sobre a questdo da
reciprocidade da Lei da Anistia, de forma que lutavam pela manutencdo do entendimento de que 0s
militares estavam excluidos de qualquer tipo de responsabilizagdo civil ou criminal pelos atos praticados
durante o regime de excecdo. Atos esses vistos por muitos como necessarios para manutengdo da ordem
interna (MEZAROBBA, 2003).
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Nesse primeiro momento, dada as dificuldades ja descritas, acrescidas ao fato
das disputas da CVJ estarem mais centradas na consecucéo de direitos imediatos aos ex-
presos e familiares de mortos e desaparecidos politicos e também na sua insercéo nesse
espaco das CNDHs, optou-se apenas por separar as crencas e dividi-las em coalizdes. E,
a partir disso, considerar como membros da CVJ aqueles que se posicionavam a
respeito de qualquer uma das crengas descritas no quadro acima. O mesmo raciocinio

foi empregado para atribuir os membros da CARP.

2.5.1 Conferéncias nacionais de direitos humanos no governo FHC

A primeira conferéncia nacional dos direitos humanos (I CNDH)®!, realizada nos
dias 26 e 27 de abril de 1996, na Comissdo de Direitos Humanos da Cémara dos
Deputados®®, serviu para apresentacdo da proposta da politica nacional de direitos
humanos elaborada pelo NEV/USP®. O objetivo dessa conferéncia era proporcionar
que as instituicdes publicas e entidades ndo governamentais pudessem, de forma ampla,
debater sobre o pré-projeto do PNDH e aperfei¢oa-lo. Assim, nessa ICNDH foram feitas
propostas para o acréscimo de diversas politicas. Dentre elas, sugeriu-se a inclusdo dos
seguintes temas relacionados ao direito a memoria, verdade e justica: (i) tipificacdo do
crime de tortura; (ii) investigacdo das circunstancias em que ocorreram as mortes e o
desaparecimento dos opositores ao regime de excecdo; (iii) abertura dos arquivos da
ditadura militar; (iv) concessdo da anistia aos militares perseguidos pelo regime militar
e (v) efetiva aplicacdo da anistia ja concedida aos civis (BRASIL, 1996).

Ainda, durante essa ICNDH, a Comissdo de Familiares dos Mortos e
Desaparecidos Politicos (CFMDP) apresentou uma mocdo, que foi apoiada pela
conferéncia, pedindo a inclusdo na lista oficial da Lei n® 9.140/95 (Lei dos
Desaparecidos) de todos os opositores politicos assassinados durante o regime militar.

Nessa mocdo, a CFMDP também solicitou a ampliacdo das funcGes da Comissao

81 Todas as CNDHSs foram realizadas na CDH da Camara dos Deputados.

82 A 12 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos contou com a participacdo de 150 entidades e foi
promovida pela Comisséo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados em conjunto com o Férum das
ComissBes Legislativas, Comissdo de direitos humanos da OAB Federal, Movimento Nacional de
Direitos, CNBB, Federacdo Nacional dos Jornalistas (FENAJ), INESC (Instituto de Estudos
Socioecondmicos), Conselho Indigenista Missionario (CIMI), entre outros (BRASIL, 1996).

8 Nessa primeira CNDH, foram feitas criticas em relagdo ao texto do pré-projeto do NEV/USP,
especialmente em relagdo aos seguintes pontos: auséncia de previsdo do orcamento para execucdo das
politicas; o ndo estabelecimento dos Orgdos responsaveis por sua implementacdo, fiscalizacdo e
monitoramento e indefini¢do dos prazos para execugdo de cada uma das politicas (BRASIL,1996). Apesar
dessas criticas ndo houve mudancas quanto a esses pontos.
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Especial criada pela Lei dos Desaparecidos e pediu que ela fosse incorporada ao PNDH-
1 com a competéncia de esclarecer as circunstancias das mortes e desaparecimentos
ocorridas no periodo de exce¢do. Apesar dessa ICNDH ter como propoésito aprimorar o
pré-projeto do NEV/USP, as demandas relacionadas ao direito a memoria, verdade e
justica, apresentadas durante essa conferéncia, ndo foram incluidas no texto final do
PNDH-1 (Decreto n° 1.904/1996).

Durante a realizagdo da segunda Conferéncia Nacional de Direitos Humanos
(1ICNDH)® foi elaborada uma mogdo® de apoio & luta dos familiares dos mortos e
desaparecidos politicos®™. Nessa mocdo pedia-se: (i) esclarecimentos das circunstancias
das mortes e a realizacdo de campanha para localizar e entregar os restos mortais; (ii)
garantia das investigacOes das ossadas da Vala de Perus, que se encontravam na
UNICAMP, cenéario desde 1990; (iii) reformulacdo da Lei 9.140/95 para que fossem
acolhidos os processos protocolados fora do prazo, ampliacdo do periodo de
abrangéncia da lei para 1984 e (iv) o fim da impunidade (BRASIL, 1997). Ao final
dessa mog¢do a luta desse grupo estava clara “A Lei 9.140/95 n3o é o ponto final”
(BRASIL, 1997, p.146).

Na abertura da terceira Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (I1HCNDH)®
a questdo sobre as alteracbes na recém-aprovada Lei dos Desaparecidos (Lei n°
9.140/95) foi mencionada pelo deputado Nilmario Miranda (PT). Segundo o deputado,
era preciso estender o periodo limite da lei para que fossem abarcados aqueles que
morreram ou desapareceram apds 15 de agosto de 1979 e os que fizeram o pedido de
indenizacdo fora do prazo previsto nos artigos 7° e 10° do mencionado diploma legal.
Outra sugestdo do deputado era 0 pagamento de indenizagdes para os torturados que
ainda estdo vivos, a exemplo do que fizeram os Estados do Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul (BRASIL, 1998).

A fala do deputado Nilméario Miranda, apoiando os grupos de familiares de
mortos e desaparecidos politicos, foi seguida pela dos conferencistas que faziam parte
de movimentos ligados a anistiados politicos. Esses grupos buscavam, por meio da

Conferéncia, abrir caminho no intuito de dar voz aos anistiados e seus familiares, ja que

# Realizada nos dias 12 e 13 de maio de 1997 na CDH da Camara dos Deputados.

8 As mocdes tratam-se apenas de propostas feitas, geralmente perante assembleias, em que se busca dar
destaque a um tema e pedir ao 6rgdo competente, se 0 caso, para soluciona-las, elas ndo geram nenhum
carater vinculativo e nem obrigacfes. Podem ser de apoio, repudio, consideracéo, entre outras.

8 Essa mocéo foi assinada por Maria Amélia Telles, Yara Xavier e Togo Meirelles, todos militantes na
causa dos Desaparecidos Politicos, e contou com o apoio da ICNDH (BRASIL, 1997, p. 98).

%" Realizada em maio de 1998.
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ndo conseguiam travar dialogo com o governo FHC (BRASIL, 1998). Na ocasido, 0
Presidente da Associacdo Brasileira dos Anistiados Politicos, Carlos Fernandes,
enfatizou a insatisfagdo com o governo FHC, especialmente em raz&do do descaso na
analise dos pedidos de indenizacdo, as parcas aposentadorias pagas e a auséncia de
reconhecimento de vinculo empregaticio para os presos politicos (BRASIL, 1998).

Maria Amélia Teles, ex-presa politica®, integrante da CFMDP, destacou nessa
IHICNDH que a questdo dos mortos e desaparecidos politicos, no discurso empregado
pelo governo, parecia algo distante e ja resolvido, contudo, isso ndo era verdade. De
acordo com essa conferencista ‘€ um caso antigo, € um tema antigo neste Pais, mas ndo
vamos deixar esquecer. Estamos em todas as conferéncias lembrando que eles existiram
e continuam existindo e buscamos o resgate dessas pessoas, dessa historia” (BRASIL,
1998, p.38). Ainda, Teles aproveitou para chamar a atencdo para o resgate da historia.
Ou seja, a necessidade da abertura dos arquivos das Forcas Armadas, do Servico
Nacional de Informacgdes (SNI), entre outros arquivos, para que se efetivasse esse
processo. O acesso a essas informacgdes e documentos também serviria para dar
subsidios para que a Comissao de Anistia (vinculada ao Ministério da Justica) pudesse
empreender esforcos na localizacdo dos restos mortais das vitimas do periodo de
repressdo politica, bem como sua entrega aos familiares para que pudessem dar um
sepultamento digno aos seus entes queridos (BRASIL, 1998).

O direito a memoria, que estad intimamente ligado ao resgate da histéria, um néo
existe sem o outro, complementam-se, também aparece, durante a IIICNDH, nos

discursos de Heloisa Amélia Greco® e Cecilia Coimbra®. Para essas conferencistas é

8 Amelinha, como é mais conhecida, foi militante do Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e atualmente
é militante feminista. No inicio da década de 1970 foi presa, juntamente com seu marido, César Augusto
Teles, irmd Criméia e filhos. Amelinha e o marido foram submetidos a sessBes de tortura na frente de
seus filhos, Edson tinha 04 anos e Janaina 05. Sua militancia feminista teve inicio no presidio quando
atuava junto com outras mulheres também militantes e presas politicas que debatiam diversos temas
como: feminismo, sexualidade, igualdade de direitos, entre outros. Ver “Memorias da Ditadura”,
disponivel em http://memoriasdaditadura.org.br/biografias-da-resistencia/maria-amelia-de-almeida-teles/
Acessado em 29/11/2015.

% Heloisa Amélia Greco, também conhecida como Bizoca, na época, era representante do Grupo Tortura
Nunca Mais de Minas Gerais (GTNM/MG). Atualmente é membro do Instituto Helena Greco de Direitos
Humanos e Cidadania e integrante da Frente Independente pela Meméria, Verdade e Justica de Minas
Gerais. Heloisa é filha de Helena Greco (falecida em julho de 2011), militante de direitos humanos,
reconhecida nacional e internacionalmente, pela luta a favor da Anistia Ampla Geral e Irrestrita. Nos anos
de 1977 e 1978, sua mae, Helena, fundou e foi presidente do Movimento Feminino pela Anistia e do
Comité Brasileiro de Anistia, ambos em Minas Gerais. Também foi uma das fundadoras do Partido dos
Trabalhadores e exerceu mandatos como vereadora na Capital mineira nos anos de 1982 e 1992. No dia 1°
de abril de 2014, em homenagem ao trabalho dessa militante, o antigo Elevado Castelo Branco,
localizado na regido central de Belo Horizonte, foi rebatizado e ganhou 0 nome de Dona Helena Greco. A
mudanga nos nomes de ruas, pragas, viadutos, e demais logradouros publicos que homenageiam pessoas
vinculadas a repressdo do regime militar, rebatizando-os com nomes de pessoas que lutaram pela
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preciso avancar na discussao, sair do campo das ideias e tomar providéncias concretas
que permitam esse resgate (BRASIL, 1998). Nesse sentido, reforcam a fala de Maria
Amélia Teles, ao dizerem que era imprescindivel a abertura dos arquivos dos 6rgéos
militares (SNI, exército, marinha, aeronautica, entre outros). Segundo essas
conferencistas, isso apenas nao ocorria por falta de vontade politica, Heloisa Greco cita
o exemplo da instalacdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) pelo
descumprimento de uma lei estadual (Lei n°® 10.360/90). Essa lei buscava garantir a
preservacdo e 0 acesso aos documentos do Departamento de Ordem Politica e Social de
Minas Gerais (DOPS/MG) determinando seu recolhimento ao Arquivo Publico Mineiro
(APM)®'. Para Heloisa é “(...) um atraso de vida muito grande termos de instalar uma
CPI para isso. Por que isso acontece? A Unica coisa que podemos pensar é que 0S
membros das chamadas comunidade de informacdo da época da ditadura militar
continuam atuando” (BRASIL, 1998, p. 39).

Outra critica feita por Heloisa Greco era em relacdo ao fato do Estado brasileiro
ainda nomear militares, que praticaram graves violac@es de direito humanos no periodo
de represséo, a cargos de confianca no governo. A titulo de exemplo, cita o General

Ricardo Agnese Fayad®, promovido pelo presidente FHC no ano de 1998 (BRASIL,

democracia e direitos humanos, seguiu as recomendac@es da diretriz de nimero 29 do PNDH-3 e também
do Relatério Final da CNV, publicado no ano de 2014, que tinha como objetivo investigar os crimes
cometidos por agentes do Estado brasileiro durante o regime militar (1964-1985). Ver Programa Ruas de
Memodria lancado em 2014, disponivel em http://www.capital.sp.gov.br/portal/noticia/5914#ad-image-0
acessado em 30/11/2015.

%Cecilia Coimbra foi militante do Partido Comunista Brasileiro (PCB). Na década de 1970, durante sua
graduacdo, foi presa e torturada por diversas vezes no DOI-CODI/RJ. No ano de 1985 auxiliou na
fundacdo do Grupo Tortura Nunca Mais do Rio de Janeiro (GTNM/RJ), composto por ex-presos politicos
(torturados durante o regime militar) e por familiares de mortos e desaparecidos politicos. O grupo se
tornou uma referéncia importante no cenario nacional na luta pelos direitos humanos, pelo esclarecimento
das circunstancias da morte e desaparecimento de militantes politicos e pelo afastamento imediato de
cargos publicos das pessoas envolvidas com torturas, entre outros. Atualmente, é vice-presidente do
Grupo Tortura Nunca Mais/RJ. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51414-98932012000300019 , acessado em
20/11/2015.

% Para que o disposto nessa lei fosse cumprido, foi necessario instalar uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) para apurar as denuncias de ex-presos politicos que encontravam dificuldades para
acessar seus documentos, em especial, 0s atestados negativos de antecedentes criminais e para verificar o
destino dado aos documentos do DOPS/MG. Essa questéo foi parcialmente solucionada apenas no ano de
2000 quando os arquivos (microfilmes negativos recolhidos em 1998) foram entregues ao APM. Porém,
apenas no ano de 2004 ocorreu a liberacdo do primeiro lote para consulta (SILVA e FROTA, 2009). O
acervo, atualmente, encontra-se digitalizado e disponivel para consulta, acessivel também pela internet.
Ver Arquivo Publico Mineiro, disponivel em http://www.siaapm.cultura.mg.gov.br/, acessado em
30/11/2015.

%2 0 General Fayad foi nomeado pelo governo FHC no ano de 1998 ao posto de subdiretor de Satde do
Exército e para ndo ser exonerado pediu afastamento. Segundo reportagem de Séo Paulo, “Fayad é
acusado por grupos de defesa dos direitos humanos de ter sido conivente com sessdes de tortura durante o
regime militar (64-85). Ele serviu como médico no quartel da rua Bardo de Mesquita, na Tijuca (zona
norte do Rio), e, segundo as denlncias, sua tarefa era verificar as condi¢gBes dos presos para suportar
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1998). Para Heloisa, essas questdes, levantadas na IIICNDH, impedem que se avance na
reconstru¢cdo da memoria e verdade e sdo um retrocesso para a democracia: “Isso é
complicado, é um atraso de vida, ndo teriamos de fazer isso, poderiamos estar fazendo
outras coisas até muito mais importantes, mas enquanto ndo limparmos esse quadro ndo
da para passar do tal antagonismo para o protagonismo” (BRASIL, 1998, p.39).

Ainda, durante IIICNDH a coalizdéo CVJ conseguiu inserir, em um dos cinco
grupos tematicos® da conferéncia uma proposta para revogacéo da Lei de Seguranca
Nacional. Nos demais grupos sua atuacao ficou restrita a mog6es. No grupo de trabalho
sobre “Poder Legislativo e Direitos Humanos™ foram feitas as seguintes mogdes: (i) que
o governo federal ndo enviasse militares como instrutores ou alunos para a “Escola das

»% (acusada de formar a elite do periodo de repressdo); (ii) encaminhamento

Américas
ao deputado Nilmério Miranda para que apresentasse ao Congresso a realidade sobre
essa instituicdo e os seus maleficios aos paises latino americanos; (iii) formacédo de um
grupo de revisdo das legislagdes que tratam sobre as vitimas/opositores do regime
militar, objetivando ampliagdo do prazo de abrangéncia da Lei n® 9. 140/95, bem como
dos critérios para reconhecimento das mortes e desaparecimentos dos perseguidos
politicos nos periodos de 02/09/1961 a 05/10/1988.

No grupo tematico, que tratava das questdes relativas a criacdo de programas
estaduais de direitos humanos, a coalizdo CVJ apresentou duas mogdes. A primeira
mocao solicitava: (i) abertura dos arquivos secretos do regime militar; (ii) ampliacdo da
Lei n® 9.140/95; (iii) criacdo de uma lei federal para reparar danos morais e materiais
dos presos e perseguidos durante a ditadura e (iv) um pedido para que o governo federal
assumisse as responsabilidades de investigar e identificar as ossadas ja encontradas
pelas entidades e familiares dos mortos e desaparecidos. A segunda mocéao pedia: (i)
gue a UNICAMP notificasse formalmente o médico Badan Palhares sobre seu descaso

na identificacdo das ossadas da vala de Perus e (ii) que o Reitor da universidade se

torturas” Disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/fol/pol/ult020498125.htm acessado em
30/11/2015. No ano de 2014 foi convocado para prestar depoimento na Comissdo Nacional da Verdade,
porém permaneceu em siléncio.

%As propostas inseridas nos grupos tematicos, regra geral, sdo lidas durante a plenéria final da
conferéncia e abertas para debates, que podem levar a mudangas ou ndo no texto. Apos as discussdes,
abre-se para votacdo, com aprovacao ou rejeicdo das proposicdes. Nesses casos, acentua-se a visibilidade
das demandas, pois elas ndo ficam adstritas apenas aos debates nos grupos tematicos, elas podem ser
também discutidas por outros participantes.

% De acordo com a conferencista Cecilia Coimbra “A Escola das Américas™ treinou varios militares nos
anos 50, 60, 70 e treina ainda hoje. Fizemos um levantamento e descobrimos que, durante os anos 60 e
70, no periodo da ditadura militar, dezenove militares brasileiros que participaram diretamente de torturas
a presos politicos no Brasil foram instruidos nessa Escola das Américas” (BRASIL, 1998, p.8)
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pronunciasse sobre a devolucdo das ossadas para realizacdo da apuracgéo cientifica por
outro local.

Durante a edicdo da quarta CNDH (IVCNDH)®, o presidente da CDH da
Camara dos Deputados, deputado Nilmario Miranda, aproveitou para comentar sobre a
aproximacdo da data comemorativa dos 20 anos da anistia. Na ocasidao, Nilmario falou
sobre a necessidade de sanar as injusticas no pagamento das indenizacgdes aos familiares
de mortos e desaparecidos politicos. Nessa conferéncia, a coalizdo CVJ conseguiu
inserir algumas demandas no grupo tematico que tratava sobre a “Avaliagdo da

"% Nesse grupo,

Implementagdo do Programa Nacional de Direitos Humanos
reivindicou-se: a elaboracdo de uma legislacéo federal para indenizar 0s ex-presos e
perseguidos politicos pelas lesdes e deficiéncias fisicas e mentais causadas pelos 6rgéos
de repressdo do periodo da ditadura e a criacdo de leis estaduais que viabilizassem a
indenizacdo pelo crime de tortura praticado durante o regime militar (BRASIL, 1999).

Desde a edicdo da Lei n° 9.140/95 (Lei dos Desaparecidos), verifica-se que a
coalizdo CVJ buscava inserir mudancas nessa legislacdo, pois ela ndo satisfazia
completamente suas expectativas. Essa lei era vista por alguns membros dessa coalizdo
como apenas uma forma de encerrar as discussdes sobre o direito a memoria, verdade e
justica (BRASIL, 1999). Para a coalizdo CVJ, era preciso dar abrangéncia a essa lei
inserindo em seus dispositivos: (i) possibilidade de investigacdo das circunstancias em
que ocorreram as graves violagbes de direitos humanos, a partir das quais levou-se a
morte 0s opositores do regime de excecdo; os casos de mortes e atentados ocorridos
durante as manifestacdes publicas; (iii) identificacdo dos responsaveis pelas mortes,
sequestros, desaparecimentos e torturas com sua consequente punicdo; (iv) ampla
divulgacdo dos fatos a sociedade e (v) ampliacdo do periodo de alcance da lei até o final
do regime militar no ano de 1985 (BRASIL, 1999).

Nessa IVCNDH a coalizdo CVJ apresentou trés mogoes: (i) de repldio pela
promocdo do juiz Aquino de Farias Reis para o cargo de desembargador do Tribunal de
Justica de Pernambuco®, (BRASIL, 1999); (ii) de repldio & alteracdo trazida pelo

Decreto n® 3.048/99, que retirou os direitos de militantes e ex-presos politicos de

% Realizada nos dias 13 e 14 de maio de 1999.

% Essa CNDH contou com sete grupos tematicos.

% Em razéo das acusages que pesavam contra ele por ter participado, quando era delegado, de sessdes de
tortura no DOPS que levaram, no ano de 1971, a morte do militante politico alagoano Odijas Carvalho de
Souza (BRASIL, 1999).
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receber aposentadoria excepcional de anistia e (iii) de apoio & apuracdo®® das
declaracGes prestadas pelo ex-tenente do Exército Marcelo Paixdo Araljo a Revista
“Veja” no ano de 1998. O tenente admitiu em entrevista ter torturado, em Belo
Horizonte/MG, cerca de trinta pessoas durante a ditadura militar para obter a confisséo
dos presos.

Na quinta Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (VCNDH), realizada em
maio de 2000, a coalizdo CVJ expressou sua indignagédo com o tratamento dado pelos
entes governamentais acerca das discussbes sobre a ampliacdo da Lei dos
desaparecidos. Na mocao n. 38/2000 foram feitas criticas a forma como o governo e
entdo Ministro da Justica, José Gregori, estavam tratando a ampliacdo da Lei
9.140/95%, a abertura dos arquivos publicos do periodo ditatorial e a continuacio dos
trabalhos da Comissdo Especial de Desaparecidos (BRASIL, 2000). Nessa mocao,
foram solicitadas providéncias no sentido de resolver essas questdes. Outra critica foi
em relacdo & Operacdo Condor'®. Diversos conferencistas, dentre eles o deputado
estadual Gilney Viana™™ (PT), deputado federal Marcos Rolim (PT) e militantes do

Movimento Tortura Nunca Mais (MTNM), manifestaram sua indignacdo quanto as

% Os deputados responsaveis pela representacio foram: Chico Alencar, Paulo Teixeira, Luiz Couto, Luiza
Erundina, Iriny Lopes, Janete Pieta, JO Moraes, Pedro Wilson, Antbnio Carlos Biscaia. Esses
parlamentares fizeram uma representacdo contra o Tenente Marcelo Paixao de Araljo e encaminharam ao
Procurador Geral da Republica no ano de 2008. A representacdo baseou-se na imprescritibilidade dos
crimes contra a humanidade e no fato de que a lei da anistia ndo podia servir para encobrir torturadores.
Os parlamentares solicitaram que o Ministério Publico Federal adotasse todas as medidas cabiveis para:
identificar os crimes cometidos pelo ex-tenente, durante os anos de 1968 a 1971; apurar se as vitimas do
torturador tiveram direito a indenizacdo pelos crimes da ditadura e para responsabilizar civil (danos
morais) e criminalmente Marcelo Araujo Paixdo. No ano de 2009 o ex-tenente faleceu. Disponivel em:
http://www.camara.leg.br/internet/plenario/notas/ordinari/2008/12/\/021208.pdf, acessado em
16/12/2015.

% 0O Projeto de Lei enviado ao Congresso Nacional para alterar a Lei n° 9.140/95 foi criticada por tratar
apenas da questdo da reabertura dos prazos para requerimento do pagamento das indeniza¢des. Ou seja, 0
projeto de lei continuava sem contemplar todos os casos de mortes e desaparecimentos no periodo do
regime militar, o énus da prova permanecia com os familiares, contudo, 0 governo ndo abria 0s arquivos
do periodo de repressdo politica. Em outras palavras, o governo reconhecia a responsabilidade e pagava
as indenizacGes desde que houvesse provas, contudo, o 6nus de provar ficava a cargo dos familiares que,
regra geral, ndo tinham acesso aos documentos e informages relativos ao periodo de excecdo, pois eles
se encontravam em poder de 6rgaos governamentais, muitos deles gravados com sigilo.

100 A Operagao Condor era uma operacdo conjunta de seis paises do Cone Sul: Brasil, Argentina, Bolivia,
Paraguai, Uruguai e Chile. Sua funco era neutralizar e reprimir 0s grupos que se opunham aos regimes
militares desses paises. A operagdo era destinada a neutralizar ou eliminar personalidades da oposi¢do aos
regimes e repatriar militantes politicos originérios do Cone Sul. (MARTINS FILHO, 2000).

101N ano de 1970, Gilney Viana foi preso e torturado por 38 dias, juntamente com sua companheira & época,
no DOI-CODI do Rio de Janeiro, conhecido como centro de tortura. Ele integrava a Alianca Libertadora
Nacional (ALN). No ano de 2014 tornou-se coordenador do projeto Direito a Memoria e a Verdade, vinculado a
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Em entrevista ao Portal G1 declarou-se defensor
da punigdo dos torturadores “Esses caras tém que ser responsabilizados pelos seus crimes. Mas da forma certa,
do jeito que tem que ser. Tudo que eles me negaram eu quero que eles tenham, para que se faca Justiga”.
Disponivel em http://gl.globo.com/mato-grosso/noticia/2014/03/preso-em-1964-ex-deputado-federal-de-mt-
defende-punicao-torturadores.html acessado em 25/12/2015.
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escusas dadas pelo governo brasileiro em relagdo a abertura desses arquivos (BRASIL,
2000).

Heloisa Amélia Greco, representante do Movimento Tortura Nunca Mais de
Minas Gerais (GTNM/MG), também manifestou sua indignacdo durante a VCNDH
porque os temas relacionados a memdria e verdade, em especial os relacionados a
abertura irrestrita dos arquivos da repressao, resolucdo dos desparecimentos politicos e
responsabilizacdo dos agentes do Estado que cometeram graves violacdes de direitos
humanos, ficaram de fora do debate dos grupos tematicos (BRASIL, 2000). Mas, se na
primeira e terceira edicdo da CNDH a CVJ conseguiu inserir suas pautas nos grupos
temaéticos, na IV e V conferéncia essa coalizdo ndo obteve 0 mesmo sucesso. Sua agao
foi restrita as moc¢Oes e pequenas manifestacdes durante os debates na plenéria. 1sso
pode ser explicado pelo fato da pauta das CNDHSs, assim como dos grupos tematicos, ja
estarem previamente tracadas, o que impedia que novos temas fossem incluidos para
debate no SPNDH. Restando, assim, poucos canais para aqueles que queriam inserir
suas demandas, que acabavam, para nao “passar em branco”, contentando-se em utilizar
0s espacos para lancamento de livros, mocdes e debates na plenaria final.

A sexta e sétima edicdo da CNDH foi realizada nos anos de 2001 e 2002. Nessa
mesma época, estava em discussdao no Congresso Nacional a ampliagdo da Lei dos
desparecidos (Lei n° 9.140/95). Como 0s ex-presos, perseguidos politicos e movimentos
de familiares de mortos e desaparecidos politicos estavam acompanhando o desenrolar
dessa matéria no Congresso’®?, praticamente ndo houve participacdo da CVJ nessas
conferéncias. Suas intervencfes ocorreram apenas durante a sétima Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos (VIICNDH) quando da apresentacdo dos relatorios dos
grupos tematicos. Na ocasido, Suzana Lisboa, representante da CFMDP, encaminhou
por escrito duas propostas, relacionadas ao direito a memdria, verdade e justica, pedindo
que fossem necessariamente contempladas. A primeira exigia os esclarecimentos dos
crimes cometidos durante a ditatura. Segundo Suzana, ndo se pode falar em justica sem
saber como ocorreram 0s crimes, sem revelar seus responsaveis e puni-los. A outra
recomendava que o0s governos em todos os niveis, federal, estaduais e municipais, nao
contratassem ex-torturadores (BRASIL, 2002a).

Na VII Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (VIICNDH) também foram

apresentadas seis mocdes: uma de apoio as vitimas da acdo dos torturadores do DOI-

102 Nessa ocasido, foi elaborada apenas uma mocao de repudio ao governo do Estado do Rio de Janeiro
pela nomeagdo de um ex-torturador do DOI-CODI para area de seguranca.
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CODI; uma de repudio ao governo e secretario de Seguranca Publica do Estado de Sao
Paulo, pela manutengdo de um ex-torturador, conhecido como “Capitdo Ubirajara”, na
fungéo de delegado, bem como a tentativa de promové-lo a chefe do departamento de
entorpecentes da Policia Civil; uma de louvor ao ministro da Justica Miguel Reali Jr.
pelo anuncio da abertura dos arquivos da Policia Federal a Comissdo de Familiares de
Mortos e Desaparecidos Politicos e trés relacionadas ao pagamento imediato das
indenizagOes previstas na Lei dos desaparecidos.

2.6 Edicao da segunda versao do Programa Nacional de Direitos Humanos

O PNDH-2 (decreto n° 4.229 de 13 de maio de 2002) foi langado poucos dias
antes da realizacdo da VIICNDH, que ocorreu entre os dias 15 e 17 de maio de 2002.
Embora, nessa conferéncia, a segunda versdo fosse entendida como uma conquista para
a consolidacdo das politicas publicas de direitos, serd visto, posteriormente, que o
PNDH-2 tornou-se uma politica indcua durante o governo do ex-presidente Lula. E
importante destacar, contudo, que embora o PNDH-2 fosse entendido como uma
conquista, alguns participantes da VIICNDH criticaram a elaboragéo da segunda versao
do programa as vésperas das elei¢cbes (BRASIL, 2002b).

Para alguns conferencistas foi uma “jogada de marketing” o governo langar, a
poucos meses do encerramento do seu mandato, a segunda edicdo do programa, uma
vez que muitas propostas ali contidas eram repeti¢cdes da versdo anterior que ndo foram
implementadas (BRASIL, 2002b). Alids, essa era outra critica a auséncia de
investimentos do governo FHC nas politicas sociais, o que interferia diretamente na
execucdo das propostas do PNDH (BRASIL, 1999).

Nessa segunda versdo do programa, foram incorporados os direitos econémicos,
sociais e culturais. Demanda antiga levantada nas CNDHSs, principalmente na IV, sobre
as quais foram dirigidas diversas criticas a auséncia desses direitos no PNDH-1 e as
demandas voltadas para grupos especificos como: homossexuais, idosos, pessoas
portadoras de deficiéncia, indigenas e mulheres (BRASIL, 1999).

Para atualizacdo do PNDH-1, o governo novamente contratou o NEV/USP.
Além das propostas deliberadas nas conferéncias nacionais, 0 NEV/USP, em parcerias

com orgdos governamentais e ONG’s, realizou semindrios regionais em oito Estados’®

193 5340 Paulo, Amapa, Paraiba, Bahia, Brasilia, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul e Rio de Janeiro.
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para levantar demandas da sociedade civil. Foi a partir dessas agdes que se elaborou a
segunda versdo do programa. No PNDH-2 foram mantidas as grandes linhas que néo
tinham sido implementadas em sua primeira edi¢éo e introduzidas 225 novas propostas.
Dentre elas, as que estavam relacionadas as formas de acompanhar e monitorar as acoes
do programa.

O PNDH-2 também continha previsdo de recursos orcamentarios nas trés
esferas: federal, estadual e municipal e dispunha de recursos no Plano Plurianual (PPA)
de 2002-2003. Comparando com o PNDH-1, que ndo tratava da alocacdo de recursos e
pessoal para execucgdo das politicas e trazia 223 propostas, pode-se dizer que houve um
avango nessa segunda versdo. Apesar disso, novamente ndo foram definidos prazos e
responsaveis pela implementacdo do PNDH-2.

Vale destacar que, com o NEV/USP a frente da elaboracdo da atualizacdo do
PNDH, algumas entidades da sociedade civil sentiram-se apartadas do processo de
construcdo do programa. Esse "insulamento” no processo de formulacdo das politicas do
programa, que no fim concentrou-se nas mdos de um Unico grupo que tinha como
contratante o governo, dava indicios de que as politicas do programa ja estavam
direcionadas (BRASIL, 2000). O resultado disso era visivel pelas dificuldades para
incluir as demandas de alguns grupos da sociedade civil, em especial aquelas
relacionadas ao direito @ memoria, verdade e justica que nao foram contempladas em
nenhuma diretriz do PNDH-2. Em outras palavras, mesmo com um aumento substancial
em termos numeéricos de propostas do PNDH-1, de 223 para 518 no PNDH-2, nenhuma
delas abarcava as crencas da coalizdo CVJ.

Como se V&, a despeito da participacdo dos membros da coalizdo CVJ em todas
as CNDHs (grupos tematicos, mogdes, manifestagdes ou nos Seminarios regionais'®*)
essa coalizdo ndo conseguiu traduzir suas crencas em politicas publicas no PNDH-2. A
Unica mencdo na segunda versdo do PNDH, sobre esse tema, consta no prefacio do
programa.

Entre as principais medidas legislativas que resultaram de proposi¢des
do PNDH figuram o reconhecimento das mortes de pessoas
desaparecidas em razdo de participagdo politica (Lei n® 9.140/95), pela
gual o Estado brasileiro reconheceu a responsabilidade por essas

104 Na lista de entidades participantes dos Seminarios realizados pelo NEV/USP (anexa a0 PNDH-2)
consta a Associagdo familias de presos e desaparecidos (BRASIL, 2002).
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mortes e concedeu indenizacdo aos familiares das vitimas (BRASIL,
PNDH, 2002, p.2)'®.

De acordo com o texto acima (prefacio do PNDH-2), a concessao da indenizacéo
aos familiares de mortos e desaparecidos politicos foi oriunda de proposi¢cdes do
PNDH-1. Porém, isso ndo € verdade. Na realidade, como ja visto, essa legislacdo é
anterior a criacdo do préprio programa e € oriunda da luta dos familiares de mortos e
desaparecidos politicos, desde a segunda metade da década de 1970. Ou seja, ndo foi
fruto das agdes da coalizdo CVJ no SPNDH, que como visto ndo conseguiu inserir
nenhuma demanda nas duas primeiras versées do PNDH.

Tal situacdo descrita acima vai de encontro a hipdtese levantada pelo modelo do
ACF: que uma mudanca politica de maior porte (nas crencas fundamentais) dificilmente
ocorre enquanto a coalizdo que formulou o programa estiver a frente do subsistema. No
presente caso, os dados apontam que o NEV/USP, na condic¢éo de coalizdo dominante,
pode ter monopolizado o processo decisorio inviabilizando a materializa¢do das crencas
da coalizdo CVJ em politicas publicas nas duas versdes do PNDH.

E preciso, contudo, levar em conta que as dificuldades encontradas pela coalizdo
CVJ, de transformar suas crengas em politicas publicas no PNDH, também podem estar
relacionadas com o entrelacamento entre o governo e as Forcas Armadas. Segundo
Martins Filho (2000), ao longo do governo FHC, o Exército foi utilizado, em diversos
momentos, para 0 combate aos movimentos sociais, sendo acionado em diferentes
ocasides como forma de repressdo contra o Movimento dos Sem Terra (MST),
sindicatos, entre outros, com o objetivo de impor a “ordem interna”. Ainda, nesse
periodo, como denunciado ao longo das CNDHSs, também ocorreu a nomeacdo de
torturadores para cargos dentro da estrutura governamental. Assim, inserir demandas
contrrias aos interesses desse grupo ou que poderiam trazer-lhes prejuizos, ndo era uma
tarefa simples'®.

Ndo se pode esquecer que, apesar da proximidade entre governo e Forcas
Armadas, a Lei dos desparecidos foi promulgada no governo FHC, gerando
insatisfacOes a essa ala. De acordo com Martins Filho (2000), o enfrentamento de tema
tdo delicado néo ocorreu de forma espontanea e tranquila por parte do governo, ele na

105 Programa Nacional de Direitos Humanos I, disponivel em

http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direitos-Humanos-no-Brasil/ii-programa-nacional-de-
direitos-humanos-pndh-2002.html, acessado em 02/04/2014.

106 Outros fatores explicativos para a auséncia das demandas da CVJ no texto dos programas serdo
abordados no terceiro capitulo dessa tese, onde se encontra a analise da mudanca institucional no PNDH-
3 que permitiu a insercdo do direito a verdade e memoria como politica publica.
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realidade sO aconteceu pela pressdo moral, principalmente advinda das comissdes de
familiares de mortos e desaparecidos politicos e do cenério internacional, sobre o
presidente recém-eleito. Apesar dessa conquista, o texto final dessa lei mostrou uma
situacdo de ndo enfrentamento as Forcas Armadas, ja que 0s arquivos do periodo
autoritario permaneceram em seu poder e a lei apenas propiciou o direito ao pagamento

das indenizagdes sem contemplar as questdes sobre responsabilizagéo.
2.6.1 A ampliacéo dos direitos aos anistiados: Lei n°® 10.559/2002

No ano de 1999, apOs a realizacdo de sessGes solenes organizadas pelo
Congresso Nacional em comemoracao aos vinte anos da promulgacéo da Lei da Anistia,
grupos de anistiados aproveitaram para encaminhar suas demandas'®’ a deputados e
senadores e para pedir ampliacdo da Lei n® 9.140/95, assim como uma audiéncia com o
presidente Fernando Henrique Cardoso (BRASIL, DSF, 1999, p. 20.631)'%. Os
reclamos foram ouvidos e FHC, em agosto de 1999, recebeu um grupo de
representantes de anistiados que reivindicavam um posicionamento do governo sobre o
descaso em relacdo aos anistiados politicos (MEZAROBBA, 2003).

Segundo Mezarobba (2003), os anistiados sairam dessa reunido com a promessa
de uma revisdo dos atos da anistia a ser conduzido pelo ministro da Justica, José Carlos
Dias. A comissdo responsavel pelo texto da medida provisoria foi presidida por Dias,
com apoio informal de ex-perseguidos politicos. O texto base da MP ficou pronto em
abril de 2000 (idem, 2003). Porém, com a mudanca nessa pasta, José Gregori assumiu
como ministro da Justica alterou as propostas. Gregori, em entrevista a Mezarobba
(2003), declarou que as mudancas foram feitas devido as propostas mostrarem-se muito
abrangentes. Ap0s as alteracGes Gregori enviou as propostas ao ministro da Defesa,

Geraldo Quintdo, que devolveu o texto por sete vezes para revisio'®. O receio era que

197 Alguns exemplos do descaso que atingia tanto os anistiados civis quanto os militares sio: demora nas
decisdes do Ministério do Trabalho e Emprego na apreciagéo e reconhecimento da condi¢do de anistiado
politico; desativacdo da comissdo de anistia, que levava a redistribuicdo dos processos a outros
Ministérios, onde ndo existiam comissdes aptas para analisa-los; mudangas feitas no regulamento da
aposentadoria excepcional dos anistiados; estabelecimento de comissdo de revisdo dos beneficios
concedidos, que foi entendido como um processo de “caga as bruxas”; extingdo das aposentadorias
excepcionais concedidas aos anistiados do setor privado; discriminacdo na concessdo de beneficios por
parte das Forcas Armadas; sonegagdo de documentos e informacGes pelos Comandos Militares, entre
outros (MEZAROBBA, 2003).

108 BRASIL. Diério do Senado Federal, 19 de agosto de 1999. Brasilia, p.20.631.

109 FRANCA, William. FHC concede anistia politica a militares. Folha de S&o Paulo, 01 de agosto de
2001.
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0s processos disciplinares fossem revistos e que as reintegracdes de militares, ao longo
dos anos, fossem anuladas, razdo que levou os militares a pressionarem por mudancas
na MP. Essa medida provisoria foi editada apenas em 31 de maio de 2001 sob o n°
2151. De forma geral, concedeu os seguintes direitos aos anistiados: indenizagédo por
prestaco tnica''%; contagem do tempo de servico daqueles que foram afastados de suas
atividades profissionais para computo previdenciério; conclusdo do curso interrompido
e reconhecimento dos diplomas obtidos no exterior.

O texto da MP n° 2151/2001 nédo foi o esperado pelas entidades que lutavam
pelos direitos dos ex-presos e familiares de mortos e desaparecidos politicos.
Principalmente pelo fato desses direitos terem ficado respaldados por uma medida
provisoria que tinha prazo de vigéncia. A exigéncia das entidades era pela converséo
urgente da medida proviséria em lei (MEZAROBBA, 2003), medida que competia ao
Congresso Nacional.

No Congresso Nacional as discussdes sobre o texto dessa MP se estenderam até
o final de 2002. E, foram acompanhadas de perto pelas entidades representantes dos
anistiados que participaram dos debates realizados nos meses de maio a junho de
2002 para discutir sobre essa matéria. Na Comisséo Mista foram apresentadas cento e
nove emendas, mais da metade (sessenta e trés) eram de autoria de dois deputados**?,
um deles com longo histérico de luta pelos direitos dos anistiados'®. Durante a
apresentacdo do relatorio nessa comissao, o relator da matéria, senador Renan Calheiros
do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), declarou que o texto levado
a apreciacao era resultado de acordo com parlamentares e entidades representantes dos
anistiados. Segundo o relator, a ideia era negociar com as liderangas do governo nas

duas Casas do Congresso Nacional e com os ministros do Planejamento e Justica, para

19 A indenizagdo n&o poderia ultrapassar o teto de cem mil reais e nem ser cumulada para os anistiados
civis ou militares que tinham sido readmitidos ou reintegrados aos quadros funcionais.

111 Brasil. Diario do Senado Federal, Brasilia, 02 de junho de 2002.

12 Dessas emendas, trinta e cinco foram feitas pelo Deputado Federal Luiz Eduardo Greenhalgh (PT) e
vinte e oito pelo Deputado Fernando Coruja do Partido Democréatico Trabalhista (PDT). Suas propostas
eram no sentido de ampliar o alcance da norma, para que o maior nimero de pessoas fossem
contempladas com a anistia, restaurar o pagamento da aposentadoria cancelada ou o retorno ao valor
anteriormente pago, que foi reduzido por ordens normativas do INSS, e garantir que os representantes dos
anistiados fizessem parte da escolha dos membros da comisséo da anistia.

13 |_uiz Eduardo Greenhalgh foi advogado de ex-presos politicos, sendo um deles o ex-presidente Lula,
lutou em causas humanitarias, a maioria delas ligadas a defesa dos desaparecidos politicos durante o
periodo de repressdo. Também participou da fundacdo do Comité Brasileiro pela Anistia e um dos
coordenadores do projeto "Brasil Nunca Mais". Ver:
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u67202.shtml , acessado em 15/12/2015.
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que o texto que fosse aprovado pela comissédo e ndo sofresse vetos (BRASIL, DSF,
2002, p.11819)**,

Em 18 de junho de 2002, foi realizada a quarta e Gltima reunido da Comisséo
Mista e foram apresentadas as novas alteragdes feitas pelo relator (BRASIL, DSF, 2002,
p. 13666)™°. As alteracdes apresentadas foram aprovadas por unanimidade'’®. A
conclusédo era pela conversdo da medida proviséria em projeto de lei. O presidente da
Comissdo declarou, ao final, que a intencdo era dar um ponto final ao tema da anistia:
“desejamos que essa questdo da anistia seja de uma vez por toda resolvida para,
principalmente, aqueles pelos quais estamos trabalhando, os anistiados” (BRASIL,
DSF, 2002, p. 13668)'. Como n&o houve tempo habil para votacdo e conversdo da
medida proviséria em lei, antes do término do prazo de sua vigéncia, para que 0S
anistiados ndo ficassem sem respaldo, o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso
assinou a MP n° 65/2002 (em 28 de agosto de 2002). O texto dessa medida era 0 mesmo
aprovado no relatério final pela Comissdo Mista.

Em 06 de novembro, a MP n° 65/2002 foi levada ao plenario da Camara dos
Deputados. O parecer do Deputado Luiz Eduardo Greenhalgh (PT), da Comissdo Mista,
informou que devido a um acordo com a base do Governo, considerava prejudicadas as
onze emendas apresentadas e recomendava a aprovacdo integral da medida provisoria
(BRASIL, DCD, 2002, p. 46601)™2. Segundo esse Deputado,

guando esta medida proviséria foi assinada no dia 29 de agosto deste
ano, no Paléacio do Planalto, o Sr. Presidente da Republica disse que
feliz seria o Presidente da Republica que pudesse, na sua gestdo,
reparar, atraves de indenizacdo, os familiares dos mortos e
desaparecidos por motivacao politica e também encerrar o ciclo da sua
gestdo materializando em lei o direito da anistia estabelecido na
Constituicéo.

Na ocasido, o Deputado Arnaldo Faria de Sa declarou que o texto da MP n°
65/2002, apesar de ndo conseguir a abrangéncia esperada e também ndo contemplar

todas as pessoas que deveriam estar na condi¢cdo de anistiado, era o texto possivel

114 BRASIL. Diério do Senado Federal, Brasilia, 13 de junho de 2002.

115 BRASIL. Diério do Senado Federal, Brasilia, 27 de junho de 2002.

18 Do total de emendas apresentadas, trinta foram inseridas no relatério que foi aprovado por
unanimidade Segundo o relator senador Renan Calheiros, muitas emendas foram prejudicadas por
conterem matéria idéntica a de emendas aprovadas ou por apresentarem redacdo menos precisa e
conveniente. Outras, por serem inconstitucionais (BRASIL. Diario do Senado Federal, Brasilia, 20 de
junho de 2000, p. 12609). Das trinta emendas incluidas no relatério quinze eram de autoria do Deputado
Fernando Coruja (PDT) e nove do Deputado Luiz Eduardo Greenhalgh (PT).

17 BRASIL. Diério do Senado Federal, Brasilia, 27 de junho de 2002.

118 BRASIL. Diério da Camara dos Deputados, Brasilia, 07 de novembro de 2002.
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naquele momento. Porém, segundo ele, a luta pela ampliacdo dos direitos dos anistiados
nédo se encerrava ali. Esse era apenas mais um passo na consecucao dos seus direitos.
Essa fala final do deputado Arnaldo Faria de Sa reflete bem as limitacbes que os
parlamentares enfrentavam desde o final da década de 1970: consegue-se avancar
apenas dentro da abertura propiciada pelos representantes das Forgcas Armadas.

Como se V&, desde a edicdo da Lei da Anistia, em 1979, passando pela Lei dos
Desaparecidos e sua ampliacdo no final do ano de 2002 com a edi¢do da Lei n°
10.559'*°, a frase que encerrou e coroou os trabalhos do Legislativo foi a mesma - “era
o texto possivel no momento”. Apesar das deliberagdes das duas ultimas leis terem
ocorrido dentro de um Congresso eleito democraticamente, diferente do quadro politico
de 1979, e de muitos parlamentares mostrarem-se favoraveis as mudancas, a sensacao é
que a médo de um Unico poder pesa sobre as decisdes e, no final, as conforma de acordo
com aquilo que lhes é mais conveniente. E claro que isso ndo significa auséncia de
“perdas” para os militares que, na realidade, ndo estavam dispostos a nenhuma alteragao
legal. Porém, entre perdas e ganhos, a redacdo definitiva, em nenhum momento, trouxe
prejuizos a essa ala. E, no limite, a edicdo dessa lei pode, por si sO, ser considerada uma
conquista na luta por direitos empreendida pelos ex-presos politicos e entidades dos
familiares de mortos e desaparecidos politicos.

A Figura 2 descreve o subsistema do PNDH no governo FHC e demonstra que a
coalizdo CVJ conseguiu traduzir trés de suas crencas em politicas com a edi¢do das Leis
n° 9.140/95 e n° 10.559/2002. Séo elas: (i) reconhecimento pelo Estado brasileiro da
responsabilidade pelas prisbes, mortes e desaparecimentos; (ii) pagamento de
indenizacOes e pensdes a ex-presos politicos e familiares dos mortos e desaparecidos e

(iii) ampliacdo do periodo de abrangéncia da Lei n® 9.140/95.

19 De forma sintética, essas foram algumas alteracées trazidas com essa lei: regulamentacéo do art. 8° do
ADCT, abrangendo aqueles que foram atingidos por atos politicos no periodo de 18/12/1946 a outubro de
1988; pagamento de indenizacdo; contagem do tempo de servico para todos os efeitos do tempo de
afastamento das atividades profissionais; conclusdo do curso ou registro do diploma concedido no
exterior; isencdo do INSS e IRPF sobre as indenizagdes e pensdes; reintegra¢do aos cargos anteriormente
ocupados; concentracdo de todos os atos e decisdes sobre o tema no ministério da Justica e as despesas
com reparacBes econdmicas, a cargo do Tesouro Nacional, no caso dos anistiados civis e no caso das
anistias concedidas aos militares a competéncia seria do ministério da Defesa (BRASIL, 2002d).
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FIGURA 2: SPNDH governo FHC (1995-2002)

SPNDH GOVERNO FHC

« Cenario internacional: « Cendrio nacional:
Human Rights Watch/Americas Familiares de mortos e desaparecidos
Secretario da anistia nacional Movimentos da sociedade civil (a exemplo GTNM e
Denuncia no jornal inglés The Guardian) entidades de Anistiados politicos civis e militares)
e de Parlamentares (a exemplo deputados Nilmario
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Fonte: dados compilados pela autora.
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CAPITULO 3 - PANORAMA DA POLITICA NACIONAL DE DIREITOS
HUMANOS NO GOVERNO LULA

A vitdria em 27 de outubro de 2002 de Luiz Inacio Lula da Silva, candidato do
Partido dos Trabalhadores (PT) para Presidente do Brasil, causou entusiasmo nos
movimentos sociais, parte da classe media e até mesmo de setores do empresariado
(FREITAS, 2007). Para Ciconello (2011), a ascensdo de um candidato do PT (a Chefe
do Executivo Federal), partido aliado aos movimentos sociais na luta pela
redemocratizacdo e por direitos humanos, foi vista como uma oportunidade para a
promocdo de uma agenda voltada para aumentar os mecanismos de participagao social e
dar énfase as politicas sociais. Essa expectativa de um novo status em prol dos direitos
humanos p6de ser notada na fala dos militantes que participaram da oitava edi¢do da
Conferéncia Nacional de Direito Humanos (VIIICNDH), primeira conferéncia realizada
durante o governo Lula®.

Por ocasido dessa VIII conferéncia, a recém-empossada ministra da Secretaria
Especial de Politicas de Promoc¢do da Igualdade Racial (SEPPIR), Matilde Ribeiro,
destacou que questdes, que antes nunca estiveram na agenda politica nacional, no
governo Lula, ganharam espaco de destaque com a criacdo de uma secretaria de
protecdo e promocao da igualdade racial.

Quero comunicar aos senhores que essa nhovidade criada pelo
Presidente em 21 de marco de 2003, portanto ha 2 meses e pouco,
vem sendo uma demonstracdo de vitalidade e de responsabilidade
deste Governo no tratamento de questdes que nunca estiveram na
agenda politica nacional num status que essa Secretaria tem. Portanto,
é um espaco que tras para quem coordena, para quem atua, bastante
responsabilidade, mas trds também uma nova expectativa nesta nossa
sociedade, e ainda canais de relagdo que sdo importantes, para
continuarmos construindo uma sociedade mais justa e mais igualitéria
(BRASIL, 20044, p.42-43).

Nesse mesmo sentido caminhou a fala da ministra Emilia Fernandes, também
recentemente empossada na Secretaria Especial de Politicas para Mulheres (SPM),
orgao criado pelo presidente Lula. Segundo a ministra, a agenda do pais foi
redirecionada e redimensionada para a questéo social e o valor do ser humano, firmando

as CNDHs como um espaco de construcéo das politicas publicas de direitos humanos.

120 Entre os dias 11 a 13 de junho de 2003, ocorreu a oitava Conferéncia Nacional de Direitos Humanos
(VIIICNDH).
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A Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, da Presidéncia da
Repulblica, 6rgdo criado por uma das primeiras determinacfes do
Presidente Luiz In&cio Lula da Silva, no dia 1° de janeiro deste ano,
representa uma conquista dos movimentos historicos das mulheres
deste Pais, a sensibilidade e a luta do nosso Presidente pela igualdade
de género, racial, étnica e de opgdo sexual. Sr. Presidente, Deputado
Enio Bacci, este Pais vive um novo momento. A sua agenda foi
redimensionada e redirecionada. A questdo social e o valor do ser
humano, da pessoa como construtora de um pais e de uma nacao,
estdo sendo resgatados. Estamos num momento propicio para eventos
desta natureza. A Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos se
afirma como um espaco significativo de reflexdo, de debate e de
construcdo coletiva (BRASIL, 20043, p.43).

O ministro da SDH/PR™!, Nilmério Miranda, durante essa oitava edicdo da
conferéncia, aproveitou para destacar 0s novos espacos de atuacdo alcancados, em
poucos meses de governo Lula, pelas entidades de direitos humanos dentro da estrutura
governamental a nivel federal: “(...) agora o Estado, pelo menos no plano da Unido, esta
chamando a sociedade civil para ocupar novos espacos, dar novos passos e indicar
énfases de politica” (BRASIL, 2004a, p.14). Miranda também destacou a importancia
das CNDHs como locus de construcdo das politicas publicas de direitos humanos:
“Primeiro, quero agradecer o convite para participar desta Conferéncia, que de longe é o
evento mais importante de direitos humanos do Brasil. (...) Os temas debatidos aqui em
geral tornam-se as bandeiras principais dos movimentos de direitos humanos no Pais”
(BRASIL, 2004a, p.13). Ainda, aproveitou para sugerir que a proxima conferéncia
tivesse carater deliberativo, isto é, que a CNDH fosse um local efetivo de decisdo
politica acerca da gestdo da politica de direitos humanos.

Eu ndo poderia deixar de mencionar inicialmente, até pela minha
historia, que sou absolutamente favoravel a que a Conferéncia do
préximo ano ja seja deliberativa. (...) € muito importante que a
Conferéncia dé esse passo agora, adquira esse carater deliberativo,

121 A SDH foi instituida em 07 de abril de 1997 (Decreto n° 2.193), em substituicdo a Secretaria dos
Direitos da Cidadania. Vinculada ao ministério da Justica, tinha como principais fungdes a coordenagdo,
acompanhamento e gerenciamento da implementacdo do PNDH e o auxilio ao ministro da Justi¢a nas
questBes relacionadas a Comissdo Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos (CEMDP). O
secretario desse periodo foi José Gregori. Com a edicdo do Decreto n° 2.923, de 1° de janeiro de 1999,
essa Secretaria foi transformada em Secretaria de Estado dos Direitos Humanos. Ainda vinculada ao
Ministério da Justi¢a, permaneceu com as mesmas responsabilidades. Nos anos de 2001 e 2002, Paulo
Sérgio Pinheiro (pesquisador do NEV/USP) atuou como secretario. Foi alcada no ano de 2003 a
ministério e passou a ser vinculada a Presidéncia. No ano de 2005, em razdo de uma reforma ministerial,
a Secretaria perdeu seu status de ministério e tornou-se apenas uma unidade dentro da Secretaria Geral da
Presidéncia. Esse rebaixamento, que durou pouco mais de cinco meses, tirou a autonomia da Secretaria
tanto na questdo orgamentaria (ndo dispunha mais de orcamento proprio) quanto em relagdo a
implementacdo das politicas, trazendo prejuizos no desenvolvimento das politicas de direitos humanos.
Em 05 de dezembro de 2005, com a edicdo da Lei n® 11.204, retomou seu status de ministério.
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para sairem daqui grupos de monitoramento das grandes propostas
capazes de transformar a realidade. (...) (BRASIL, 20044, p.14).

Ainda, durante a VIIICNDH o ministro Nilmario Miranda enfatizou sobre a
necessidade de implementar as politicas de direitos humanos ja existentes. Segundo
Miranda, esse era um dos objetivos do governo Lula: retira-las do papel, especialmente
aquelas relacionadas ao combate a fome, a universalizagdo da previdéncia e ao direito a
moradia. Ou seja, 0 objetivo era tentar tirar as politicas do papel, ja que a auséncia de
implementacdo do PNDH sempre foi um ponto nevralgico das CNDHs.

O grande salto que nos temos de dar é para a implementagdo e a
efetivacdo dos direitos. NoOs temos poucos, raros direitos novos a
serem conquistados. Nosso Pais ja ratificou todos os pactos e
convencdes. E claro, faltam alguns ai que sdo importantes e que
temos de ratificar, mas eu ndo diria que nos faltam leis, direitos
formalizados. Nosso problema é que ha 50 milhGes de pessoas a
margem da sociedade, 50 milhdes de pessoas para quem essas leis e
esses direitos pouco significam. O Governo Federal tem consciéncia
dessa realidade, até pela histéria de Lula. Ele chegou para isso, e
quando ele chegou ja disse, no primeiro dia, na primeira reunido:
‘Olhem, n6s temos que combater a fome. O direito a alimentacéo faz
parte dos direitos humanos. NOs temos que universalizar a
Previdéncia, fazé-la chegar a todos os brasileiros. Nés temos que
garantir o direito a moradia adequada para todos. Isso € um direito
humano.” Quer dizer, ele j& deu essa énfase, chamou a atencdo do
mundo inteiro e sempre cobrou do Governo empenho na efetivacdo
dos direitos existentes (BRASIL, 2004a, p.14-15).

Esse discurso sobre a priorizacdo dos direitos humanos como politica de
governo, contudo, ndo se sustentou. Como se observa da fala do proprio ministro
Nilméario Miranda, pouco mais de um ano depois, durante a nona CNDH: “Quanto aos
518 itens do Plano Nacional de Direitos Humanos, (...) ndo sabemos quem vai
implementé-los, quando, nem ha recursos or¢camentarios para isso. Nosso desafio serd
transforma-los em planos de agdo, com prazos determinados” (BRASIL, 2004b, p.20).
Isto é, as propostas do PNDH-2, até o ano de 2004 ndo tinham saido do papel e
dificilmente sairiam.

Para o deputado Marcos Rolim, essa auséncia de implementacdo do PNDH-2
ultrapassava a questdo orcamentaria e estava relacionada a um conjunto de outros
fatores. Dentre eles, destacou: (i) conjunto amplo de demandas descritas de forma
genérica e abstrata que sequer tinham prazo para execucdo e responsaveis; (ii) falta de
compromisso do governo em todos os niveis, municipal, estadual e distrital e (iii)

descentralizacdo das politicas de direitos humanos, que, dispersas em diversas
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demandas e secretarias, ndo conseguiam forca para impulsionad-las por falta de
autonomia, orgamento e pessoal (BRASIL, 2006c). Segundo Rolim, apesar do
reconhecido mérito do programa de trazer para a esfera estatal as questdes relacionadas
aos direitos humanos, o PNDH, em suas duas vers@es, tratava-se muito mais de uma
carta de intencdes e compromissos que ndo se traduziu em politicas efetivas (BRASIL,
2006c¢).

Com objetivo de dar eficacia ao PNDH-2 e traduzir as demandas das CNDHs em
politicas publicas, a nona edicdo da Conferéncia Nacional de Direitos Humanos'?
ganhou carater deliberativo. Essa conferéncia foi inteiramente voltada para a construgédo
de um Sistema Nacional de Direitos Humanos que tinha como um dos objetivos retirar
as politicas de direitos humanos do papel. A IXCNDH pode ser considerada um marco
dentre as conferéncias de direitos humanos, pois foi a primeira vez que uma CNDH: (i)
teve caréter deliberativo; (ii) convocagdo pelo Poder Executivo??; (iii) delegados eleitos
nas conferéncias municipais e estaduais; (iv) passagens e hospedagens dos delegados
financiadas pelo poder publico e (v) um Presidente da Republica participou de sua
abertura®. Sobre o caréter deliberativo, importa destacar que as decisGes aprovadas
definem os responsaveis pela implementacdo da politica, as atribuicdes dos atores
estatais e da sociedade civil e 0s grupos de monitoramento das propostas no ambito
nacional. Também servem como recomendacdes oficiais para executar as politicas de
direitos humanos nas trés esferas: federal, estadual e municipal*®.

De acordo Silva (2009), as conferéncias podem ser consultivas e/ou
propositivas. Isto é, apds debates internos as propostas aprovadas em plenéria servirdo
como indicativo dos anseios e reivindicacdo dos participantes. Podem também ser
deliberativas, o que significa que, realizados os debates (que envolvem representantes
da sociedade civil e do governo) aprova-se um documento final com diretrizes que, em
tese, deveriam ter forca de lei para que fossem implementadas. Porém, geralmente néo é

0 que ocorre, ja que os resultados das conferéncias ndo precisam necessariamente ser

122 A IXCNDH ocorreu entre os dias 29 de junho a 02 de julho de 2004, teve como tema o Sistema
Nacional de Direitos Humanos. Foi realizada em conjunto pela SDH/PR, CDH da Camara dos Deputados
e Forum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos.

128 A CNDH é realizada anualmente desde 1996, pela CDH da Camara dos Deputados.

124 Na etapa estadual, que antecedeu a nacional, foram realizadas conferéncias em 27 Estados e no
Distrito Federal, onde se reuniram cerca de seis mil pessoas. Nessas etapas foram debatidos os temas para
subsidiar a discusséao a nivel nacional, aprovadas propostas e eleitos os 580 delegados(as), escolhidos pela
sociedade civil e pelo poder publico, para participar com direito a voz e voto nos grupos e plendrias.

25 Curso de Formagdo de Conselheiros em Direitos Humanos Abril-Julho/2006. Disponivel em:
http://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/cc/a_pdf/modulo3-tema7-aula6.pdf acessado em abril de 2015.
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levados em conta pelo Estado. Suas deliberacBes ndo tém carater vinculativo, servem
apenas como recomendacdes. Isso significa que, na pratica, principalmente em relacéo
aos direitos humanos, quase néo existe diferenca entre uma conferéncia deliberativa e
uma propositiva.

De acordo com SOUZA et al (2012), a ineficacia desses espacos de deliberacéo
se deve, entre outras razdes, a alguns fatores: (i) poucas conferéncias sdo instituidas em
lei, o que dificulta sua vinculagdo com processos de planejamento do Plano Plurianual
(PPA); (ii) regra geral, a realizacdo é desconectada dos calendarios de formulacédo e
revisao do PPA, criando Gbices para que as propostas exercam influéncia nos planos de
acao do Estado e (iii) auséncia de previsdo da incorporacdo das decisdes desses espacos
aos ciclos de formulacdo e avaliacdo das politicas publicas. No caso das CNDHSs, soma-
se a essas questdes, o fato da transversalidade dos direitos humanos. Isso dificulta o
direcionamento de forgas para a execuc¢do das politicas, pois a tendéncia é que 0s grupos
e pessoas militem em favor apenas de sua propria causa, esquecendo-se do todo.

No que tange a criacdo, durante o governo Lula, das Secretarias Especiais de
promocdo e protecdo de politicas voltadas aos direitos humanos, das mulheres e
igualdade racial, elas foram vistas por Gonzélez (2010) apenas como uma saida para
acomodar interesses partidarios nas reformas ministeriais, sem gerar o dnus politico e
econdmico que a criacdo de um novo Ministério exige. J& Ciconello (2010) tem
entendimento diverso. Para ela, as secretarias, com dotacdo orcamentaria propria,
influenciaram a criacdo de espacos semelhantes nos estados e municipios e permitiram
uma progressiva realizagdo dos direitos humanos, ja que juntas as trés secretarias
(SDM, SEPPIR e SDH/PR) investiram 1,09 bilh&o entre os anos de 2003 a 2010*%.

Em que pesem esses entendimentos, as secretarias, principalmente as
relacionadas aos direitos humanos (SDM, SEPPIR e SDH) foram vistas como uma
conquista pelos militantes de direitos humanos (vide VIIICNDH) e parecem estar mais
relacionadas as lutas desses movimentos por espagos institucionais do que propriamente
a interesses partidarios (BRASIL, 2004a). No entanto, é importante ressaltar que,
mesmo percebidas como conquista, a institucionalizagdo dessas secretarias como
Ministérios ndo atendeu os anseios dos militantes. Para eles, a concentracdo das

politicas de direitos humanos em um Unico Ministério, com poder de deciséo e

126 Em relacdo ao orcamento da SDH/PR, é preciso considerar que uma parte do seu orgamento foi
destinada no ano de 2004 a consecucao de direitos dos ex-presos e familiares de desaparecidos politicos
(pagamento de indenizacgdo, exames de DNA para identificar as ossadas encontradas, entre outros).
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orcamento para sua execucdo, permitiria a traducdo das demandas em politicas pablicas,
por isso, durante a XCNDH, demandaram a criacdo de um Ministério de Direitos
Humanos (BRASIL, 2006d).

Em relacdo ao ponto levantado por Ciconello (2010), embora o volume de
recursos indicasse uma progressdo nos gastos sociais, ele ainda pode ser considerado
baixo, sobretudo se comparado aos valores destinados ao pagamento da divida publica,
gue consumiram 4,763 trilhdes, entre os anos de 2003 e 2010™". Durante a edicdo da
décima CNDH, a critica foi exatamente em relacdo a essa priorizacao dada pelo governo
de pagar a divida publica (BRASIL, 2006b).

lvonio Barros®, durante a sua fala na CNDH, da mesma forma, teceu criticas ao
governo Lula por, assim como seus antecessores, privilegiar o pagamento da divida
publica em detrimento do investimento em politicas de direitos humanos, que nao
fossem voltadas ao assistencialismo (BRASIL, 2006a). Na ocasido, Jodo Stédile'*
(BRASIL, 2006a) afirmou que além de conservar o modelo econémico dos seus
antecessores intacto, o atual governo ainda se utilizava da compensacao social. Ou seja,
para demonstrar que tinha compromisso com os direitos humanos, o governo Lula
recorria a implementacdo de politicas de transferéncia de renda, como o bolsa-
familia'®*. No entendimento de Stédile, os programas de compensacdo eram vistos
como importantes, porém insuficientes, pois ndo resolviam a questdo de fundo. Segundo
ele, o bolsa-familia “é emergencial, para matar a fome. Nao pode ser uma politica de
direitos humanos”, da mesma forma o PROUNI “(..) nds apoiamos. Achamos
importante que os pobres entrem na universidade. Mas € insuficiente” (BRASIL, 2006a,
p.51).

181 o Instituto de Estudos Socioecondmicos

De fato, segundo Caio Varella
(INESC), ao analisar o valor destinado aos direitos humanos na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), verificou que “Infelizmente, o que encontramos esta diretamente
ligado as bolsas, ao repasse de recursos. E esse o entendimento do Governo Federal
com relacéo a direitos humanos? E s6 isso?" (BRASIL, 2006¢, p.11). Na realidade, para

Costa (2009) houve uma continuidade no escopo da protecdo social, com a manutencao

27 \Ver http://www.jubileusul.org.br/nota/48 , acessado em 11/01/2016.

128 Representante do Forum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos, palestrante da XCNDH.

129 Coordenador Nacional do Movimento dos trabalhadores Rurais e sem Terra, palestrante da XCNDH.
1300 Programa Bolsa Familia é resultado da unificacdo das acdes de transferéncia de renda, como o
Programa Nacional de Acesso a Alimentacéo, criado no governo Lula, com os programas ja existentes no
governo FHC, como Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Auxilio-Gas e Cadastramento Gnico do governo
federal (GONZALEZ, 2010).

131 palestrante da XCNDH, representante do INESC.
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de politicas implementadas pelo governo FHC. Isso significa que as expectativas de
maior investimento na area social, por parte do governo Lula, ficaram aquém do
esperado e mostraram-se mais do mesmo. De acordo com Caio Varella, para saber quais
sdo as politicas priorizadas pelo governo, basta ver a destinacdo das verbas
orcamentarias, ja que o or¢camento traduz-se em um dos maiores mecanismos para aferir
a prioridade do Governo Federal para qualquer politica (BRASIL, 2006c).

Como se V&, apesar da ampliacdo da abrangéncia dos programas de transferéncia
de renda, o direcionamento de politicas para grupos sociais especificos'*? e a criacéo de
novos Orgdos (secretarias vinculadas a Presidéncia da Republica) com status de
Ministério (COSTA, 2009; GONZALEZ, 2010), ndo foi possivel implementar as
politicas do PNDH-2. O que se percebe é que, ao menos no que se refere a essas
politicas de direitos humanos, houve um continuum entre 0s governos anteriores e o de
Lula. Durante a XCNDH, ficou claro esse entendimento e a insatisfacdo quanto a
conducdo das politicas sociais, vistas por eles como paliativas. Isto €, incapazes de
solucionar o problema de fundo: o modelo econdmico (BRASIL, 2005).

Foi também durante essa décima edicdo que se discutiu sobre a possibilidade de
atualizacdo da segunda versao do PNDH, ja que o programa tinha caido, por inUmeras
razBes ja descritas, no ostracismo, durante o primeiro mandato do governo Lula. Assim,
no intuito de revisar e atualizar o PNDH-2, realizou-se no ano de 2008 a décima
primeira Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (XICNDH). A etapa nacional
dessa conferéncia foi antecedida por conferéncias municipais, estaduais e distrital de
direitos humanos realizadas durante o ano de 2008"*, Como o objetivo da XICNDH™*
era revisar o PNDH-2 sem, no entanto, romper com as propostas constantes nas duas
versbes anteriores do programa, a SDH/PR elaborou um documento denominado
“Subsidio para a Revisdo e Atualizacdo do Programa Nacional de Direitos Humanos”
(BRASIL, 2008a). Nesse documento de agosto de 2008, contendo mais de 400 paginas,
0 governo apresentou um desenho das propostas para atualizacdo do PNDH-2. Nele, a

132 para Gonzélez (2010), as agBes executadas para o combate a fome e distribuicdo de renda e a atencéo
direcionada, principalmente a dois grupos sociais especificos, negros e mulheres, ndo foram executadas
sob o manto dos direitos humanos, ao contrério, essa nomenclatura ficou restrita as atividades
desenvolvidas pela SDH/PR e Ministério da Justiga.

133 Ao total foram 137 Conferéncias, envolvendo aproximadamente 14 mil pessoas. Nessas Conferéncias,
foram eleitos 1200 delegados e 800 observadores, desses, 60% representavam a sociedade civil e 40% o
poder publico.

134 Convocada por um Decreto do presidente Lula, para ser realizada entre os dias 15 e 18 de dezembro de
2008, essa XICNDH, tinha como tema “Democracia, Desenvolvimento e Direitos Humanos: superando as
desigualdades”.
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questido sobre o direito & memoéria, verdade e justica'®®

ndo foram contemplados,
mostrando que, apesar da mudanca governamental, a continuidade das politicas, até
mesmo nessa area, tinha permanecido. Ou seja, a cultura do esquecimento, propalada
pelos militares, mantinha-se como politica de Estado. Vale destacar que a décima

primeira Conferéncia*® foi a dltima realizada até o presente momento™”.

3.1 O Subsistema do PNDH no governo Lula: atores e ideias no que tange ao

direito a memoria, verdade e justica

Como j& mencionado nessa pesquisa, as crencas dos atores, governamentais e
ndo governamentais, foram utilizadas para: (i) mapear as principais ideias que
conformavam o subsistema no tema especifico: memoria e verdade; (ii) identificar os
atores envolvidos no processo politico e (iii) separa-los em grupos antagbnicos para, a
partir dai, (iv) analisar como ocorreu a mudanca politica no PNDH-3. Mapeadas as
crengas, verificou-se a atuagdo das mesmas coalizGes anteriormente descritas: Coaliz8o
Verdade e Justica (CVJ) e Coalizdo Anistia Reciproca e Parcial (CARP). Nessa etapa da
analise, a coalizdo CVJ pode ser traduzida pela frase - direito a memdria, verdade e
justica: ndo a impunidade. Enquanto que a coalizdo CARP - direito a memoria e a
verdade ndo se sobrepde a pacificacdo do pais: ndo ao revanchismo. No quadro 4,

abaixo, constam as principais crencas de cada uma dessas coalizGes.

QUADRO 3: Crengas CVJ x CARP no governo Lula

Direito a memoria e verdade como direito humano

Direito 2 meméria ndo se sobrepde a lei da anistia.

Criacdo da Comissdo Nacional da Verdade e
Justica (CNVJ), como passo para consolidar a
democracia.

Contrarios a criagdo da CNVJ, se estabelecida a
comisséo, deve ser de conciliacéo.

CNVJ com poderes para apurar 0S crimes
praticados pelos agentes publicos e pedir a
responsabilizagdo aos 6rgdos competentes.

Comissdo sem poderes para apurar crimes, ela ndo
pode ser utilizada como instrumentos de vinganca.

Punicdo dos torturadores do Estado. Existe
diferenca entre utilizagdo do aparato estatal para

Contrarios a punicdo, mas se houver todos devem
ser punidos, torturadores do Estado e da Guerrilha,

135 Em seu discurso na apresentagéo do relatorio final da XICNDH, o ministro Paulo Vannuchi (SDH/PR)
afirmou que “Por um cochilo nosso, em nenhum dos seis eixos cabia bem o debate sobre o regime militar.
Mas os Estados corrigiram e incorporaram o eixo sete, com o tema “Direito 8 Memoria e a Verdade”, que
eu vou abordar rapidamente” (BRASIL, 2009).

138 Desde a oitava edigdo das CNDH’s, ficou convencionado que elas seriam realizadas a cada dois anos e
ndo mais anualmente.

137 Apenas ap6s oito anos da realizacdo da XICNDH, foi convocada a décima segunda CNDH
(XIICNDH) por Decreto sem nimero de 18 de novembro de 2015 da Presidente da Republica, Dilma
Rousseff, para os dias 27 a 29 de abril de 2016.
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pratica de crimes e o cometimento dos crimes
daqueles que lutaram contra o regime.

ja que ambos praticaram crimes. N&o existe
diferenca entre os atos cometidos pelos agentes do
Estado e da “guerrilha”.

Revisdo da Lei da anistia. Ndo houve um acordo,
mas sim uma imposic¢ao.

Revisdo da anistia como quebra do pacto politico.
Houve um acordo entre as partes.

Crimes praticados enquadram-se como de lesa
humanidade, portanto imprescritiveis.

Crimes cometidos estdo prescritos.

Ndo indicar para cargos na estrutura
governamental pessoas que praticaram crimes

Alocacdo de militares na estrutura estatal com
atuacdo reconhecida para manutencdo da “ordem”,

durante a ditadura; durante o regime, era visto como estratégico, em

razdo da formagdo/conhecimento que possuiam.

Criagdo de espagos de contramemdria. Cultura do esquecimento para evitar-se

revanchismos.

Abertura de todos os arquivos da ditadura. Sigilo eterno dos documentos.

Indenizagdo serviu apenas como um “cala a boca”,
ndo é suficiente.

Indenizacdo aos anistiados foi suficiente.

Fonte: dados compilados pela autora

Nessa anélise, foram entendidos como membro da coalizdo CVJ apenas aqueles
que comungavam das crencas relativas a responsabilizacdo dos agentes publicos que

praticaram crimes durante a ditadura militar®

. A titulo de exemplo, os que entendiam
que os crimes praticados enquadravam-se na definicdo de lesa-humanidade e, por isso,
pediam a revisdo da lei da anistia. Os que partilhavam das demais crengas foram
entendidos como simpatizantes da coalizdo, mas sem comprometimento com a defesa
de seus ideais. Como membros da coalizio CARP foram considerados aqueles
contrarios a qualquer tipo de responsabilizacdo dos agentes publicos. Ou seja, que
manifestavam as seguintes crencas: a anistia foi reciproca, a Comissdo da Verdade nédo
tinha poderes para apurar 0s crimes e, mesmo se tivesse, eles eram entendidos como
prescritos. Os atores que compartilhavam somente das demais crencas, assim como no
caso da coalizdo CVJ, foram considerados simpatizantes e ndo membros da coalizdo
CARP. Importa destacar também que, quando a CARP pede a puni¢do dos
“guerrilheiros”, percebe-se que ela usa esse argumento apenas como forma de ameaga
aos pedidos de responsabilizacdo da coalizdo CVJ. No entanto, essa ndo era de fato uma
crenca consolidada pela coalizio CARP. Na verdade, sua real concepcdo era pela
reciprocidade da Lei da Anistia, portanto, ndo deveria haver responsabilizacdo de
nenhum lado.

Como ja mencionado, a oitava Conferéncia Nacional de Direitos Humanos

(VIIICNDH) foi a primeira realizada no governo Lula. Em relagdo ao que se refere ao

138 Nesse texto, para ndo descaracterizar as crencas da CVJ, optou-se por utilizar os mesmos termos e
periodos empregados por essa coalizdo durante as CNDHs. Assim, utilizou-se 0s seguintes termos:
ditadura militar, anos de chumbo, periodo de repressdo politica, regime militar como sindbnimos para
designar o periodo compreendido entre 1961 a 1985.
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direito a memodria e verdade, esse tema foi abordado durante essa oitava edicdo em
apenas um dos sete grupos tematicos da conferéncia. Na proposta desse grupo, pedia-se
0 resgate e reparacdo moral as vitimas da tortura na ditadura militar, bem como o
pagamento de indenizacdo e o combate a cultura do esquecimento. Outra demanda, era
para que ndo se admitisse a nomeacéo de torturadores para cargos no aparato politico e
policial. A insercéo desses temas pode estar relacionada a trajetdria de militante na luta
contra a ditadura militar do relator desse grupo de trabalho, deputado estadual Renato
Simdes'®® (PT) (presidente da CDH da Assembleia Legislativa de Sdo Paulo).

Nessa oitava Conferéncia, o Férum de Ex-Presos e Perseguidos Politicos do
Estado de S&o Paulo pediu a exoneracdo de um delegado do Estado de S&o Paulo,
Aparecido Laertes Calandra, conhecido como “Capitdo Ubirajara” (reconhecido ex-
torturador). Na ocasido, o coordenador da conferéncia, deputado Luiz Couto (PT),
declarou que Nilmario Miranda (secretario da SDH/PR) ja tinha se pronunciado sobre a
questdo pedindo que o Capitdo Ubirajara fosse exonerado das funcdes. E, que a CDH da
Cémara dos Deputados, também havia apresentado um requerimento ao Governador de
Sdo Paulo para que o delegado, reconhecido como torturador, fosse exonerado
(BRASIL, 2004a).

Para o Deputado Hélio Bicudo (PT), ndo bastasse a impunidade dos torturadores,
a investidura de um deles, Capitdo Ubirajara**’, em posicdo chave na Secretaria de
Estado de Seguranca Publica de S&o Paulo, significava uma espécie de “carta branca”
para torturar e matar nas reparticdes policiais.

E mais. Investe-se conhecido torturador, que atuou amplamente
durante a ditadura militar — como testemunha o livro libelo Brasil
nunca mais —, em posicdo chave da Secretaria de Estado de
Seguranca Publica, num acinte aqueles que passaram pelas suas maos
e, sobretudo, em claro incentivo & tortura nas repartigdes policiais. Se
0s torturadores permanecem impunes e, ademais, sdo premiados, por
que n&o se torturar e por que ndo se matar? (BRASIL, 20044, p.9).

1% O Deputado iniciou sua trajetéria na militancia da Pastoral da Juventude, combatendo a ditadura
militar. Ao longo da sua vida politica, além de presidente da CDH da Assembleia Legislativa de S&do
Paulo, também foi membro da Comissdo de Assuntos Internacionais e da Comissdo Especial de
Indenizacdo aos Ex-Presos Politicos do estado de Sdo Paulo. Uma de suas plataformas politicas era a
punicdo dos torturados do periodo ditatorial. O Deputado foi o autor do Projeto de Lei n® 7.899/14 que
tinha por objetivo incluir no curriculo oficial das escolas publicas e privadas a disciplina, “A ditadura
militar no Brasil e a violagdo dos Direitos Humanos”. O PL encontra-se arquivado (BRASIL, 2014).

140 Com a criagdo Departamento de Inteligéncia da Policia Civil (DIPOL), em outubro de 2002, que tinha
como uma das fungdes, concentrar as informagdes sigilosas que passavam pela Policia Civil paulista,
incluindo as escutas telefénicas, Aparecido Laertes Calandra foi nomeado para exercer um cargo de
confianga nesse 0rgdo. Sua fungdo era assessorar o diretor do DIPOL delegado Massilon José Bernardes
Filho. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1404200305.htm acessado em
01/01/2016.

92


http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1404200305.htm

Essa questdo sobre a nomeacdo de ex-torturadores, para cargos na estrutura
governamental, era uma critica antiga dos ex-presos politicos e das entidades que lutam
a favor do direito a memdria e verdade e também de alguns parlamentares, que
perpassou diversas CNDHs. Ao longo das sete edicGes das conferéncias, foram
encaminhadas mocdes de repudio ligadas a nomeacdo de ex-torturadores a cargos na
estrutura governamental. A propria indicacdo do “Capitdo Ubirajara” ja tinha sido
objeto de mocgédo na sétima conferéncia, realizada em 2002. No entanto, as providéncias
para sua exoneragdo ocorreram apenas depois de transcorrido mais de um ano dessa
mocao, quando foi publicada, no Diario Oficial do Estado de S&o Paulo, em 30/07/2003,
a transferéncia do “Capitdo Ubirajara” para o Centro de Organiza¢do e Método da
Divisdo de Planejamento e Recursos Humanos. De acordo com o Deputado estadual
Renato Simdes (PT), presidente da CDH da Assembleia Legislativa de Sdo Paulo: “N&o
houve comunicado oficial. Sé descobrimos porque vasculhamos o Diario Oficial. A
impressdo é que o governador do Estado esperou que o assunto esfriasse na opinido
pUblica para n&o ser obrigado a reconhecer que cedeu & pressao da sociedade"**.

De fato, ao longo do més de abril de 2003, aconteceram varias manifestacdes
sobre essa atitude do governador de Sdo Paulo, Geraldo Alckmin. Na ocasido, 0
presidente nacional do PT, José Genoino, declarou que:

Geraldo Alckmin (PSDB) erra ao manter em um cargo de confianga
da Policia Civil o delegado Aparecido Laertes Calandra ou capitdo
Ubirajara (...) Ndo pregamos o revanchismo. O que é errado é o
delegado, que chefiou uma das equipes mais temidas e violentas na
prisdo, ocupar um cargo t4o delicado.'*

O ministro da SDH/PR, Nilmario Miranda, também posicionou-se publicamente
sobre essa questdo: "Calandra teve um papel importante, ndo era do segundo time,
estava na linha de frente da represséo. Era um militante da tortura, ndo um cumpridor de
ordens"”. Para o ministro, "Embora a anistia tenha tirado a responsabilidade criminal dos
torturadores, fica a questdo ética: um ex-torturador pode ocupar cargos de confianca
num trabalho de inteligéncia?”l43.

Nessa VIIICNDH, Nilméario Miranda aproveitou também para esclarecer que a
Comissdo Especial da Lei n°® 9.140/95 seria reinstalada, assim que a proposta de

ampliacdo dessa lei incluisse aqueles que foram mortos em outras situagdes de violéncia

1 Disponivel em: http://www.al.sp.gov.br/noticia/?id=311439 acessado em 01/01/2016.

12 SALOMON, Marta. Anos de Chumbo: acusado de tortura é de chefe de policia de SP. Folha de S&o
Paulo, 14 de abril de 2003.

13 SALOMON, Marta. Anos de Chumbo: acusado de tortura é de chefe de policia de SP. Folha de S&o
Paulo, 14 de abril de 2003.
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ndo abarcadas por essa legislacdo. Como, por exemplo, pessoas que morreram em
passeatas ou cometeram suicidio em razdo das torturas sofridas pelo aparato estatal
repressor. De acordo com ele, ndo existe 6bice no governo para essa ampliacéo.

Encontrei com um grupo de pessoas que me perguntou por que nao foi
reinstalada a Comissdo Especial da Lei n° 9.140, de 1995, que trata
dos direitos dos mortos e desaparecidos politicos. (Palmas.). Eu disse
para as familias que nds ndo voltamos a nos reunir ainda porque
gueremos mudar a lei. Se o Conselho se reunir com a mesma lei de
antes, vamos, de novo, excluir uma série de companheiros que,
durante o regime militar, foram mortos, desapareceram e nao tiveram
seus direitos reparados por essa lei. Estamos querendo virar essa
pagina. Para isso, estamos fazendo uma proposta de ampliacdo da lei,
a fim de que pessoas envolvidas em outros casos, como o de mortos
em passeatas, em confronto, em outras situac@es de violéncia, tenham
também seus direitos reparados e reconhecidos pelo Estado brasileiro.
Mas ela serd — podem ter certeza —, nos proximos dias, reinstalada
para tratar dos casos ndo polémicos, enquanto esperamos a aprovacao
da lei para ampliar o alcance dessa lei de reparagdo. Isso € tranquilo.
N&do h& um Unico opositor a isso em nosso Governo." (BRASIL,
2004a,p.16).

Esse compromisso assumido na oitava edi¢do foi reiterado na nona Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos (IXCNDH), por Nilméario Miranda. No pronunciamento
de abertura dessa conferéncia, esse ministro (SDH/PR) comunicou a aprovagéo pelo
Congresso Nacional, no dia 02 de junho, de uma lei ampliando o reconhecimento das
vitimas da ditadura militar. Da mesma forma, comprometeu-se a trabalhar para abertura
dos arquivos do periodo de repressdao e na localizacdo dos restos mortais dos
desaparecidos politicos (BRASIL, 2004b).

Quero reiterar 0 n0sso compromisso com a luta pelo reconhecimento
dos mortos e desaparecidos politicos. Hoje, demos posse, na Comissao
Especial que trata da Lei n° 9.140, ao Sr. Jodo Luiz Duboc Pinaud,
presidente dessa Comissdo, e ali reafirmamos o compromisso de
avancar. Fizemos uma lei, aprovada no dia 2 de junho, que incluiu
todas as vitimas da ditadura militar. As pessoas levadas ao suicidio,
com sequelas de tortura, como Frei Tito e Dodora Lara Barcelos, as
gue se suicidaram para fugir da tortura, como lara Yavelberg,
Luiz Antbnio Santa Barbara, bem como as que morreram em
passeatas, como tantos jovens, na resisténcia de 67 e 68, agora
poderdo ser reconhecidas com a ampliagdo da lei. Vamos trabalhar
incansavelmente para obter as informacdes que a sociedade brasileira
tem direito de ter, sobre como essas pessoas foram mortas e
assassinadas, e também para localizar os restos mortais dos
desaparecidos brasileiros (BRASIL, 2004b, p.19).

Diferentemente da oitava edicdo da conferéncia, na IXCNDH a atuacdo da

coalizdo CVJ ficou restrita as mogdes. Uma delas, elaborada pelo GTNM/RJ, criticou o
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governo, ja que apos 40 anos do golpe Militar e 25 da promulgacdo da lei da anistia,
pouco havia sido feito para efetivacdo dos direitos dos anistiados politicos. Para eles,
isso apenas seria possivel com o esclarecimento dos crimes cometidos pelos agentes do
Estado no periodo de repressao e a respectiva responsabilizacdo dos torturadores que 0s
praticaram. A outra mocao, elaborada pelos delegados(as) da 1X CNDH, apoiava a luta
dos anistiados politicos e reivindicava, do governo de Minas Gerais, a confec¢do de um
cronograma para que se iniciasse imediatamente o pagamento das indeniza¢des que ja
haviam sido concedidas. De forma geral, as mo¢6es apresentadas pediam: (i) revogacao
do decreto n°® 4553 de 27 de dezembro de 2002 (relativo ao sigilo de documentos

pUblicos) 4

, com a abertura imediata dos arquivos da ditadura; (ii) esclarecimento
circunstanciado dos desaparecimentos e mortes; (iii) localizacdo dos corpos e devolugéo
as familias; (iv) vedacdo a nomeacdo de ex-torturadores para cargos de confianca na
estrutura estatal e (v) ampliacdo da Comissdo Especial da Lei n° 9.140/95 (BRASIL,
2005).

Durante a décima Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (XCNDH), o
ministro da SDH/PR Paulo Vannuchi declarou que esse tema sobre a abertura dos
arquivos: “tem me mobilizado todo santo dia. Estamos trabalhando. As coisas nédo
ficardo no patamar em que se encontram até o dia 31 de dezembro” (BRASIL, 2006c,
p.19). Para Vannuchi, o Brasil precisa “conhecer melhor o seu passado, a repressao
politica existente, para, por meio desse conhecimento, podermos, sem revanchismos,
sem a vida voltada para o retrovisor, construir um pais melhor do que o que temos
hoje."” (BRASIL, 2006a, p.18).

Na ocasido, 0 ministro aproveitou para listar uma série de eventos agendados,
até o final de 2006, para debater sobre: abertura dos arquivos da ditadura; memoria da
repressdo politica e o trabalho realizado pela comissdo que trata dos mortos e
desaparecidos politicos, nos seus mais de dez anos de existéncia. O ministro também
comprometeu-se com a manutencdo da Comisséo. De acordo com ele, mesmo depois de
encerrados os julgamentos dos casos e 0 pagamento das respectivas indenizacGes, a
Comissdo teria continuidade. A ideia era voltar sua atuagdo para a localizacdo dos
corpos dos desaparecidos e manutencao do banco de DNA, que seria instalado até o més
de junho do mesmo ano (BRASIL, 2006c, p.19).

144 Os dados e informagdes sigilosos sdo classificados no artigo 5° do Decreto n° 4.553/2002, de acordo
com o grau de sigilo em: reservados; confidenciais; secretos e ultrassecretos.

95



O Movimento Nacional de Direitos Humanos (MNDH) também abordou sobre a
questdo da abertura dos arquivos da ditadura militar, declarando-se favorével ndo s6 a
abertura dos documentos, mas ao direito do resgate da memoria histérica do periodo.
No seu entendimento, toda a sociedade tinha o direito de conhecer o que de fato
aconteceu nos anos de chumbo, para que pudesse refletir sobre, por exemplo, o fato de
existirem em diversos locais do pais nomes de ruas, pontes, avenidas, prédios publicos,
etc, com nomes de ditadores. Destacou, ao final, que o resgate da memoria historica
tratava-se um debate atual “é muito preocupante se falar que essa questdo ndo é uma
demanda da sociedade atual. Pelo menos para o0 movimento, é.” (BRASIL, 2006c¢, p.20).

Ainda, o direito a memdria e verdade foi objeto de discussdo no grupo de
trabalho nove, que tratava sobre a atualizagéo da segunda versdo do PNDH. A primeira
proposta desse grupo era pela abertura dos arquivos da ditadura: "Reconhecer que a
abertura dos arquivos da ditadura representa somente o inicio de todo o processo de
resgate da memoria historica do povo brasileiro” (Brasil, 2006d, p.21). Esse tema
também constou em uma mocao apresentada pela presidente do GTNM da Bahia
(GTNM/BA), Diva Santana, que pedia: (i) apoio a luta dos familiares dos mortos e
desaparecidos politicos pela abertura dos arquivos da ditadura militar; (ii)
responsabilizacéo dos torturadores; (iii) esclarecimento das circunstancias das mortes e
(iv) a busca pelos restos mortais daqueles que foram vitimas do regime de repressao.
Segundo a presidente do GTNM/BA, a memdria, verdade e justica sdo a bandeira do
movimento, que entende a reconciliacdo como efetivada, apenas se contempladas essas
trés dimensdes (BRASIL, 2006d).

Na plenaria final, os militantes de direitos humanos que participaram da décima
edicdo da CNDH, deixaram claro, na Carta de Compromisso*, o apoio & abertura dos
arquivos da repressao para que se possa realizar o resgate historico sobre o periodo da

ditadura militar. Nesse documento, pediu-se justica as vitimas do periodo, com o

145 Apés a leitura do texto da Carta da décima CNDH, foram apresentados destaques para mudanca do
texto, um deles foi o pedido de alteragdo do item que trata sobre a meméria e a verdade. O destaque foi no
sentido de incluir no texto que o resgate histérico ndo é suficiente, é preciso que haja julgamento e
condenacdo dos torturadores "Em relacdo ao item 16, concordamos com o primeiro paragrafo. Porém,
quanto a expressdo ‘memoria e verdade sdo condigdes necessarias para a permanéncia da democracia;
justica e verdade sdo condigOes necessarias para o resgate historico do regime militar’, discordamos. Eu
acho que temos de fazer o resgate histdrico da resisténcia contra a ditadura militar, com o julgamento e a
punicdo dos torturadores, a exemplo do que esta sendo feito nos demais paises da América Latina,
inclusive Chile e Argentina” (BRASIL, 2006d, p.59) Em votacdo na plendria final, essa proposta de
mudanca foi incorporada ao texto final da Carta.
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julgamento e punicdo dos violadores dos direitos humanos que se utilizaram do
aparelho estatal para cometer graves violagdes e 0 pagamento das indenizagdes.

Cumpre destacar que o amplo acesso aos documentos e informagdes da
administracdo publica, requerimento que constou nas trés edicbes das CNDHSs
realizadas no periodo Lula, estd intrinsicamente ligado a constituicdo da memoria
historica sobre a ditadura militar. O sigilo, além de demonstrar os limites impostos a
democracia brasileira, ainda servia de obstaculo a concessdo de indenizagdo as vitimas
que necessitavam dos documentos sigilosos para fundamentar seus pedidos, junto a
Comissdo da Anistia, e inviabilizava a localizacdo dos corpos dos desaparecidos do
periodo de repressdo. Como bem destacado por Jelin (2002), os arquivos da ditadura
constituem “un espacio vivo de disputas politicas y sociales” (idem, 2002, p.12), sendo
assim, optou-se também por analisar o0 processo de abertura desses arquivos no capitulo

quarto, desta tese.

3.2 A primeira mudanca politica: analise da insercao do eixo memoria e verdade
no PNDH-3

A décima primeira CNDH (XICNDH)®, realizada entre 15 e 18 de dezembro
de 2008, tinha como intuito a atualizacdo do PNDH-2. Para tanto, foram levados para
debate na etapa nacional dessa conferéncia sete eixos tematicos, sendo um deles o

147

relativo ao direito a memoria e verdade™'. Esse eixo, como ja mencionado, ndo

constava do documento elaborado pela SDH/PR para subsidiar as discussdes durante as

etapas municipais, estaduais e distrital, que antecederam a XICNDH®

. Ainda que esse
documento da SDH/PR fosse entendido apenas como um passo inicial no processo de
atualizacdo da ultima versdo do PNDH, nédo se justifica a auséncia em seu texto das

demandas voltadas ao direito a memoria e verdade, especialmente por ter sido elaborado

148 O relatério final traduziu as deliberacdes aprovadas pelos delegados(as), presentes na Conferéncia, que
representavam segmentos da sociedade civil (60%) e do poder publico (40%). As deliberagdes dessa
Conferéncia serviram de insumo para 0 governo orientar sua politica e atualizar o PNDH.

47 Esse grupo tematico que discutiu sobre eixo meméria e verdade contou com a participagio de dois
representantes do ministério da Defesa.

148 Os temas foram: “a) Universalizar direitos em um contexto de desigualdades; b) Violéncia, seguranca
publica e acesso a justica; c) Pacto federativo e responsabilidades dos trés Poderes, do Ministério Publico
e da Defensoria Publica; d) Educagdo e cultura em direitos humanos; e) Interagdo democratica entre
Estado e sociedade civil e f) Desenvolvimento e direitos humanos” (BRASIL, 2008a, p.III).
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pela SDH/PR, que contava a época com Paulo Vannuchi (ex-preso politico) como
ministro. Segundo a pesquisadora Beatriz Affonso'*’,

O eixo Memoria e Verdade ndo era um eixo que estava contemplado
entre 0s demais que 0 governo havia escolhido para estar no novo
Plano. Ela parte de uma briga da Conferéncia Estadual de Minas

Gerais. Com muita luta, o pessoal conseguiu que o eixo fosse

contemplado, mas n&o era nada do interesse desse governo colocar™™.

Anteriormente a edi¢do da décima primeira Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos (XICNDH) e do documento elaborado para subsidiar as etapas que
antecederam a conferéncia nacional, foi realizada, no dia 31 de julho de 2008, uma
Audiéncia Publica intitulada “Limites e¢ Possibilidades para a Responsabilizagdo
Juridica dos Agentes Violadores de Direitos Humanos durante o Estado de Excecdo no
Brasil”. Essa Audiéncia foi promovida pelo ministério da Justica, que tinha a frente,
como ministro da pasta, Tarso Genro (PT). Seu objetivo era debater sobre a anistia,
especialmente a questdo sobre punicdo civil e criminal dos agentes publicos que
cometeram, em nome do Estado, graves violagdes de direitos humanos no periodo de
1964 a 1985.

Esse evento contou com a participacdo de Paulo Vannuchi (SDH/PR) e também
de diversas organizacfes da sociedade civil. Porém, nenhum representante das Forcas
Armadas compareceu. Segundo D’Aratjo (2012), foi a primeira vez que o Estado
brasileiro discutiu sobre a possibilidade de responsabilizacdo dos agentes publicos. Em
contraposicdo a essa Audiéncia Publica, que foi considerada uma afronta por varios
setores das Forcas Armadas, os clubes Militar, Naval e Aeronautico realizaram, em
agosto desse mesmo ano, na cidade do Rio de Janeiro, um seminario intitulado: “Lei da
Anistia: alcances e consequéncias” (D’ARAUJO, 2012).

De acordo com essa autora, durante o seminario, fez-se a defesa do golpe de
1964, justificou-se a repressdo feita aos opositores do regime de exce¢éo e relembrou-se
que a Lei da Anistia “foi feita em nome da pacifica¢do, o que permitiu que muitos ‘ex-
terroristas’ tivessem chegado ao poder” (D’ARAUJO, 2012, p. 591). Com o

acirramento das tensdes advindas, principalmente dos embates travados entre 0s

149 Atualmente é diretora do Programa do CEJIL (Centro pela Justica e pelo Direito Internacional) para o
Brasil e foi pesquisadora do NEV/USP de 1996 a 2002, auxiliando na formulagdo da primeira e segunda
edicdo do PNDH.

150 Entrevista extraida de: 11l PNDH: um retrato dos conflitos de interesses na sociedade brasileira.
Conselho Regional de Psicologia do Rio de Janeiro. Jornal n° 29, julho/agosto de 2010.
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ministros Genro e Vannuchi®*>!

com alguns setores das Forgas Armadas, como o general
de reserva Gilberto Figueiredo e o senador Jair Bolsonaro™?, entraram em cena algumas
autoridades governamentais no intuito de conter os animos. O ministro da Defesa,
Nelson Jobim, tranquilizou a ala militar ao descartar a possibilidade aventada de
punicdo dos militares que se manifestaram publicamente sobre o tema. E, o presidente
Lula pediu que Tarso e Vannuchi ndo mais declarassem publicamente seus
posicionamentos sobre a anistia (idem).

Paralelamente a essas discussoes, estava sendo elaborado pela SDH/PR, como ja
mencionado, o documento que serviria de subsidio para as discussfes em ambito
municipal, distrital e estadual que iriam anteceder a XICNDH. Vé-se que, mesmo esse
tema estando na pauta governamental, ele “estranhamente” ndo constou desse
documento, demonstrando que o siléncio recomendado pelo presidente Lula ndo foi
apenas publico, mas também institucional. Ele s6 foi quebrado apos pressdo exercida na
etapa estadual da conferéncia de direitos humanos realizada no Estado de Minas Gerais,
que conseguiu inserir o0 eixo memoria e verdade para debate na XICNDH.

Na figura de Heloisa Amélia Greco, coordenadora do painel sobre “Direito a
Verdade e a Memoria”, esse tema ganhou contornos ¢ pode ser incluido para discussao
na etapa nacional da décima primeira conferéncia. O objetivo central da coalizdo CVJ,
com a insergédo desse eixo, era reverter, de acordo com Heloisa Greco, o0 quadro adotado

153 “sinteticamente

como politica de Estado, denominado de estratégia do esquecimento
composto, segundo Heloisa Greco, pelos seguintes elementos: interdi¢do via legislacédo
do acesso aos documentos e informacBes do periodo de repressdo; alegada
“reciprocidade” da Lei da Anistia (Lei n® 6.683/1979) e impunidade dos torturadores e

assassinos de presos politicos.***

151 Esses ministros j& tinham anteriormente declarado-se publicamente favoraveis & responsabilizagao.
GUERREIRO, Gabriela. Senado quer ouvir Tarso, Vannuchi e Toffoli sobre punicéo a tortura. Folha de
S&o Paulo, 01 de novembro de 2011.

152 Bolsonaro é militar de reserva e declarou perante os manifestantes, que estavam em frente & sede do
Clube Militar no Rio de Janeiro na ocasido do Seminario, que o “erro foi torturar e ndo matar”.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=fhrpBYoGuol , acessado em 20/12/2015.

153 Esse termo é de Heloisa Amélia Greco (GRECO, 2003).

> 0s documentos referentes & etapa estadual da “1* Conferéncia Municipal/Encontro Regional (Regido
Centro-Oeste) preparatorio para a 3* Conferéncia Estadual dos Direitos Humanos” que serviu de subsidio
para a discussdo na etapa nacional da XICNDH foram fornecidos por Heloisa Grego. Essa etapa estadual,
que aconteceu em Belo Horizonte entre os dias 11 e 12 de setembro de 2008, foi organizada por diversos
segmentos da sociedade civil em conjunto com a Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Os
objetivos dessa Conferéncia eram: avaliar sobre a situacdo dos direitos humanos no Estado de Minas
Gerais; propor diretrizes para revisdo e atualizagdo do PNDH-2 e do Programa Mineiro de Direitos
Humanos; eleger delegados(as) para representar o Estado de Minas Gerais na XICNDH.
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A inclusédo do eixo memoria e verdade no PNDH-3 sera analisada em duas
etapas, pois ocorreram duas mudangas nessa politica: uma que permitiu a inser¢do desse
tema na XI conferéncia e, posteriormente, no terceiro programa e a outra que retirou
algumas politicas conquistadas durante a XICNDH que ja faziam parte das diretrizes do
PNDH-3. Em um primeiro momento, serdo analisadas as diretrizes do texto final da
XICNDH, contrapondo-as com as politicas publicas inseridas no PNDH-3 (Decreto n°
7.037/2009). Para essa analise, as propostas foram separadas de acordo com as trés
diretrizes constantes no eixo de niimero seis do PNDH-3'*°: memoéria e verdade. Em um
segundo momento, a analise sera centrada nas mudangas que alteraram algumas das
principais diretrizes desse eixo, quando da edicdo do Decreto n° 7.710/2010, que deu
redacgéo final ao PNDH-3.

3.2.1 Comissao Nacional da Verdade

Os regimes militares instalados na Ameérica Latina sdo conhecidos pela politica
de terror adotada para combater as atividades ditas subversivas praticadas por aqueles
que se opunham ao regime estabelecido. As graves violagdes de direitos humanos
cometidas pelo Estado, nesse contexto, como torturas, sequestros, desaparecimentos
forcado, estupros e homicidios eram préaticas usuais (TERRA, 2012). Esse cenério
comecou a ser alterado em meados da década de 1970 com as pressdes externas e
internas para que governos ditatoriais, especificamente os de ordem militar, retornassem
paulatinamente a governos civis e abrissem espaco para a instauracdo de Estados
Democraticos (idem). No entanto, esse processo mostrou-se custoso e veio com o 6nus
de leis de anistia elaboradas pelos proprios governos militares com objetivo de impor
uma reconciliagdo pacifica e um “esquecimento” do passado, como demonstram, por
exemplo, os casos do Brasil, Chile, Argentina e Nicaragua (PINTO, 2010).

No Brasil, a lei aprovada em 1979 concedeu anistia aos responsaveis que
praticaram crimes politicos e conexos entre 02 de setembro de 1961 a 15 de agosto de
1979. No Chile, o regime de Pinochet declarou anistia para os crimes cometidos pelas

Forcas Armadas a partir de 1978, de forma a abranger os primeiros cinco anos mais

1% 0 PNDH-3 foi estruturado em seis eixos orientadores: (i) Interagdo democrética entre Estado e
sociedade civil; (ii) Desenvolvimento e Direitos Humanos; (iii) Universalizar direitos em um contexto de
desigualdades; (iv) Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia; (v) Educacdo e Cultura
em Direitos Humanos e (vi) Direito a Memdria e a Verdade. Esses eixos estdo subdivididos em 25
diretrizes, 82 objetivos estratégicos e 521 ag¢bes programaticas (BRASIL, 2009).
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violentos da ditadura. Na Nicaragua, a anistia concedida em 1983 abarcou os indios
Miskitos aprisionados e também as tropas sandinistas que cometeram crimes contra
esses indios (PINTO, 2010). No Uruguai, o Senado aprovou a Lei de Caducidade da
Pretensdo Punitiva do Estado, em que o Estado abdicava de punir os violadores de
direitos humanos, com essa legislacdo em vigor, os militares foram anistiados
(MEZAROBBA, 2003). Na Argentina a anistia veio com a edi¢cdo das Leis de Ponto
Final e de Obediéncia Devida que impediam a punicdo dos agentes oficiais de niveis
médio e baixo na hierarquia militar que cometeram crimes contra a humanidade, no
periodo de 1975 a 1983 (GUEMBE, 2005). Como se observa, a tradicdo nos paises da
América Central e do Sul ¢ de impunidade e esquecimento “A falta de reconhecimento
moral das necessidades das vitimas foi a marca recorrente nestes regimes no imediato
pos-ditadura” (PINTO, 2010, p. 134).

Nesse sentido, a justica de transicdo, que pode ser entendida, sinteticamente,
como um conjunto de mecanismos, estratégias e abordagens (judiciais ou extrajudiciais)
que tem como finalidade enfrentar as graves violagdes de direitos humanos, cometidas
no passado por regimes totalitarios, teve um papel importante para construcdo de uma
nova ordem democratica em diversos paises que passaram por regimes de excecao
(LIMA, 2012). Para a consolidacdo da justica de transicdo, € preciso que o pais atenda
as suas quatro dimensbes que podem ser traduzidas da seguinte forma: atribuir
responsabilidades civis e criminais aos agentes estatais, reparar as vitimas dos atos de
excecdo, reformar as instituicGes e buscar a verdade e a afirmacdo da memoria para
garantir a ndo repeticdo das atrocidades (idem).

Desse modo, as comissGes da verdade, instaladas em diversos paises que
passaram por regimes totalitarios, desempenham uma relevante funcdo, pois auxiliaram
a consecucdo desse processo de justica transacional, ao buscar esclarecer as graves
situacdes de violéncia politica ocorridas durante o periodo de repressdo. Para Coimbra
(2014), essas comissdes tém a finalidade de trazer a tona outras memorias que nédo
aquelas que constam na histéria oficial, a qual geralmente é a imposta como Unica e
verdadeira, bem como de auxiliar no combate & “cultura do esquecimento”,
implementada por diversos paises que passaram por regimes de exce¢do. Segundo Cuya
(2011, p.47), esse confronto critico do passado objetiva “superar as profundas crises e
traumas gerados pela violéncia e evitar que tais atos se repitam em um futuro préximo”.
Pinto (2010) analisou as comissbes da verdade instaladas na América Latina ap6s

periodos de excecdo (Guatemala, Bolivia, Chile, Uruguai, Honduras, Argentina,
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Equador, Paraguai, Nicardgua e Panama) e constatou a vulnerabilidade dessas
comissdes frente as forcas politicas do pais no momento de sua instalacdo, ja que sua
estrutura, competéncia, orcamento, mandato, acesso a informagao e relatorio final séo
determinados pelo governo mediante lei. Regra geral, segundo essa autora, essas
comissdes ndo sdo orgdos jurisdicionais, de tal sorte que ndo tém poderes para punir 0s
acusados. Porém, elas podem, se assim tiverem competéncia, recomendar a puni¢do que
devera ser remetida e analisada pelo Poder Judiciario.

Dentre as comissdes analisadas por essa autora, destaca-se a da Argentina,
modelo para os paises que desejam tomar medidas em direcdo a verdade e justica.
Formada logo ap6s o fim do governo ditatorial, essa Comissdo Nacional sobre
Desaparecimento de Pessoas, tinha como objetivo investigar 0s casos de
desaparecimentos durante o regime militar argentino. Ao final dos seus trabalhos, essa
comissao publicou um relatério denominado “Nunca Mas”, o qual foi utilizado para
dendncias e julgamento dos acusados envolvidos em crimes de violagdo de direitos
humanos, como tortura, sequestro, homicidio, desaparecimentos, entre outros,
praticados durante a ditadura militar (PINTO, 2010).

Buscando seguir os passos da comissdao Argentina, especialmente no que se
refere a justica, a Coalizdo Verdade e Justica (CVJ) propds, durante a XICNDH, a
constituicdo de uma Comissdo Nacional da Verdade e Justica. Seu objetivo seria apurar
as violagbes de direitos humanos cometidas durante o periodo de repressdo (1964 a
1985) e encaminha-las aos Orgdos competentes para que houvesse a devida
responsabilizacdo dos violadores que se utilizaram do aparelho repressivo estatal para
cometer crimes de lesa humanidade, como a tortura. Porém, essa, que era a principal
demanda da CVJ, como sera visto, passou ao largo quando da edicdo do Decreto
n°7.037/2009, o qual institui o PNDH-3. Esse fato pode estar relacionado as tratativas
que antecederam a promulgacao do programa. Antes da edicdo do texto final do PNDH-
3, a midia noticiou as disputas ocorridas nos bastidores da politica entre os ministros da
Defesa, Nelson Jobim (CARP), e 0 da SDH/PR, Paulo Vannuchi (CVJ). Como para
Jobim a anistia abarcou os agentes publicos da repressao e os opositores, foi fruto de um
acordo politico, ele mostrou-se contrario a constituicdo de uma comissdo da verdade.
Seu argumento € que ela poderia trazer atritos com as Forcas Armadas e reacender o
revanchismo.

Por outro lado, para Vannuchi, o estabelecimento de uma comissédo com poderes

para recuperar os arquivos do periodo de repressao e esclarecer sobre as mortes, torturas
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e desaparecimentos era uma resposta a uma luta antiga dos familiares de mortos e
desaparecidos politicos que ainda se viam as voltas com a localiza¢do dos restos mortais
dos seus entes queridos. Diferentemente de Jobim, Vannuchi néo via a anistia com essa
conotacdo de mao-dupla. Assim, no seu entendimento os agentes do Estado que
praticaram crimes de lesa-humanidade deveriam ser responsabilizados. Apesar dos
posicionamentos antagonicos, 0s ministros buscavam um acordo sobre o tema.
Vannuchi mostrava-se disposto a ceder quanto ao nome da comissdo, retirando a
expressao “justica” e também em relagdo as suas atribuigdes, que ficariam restringidas a
elucidar os fatos da ditadura. Contudo, Jobim ndo deixava margens para negociacao e
queria que, se instituida, a comissao fosse apenas de reconciliacdo™®.

Como se observa abaixo, no Quadro 4, no texto do PNDH-3 os acordos de
bastidores surtiram efeito e a coalizio CARP venceu a queda de braco, a palavra
“justica” foi omitida, descaracterizando a proposta da coalizdo CVJ. E, ainda foi
acrescido ao texto do programa que a apuracdo das violagdes de direitos humanos
deveria observar o disposto na Lei de Anistia (Lei n°® 6.683/1979). Ou seja,
evidenciando que de forma alguma essa legislacdo seria revista. Ao contrario, todas as
acOes da futura Comissdo Nacional da Verdade (CNV) deveriam obedecer estritamente
os limites nela impostos, sobretudo no que tange a responsabilizacdo dos agentes da
ditadura que cometeram crimes em nome do Estado. Nesse caso, a impunidade
permaneceu como marca de um passado que ainda hoje se faz presente nas instituicbes
democraticas brasileira, por isso a descaracterizacdo das propostas da coalizdio CVJ
mostrou-se tdo prejudicial. N&o se trata apenas de rever um passado ou de revanchismo.
O debate estd relacionado a implementagdo de uma nova cultura: a de
responsabilizacdo. Especialmente dos agentes do Estado que ainda hoje usam do seu
aparelho para violar os direitos humanos. Como observado por Soares (2007), as atuais
instituicdes de seguranca publica constituem-se ainda em heranca dos anos de chumbo

Os tempos mudaram, o pais passou-se a limpo, em certo sentido,
adequando-se a nova ecologia politica, ante a ascensdo dos
movimentos sociais e do associativismo, mas as instituicbes da
seguranca publica preservaram seus obsoletos formatos — com o ciclo
de trabalho policial dividido, entre Policia Militar e Policia Civil —,
sua irracionalidade administrativa, sua formag&o incompativel com a
complexidade crescente dos novos desafios, sua antiga rivalidade
mdtua, seu isolacionismo, sua permeabilidade a corrupcdo, seu
desaprego por seus proprios profissionais, seu desprezo por ciéncia e

% ARRUDA, Roldao. Vannuchi e Jobim travam disputa de bastidor por Comisséo da Verdade. O Estado
de S&o Paulo, 15 de novembro de 20009.
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tecnologia, e seus orgcamentos irrealistas, que empurravam 0S
profissionais ao segundo emprego na seguranca privada ilegal e em
atividades nebulosas. Em uma palavra, a transicdo democrética nao se
estendeu a seguranca publica, que corresponde a um testemunho vivo
de nosso passado obscurantista e do ponto de vista dos interesses da
cidadania, ineficientes (SOARES, 2007, p.86).

QUADRO 4: Diretriz 23 PNDH-3

Propostas XICNDH

PNDH-3 (Decreto 7.037/2009)

Criar Comissdo Nacional de Verdade e
Justica®™, constituida de forma plural com
maioria de representacdo dos movimentos
sociais e com a participagdo de familiares de
mortos e desaparecidos politicos, com carater
publico, transparente e prazo determinado para
inicio e término dos trabalhos com plenos
poderes para apurar o0s crimes de lesa
humanidade e violacdo de direitos humanos
cometidos durante a articulagdo para o golpe e a
ditadura militar, devendo nominar e
encaminhar aos 06rgdos competentes para
puni¢do dos acusados por esses crimes e
registrar e divulgar todos o0s seus
procedimentos oficiais, a fim de garantir o
esclarecimento circunstanciado de torturas,
mortes e desaparecimentos.

Comissdo Nacional da Verdade e Justiga com
poderes para:

e cONvVOCAr  quaisquer  pessoas  como
testemunhas ou acusados, sob pena de crime
de desobediéncia;

e requisitar cépias de qualquer documento
que possa ser Util para seu trabalho, seja
de drgdo publico ou privado, ou que
esteja em poder de qualquer pessoa;

e acesso irrestrito a qualquer 6rgdo publico
para identificar testemunhas ou acusados e
buscar informac6es e documentos.

Responsabilizacdo e punicdo dos torturadores e
assassinos de presos politicos;

Fortalecer as instituicGes publicas encarregadas
da apuracdo declaracdo de anistia politica e
mortos e desaparecidos, dando-lhes melhores
condicBes de trabalho, retirando todo tipo de
empecilho burocrético e garantindo-lhes plena
autonomia e  acesso  as informagdes
necessarias ao desenvolvimento de seu trabalho
em cardter de urgéncia, priorizando a
tramitacdo dos processos e buscando a
localizacdo dos restos mortais dos
desaparecidos politicos para a entrega a

Designacéo de um grupo de trabalho composto por
representantes de quatro Ministérios: Casa Civil,
Justica, Defesa e SDH/PR, para elaborar, até abril de
2010, projeto de lei com objetivo de instituir uma
Comissdo Nacional da Verdade, para examinar as
violagbes de Direitos Humanos praticadas no
contexto da repressdo politica no periodo fixado pelo
art. 8° do ADCT da CF/88 (1946 a 1988), observadas
as disposices da Lei no 6.683, de 28 de agosto de
1979;

A CNV tera como objetivos:

e promover, com base em seus informes:
reconstrucdo da historia dos casos de violagéo de
Direitos Humanos, assisténcia as vitimas de tais
violagBes, meios e recursos necessarios para a
localizacdo e identificacdo de corpos e restos
mortais de desaparecidos politicos;

e requisitar documentos publicos, com a
colaboracdo das respectivas autoridades, bem
como requerer ao Judiciario o acesso a
documentos privados;

e identificar e tornar publicas as estruturas
utilizadas para a pratica de violagbes de
Direitos Humanos, suas ramificacbes nos
diversos aparelhos do Estado e em outras
insténcias da sociedade;

e registrar e divulgar seus procedimentos
oficiais, para garantir o esclarecimento
circunstanciado de torturas, mortes e
desaparecimentos, devendo-se discrimina-los e
encaminha-los aos 6rgaos competentes;

e apresentar recomendagdes para promover a
efetiva reconciliacdo nacional e prevenir no
sentido da néo repeticao de violagdes de Direitos
Humanos.

157

Dos vinte e sete participantes com poder de voto do grupo tematico sobre o eixo meméria e verdade,
apenas os dois representantes do ministério da Defesa votaram contra essa proposta de criacdo da
comissdo. ARRUDA, Rold&o. Vannuchi e Jobim travam disputa de bastidor por Comisséo da Verdade. O
Estado de S&o Paulo, 15 de novembro de 2009.

104



seus familiares.

Legenda:

Negrito: propostas da XICNDH que foram mantidas no PNDH-3.

Italico: propostas que ndo constavam inicialmente na XICNDH.

A auséncia de grifos indica propostas da XICNDH que ndo foram incorporadas no PNDH-3.

Fonte: Dados compilados pela autora (XICNDH e Decreto n° 7.037/2009).

Como demonstrado acima, no quadro 4, a designacdo de um grupo de trabalho
do governo, constituido por representantes de quatro Ministérios incluindo o da Defesa,
para elaboracdo do projeto de lei que teria como objetivo criar a Comisséo da Verdade.
Acrescido da vinculacdo dessa Comissdo ao imperativo da promogéo da reconciliagcdo
nacional e dilacdo do periodo historico a ser investigado (1946-1988), coroaram em
definitivo a descaracterizacdo da Comissdo da Verdade. Essas mudancas atenderam aos
interesses imediatos da Coalizdo Anistia Reciproca e Parcial (CARP).

Cada uma dessas mudancas no texto do relatorio final da décima primeira
CNDH tem uma finalidade. No caso da primeira mudanca, a ideia era excluir os
movimentos sociais que militam nessa causa, bem como os familiares de mortos e
desaparecidos politicos do processo de elaboracdo do projeto que institui a Comisséo da
Verdade, inserindo os representantes das forcas armadas para garantir a prevaléncia de
suas pautas. No caso da segunda, evitar qualquer hipotese de responsabilizacdo dos
agentes do Estado pela préatica de crimes de lesa humanidade e ainda abrir caminho para
a dupla interpretacdo de que houve violagbes dos dois lados. A terceira, abranger o
escopo da analise para mitigar o foco dos crimes cometidos durante a ditadura militar
(GRECO, 2014). Para Greco (idem), essas mudancas entre o texto original construido
em um espagco legitimo de atua¢do dos movimentos sociais e as diretrizes do PNDH-3,
impostas verticalmente pelo governo e de forma unilateral, fez ressoar “o eterno mantra
da anistia amnésia” (idem, 2014, p.178).

No que se refere a abertura dos arquivos, embora constasse no relatério final da
XICNDH as seguintes propostas: (i) revogagdo da Lei n° 11.111/2005 (sigilo eterno);
(i) pedido de elaboracdo de nova legislacdo para conceder abertura ampla aos arquivos

158
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da ditadura e (iii) execugdo imediata da sentenca judicial™, que compeliu a Unido a

158 Essa agdo civil (processo n° 82.00.24682-5) foi ajuizada em 1982 na 12 Vara Federal de Brasilia/DF
por 22 familiares de desaparecidos durante a Guerrilha do Araguaia, em face da Unido, com objetivo de
obter informac@es sobre o que aconteceu nesse episodio para que pudessem localizar os restos mortais
dos seus entes queridos, fazer o traslado das ossadas, conseguir a emissdo dos respectivos certificados de
oObito e a responsabilizagdo pelos crimes cometidos. A sentenca proferida, em agosto de 2003, determinou
a quebra do sigilo das informacgGes militares sobre as operagoes realizadas no combate a Guerrilha do
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fornecer informacdes sobre as operacGes realizadas durante a Guerrilha do Araguaia,
nenhuma dessas propostas constou nas diretrizes do PNDH-3. Essas conquistas da
coalizdo CVJ, nessa &rea, ocorreram dentro do Subsistema de Acesso a Informacao,
objeto de estudo do capitulo quatro desta tese.

A criacdo da Comissdo da Verdade estd diretamente relacionada ao tema objeto
do préximo topico, contramemoria, porém, optou-se por analisar sua constituicao

separadamente, seguindo as diretrizes constantes em cada eixo do PNDH-3.

3.2.2 O papel da contramemoria

De acordo com Greco (2003, p.88), “a memoria das lutas busca reverter a
apropriacdo indébita da memdria historica pelo poder constituido e descontruir a
memoria oficial, a memoria militar”. Essa imposi¢do da historia oficial, ditada pelos
vencedores, em detrimento da memoria dos vencidos, que nunca aparece, pratica
comum de paises que passaram por regimes autoritarios, sempre mobilizou a atuacédo da
coalizdo CVJ. E, também, era objeto de embate entre essa coalizdo e a CARP, que
buscava a manutencdo da amnésia politica sobre o periodo. Essa luta contra o
esquecimento passa pelo processo de construcdo de uma contramemoria, na qual
também ganham corpo e voz aqueles que sofreram a opressdo do regime ditatorial.
Nesse contexto, a manipulagdao da “memoria oficial” construida pela propagagdao do
terror, do medo, ocultacdo dos acontecimentos e com 0 apoio dos governos legalmente
constituidos pds-redemocratizacdo, s6 pode ser combatida por um movimento de
contraposicdo a esse discurso que procura elevar a condicdo de histéria a meméria do
vencido (ANSARA, 2005; GRECO, 2003).

E importante esclarecer, contudo, que a contramemoria ndo tem como finalidade
fortalecer os esteredtipos polarizados de vitimas vs perpetradores. Ao contrario, sua
pretensdo é derrubar as versdes fabricadas pela ditadura (de suicidios, atropelamentos,
tiroteios, entre outros) que serviram para justificar as mortes e desaparecimentos durante
o regime. Cecilia Coimbra deixa clara a centralidade que norteia a construgcdo da

contramemoria

Araguaia com a indicacdo dos locais onde estariam sepultados os restos mortais das pessoas envolvidas.
Em 2007, a sentenga transitou em julgado e deu-se inicio as providéncias para sua execucdo. Sendo a
primeira delas, a constituicdo do Grupo de Trabalho Tocantins, a fim de localizar, recolher e identificar os
corpos das vitimas desse episddio (Portaria n° 567/MD de 29 de abril de 2009). Os trabalhos prosseguem
e atualmente estdo regulamentados pela Portaria Interministerial n® 1.540/2014 do Ministério da Justica.
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O que queremos € afirmar outras memorias e outras histdrias
diferentes da histéria oficial que nos tem sido imposta como Unica e
verdadeira. O que queremos trazer para a sociedade brasileira é o que
foi o periodo de ditadura na sala daqueles que foram perseguidos. Nao
gueremos a verdade, porque existem muitas verdades. Queremos estas
verdades que até hoje foram negadas de serem publicizadas, que
sempre foram jogadas para debaixo do tapete. Queremos saber o que
essas pessoas que passaram pelo terrorismo de Estado, que passaram
pelos porBes da ditadura, passaram. Essas memdrias precisam ser
afirmadas. E queremos também que toda a sociedade brasileira possa
conhecer essas memdarias, isso € um direito dela. (...) O que queremos
é gue essas historias sejam conhecidas, que 0s crimes que foram
cometidos em nome da seguranga nacional sejam publicizados e
conhecidos  pela  sociedade  brasileira, e que sejam

responsabilizados™.

As datas comemorativas também exercem um papel importante na consolidagédo
da contramemoria, pois, por exceléncia, esses eventos materializam a memoria e
permitem dar visibilidade a causa em questdo. Ao tornar publico um acontecimento do
passado, tem-se a oportunidade de revivé-lo de forma coletiva e ressignifica-lo no
presente (BAUER, 2015). As comemoracBes servem a diversos propositos: construir
espacos que possibilitam entender os processos de disputa e hegemonia de certas
versfes do passado; conhecer as identidades dos atores que participaram daquele
momento da historia e descortinar os propo6sitos da pratica de certos atos, especialmente
os de violéncia. Esse processo auxilia na construcdo de saberes e fornece oportunidades
de dar ressignificacdo ao passado no presente (PIPER, 2009).

Las fechas y aniversarios son coyunturas en las que las memorias son
producidas y activadas. Son ocasiones publicas, espacios abiertos,
para expresar Yy actuar los diversos sentidos que se le otorga al pasado
-reforzando algunos, ampliando y cambiando otros-. Hay algunas
constantes, sin embargo, que responden a los marcos institucionales y
a las modalidades en que diversos actores sociales se apropian de ellas
y las enmarcan en sus propias identidades y en sus propios proyectos
(JELIN, 2004, p. 150).

Para Jelin (2004), os atos de comemoragdo relacionam-se ao futuro e tem carater
pedagogico, pois fornecem material para que a sociedade, no presente, identificando-se
como portadora de uma heranga, compreenda seu papel de transpd-la para as geragdes
futuras. Bauer (2015), ao abordar sobre o sentido das datas comemorativas relacionadas

ao periodo da ditadura brasileira, afirma que

159 Entrevista extraida de: 11l PNDH: um retrato dos conflitos de interesses na sociedade brasileira.
Conselho Regional de Psicologia do Rio de Janeiro. Jornal n° 29, julho/agosto de 2010.
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Em relacdo a experiéncia da ditadura civil-militar brasileira, as datas
comemorativas e rememorativas tem sido um espaco privilegiado para
desprivatizar a memoria sobre o terrorismo de Estado, um sentido do
passado que permaneceu restrito aos circulos das associagdes de
vitimas diretas e indiretas e organizacdes de Direitos Humanos
durante o governo discricionario, mas também durante a transicao
politica (idem, 2015, p.59).

Esse mesmo processo ocorre com a materializacdo das memdrias no espago
publico, com a constru¢cdo de lugares, monumentos, memoriais, entre outros que
remetam a recordacdo de um passado, muitas vezes ndo vivenciado, mas que,
necessariamente, € parte constitutiva da identidade de um povo. Piper (2014), em
trabalho que analisa os espacos e narrativas pds-ditadura no Chile, entende a construcéo
desses espacos como estratégias de acdo politica que buscam deixar marcas
permanentes no presente sobre os acontecimentos daquele momento da histéria. Para
essa autora, esse ato de recordar € um meio de resisténcia e contraposicao aos siléncios
e esquecimentos da historia, geralmente impostos pelas forcas politicas dominantes do
passado e muitas vezes do presente. Nesse sentido, a luta pela inclusdo de datas
comemorativas, rememorativas no calendario oficial do pais, a construcdo de
memoriais, monumentos, museus, material didatico e pedagogico, etc, constituem um
campo de acdo politica e “(...) conformam uma arena de disputas pelo sentido do
passado, marcada pela dialética da lembranca e do esquecimento” (BAUER, 2015,
p.60).

Las memorias colectivas constituyen uno de los procesos mas
complejos e interesantes de las sociedades que han sufrido en su
pasado reciente conflictos politicos violentos. Aunque el ejercicio de
dicha violencia acabe, las luchas por la memoria permanecen vivas
por décadas, y constituyen importantes espacios de accion politica.
Los campos en los que se libran dichas batallas son multiples, diversos
y dindmicos (PIPER, 2015, p.181).

Na linha de construcdo da contramemdria, inUmeras sao as acdes no Brasil que
tém como finalidade trazer para o debate publico a histéria dos perseguidos politicos e
de seus familiares, para que a sociedade possa conhecer as estruturas que conformaram
o0 regime ditatorial e as suas consequéncias. Como exemplo, pode-se citar: 0s dossiés
contendo o levantamento de casos de tortura, como Projeto Brasil Nunca Mais e 0s

documentos produzidos pelos Comités Brasileiros pela Anistia (CBAs); as Caravanas
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da Anistia'®; a Comissdo Especial de Mortos e Desaparecidos politicos (Lei n°
9.140/95); o Centro de Referéncia das Lutas Politicas no Brasil (1964- 1985) —
Memodrias Reveladas, entre outros.

A contramemdria também tem como propdsito demonstrar que a democracia ndo
¢ um algo acabado, ela estd em constante construcdo e, por isso, sujeita a avancos e
retrocessos de toda ordem. Nesse sentido, é imprescindivel que a sociedade tenha a
dimensdo do seu papel enquanto protagonista desse processo de construir uma cultura
democratica, pois, apenas assim, podera lutar contra 0s excessos eventualmente
praticados pelo Estado (ABRAO et al, 2009).

O relatério final elaborado na décima primeira CNDH tinha como propésito
construir esses espagos em que a contramemoria pudesse ser amplamente acessada pela
sociedade, por isso inseriu como propostas: (i) criacdo de centros de referéncia de
Memoria e Verdade; (ii) insercdo da educacdo em direitos humanos nos parametros
curriculares do ensino em todos os niveis; (iii) elaboracdo de material didatico e
pedagogico sobre o periodo de repressao politica (1961-1985); (iv) instituicdo da
Semana do Direito a Memodria e a Verdade; (v) constituicdo de uma Comissdo da
Verdade e Justica, entre outros. Como se verifica no quadro 5, algumas propostas foram
incorporadas no PNDH-3. Porém, com alteraces no texto e posterior mudanca, quando
da edicéo do Decreto n° 7.177/2010"®" que conferiu redagéo final ao programa.

QUADRO 5: Diretriz 24 PNDH-3

Propostas XICNDH

PNDH-3 (Decreto 7.037/2009)

» Criar e implementar centros de
referéncia de Memoria e Verdade
como politica de Estado, sob

coordenacdo da sociedade civil e dos
movimentos sociais, com projetos de
valorizagdo da memdria, da historia
cultural e de socializagdo do
conhecimento por diversos meios de
difusdo.

Diretriz 24: Preservagdo da memoria histérica e
construcdo publica da verdade.

a) Disponibilizar linhas de financiamento para a criacao
de centros de memdria sobre a repressao politica, em
todos os Estados, com projetos de valorizacdo da
histéria cultural e de socializacdo do conhecimento
por diversos meios de difusao.

b) Criar comissdo especifica, em conjunto com
departamentos de Historia e centros de pesquisa, para

reconstituir a histéria da repressdo ilegal relacionada

» Inserir nos Pardmetros Curriculares | ao Estado Novo (1937-1945). Essa comissdo devera

180 Esses eventos como as Caravanas da Anistia tém carater pedagégico e ocorrem em diferentes espacos
publicos, como universidades, escolas, sindicatos, museus, etc. Nessas ocasifes, 0s ex-perseguidos
politicos, familiares e amigos tém a oportunidade de compartilhar suas historias e memérias e a0 mesmo
tempo apresentar requerimentos de anistia politica. As caravanas também promovem atividades culturais,
como apresentacdo de filmes, documentarios, acervo documental e fotos sobre o periodo de repressao
(TOLENTINO e RESENDE, 2015).

161 As mudancas introduzidas com a edigdo do decreto de 2010 sero analisadas em topico proprio.
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Nacionais dos diferentes niveis de ensino
a educacdo em direitos humanos, entre
outras medidas através da elaboracdo
pelo Ministério da Educacdo de
material didatico-pedagdgico, sobre a
repressao politica do periodo de 1961 a
1985.

Inserir o direito a memoria e a verdade
como contedido da educacdo em direitos
humanos.

Realizar campanhas educativas sobre o
direito & memoéria e a verdade, com
depoimentos de sobreviventes e familiares

publicar relatério contendo os documentos que
fundamentaram essa repressdo, a descricdo do
funcionamento da justica de excecdo, 0s responsaveis
diretos no governo ditatorial, registros das violagdes,
bem como dos autores e das vitimas.

c) ldentificar e sinalizar locais publicos que serviram
a repressdo ditatorial, bem como locais onde foram
ocultados corpos e restos mortais _de perseguidos
d) Criar e manter museus, memoriais e centros de
documentacédo sobre a resisténcia a ditadura.

e) Apoiar técnica e financeiramente a criacdo de
observatorios do Direito & Meméria e & Verdade nas
universidades e em organizacGes da sociedade civil.

de mortos e desaparecidos.

» Fomentar a realizacdo de estudos e
pesquisas sobre a atuacdo dos diversos
segmentos sociais e instituicdes na
ditadura militar (empresariado,
sindicalismo, negros, militares, politicos,
judiciério, igrejas e outros).

» Criar programacgdo permanente sobre
direito a meméria e & verdade e sobre a
resisténcia a repressdo e a ditadura militar
em radiodifuséo Publica e Educativa.

> Promover a transformacdo de locais
publicos que serviram a repressdo e a
ditadura militar em memoriais da
resisténcia popular, além de construir
memoriais  sobre  personalidades e
acontecimentos histéricos fundamentais
da resisténcia a ditadura, de modo
especial, nos locais onde houve massacres
coletivos.

» Apoiar a organizagdo de Comités
Estaduais e Municipais em conjunto com
organizacfes da sociedade civil para a
promocgdo de acbes de estudo, pesquisa,
mobilizacdo e formacdo da sociedade
sobre o Direito a Memoria e a Verdade.

> Criar a Semana do Direito a Memodria e a
Verdade com atividades educativas e
culturais.

> Adotar todas as providéncias cabiveis,
inclusive judiciais, para impedir que
espacos e o6rgdos publicos realizem
quaisquer formas de manifestacdo ou de
celebracho em favor da ditadura e
repressao e do golpe militar.

f) Desenvolver programas e acdes educativas,
inclusive a producdo de material didatico-pedagégico
para ser utilizado pelos sistemas de educacéo basica e
superior_sobre o regime de 1964-1985 e sobre a
resisténcia popular a represséo.

Legenda:

Negrito: propostas da XICNDH que foram mantidas no PNDH-3.
Sublinhado e negrito'®®: propostas da XICNDH inseridas no PNDH-3 que sofreram alteracdes
posteriormente com a edi¢do do Decreto n® 7.177/2010.

Itélico: propostas que ndo constavam inicialmente na XICNDH.

A auséncia de grifos indica propostas da XICNDH que ndo foram incorporadas no PNDH-3.

Fonte: dados compilados pela autora (XICNDH e Decreto n° 7.037/2009)

162 Os itens sublinhados, em negrito ou ndo, serdo abordados no tépico que trataré sobre a mudanca
politica advinda com a edi¢do do Decreto n° 7.710/2010 que deu redagdo final ao PNDH-3.
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Nesse eixo, € importante destacar que, assim como no anterior, procurou-se
reduzir a importancia da investigacdo e producdo de material especificamente sobre a
repressdo politica de 1961 a 1985, bandeira que sempre esteve presente nas lutas da
coalizdo CVJ. O item b, da diretriz 24 do PNDH-3, que trata da criacdo de uma
comissdo especifica para reconstruir a histdria da repressao relacionada ao Estado Novo
(1937-1945), nunca fez parte das demandas da coalizdo CVJ e por consequéncia nao
constava no relatorio final da XICNDH. A inclusdo desse item, além de indicar a
distorcdo que se procurou dar as crengas da coalizdo CVJ, demonstra o intuito de
desqualificar e minorar a sua luta. No que se refere as demais propostas, apesar de
algumas néo constarem no texto do PNDH-3 como a relativa a criagdo da “Semana do
Direito a Verdade e a Memoria”, pode-Se constatar que, no geral, a esséncia das crencas
relativas a contramemdria foi mantida. Como a publicizacdo, por diversos meios, das

memorias dos presos, perseguidos e mortos e desaparecidos politicos.

3.2.3 Novos arranjos institucionais

Durante as décadas de 1970 e 1980 foram instituidos diversos dispositivos legais
e juridicos com objetivo de fornecer instrumentos para dar suporte pratico a doutrina da

13 (DSN), entdo vigente no pais, que a partir de 1964 passou a ser

seguranga naciona
denominada de “Doutrina de Seguranca Nacional e Desenvolvimento” (GIANNASI,
2011). De forma geral, nessa doutrina, vigorava o entendimento de que o bem-estar
social (limitacdo de liberdades, garantias constitucionais, direitos individuais, etc), se
necessario, seria sacrificado, em prol da manutencdo da seguranca nacional. Segundo
Coimbra, “Foram estes principios de ‘seguranga nacional’ que nortearam a
subjetividade oficial em vigor a época: a caga ao ‘inimigo interno’” (COIMBRA, 2000,
p.10). O principal objetivo dessa doutrina pode ser exprimido pelo combate as “forgas
internas de agitagdo”, sua contengao e eliminacéo

A Doutrina de Seguranga Nacional se baseia no desmonte metodico
do espaco publico-portanto, da esfera publica- e dispbe de
componentes essenciais que atualizam a disposi¢éo totalitéria (...) Ela
ndo se limita a Lei de Seguranca Nacional, que é apenas um de seus
instrumentos juridicos, como o sdo também os atos institucionais, 0s
decretos-leis, os decretos secretos. Trata-se de projeto geral para a
sociedade, compreendendo, portanto, todos os aspectos da vida

163 para mais informag®es sobre esse tema ver: Coimbra, 2000 e Bruziguessi, 2014.
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coletiva e todas as decisGes politicas do pais. Seus principios,
sintetizados por Golbery do Couto e Silva, principal idedlogo da
ditadura militar, sdo os seguintes: o Ocidente como ideal; a ciéncia
como instrumento de acdo; o cristianismo como paradigma ético. A
partir do combate cerrado ao comunismo internacional em nome da
democracia, adota-se o conceito de “Guerra de subversdo interna”,
compreendendo “guerra insurrecional” e “guerra revolucionaria” e a
nocdo de “fronteiras ideoldgicas” em oposicdo a “fronteiras
territoriais” — € assim, estatuida a nogdo de inimigos internos”
(GRECO, 2003, p. 47).

Ainda hoje, mesmo ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
encontram-se em vigor alguns desses dispositivos legais do regime de exceg¢do, como a
Lei de Seguranca Nacional (LSN), Lei n® 7.1470 de 14 de dezembro de 1983. Essa
legislacdo ndo sO dotava o Estado de instrumentos eficazes de autodefesa, como
também lhe dava suporte nas agdes relativas a subversdo da ordem interna (CRUZ e
MARTINS, 2008). Para Zaverucha, a LSN formaliza juridicamente os principios da
DSN.

(...) no ambito da Guerra Fria e do Regime Militar (1964-1985). A
Gltima versdo da LSN é de 14 de dezembro de 1983 (Lei n. 7.170),
aprovada nos estertores do governo do general Figueiredo (...) era
dirigida para o combate do inimigo interno (ZAVERUCHA, 2005a,
p.183).

Essa legislagdo, aprovada no contexto do periodo de repressdo politica,
objetivando fornecer instrumentos legais para a préatica dos arbitrios durante a ditadura
militar, ainda hoje é invocada para legitimar a repressdo politica contra movimentos
sociais, segmentos da sociedade, entre outros, contrarios as politicas estatais (GRECO,
2014).

De acordo com Coimbra (2000), a manutencdo da Lei de Seguranca Nacional
em um contexto democratico serve para manutencdo da ideologia da Doutrina da
Seguranca Nacional. O que mudou foram apenas os “inimigos internos” a serem
combatidos: antes apenas os opositores politicos, agora eles e a populagdo (2/3), que
vive no limiar da linha da pobreza. Para Greco (2014), essa ideologia, ainda hoje
vigente, permitiu a institucionalizagdo de um Estado Penal.

O Estado Democratico de Direito — sucedaneo do Estado de
Seguranca Nacional — constitui-se em Estado Penal. Este é
caracterizado pela guerra generalizada contra os pobres; pelo
genocidio institucionalizado de negros e indios e pela politica de
encarceramento em massa™* (idem, 2014, p.184).

164" Alguns exemplos praticos da utilizacdo dessa legislagdo no contexto democréatico podem ser
encontrados no trabalho de Bruziguessi (2014), Zaverucha (1999), Coimbra (2000) e Greco (2014).
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Com objetivo de descontruir a ideologia da DSN a coalizdo CVJ, propds na
XICNDH a revogacdo de toda a legislacdo remanescente do periodo autoritario,
especialmente no que se refere a LSN, como se pode observar abaixo, no Quadro 6.
Apesar dessas propostas constarem do PNDH-3, até o presente momento, essa

legislacdo permanece em vigor'®.

QUADRO 6: Diretriz 25: Revogacao leis do periodo ditatorial

Propostas XICNDH PNDH-3 (Decreto 7.037/2009)
4. Revogacdo de toda a legislagdo | Diretriz 25: Modernizagéo da legislagdo para promogéo
inconstitucional remanescente do periodo da | do direito a meméria e a verdade.
ditadura militar (a exemplo da Lei de Objetivo: Suprimir normas remanescentes de periodos
Seguranca Nacional) com base o infrese | 6, S0 WS Mo o conprioes
superior da cidadania, e _formulanglo_ dg Direitos HUmManos
legislages que promovam o direito a memoria e a
verdade e a reparacgdo histdrica, principalmente dos
anistiados politicos, com a criagdo de museus e
memoriais nos locais onde houve massacres.

a) Criar grupo de trabalho para acompanhar, discutir e
articular, com o BRASIL, iniciativas de legislacdo
propondo:

e revogacdo de leis remanescentes do periodo 1964-
1985 contrarias a garantia dos Direitos Humanos ou
que tenham dado sustentacdo a graves violagoes;

e revisdo de propostas legislativas envolvendo
retrocessos na garantia dos Direitos Humanos em geral e
no direito & memoria e a verdade.

Legenda:

Negrito: propostas da XICNDH que foram mantidas no PNDH-3.

Italico: propostas que ndo constavam inicialmente na XICNDH.

A auséncia de grifos indica propostas da XICNDH que ndo foram incorporadas no PNDH-3.

Fonte: dados compilados pela autora (XICNDH e Decreto n° 7.037/2009).

Segundo Zaverucha®®

, No entendimento dos militares, eles sdo 0s responsaveis
pela Péatria: “(...) Eles, no fundo, acham que se isso aqui degringolar, quem vai ter de
colocar ordem nesta possivel e suposta bagunca serdo os militares”. Por essa razdo, de

acordo com esse autor, entre outras relacionadas a manutencéo do poder e status quo, 0s

185 De acordo com Zaverucha (2005b, p. 119), “FHC chegou a criar uma comissdo para substituir a LSN,
mas desistiu. No Congresso Nacional encontram-se emendas de parlamentares do PT propondo o fim da
LSN. Nem o PT nem o Presidente Lula iniciaram um debate sobre o tema. A demissdo de Viegas e a
assungdo de Alencar sdo um incentivo para essas propostas continuarem em sono profundo”.

1% Entrevista concedida em 29 de margo de 2014 a Réadio da Camara dos Deputados sobre 0s “50 anos do
golpe  militar: o poder da caserna  meio século  depois”.  Disponivel  em:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/ acessado em: 14/05/2015.
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militares ndo abrem méaos de diversos dispositivos legais. Sejam os elaborados durante o
periodo de excecdo, sejam o0s conquistados democraticamente (ZEVERUCHA, 2005b).
No caso dos ultimos, um exemplo emblemaético é o do artigo 142 da CF/88 que confere
poderes as Forcas Armadas para manter a lei e a ordem da Nacdo, sendo delas,
inclusive, a competéncia para decidir sobre o que entendem por “lei e ordem”. Para
Zaverucha, ap0s cinquenta anos do golpe militar a convivéncia, em plena democracia,
com o que denomina de “entulho autoritario™*®” deixa claro a parcela significativa de
poder que a caserna ainda hoje detém.

Assim, como existe todo um “entulho autoritario” ainda presente no pais,
heranca da ditadura militar, que ndo se consegue eliminar, ha uma contraposicédo a essas
normas e ela € feita, dentre outros meios, a partir da tentativa de mudanca na legislaco
interna e na adesdo aos instrumentos internacionais de direitos humanos que visem a
garantia de direitos que ndo estdo plenamente assegurados pelo pais. Como as
atrocidades praticadas na Segunda Guerra colocaram em ‘“xeque” a engenharia
constitucional, que ndo se mostrou suficiente para assegurar os direitos dos cidadaos nos
Estados nacionais, foi necessario criar um novo arranjo institucional que obstaculizasse
os Estados a romperem com as promessas de longo prazo contidas em suas
constituicbes nacionais (BRASIL, 2008a apud SOARES, 2012). Esses novos arranjos
encontrados para questionar as agdes estatais, especialmente no que concernem as
graves violacdes de direitos humanos cometidas pelo proprio governo, trata-se da
vinculacdo dos Estados aos compromissos internacionais e a sua ratificacdo no ambito

doméstico, como proposto pela coalizdo CVJ na IXCNDH (Quadro 7).

QUADRO 7: Diretriz 25: Internaliza¢do de normas internacionais de Direitos Humanos

Propostas XICNDH PNDH-3 (Decreto 7.037/2009)

Ratificar, urgentemente, o Tratado Internacional | Propor e articular 0 reconhecimento
contra Crimes de Lesa Humanidade (ONU) e a | do status constitucional de instrumentos
Convengdo Interamericana sobre  desapari¢des | internacionais de Direitos Humanos novos ou ja
forcadas (OEA). existentes ainda ndo ratificados.

Legenda:
Negrito: propostas da XICNDH que foram mantidas no PNDH-3.

Fonte: PNDH-3 e Relatério final XICNDH

167 codigo Disciplinar Penal Militar, Cédigo de Processo Penal Militar (ambos redigidos em 1969); Lei
de Seguranca Nacional; vinculagdo da Policia Militar ao Exército; funcionamento da Justica Militar, nos
mesmos moldes do regime autoritario; orcamento militar dentre os mais altos da Unido; o artigo 142 da
CF/88 que confere competéncia as forcas armadas para manutencdo da ordem e da lei, entre outros.
ZAVERUCHA, Jorge. Semidemocracia. Folha de S&o Paulo, 26 de novembro de 2004.
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No caso da Convencdo da ONU de 1968 sobre a imprescritibilidade dos crimes

de guerra e dos crimes contra a humanidade™®®

, 0 entendimento firmado pela Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) € que, com a edicdo do Estatuto do
Tribunal de Nuremberg em 1945, foi estabelecida a nogdo de crimes contra a
humanidade. Assim, essa Convencdo da ONU, trata-se de norma de direito
internacional, jus cogens®®, portanto, deve ser observada por todos os paises membros
da ONU, independentemente de sua adeséo ou ndo a essa Convencao e, mesmo o Brasil
ndo sendo signatario dessa Convencao, ele deve observa-la, pois o objetivo desse
instrumento internacional é impedir a impunidade dos crimes contra a humanidade, ja
que, regra geral, se aplicadas as normas de direito interno, esses crimes seriam
considerados prescritos. Dessa forma, com base nessa normativa, de acordo com
Méndez e Covelli (2009), os atos de sequestro, estupro, homicidio, desaparecimento
forcado, ocultacdo de cadaver, tortura, entre outros, praticados por agentes do Estado
durante o periodo da ditadura militar (1964-1985), configuram crimes de lesa-
humanidade, logo imprescritiveis e passiveis de condenacéo.

J4 a Convencdo Interamericana sobre o desaparecimento forcado de pessoas’”
de 1994, ainda ndo ratificada pelo Brasil'’}, aliada a jurisprudéncia da CIDH sobre o
tema, articulam diversas obrigacbes aos Estados frente a pratica do delito de
desaparecimento forcado. Dentre essas obrigacdes, destacam-se: (i) possibilitar meios
para investigacdo sobre as causas e circunstancias do desaparecimento e da morte de
pessoas desaparecidas; (ii) fornecer informag6es sobre o local, onde se encontram 0s
restos mortais das vitimas; (iii) punir os responsaveis, independentemente das normas

internas vigentes, ou vinculagdo a dispositivos internacionais que tratam sobre a

168 <) ¢ cometido um ato inumano em sua natureza e caréter, o qual produz um grande sofrimento na

vitima ou que causa danos a sua integridade fisica e/ou salde fisica e/ou mental, ii) quando esse ato é
cometido como parte de um ataque sistematico ou generalizado; iii) quando esse ataque responde a uma
politica que ndo necessariamente deve haver sido adotada de maneira formal; e iv) quando o ataque é
dirigido contra populagio civil” (MENDEZ e COVELLI, 2009, p.360).

89 Jus cogens pode ser entendido como uma norma juridica que se impde a todos os Estados,
independentemente de seu consentimento ou oposi¢cdo, que 0s obriga como um todo perante a
comunidade internacional e que ndo permite sua derrogagdo pelos Estados, sendo sua violagdo vista como
uma violacdo de maior gravidade, até mesmo podendo ser considerada um crime de ordem internacional
(NASSER, 2005).

170 A Convencdo Interamericana sobre desaparecimento forcado define esse crime em seu artigo |1 como:
”(...) a privacdo da liberdade a uma ou mais pessoas, qualquer que seja a forma, cometida por agentes do
Estado ou por pessoas ou grupos de pessoas que atuem com a autorizacdo, o apoio ou a aquiescéncia do
Estado, acompanhada da falta de informacdo ou da negativa em reconhecer essa privacdo de liberdade ou
de informar o paradeiro da pessoa, com o que o0 exercicio dos recursos legais e das garantias processuais
pertinentes sdo impedidos”.

71 O Brasil também n#o ratificou até hoje a Convencéo Internacional da ONU para a Protecdo de Todas
as Pessoas Contra o Desaparecimento Forcado.
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matéria, devido ao carater de jus cogens e (iv) tipificar no direito interno o delito de
desaparecimento forcado nos moldes dos instrumentos internacionais de direitos
humanos. O entendimento pacifico na jurisprudéncia da CIDH é que esse crime trata-se
de grave violacdo de direitos humanos, portanto, compde o rol dos crimes de lesa-
humanidade (outros atos inumanos). Logo, nao é passivel de prescricdo e a punicdo dos
seus autores incide mesmo se os fatos constitutivos tenham ocorrido anteriormente a
entrada em vigor de dispositivo especifico, regulando o tema no cenario internacional.
O desaparecimento forcado também ¢é caracterizado pela CIDH como crime de
execucdo continuada, ou seja, como delito continuo e permanente ele apenas se encerra
com o esclarecimento dos fatos.

Assim, contrapondo essas normativas internacionais aos desaparecimentos
forcados, ocorridos durante a ditadura militar no Brasil, pode-se concluir que como
obrigacdo de jus cogens o pais tem o dever de investigar e punir esses crimes, ainda que
ndo tenha internalizado as normas internacionais que regulam sobre o tema (Méndez e
Covelli, 2009). Contudo, ndo existem mecanismos que obriguem os Estados a
cumprirem os dispositivos das normas internacionais de direitos humanos. Nem mesmo
aquelas a que estdo vinculados ou, que derivem de decisdes emanadas das cortes e
tribunais internacionais, ja que a autoridade final ainda reside nos Estados por conta da
soberania. Nesses casos, mesmo que a comunidade internacional, aparentemente
encontre-se de “maos atadas”, no sentido de fazer cumprir suas diretrizes e decisoes,
minimamente seus atos sdo capazes de gerar constrangimentos internos e externos, que
em algum momento, podem resultar em mudancas nas instituicbes domésticas
(SOARES, 2012).

No caso brasileiro, ainda hoje ndo houve a persecucdo penal relativa ao crime de
desaparecimento forcado, ou de qualquer outro de lesa-humanidade praticado durante o
periodo de excecdo. Portanto, a estratégia da coalizdo CVJ de propor a ratificacdo de
dois dispositivos internacionais, que viabilizam a responsabilizagdo dos agentes
publicos que praticaram crimes durante a ditadura militar, tem como objetivo reforcar
0s mecanismos juridicos legais internos, uma vez que a ratificagdo desses documentos
pelo Estado brasileiro expressaria que o pais obrigou-se definitivamente no ambito
internacional a cumprir as diretrizes dispostas em seu texto.

Mesmo a comunidade internacional ndo dispondo de mecanismos para forcar o
Estado a implementar as normas acordadas, a ratificagdo implica que, em algum

momento, 0 pais tera que prestar contas das medidas adotadas para 0 seu cumprimento.
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Esse sempre foi o receio da coalizdio CARP tanto que, até o presente momento, a
Convencdo sobre o Desaparecimento Forcado de Pessoas ndo foi ratificada pelo

Brasil*"

e a Convencdo que trata sobre os crimes contra a humanidade, sequer foi
assinada pelo pais. Segundo Moravcsik (2000), essa tatica de adesdo as normativas
internacionais é comum em paises que passaram por periodos autoritarios. A ideia € que
se essas garantias constitucionais ndo se verificaram suficientes no passado (por
exemplo, no caso da Constituicdo Federal brasileira de 1946), talvez, somadas a
vinculagdo a esses instrumentos, possam se mostrar Uteis no presente para consecucao
da protecdo dos direitos humanos. Nesse sentido, caminharam as propostas da coalizdo
CVJ, na tentativa de fortalecer as normativas internas.

Ainda, nesse eixo, foram elaboradas duas outras propostas, conforme se observa
do Quadro 8. A primeira (item 01) foi incorporada, porém sofreu mudancas com a
edicdo do Decreto n° 7.177/2010, que deu redacdo final ao texto do PNDH-3. A
segunda nao foi transformada em politica publica do programa (item 02), apesar de ser
uma demanda antiga da coalizdo CVJ, que por diversas vezes denunciou a promogao
dentro das instituicBes governamentais de pessoas que foram reconhecidamente

torturadores contumazes durante o regime militar.

QUADRO 8: Diretriz 25: Reformas nas estruturas estatais

1. Proibir os individuos que tenham cometido crimes de
lesa humanidade ou graves violagdes de direitos
humanos de ocupar cargos publicos, impedindo-os de
receber condecoragdes e homenagens publicas.

2. Proibir que prédios publicos recebam nomes de
torturadores e apoiadores de regimes totalitarios,
bem como seja promovida a substituicdo de nomes

Propor legislacdo de abrangéncia nacional proibindo
gue_logradouros, atos e prédios nacionais e prédios
publicos recebam nomes de pessoas que praticaram
crimes de lesa-humanidade, bem como determinar a
alteracdo de nomes que ja tenham sido atribuidos.

Acompanhar e monitorar a tramitacdo judicial dos
processos de responsabilizagdo civil ou criminal sobre

casos gue envolvam atos relativos ao regime de 1964-
1985.

que ja tenham sido atribuidos;

Legenda:

Negrito: propostas da XICNDH que foram mantidas no PNDH-3.

Sublinhado e negrito: propostas da XICNDH inseridas no PNDH-3 que sofreram alterac6es
posteriormente com a edi¢do do Decreto n° 7.177/2010.

172 Apesar de aprovada pelo Congresso Nacional desde o ano de 2011, até o presente momento, nio foi
ratificada. A aprovacdo do Decreto Legislativo da Camara (n. de origem 94/1995), que versava sobre essa
Convencao Interamericana sobre o Desaparecimento For¢ado de Pessoas, ocorreu apenas ap0s16 anos de
tramitacdo no Congresso Nacional (Decreto Legislativo n. 127/2011). Como se observa do relatério da
Comissao de RelacBes Exteriores da Cimara dos Deputados, essa aprovacdo foi motivada pela sentenca
de setembro de 2010 da CIDH “Por fim, ressaltamos que a ratificagdo desse tratado vai ao encontro de
sentenca internacional proferida pela Corte Interamericana de Direitos Humanos contra o Brasil. Trata-se
do § 287, de sua sentenca de 24 de novembro de 2010 no Caso Gomes Lund e outros, que expressamente
instou o Brasil a adotar, “em prazo razoavel, todas as medidas necessarias para ratificar a Convencéo
Interamericana sobre o Desaparecimento Forgado de Pessoas” (BRASIL, 2011).
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Sublinhado e italico: ndo constava na proposta da XICNDH e sofreu alteragdo posterior.
A auséncia de grifos indica propostas da XICNDH que ndo foram incorporadas no PNDH-3.
As propostas sublinhadas serdo discutidas no préximo topico.

Fonte: dados compilados pela autora (XICNDH e Decreto n° 7.037/2009).

De acordo com Zyl (2009), a adogdo de programas que inviabilizem pessoas que
cometeram graves violacdes de direitos humanos, de ocupar cargos publicos e que
estabelecam a remocdo dessas pessoas de funcdes, que impliqguem confianca e
responsabilidade é parte importante no processo de restabelecimento e restauracdo das
instituicOes estatais. Segundo esse autor, “Esses programas também podem contribuir
para estabelecer a responsabilidade ndo penal por violacGes dos direitos humanos,
particularmente em contextos nos quais resulta impossivel processar todos 0s
responsaveis” (ZYL, 2009, p.37). No caso brasileiro, ndo foi possivel implementar
nenhuma das duas medidas, nem a responsabilizagcdo criminal, nem mudangas nas
instituices estatais."”

Como se V&, a constituicdo de uma comissao da verdade, a busca por espacos de
contramemoria e as mudancas nos arranjos institucionais internos sdo permeados pelo
embate entre grupos antagonicos, cada qual querendo fazer valer seus interesses. Nesses
casos, as pressdes sao oriundas tanto das organizacdes de defesa dos direitos humanos,
que pressionam por punicdes e reparacdes, quanto das forcas governamentais, que
pressionam por perddo e reconciliagdo (PINTO, 2010). No caso brasileiro, essas
disputas ficaram evidenciadas pela atuacéo das duas coalizbes mapeadas no subsistema.
Embora a coalizdo CVJ tenha tentado, desde a constituicdo do SPNDH em 1996,
transformar suas crencas em politicas publicas, pode-se facilmente identificar a
manutencdo das crencas da CARP. Ainda que essa coalizdo, diferentemente da CVJ,
concentre suas a¢des nos bastidores da politica, sem rostos e nomes, as alteracfes entre
0 texto do relatorio final e 0 do PNDH-3 tornam evidente a forga politica do setor
militar dentro da estrutura governamental. Mesmo a coalizdo CARP ndo tendo atuado
diretamente nas CNDHSs, percebe-se a dificuldade da CVJ de inserir suas demandas
nesse espaco.

Como se V&, a atuacdo da coalizdo CVJ, tanto durante o governo FHC, quanto no
Lula, até a XI conferéncia, limitou-se a inclusdo de propostas em grupos de trabalho

(GTs), mogdes e um espaco na Carta de Compromisso da décima conferéncia. No

3 No ano de 2012 violadores de direitos humanos do periodo ditatorial ainda ocupavam cargos na
estrutura estatal. Ver: FERRAZ, Lucas. Depois da repressdo: os agentes da ditadura que ainda atuam na
policia de Sdo Paulo. Folha de Sdo Paulo, 27 de maio de 2012.
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modelo do ACF, um dos recursos mais disputados pelas coalizdes s&o membro(s) com
autoridade formal dentro das instituicdes governamentais, com poderes para tomada de
decisdes em termos de politicas publicas (SABATIER, 1993; SABATIER e JENKINS-
SMITH, 1999). Esses membros sdo visto como potenciais pelas coalizGes em disputa no
subsistema. No presente caso, como ja mencionado, o0 NEV/USP*™ foi percebido como

coalizdo dominante!”™

nesse subsistema, apenas pelo fato de ser responsavel pela
elaboracdo do PNDH em 1996, atualizacdo do programa no ano de 2002 e pelas
posicdes de destaque’™® de dois dos seus principais membros, José Gregori'’’ e Paulo
Sérgio Pinheiro, na estrutura governamental. Ambos foram secretarios da SDH/PR
durante o governo FHC e, Gregori, também atuou como chefe de gabinete do Ministro
Nelson Jobim, que sempre lutou para garantir que as crencas da sua coalizdo, CARP,

fossem mantidas.

7% Como ja& mencionado, por n&o ser objeto dessa analise, 0 mapeamento de crengas que ndo fossem
relativas ao direito 8 memoria e verdade, ndo foram mapeadas as crencas do NEV/USP. Porém, verificou-
se que dois dos seus principais membros, Pinheiro e Gregori, compartilhavam de crengas da CARP e
CVJ.

!> Regra geral, uma das caracteristicas da coalizdo dominante é ser mais bem sucedida ao tentar traduzir
suas metas em ac¢des governamentais e ter mais membros em posicdo de autoridade legal (WEIBLE,
2006, p.100).

17% Esse termo foi utilizado nesse trabalho como sinénimo para “autoridade formal”.

17 Nessa época, José Gregori era chefe de gabinete do Ministro da Justica, Nelson Jobim, responsével
pela preparacdo do Programa. Com a criacdo da Secretaria de Direitos Humanos em 1997, foi seu
primeiro secretario. Também foi autor da Lei de Desaparecidos Politicos (Lei n® 9.140/95) e auxiliou na
elaboracéo do texto da MP n° 2151/2001 que ampliou o alcance dessa lei de 1995, quando era ministro da
Justiga. Por ser responsavel pela elaboracdo do PNDH-1, por estar a frente da SDH/PR, durante o periodo
de elaboracdo do PNDH-2, José Gregori foi entendido, nesse trabalho, como membro da coalizdo
NEV/USP.
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FIGURA 3: Atuacdo da CVJ no governo FHC e Lula: Mudanca politica SPNDH
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Fonte: dados compilados pela autora

Como se observa na Figura 3, a principio, a atuacdo timida da coalizdo CVJ
poderia ser explicada pela prevaléncia nesse subsistema, SPNDH, de uma coalizéo
dominante, NEV/USP, porém, € preciso levar em consideracdo que dois dos principais
membros dessa coalizdo divergiam guanto as crencas relativas a pontos fundamentais
das duas outras coalizdes, objeto de estudo desse trabalho, CARP e CVJ. Enquanto José

Gregori'” comungava de crencas essenciais da CARP, por entender que a anistia foi

178 Apesar de autor da Lei de desaparecidos politicos de 1995 e de ter participado da campanha da anistia,
José Gregori, em entrevista ao Portal Vermelho da internet em 14 de janeiro de 2010, declarou-se
contrario a puni¢do dos torturadores, para ele a anistia foi ampla, geral e irrestrita “Eu sempre,
historicamente, desde que participei da campanha da anistia, acho que ela foi reivindicada e obtida de
maneira ampla e irrestrita. Nao teria propdsito, a luz da luta pela anistia, vocé querer processar alguém
que tenha participado da luta armada, assim como também ndo ha base para processar um sujeito que
trabalhou no DOI-CODI. E uma realidade dura, mas a verdade é que todos os lados envolvidos em
transgressdes legais foram beneficiados, ninguém quis saber o que o Brizola tinha feito ou ndo. Ele voltou
e um ano depois ele era governador do Rio de Janeiro. E a mesma coisa com dezenas e dezenas de
politicos. Afinal de contas, hoje, quem governa esse pais sdo os que sofreram as conseqiiéncias do regime
autoritario. Vocé tem que interpretar a Lei da Anistia do sentido de complementa-la, eu mesmo fiz a Lei
dos Desaparecidos Politicos. Houve uma comissdo que julgou pedidos de indenizagdo, recolheu
fartissimo material. Dentro da Lei da Anistia vocé pode tirar conseqiéncias, mas sem negar essa
caracteristica que foi beneficiar todos os envolvidos na luta politica de um determinado periodo politico”.
Disponivel em: http://www.vermelho.org.br/noticia/122625-1 acessado em 02/11/2015.
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ampla, geral e irrestrita e, portanto, ndo cabia punicdo e, em caso de punicdo, aqueles
que se opuseram ao regime também deveriam responder pelos crimes que praticaram;
Paulo Sérgio Pinheiro’™ era favoravel & responsabilizacdo dos agentes publicos que
praticaram crimes de lesa-humanidade na ditadura militar. Como o posicionamento
desses dois atores refere-se a crencas nucleares que compde tanto a CARP quanto a
CVJ, com base no modelo do ACF que entende o compartilhamento de crengas sobre
assuntos politicos fundamentais como sendo a cola que mantém uma coalizdo unida,
considerou-se Gregori como membro da CARP e Pinheiro da CVJ.

No caso especifico desse trabalho, pode-se verificar que, embora Gregori e
Pinheiro estivessem a frente da coalizdo dominante (NEV/USP), isso ndo significa que
ndo compartilhassem de algumas crencas das demais coalizdes do subsistema e até
mesmo atuassem para que, de alguma forma, essas crencas viessem, em algum
momento, a traduzirem-se em politicas pablicas. Essa traducdo das crencas do SPNDH,
em politicas publicas do PNDH pelo NEV/USP, pode estar relacionada a dois fatores:
decorréncia l6gica da préopria natureza do contrato de prestacdo de servigos firmado
entre 0 NEV/USP e o governo federal® e das crencas pessoais dos atores dessa
coalizdo, que divergiam sobre as questdes relativas ao direito a memoria, verdade e
justica®®*.

No caso concreto, pode-se concluir que prevaléncia do NEV/USP no subsistema
(SPNDH) ndo pode, por si s6, ser considerada como fator explicativo para a auséncia de
mudanca politica no subsistema e para essa atuagcdo pouco expressiva da coalizdo CVJ,
pois essa coalizdo contava com um membro, que, na época da edi¢do da segunda versao
do PNDH, ocupava posicao estratégica no governo FHC, Paulo Sérgio Pinheiro (CVJ).

Esse ator, além de relator da segunda versdo do PNDH, foi Secretario da SDH/PR,

9 MAGALHAES, Jodo Carlos. Membro da Comisséo da Verdade dizer contra recomendar punicéo de
torturadores. Folha de S&o Paulo, 22 de maio de 2013.

180 A contratagdo do NEV/USP ocorreu por meio do Ministério da Justica que criou uma Coordenadoria
do Plano Nacional de Direitos Humanos, que ficou a cargo do chefe de gabinete desse Ministério, a
época, José Gregori. Para atualizacdo da primeira versdo do programa, novamente o governo federal
contratou 0 NEV/USP, que ficou responsavel por viabilizar esse processo.

181 No plano préatico, verifica-se que os dois atores centrais do NEV/USP, conseguiram transformar
algumas de suas crencas sobre o direito & memoria, verdade e justica, em politicas. José Gregori, por
exemplo, foi responsével pelo texto da Lei de Desaparecidos Politicos (Lei n° 9.140/95), considerada
como uma conquista pela CVJ, mas que também serviu de reforco a crenca da CARP de que a
indenizacdo financeira por si s6 € um meio de reparacdo das graves violagdes de direitos humanos
cometidas durante a ditadura militar. Ja Paulo Sérgio Pinheiro, foi revisor da terceira versdo do PNDH,
que incluiu o eixo memdria e verdade, integrou o grupo de trabalho que preparou o projeto de lei da CNV
e foi seu coordenador entre fevereiro e maio de 2013. Como revisor do PNDH-3, ele pode ser considerado
responsavel, se ndo pela insergdo, ao menos pela manutengdo, de uma das diretrizes (25, alinea ‘d”) que
geraram grande polémica ap0s a edigdo PNDH-3 (Decreto n. 7.037/2009).
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posicdo que lhe permitia ndo s6 acesso ao processo decisorio relativo aos direitos
humanos, mas também certo controle sobre a formulacdo das politicas publicas nessa
area. No entanto, como demonstrado, esses fatores ndo se mostraram suficientes para
que ele conseguisse inserir crencas relativas ao direito a memoria, verdade e justica,
uma vez que também existiam membros da CARP, como o ministro Nelson Jobim e
José Gregori, com poderes decisorios na estrutura governamental. Vale relembrar que o
ex-presidente FHC via esse tema como “delicado” e, tratando-Se de sua competéncia
editar decreto instituindo o PNDH, dificilmente essa questdo entraria como politica no
programa.

Como essas condigdes ndo se mostraram suficientes para impulsionar a mudanga
politica no subsistema analisado, SPNDH, buscou-se analisar a perda de poder do
NEV/USP, ao longo dos anos, dentro desse subsistema para verificar se esse elemento
fornecia alguns indicativos para explicar como ocorreu a insercdo do eixo memoria e
verdade na terceira versdo do PNDH. O modelo do ACF levanta duas hipdteses que
podem levar a mudanca, uma delas é quando a coalizdo que instituiu o programa
governamental perde o poder de atuacdo dentro do subsistema e ndo é mais a
dominante. No caso em andlise, verifica-se que a partir de 2002 o NEV/USP, com a
mudanga no Executivo federal (perturbacdo externa, outro caminho para a mudanca),
comecou a perder forcas dentro do SPNDH, devido a alguns motivos, dentre eles
destacam-se: (i) aumento gradativo da participacdo da sociedade civil tanto nas CNDHs,
guanto nas decisdes sobre os temas abordados durante as conferéncias; (ii) a entrada de
novos atores no subsistema permitiu a diversificacdo das pautas e, com isso, foi possivel
que outras demandas ganhassem corpo no subsistema; (iii) governo federal, por meio da
SDH/PR, tornou-se responsavel, a partir de 2004, pela realizacdo das CNDHs*®; (iv)
membros da CVJ ascenderam na estrutura governamental e passaram a ocupar cargos

com poderes decisdrios, entre outros.

182 A partir da IXCNDH, realizada em 2004, ocorreram algumas mudancas na metodologia de realizacdo
das conferéncias, que, no geral, referem-se aos responsaveis pela realizagdo, financiamento dos
participantes pelo governo federal, por meio da SDH-PR, e na forma de escolha dos participantes. Em
sintese, com algumas pequenas mudancas entre a X e XI edi¢do, a SDH-PR ficou responsavel, juntamente
com o Férum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos e a CDH da Camara dos Deputados, a
organizar as CNDHs. A participacdo nas etapas nacionais da IX e XICNDHs foram precedidas pela
realizacdo de conferéncias estaduais, em que foram escolhidos delegados (com direito a voz e voto) para
representarem os diversos seguimentos durante a Conferéncia Nacional. Tanto na nona, quanto na
décima primeira edicdo, foram elaborados textos para subsidiar as discuss0es nas etapas estaduais.
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QUADRO 9: Mudancas nos PNDHs

Participacdo da
Sociedade Civil

06 encontros regionais e
consultas a centros de
direitos humanos

Semindrios regionais
e consulta pablica na
internet.

Conferéncias  municipais,
estaduais e distrital.

Eleicdo de delegados para
participar na etapa nacional.

N° de propostas

228

518

521

Responsaveis/

Sem prazo

Prazos: curto, médio

Prazos estabelecidos

prazo para executar | Sem responsaveis e longo Cada diretriz estabelecia os
diretrizes Sem responsaveis responsaveis pela execucao
Responsaveis pela | NEV/USP NEV/USP FENDH, SDH/PR e CDH.
elaboracdo PNDH | Coordenador: José Gregori | Relator: Paulo Sérgio | Revisor:  Paulo  Sérgio
Relator:  Paulo  Sérgio | Pinheiro Pinheiro
Pinheiro

Fonte: Dados compilados pela autora

Se durante o governo FHC, a coalizdio CVJ contava apenas com alguns
partidarios de suas crencas na estrutura governamental, como por exemplo, 0s
deputados federais Nilméario Miranda (PT), Luiz Eduardo Greenhalgh (PT), Gilney
Viana (PT), o deputado estadual Renato Simdes (PT) e Paulo Sérgio Pinheiro, secretario
da SDH/PR, sendo que desses, apenas Pinheiro encontrava-se em posi¢do de destaque
no governo™®, com meios de influir no processo decisério e inserir as pautas da CVJ
como politica pablica. No governo Lula, esse quadro sofreu uma mudanca substancial,
na estrutura

governamental, especialmente os de ministros como Dilma Rousseff (Casa Civil)**,

alguns membros dessa coalizdo galgaram postos estratégicos
Paulo Vannuchi (SEDH), Franklin de Souza Martins (Comunicagdo Social) e Tarso
Fernando Herz Genro (Justica)'®. Porém, esse recurso (autoridade institucional) téo
caro as coalizdes, possibilitou apenas a tomada de medidas “contingenciais” (Figura 4),
na traducdo das crencas da CVJ, em politicas, dentre elas podemos citar: abrangéncia da
Lei n° 9.140/95; SDH/PR tornou-se responsavel pela Comissdo Especial de Mortos e
Desaparecidos Politicos e garantiu recursos financeiros para pagamento das
indenizacdes e realizacdo de buscas e exames de DNA nos restos mortais dos

desaparecidos politicos; criacdo de Centros de memoria, entre outros.

1830 membro da coalizdo que possui autoridade formal dentro das instituicdes governamentais com
poderes para tomada de decisbes em termos de politicas publicas é visto no modelo do ACF como um
membro potencial pelas coalizGes. Regra geral, uma das caracteristicas da coalizio dominante é
justamente essa, ter mais membros em posicéo de autoridade legal

184 Todos foram ex-presos politicos e foram considerados membros da CVJ por mostrarem-se favoréveis
as crengas de ndcleo duro dessa coalizao.

185 Como ministro da Justica, & época, Tarso Genro liderou e acompanhou, entre os anos de 2008 a 2010,
a Caravana da Anistia que percorreu todo o pais no intuito de acelerar o julgamento dos processos de
anistia e dar visibilidade a essa tematica (D’ARAUJO, 2012).
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FIGURA 4: Choque externo SPNDH
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Fonte: Dados compilados pela autora

Os temas mais polémicos como: a constituicdo de uma comissdo da verdade,
abertura dos arquivos da ditadura e responsabilizacdo dos agentes publicos que
praticaram crimes no regime militar, ndo entraram na pauta governamental. Essas
questdes, que também foram tratadas de forma marginal nas CNDHs, realizadas durante
0 governo Lula, ascenderam ao patamar de politica pablica de direitos humanos
somente na XICNDH, no final do segundo mandato de Lula. E, essa mudanca s
ocorreu, como visto, por pressdo dos familiares dos mortos e desaparecidos, ex-presos e
perseguidos politicos no subsistema. Segundo Grego (2014, p.), foi a luta “(...) dos
familiares e dos setores mais combativos do movimento de direitos humanos que
garante a colocacdo na ordem do dia da proposta de criagdo de uma Comissdo da
Verdade e Justica”. Nao fosse a atuagao desses grupos esse tema sequer teria se tornado
pauta da conferéncia e muito menos politica publica no PNDH-3.

Deste modo, pode-se inferir que, apesar do choque externo ter redistribuido os
recursos entre as coalizbes, possibilitando, com isso, que varios membros da CVJ
fossem alcados a posi¢Oes de destaque na estrutura estatal, durante o governo Lula, esse
recurso ndo se mostrou suficiente para transformar as crencas centrais dessa coalizdo em

politica publica. Assim, no caso em analise, a alteracdo na coalizdo do governo, com a
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entrada de Lula como chefe do Executivo federal, ndo gerou mudangas politicas
significativas. Ao contrario, houve uma continuidade entre as politicas, de direitos
humanos, adotadas pelo governo FHC no mandato de Lula, refletindo, inclusive, na
dificuldade encontrada pela CVJ de fazer com que suas crencas fossem transformadas
em politicas publicas. Conquista feita de forma parcial apenas no final do segundo
mandato de Lula.

O modelo do ACF apresenta dois caminhos para a mudanca: exdgenos (ja
vistos) e enddgenos que podem ser provenientes de: desastres de dentro do subsistema,
acordos negociados e aprendizado politico. Dentre esses trés, verificou-se, nessa analise,
que os acordos negociados podem fornecer alguns subsidios para explicar algumas
causas que levaram a mudanga no SPNDH. Analisando os dados, percebe-se que o
“esquecimento” do eixo memoria e verdade, pelo ministro Paulo VVannuchi (SDH/PR),
que estava a frente da elaboracdo do relatorio que subsidiaria as discussdes da
XICNDH, ocasionou indignagdo na coalizdo CVJ. Esse lapso do ministro, considerado
como um dos principais membros da CVJ, pela sua posicao institucional, demonstrou a
negligéncia no tratamento das crencgas dessa coalizdo e fez emergir as vulnerabilidades
do subsistema, deixando claro o quanto ele ndo estava propenso as mudancas.

Esse choque interno, além de favorecer o reforco das crengas da CVJ, também
contribuiu para fortalecer suas acdes na busca por espacos no subsistema (SPNDH). Ou
seja, os acordos negociados, forneceram um caminho para a mudanca, pois propiciaram
a inclusdo das propostas da coalizdo CVJ na XICNDH e a eleicdo de Heloisa Greco
como uma das delegadas para representar essa coalizdo na conferéncia nacional. Essas
acOes levaram a mudancas que permitiram a inclusdo das crengas da CVJ como eixo
tematico da XICNDH e, posteriormente, a traducdo dessas crencas em politicas pablicas

no PNDH-3, conforme se verifica abaixo na Figura 5.
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FIGURA 5: Mudanca no PNDH
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Embora os acordos negociados possam ser considerados como possivel variavel
explicativa para a mudanga no programa governamental, ndo se pode esquecer que,
mesmo assim, a CVJ ndo obteve o sucesso esperado na tradugéo de diversas demandas
em politicas publicas no PNDH-3. E, até mesmo em relacdo a algumas politicas ja
inseridas no programa, teve que se deparar com as alteracOes feitas, posteriormente, de
forma unilateral pelo governo quando da edi¢do do Decreto n® 7.710/2010, que deu
redacdo final a terceira versdo do programa.

No caso em andlise, 0 que se percebe, é que em ambos os governos, FHC e Lula,
houve uma manutencdo do poder da CARP. Apesar dessa coalizdo ndo “aparecer” e
pouco atuar dentro do SPNDH, sua forca dentro da estrutura governamental mostrou-se
o maior empecilho para que as crencas da CVJ fossem traduzidas em politica publica,
fazendo com que somente as crengas que nao “ameagavam’” a CARP, conseguissem sair
do papel. Ou seja, passados cinquenta anos do golpe militar, o poder das Forcas
Armadas, ainda hoje, se faz presente, impossibilitando que o pais solidifique suas

instituicOes democraticas e alcance os pilares para uma justica de transicao.
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3.3 A mudanca no PNDH-3 (Decreto n° 7.710/2010)

Com o langcamento do PNDH-3, em 21 de dezembro de 2009 (Decreto n° 7.037),

deu-se inicio a uma intensa cobertura midiatica sobre o tema'®

(fato que nédo ocorreu
durante as demais edi¢cdes do programa) e um caloroso debate passou a ser travado em
torno das questdes entendidas como “polémicas” no programa: descriminalizagdo do
aborto, direitos da comunidade LGBT, laicidade do Estado, reforma agraria,
democratizacdo da midia, criacdo da Comissdo Nacional da Verdade, entre outros.
Também surgiram inGmeras criticas quanto a forma de construcdo do programa,
especialmente pelo fato de ndo ter a assinatura de todos os ministérios. As expressdes
comumente utilizadas a época, pelos setores contrérios ao conteddo do programa, iam
de autoritario, inconstitucional, revanchista, ilegitimo até frases que se referiam ao texto
como sendo o ato mais duro desde a edicdo do Al-5, um golpe a democracia,
implantacdo definitiva do totalitarismo lulista, etc (BRASIL, 2010). Em resposta, o
ministro da SDH/PR, Paulo Vannuchi, divulgou nota em 09/01/2010 em defesa do
programa, afirmando que ele foi construido democraticamente com a participacdo da
sociedade civil através de conferéncias realizadas em todos os estados do pais, nas quais
participaram mais de 14 mil pessoas™’.

Apesar dos ataques generalizados, as questbes mais polarizadas foram as
relacionadas ao agronegocio e o eixo memoria e verdade (OLIVEIRA, 2013). Sendo
que o altimo foi o primeiro a eclodir na midia, com ameacas de demissdo do ministro da
defesa e dos trés comandantes das Forgas Armadas. Esse descontentamento demonstrou
que o acordo realizado nos bastidores, antes da edicdo do PNDH-3, entre Vannuchi,
Jobim e o entdo presidente Lula, ndo saiu como planejado pela Coalizdo Anistia
Reciproca e Parcial. Mesmo a CARP conseguindo mudancas significativas entre o texto
da XICNDH e a redacdo final da terceira versdao do programa, descaracterizando as
resolugbes aprovadas durante a conferéncia (formuladas em um espago plural e
legitimo), elas ndo se mostraram suficientes. A principal queixa relacionava-se a criacao
da Comissdo Nacional da verdade com poderes de investigacdo das violagdes de direitos

humanos, praticadas pelos agentes publicos durante a ditadura militar, e a revogacao das

1% Sobre o tema ver: OLIVEIRA, 2013.
187 Secretaria de Direitos Humanos defende em nota programa criticado. Portal G1, 08 de janeiro de
2010.
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leis editadas no periodo®®®

. A preocupacao dos militares é que a revisdo da legislacao
abrisse possibilidades para a revisdo da Lei da Anistia, algo inviavel para eles, que
entendiam essa lei como pacificadora e reciproca. Ou seja, todos que cometeram crimes
por motivacdo politica foram perdoados, agentes de repressdo e militantes de

esquerda™®®

. Os militares também discordavam do termo empregado no texto do
programa “repressao politica” e queriam a mudanga para “conflito politico”. O objetivo
era deixar margem para ampliar futuramente, se o caso, a investigacdo para punigéo dos
opositores do regime.

Na ocasido, o ministro Vannuchi declarou que nao aceitava colocar no mesmo
patamar torturadores e torturados e que, se isso ocorresse, pediria demissdo. Para o
ministro, as vitimas da ditadura ja& foram penalizadas quando interrogadas, indiciadas,
julgadas, mortas, presas, torturadas, exiladas, banidas, entre outras violacdes de direitos
humanos sofridas em decorréncia da institucionalizacdo indiscriminada da violéncia
pelo Estado, reforcada em grande medida, pelo uso do aparato estatal. Para Coimbra
(2001), a anistia reciproca que se quer defender, com base na ideia de “crimes conexos”

(figura contida no bojo da Lei da Anistia), de forma absurda, tenta igualar os desiguais.

(...) no caso dos opositores politicos, sempre se soube
publicamente quais eram os ‘“crimes” a eles imputados; da
mesma forma, a grande maioria respondeu a processos na
Justica. No caso dos responsaveis pelos crimes cometidos pelo
Estado, nenhum processo na Justica até hoje foi aberto, nem
sequer tiveram seus nomes trazidos a publico oficialmente. Ao
contrario, continuam se escondendo nas sombras, ndo

assumindo suas acoes (idem, 2001, p.17).
De acordo com Meyer (2012), se o crime politico esta intrinsicamente associado
a nocdo de contraposicdo ao poder politico vigente, impossivel argumentar sobre uma
possivel conexdo entre os crimes praticados pelos opositores da ditadura (esses sim
politicos), com aqueles praticados pelos agentes publicos (supostamente) em nome do
Estado. Para esse autor, a figura dos crimes conexos, inserida na Lei da Anistia, foi
criada com a finalidade de sustentar uma tese de autoanistia, porém, é impossivel que
agentes publicos que praticaram crimes durante o regime de excecdo, pudessem de
alguma forma estar insurgindo-se contra esse mesmo regime. Segundo ele, ”"Nao ha

qualquer conexdo, apenas uma artificiosidade criada para autoanistiar crimes em uma

188 |ula deve rever decreto que fez clpula das Forcas Armadas ameacar demissdo. Portal G1, 30 de
dezembro de 2009.
189 |ula deve rever decreto que fez clpula das Forcas Armadas ameacar demissdo. Portal G1, 30 de
dezembro de 2009.
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interpretacdo, hoje, afrontosa a Constituicdo de 1988 e ao Direito Internacional dos
Direitos Humanos” (MEYER, 2012, p.136).

Ainda, segundo Fico (2012), a tese de que os “dois lados” devem ser
investigados significa comparar a violéncia da repressdo a da esquerda, 0 que néo é
razoavel, j& que o Estado brasileiro, durante o regime militar, poderia ter se socorrido de
variadas formas para combater os opositores ao regime, sem, necessariamente empregar
tortura e exterminio. Ja aqueles que se opuseram ao regime, silenciados, acuados, sem
meios para lutar contra as atrocidades cometidas pelo Estado repressor que ndo poupou
0 uso da violéncia, encontraram como saida, para contrapor-se a ordem politica
opressora e injustamente imposta, a violéncia, a luta armada. Contudo, diferentemente
do Estado, segundo Meyer (2012), eles estavam exercendo seu legitimo direito de
resisténcia'® e, frente ao poderio do aparelho repressor estatal, pouco conseguiram
fazer, tanto que as guerrilhas urbanas e rurais foram rapidamente dizimadas. Para Meyer
(idem), nivelar torturados e torturadores figura-se estratégia para desqualificar a atuacao
dos opositores ao regime que, de forma alguma, pode ser comparada as a¢des praticadas
por aqueles que se valerem do respaldo da maquina publica para cometer crimes de
lesa-humanidade sob o argumento forjado de combate aos “inimigos internos” do pais.

No intuito de esclarecer sobre esses embates que tinham obtido destaque
midiatico e acirrado os animos acerca das propostas do PNDH-3, foram realizadas
Audiéncias Publicas na CDH da Cémara dos Deputados com a finalidade de discutir
sobre as polémicas levantadas e buscar saidas para tentar manter a integralidade do
programa. A primeira foi realizada em 18 de janeiro de 2010, com as entidades que
participaram da elaboracdo do PNDH-3 e parlamentares. Nessa ocasido, além de uma
parcela consideravel de participantes defenderem na integralidade o programa®®, eles
criticaram o posicionamento da midia por distorcer o processo de formulacdo do PNDH.

Na visdo de Alexandre Ciconello, representante do Forum de Entidades
Nacionais de Direitos Humanos (FENDH), a oposicdo sobrevinha de setores
conservadores, mais especificamente os militares que receavam a perda de privilégios e
as condenagOes (BRASIL, 2010a). Vale relembrar que, diversas propostas do eixo

memoria e verdade sofreram alteracdes entre o relatorio final da XICDH e o texto do

190 para Streck (2009) “Se ndo havia Estado de Direito, todos os que lutaram contra esse ‘Estado de
coisas’ estavam em legitima defesa, para usar uma figura do direito penal” (p,28).

191 Apenas alguns representantes dos setores da midia, igreja e alguns parlamentares admitiam a revisio
do programa nos pontos em que entendiam que o programa extrapolava os limites do razodvel. A
exemplo, a Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil e a Associagdo Brasileira de Emissoras de Radio
e Televisdo (ABERT), (BRASIL, 2010a; 2010b e 2010c).
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programa, fato que desagradou a coalizdo CVJ. Porém, nesse momento, a luta dessa
coalizagdo centrou-se na manutencdo do que ja havia sido conquistado. Isso nédo
significa que as questdes, relativas a apuracéo dos crimes com a condenagdo dos agentes
de repressdo que os cometeram, ndo fossem abordadas. lara Xavier Pereira,
representante da Comissdo de Familiares de Mortos e Desaparecidos, denunciou a
impunidade ainda em vigor e pediu a responsabilizagdo dos agentes de represséo.

Mas se ndo resolvermos essa questdo, vamos continuar com a
impunidade. Entdo, nds, que somos militantes de direitos humanos,
ndo podemos esquecer 0s anos de chumbo, ndo podemos deixar de
exigir que a verdade venha a tona, porque eles ficaram, como o
Deputado disse, com capuz, e isso favoreceu a impunidade. A Lei
de Anistia veio, anistiou todos. No6s fomos julgados, condenados,
banidos nos processos das auditorias militares. Contamos em poucas
mé&os quem prendeu, torturou, matou, assassinou e desapareceu.
Entdo, isso levou a impunidade, e nossa transicdo para o regime de
democracia foi capenga. E nds ndo tivemos forga para impor até agora
que se apurem os crimes daquela época, que sdo crimes de lesa-
humanidade. N&o estdo beneficiados por lei de anistia (BRASIL,
2010a, p.53).

Por ocasido dessas Audiéncias, alguns parlamentares manifestaram-se
abertamente favoraveis ao eixo memoria e verdade e acrescentaram que, para a
consolidacdo da democracia, era necessario ndo s6 conhecer a historia, mas também
punir os agentes publicos que praticaram crimes de lesa-humanidade durante a ditadura

militar'®,

Mesmo o0s parlamentares que se opuseram a responsabilizacdo, por
entenderem que isso afrontava a reconciliagcdo pretendida pela Lei da Anistia (1979) e
feria o pacto social feito no passado, eram favoraveis a criacdo da Comissdo Nacional
da Verdade®. Na ocasido, apenas os deputados Paes de Lira (PTC) e Jair Bolsonaro
(PP)!** se opuseram & criacdo da CNV. Em seu discurso, Bolsonaro afirmava que s6
aceitava a constituicdo de uma comissdo se fosse possivel trazer a tona também a
“verdade” sobre os guerrilheiros que se opuseram ao regime € que se houvesse punigao,

ela deveria ser para os dois lados, pois ambos cometeram crimes. Discurso que tinha,

claramente, um caréater de intimidacdo, ja que na realidade as Forcas Armadas sempre se

192 Dentre aqueles que se manifestaram favoréaveis & punicdo dos agentes da repressio temos o0s seguintes
deputados do Partido dos Trabalhadores (PT): Paulo Teixeira; Fernando Ferro; Iriny Lopes; Pedro
Wilson; Edson Santos; Arlindo Chinaglia; Luiz Couto; Domingos Dutra; Nilson Mourdo; José Genoino e
do Partido Socialismo e Liberdade PSOL: Ivan Valente e Chico Alencar (BRASIL, 2010a; 2010b e
2010c). Nao houve manifestacdo de deputados de outros partidos sobre esse tema.

1% Alguns exemplos dos deputados que se declararam favoraveis a constituicio da CNV: Fernando
Mour&o e Fernando Chiarelli, ambos do PT.

194 Ambos militares, Lira deputado pelo Partido Trabalhista Cristdo (PTC) e Bolsonaro pelo Partido
Progressista (PP).

130



opuseram a qualquer tipo de responsabilizacdo dos militares que cometeram crimes
durante a ditadura.

Para evitar fissuras e apaziguar os &nimos, em especial a crise anunciada com as
Forcas Armadas, o presidente Lula abrandou os temas polémicos do programa e pouco
mais de quatro meses depois promulgou, em 12 de maio de 2010, o decreto n® 7.177,
dando nova redagdo ao PNDH-3. Segundo Greco (2014), venceram 0s setores
reaciondrios da sociedade que se sentiam ameacados frente aos avangos apresentados no
programa e, com isso, a “proposta da Comissao da Verdade ¢é descaracterizada de vez e
o direito a verdade é atrelado definitivamente ao imperativo de promocdo da
‘reconciliacdo nacional’” (GRECO, 2014, p.178). As alteracdes trazidas com a edicdo
final do programa demonstram que a CARP atingiu sua finalidade. Foram retiradas
todas as referéncias que pudessem estar ligadas a “repressao politica/ditatorial”, ou que
fizessem alusdo ao periodo do regime de 1964-1985, substituindo esse periodo por
aquele disposto no art. 8° do ADCT da CF/88 (1946-1988). Também foram omitidas as
expressoes “‘crime de lesa-humanidade” e “responsabiliza¢do criminal”. Ou seja, tudo
que se relacionava, na concepcao da coalizdo CARP, a uma possivel brecha que pudesse
dar margens para entendimentos diversos aos de reconciliacdo, pacificacdo, ou que, de

alguma forma, fossem vistos como “revanchistas”, foram retirados do texto.

QUADRO 10: Alterac6es nova redacdo do PNDH-3

Identificar e sinalizar locais publicos que serviram
a repressao ditatorial, bem como locais onde
foram ocultados corpos e restos mortais de
perseguidos politicos.

Identificar e tornar publicos as estruturas, os locais,
as instituicGes e as circunstancias, relacionados a
pratica de violagbes de direitos humanos, suas
eventuais ramificagbes nos diversos aparelhos
estatais e na sociedade, bem como promover, com
base no acesso as informagdes, 0s meios e recursos
necessarios para a localizagdo e identificacdo de
corpos e restos mortais de desaparecidos politicos.

Desenvolver programas e acBes educativas,
inclusive a producdo de material didatico-
pedagdgico para ser utilizado pelos sistemas de
educagdo béasica e superior sobre o regime de
1964-1985 e sobre a resisténcia popular a
repressao.

Desenvolver programas e agles educativas,
inclusive a produgdo de material didatico-
pedagégico para ser utilizado pelos sistemas de
educacdo basica e superior sobre graves violagGes
de direitos humanos ocorridas no periodo fixado no
art. 8° do Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias da Constituicao de 1988.

Propor legislacdo de abrangéncia nacional
proibindo que logradouros, atos e prédios nacionais
e prédios publicos recebam nomes de pessoas que
praticaram crimes de lesa-humanidade, bem
como determinar a alteragdo de nomes que ja

Fomentar debates e divulgar informagdes no
sentido de que logradouros, atos e proprios
nacionais ou prédios publicos ndo recebam nomes
de pessoas identificadas reconhecidamente como
torturadores.
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tenham sido atribuidos.

Acompanhar e monitorar a tramitacdo judicial dos
processos de responsabilizacdo civil ou criminal
sobre casos que envolvam atos relativos ao
regime de 1964-1985.

Acompanhar e monitorar a tramitacdo judicial dos
processos de responsabilizacdo civil sobre casos
que envolvam graves violacdes de direitos
humanos praticadas no periodo fixado no art. 8° do

Ato das Disposicfes Constitucionais Transitorias
da Constituicdo de 1988.

Legenda:
Negrito: propostas do PNDH-3 (decreto n® 7.037/2009) que foram retiradas com a edicdo do decreto n°
7.177/2010.

Fonte: dados compilados pela autora

Essas alteracdes na versdo final do PNDH-3, denominada nesse trabalho de
segunda mudanca politica, analisada pelas lentes do ACF, pode indicar que a mudanca
foi originaria de acordos negociados, derivada de uma situag@o de “beco sem saida”. Ou
seja, a manutencdo do status quo ndo era vidvel, mas, ante a possibilidade de retroceder
completamente nas conquistas, preferiu-se fazer as alteragdes demandadas pela CARP.
Segundo Greco (2014, p.178), o amortecimento por parte do governo Lula nos temas
polémicos ocorreram em nome da “governabilidade e da fidelidade as Forcas Armadas”.
Ainda que a CARP tenha se mostrado a coalizdo vencedora, no sentido de blindar as
acOes da CVJ, ao longo de todo o periodo estudado 1970 a 2010, e também ao impor
uma “cultura de esquecimento”, denominada de anistia amnésia por Greco (2003), iSSO
ndo significa auséncia completa de conquistas da CVJ. Porém, elas foram mais
incrementais, no sentido de que nunca conseguiram romper com essa logica perversa
estabelecida pela CARP desde a década de 1970. Segundo essa autora, até mesmo a
dindmica de discussdo do Projeto de Lei, que institui a Comissdo Nacional da Verdade,
foi semelhante ao da anistia parcial concedida em 1979, com a Lei da Anistia “nao
havendo como contornd-la, o governo vai
instrumentaliza-la” (GRECO, 2014, p.179).

Em maio de 2010 (a0 mesmo momento em que editou o decreto alterando o
PNDH-3) o Poder Executivo encaminhou um projeto de lei (PL n® 7.736/2010) ao

procurar enreda-la, enquadra-la e

Congresso Nacional, criando a Comissdo da Verdade. O texto do projeto de lei era
similar & redacdo do PNDH-3 sobre esse tema (Diretriz n® 24) e foi assinado pelos
ministros do Planejamento, Justica, SDH/PR e Defesa (Nelson Jobim). Segundo Greco
(2014), os movimentos de direitos humanos e dos familiares de mortos e desaparecidos
politicos foram alijados do processo de discussao do projeto de lei e nenhuma de suas

emendas ou pedidos de audiéncia foram acatados. As emendas aprovadas nada
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acrescentaram de substantivo ao texto do projeto que foi encaminhado para discusséo no
Senado Federal e, pouco mais de um més do envio ao Senado, foi aprovado sem
discuss@es, por unanimidade. Em 18 de novembro de 2011 foi criada a CNV no ambito
da Casa Civil da Presidéncia da Republica (Lei n® 12.528). Os parametros dessa lei
refletem os anseios da CARP, promogéo da “reconciliagdo nacional” (art. 1°), frisando a
auséncia do carater jurisdicional ou persecutdrio da comissao (art. 4°, § 4°). O texto
legal reforca a abrangéncia do periodo analisado (1946-1988), mitigando o foco dos
crimes da ditadura e deixa aberta a manutencdo do sigilo, ao permitir que as atividades
da comissdo, a critério dos seus membros (art. 5°), sejam realizadas a portas fechadas.
Para Greco (idem), essa norma traz em seu bojo 0 mesmo repertorio discursivo forjado
na transicao pactuada.

O conjunto de argumentagdes forjado na concepcéo e sustentacdo da
Lei 12.528/2011 reproduz fielmente — muitas vezes literalmente — a
taxonomia instituida pela ditadura militar na tessitura do projeto de
distensdo/abertura da anistia parcial e reciproca: generosidade,
conciliagdo, pacificacdo, estabilidade, reciprocidade, simetria,
consenso, ponderagdo e seus antipodas: revanchismo, 6dio,
ressentimento (GRECO, 2014, p. 180).

Para D’Araujo (2012), criada ap6s 39 anos da instituicdo da Lei da Anistia, a
CNV brasileira chega tarde, com fun¢ées timidas e no fim ndo se propbe a concluir
integralmente a justica de transicéo, pois ndo produz justica e julgamentos. Os militares,
por seu turno, segundo essa autora (que segue 0 mesmo entendimento de Greco, 2014),
desempenharam bem o papel de protagonistas, ao defenderem a instituicdo com o0s
mesmos argumentos empregados durante o regime militar, demonstrando que, ainda
hoje, mantém seu insulamento e poder de veto no @mbito do governo sobre qualquer
tema que ameace seus privilégios.

Vale destacar que, paralelamente a edicdo da XICNDH e as alteracdes na
terceira versdo do PNDH, foi ajuizada, em novembro de 2008, no Supremo Tribunal
Federal (STF), pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), uma
Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 153/DF'> (ADPF n° 153/DF).

Nessa ADPF, objetivava-se a declaracdo de ndo-recebimento pela Constituicdo Federal

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal.Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
153/DF. Relator: Ministro Eros Grau. Julgamento: 29/04/2010. Dje n° 145. Publicacdo: 06/08/2010.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612960 . Acessado
em: 27 de agosto de 2015.
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de 1988 do disposto no § 1° da Lei da Anistia’®® (Lei n° 6.683/1979), bem como que a
anistia concedida por essa legislacdo, aos crimes politicos ou conexos, ndo se estendesse
aos crimes comuns (homicidio, desaparecimento forcado, abuso de autoridade, lesbes
corporais, estupro e atentado violento ao pudor) praticados pelos agentes da repressdo
contra os opositores politicos do regime militar. Em abril de 2010, o STF julgou

improcedente essa ADPFY’

, por sete votos a dois. Prevaleceu o entendimento que a Lei
da Anistia foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988, dado o seu caréater
bilateral, amplo e geral. Ou seja, para a Corte, a Lei da Anistia foi oriunda de um acordo
politico, que possibilitou a transicdo democratica.

No voto do Ministro relator da matéria, Eros Grau, que foi acompanhado por
seis outros ministros, prevaleceu o entendimento que era necessario analisar o contexto
historico em que a Lei da Anistia foi concebida, o qual permitiu as partes “acordarem
politicamente” sobre as normas inscritas na legislacdo, de tal sorte que a expressdo
“crimes conexos” se estenderia a todo e qualquer ato ilicito praticado pelos agentes do
Estado, durante o regime militar, logo, ndo poderiam ser por eles responsabilizados. E,
mesmo gue nao fosse essa a interpretacdo, o entendimento que prevaleceu na Corte era
que os crimes praticados no periodo ja estariam alcancados pela prescri¢cdo penal. No
mais, 0 Ministro relator posicionou-se no sentido de que uma possivel revisdo dessa
legislacdo seria de competéncia exclusiva do Poder Legislativo™®, principalmente por
ser oriunda de um “acordo politico”, fato que impedia que essa lei fosse revista pelo
Poder Judiciério'®®.

Como visto no capitulo dois dessa pesquisa, ndo houve um acordo, mas sim uma
imposicdo do regime militar que j& havia tragado os limites da legislagdo antes mesmo
dela ser levada para debate no Congresso Nacional. Ndo existia espa¢o para mudancas
e, se feitas, Jodo Figueiredo tinha deixado claro que vetaria. Quanto a prescricéo,

mesmo o Brasil ndo aderindo as normativas internacionais sobre o tema, tratando-se de

196 «g 1° Consideram-se conexos, para efeitos deste artigo, os crimes de qualquer natureza relacionados
com crimes politicos ou praticados por motivagdo politica” (BRASIL, 1979).

97 Sobre esse tema ver Meyer, Emilio Peluso Neder. Ditadura e responsabilizacdo: elementos para uma
justica de transicdo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2012, 364p.

1% A Deputada Luiza Erundina apresentou no ano de 2011 um projeto de lei (PL n°® 573/2011)
objetivando dar auténtica interpretacdo ao 8§ 1°, do artigo 1° da Lei de Anistia, propds nova redacao a esse
disposto para excluir entre os crimes conexos definidos nesse dispositivo, os crimes cometidos por
agentes publicos, militares ou civis contra os opositores ao regime ditatorial. Apds deferimento de
desarquivamento em fevereiro de 2015, ndo houve mais henhuma movimentacéo.

%9 Dessa decisdo foram opostos embargos declaratérios pela OAB no sentido de sanar supostas
contradi¢Bes e omissdes no acérdao. Até o presente momento (fevereiro de 2016), os embargos nao foram
julgados.
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normas de jus cogens, como ja mencionado, os crimes de lesa-humanidade, praticados
durante a ditadura militar no Brasil, sdo imprescritiveis.

Poucos meses apoOs essa decisdo do Supremo na ADPF n° 153/DF, a Corte

Interamericana de Direitos Humanos (CIDH)?®

|201

, o julgamento do Caso Gomes Lund e
Outros vs. Brasil=~, reconheceu por unanimidade a incompatibilidade da Lei da Anistia
(Lei n° 6.683/1979), com as normas dispostas na Convencdo Americana de Direitos
Humanos. A Corte entendeu que o Brasil viola obrigacGes internacionais dispostas no
Pacto de S&o José da Costa Rica, dentre elas, deixar de promover a persecucdo penal
das graves violacdes de direitos humanos, revelar o paradeiro dos desaparecidos®®,
apurar a verdade sobre esses fatos e reparar adequadamente as vitimas e familiares. Essa
decisdo reabre a discussdo sobre a matéria e pode afetar a decisdo dos embargos
declaratdrios opostos na ADPF n° 153/DF, dada a divergéncia entre o posicionamento
do STF e o da CIDH, que deixou clara a incoeréncia da decisdo da Corte brasileira, ndo
sO em relacdo as normas internas como também aquelas do direito internacional
humanitario que o pais é vinculado.

Ainda que o STF ndo altere sua decisdo, é preciso considerar que existe um 6nus
ao pais que ndo entrega os relatérios e nem cumpre as recomendacdes, € como se
sempre estivesse em “débito” com o cenario internacional. Para Franco (2014), mesmo
0 Brasil ndo implementando as recomendagfes da Corte, isso ndo significa que essas
decisbes ndo tenham produzido efeitos no pais. O fato do Brasil ter que prestar
informacdes sobre as medidas que foram adotadas, por si s0, ja traz implicacdes e gera
constrangimentos no cenario internacional. Segundo essa autora, existindo as
recomendacdes, elas podem ser cobradas e gerar mudancas, por exemplo, na legislacao
interna e até mesmo na adoc¢do de algumas medidas como as indeniza¢fes pagas nos

Casos Garibaldi vs Brasil e Ximenes Lopes e Escher e outros, levados a jurisdi¢do da

20 No ano de 1998, o Brasil reconheceu internacionalmente a jurisdicdo da Corte IDH e, no ano de 2002,
0 Executivo promulgou a declaracdo do reconhecimento da competéncia obrigatéria da Corte. Até 0 ano
de 2014, o Brasil foi condenado por viola¢Ges de direitos humanos em quatro casos e, desses, somente em
um, Caso Escher e outros, houve julgamento e punic¢do dos responsaveis (FRANCO,2014).

01 Essa decisdo foi originaria da peticdo apresentada em 07 de agosto de 1995, pelo Centro pela Justica e
o Direito Internacional (CEJIL) e a Human Rights Watch/Americas, junto & Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos. Nessa peticdo, representavam os desaparecidos durante a Guerrilha do Araguaia e seus
familiares, pediam a responsabilidade do Estado brasileiro pelas graves violacdes de direitos humanos
(detencéo arbitraria, tortura e desaparecimento forcado), cometidas contra setenta membros do Partido
Comunista do Brasil (PCdoB), e de camponeses da regido do Para, local em que as Forgas Armadas
realizaram operagdes militares no periodo de 1972 a 1975, objetivando erradicar o que denominaram de
Guerrilha do Araguaia (CITDH, 2010).

202 A Convengao Interamericana sobre o Desaparecimento Forcado foi aprovada pelo Congresso Nacional
em abril de 2011 e atualmente espera apenas ratificacdo e promulgacéo pelo Poder Executivo.
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Corte Interamericana (idem). Nesse sentido, as decisdes do cenario internacional,
podem ser entendidas como um alento, pois fortalecem a continua e exaustiva luta dos
ex-presos e familiares de mortos e desaparecidos politicos no intuito de mudar a
legislacdo interna e alterar a Lei da Anistia, com vistas a garantir a responsabilizacao
penal dos torturadores que agiram em nome do Estado.

No proximo capitulo, serdo analisadas as discussfes que embasaram a abertura
dos arquivos do periodo de repressdo, imprescindivel para o trabalho da CNV. Embora
constasse no relatorio final da XICNDH propostas de revogacdo da Lei n°® 11.111/2005
(sigilo eterno); pedido de elaboragéo de nova legislacdo que concedesse abertura ampla

aos arquivos da ditadura; e execucdo imediata da sentenca judicial®®

que compeliu a
Unido a fornecer informacOes sobre as operacdes realizadas durante a Guerrilha do
Araguaia, nenhuma dessas propostas constou nas agdes do PNDH-3. Essas conquistas
da coalizdo CVJ, nessa area, ocorreram dentro do Subsistema de Acesso a Informacéo,

objeto de estudo do proximo capitulo.

203 Essa agdo civil (processo n° 82.00.24682-5) foi ajuizada em 1982 na 12 Vara Federal de Brasilia/DF
por 22 familiares de desaparecidos durante a Guerrilha do Araguaia, em face da Unido. O objetivo era
obter informagdes sobre o que aconteceu nesse episédio para que pudessem localizar os restos mortais
dos seus entes queridos, fazer o traslado das ossadas, conseguir a emissao dos respectivos certificados de
Obito e a responsabilizacdo pelos crimes cometidos. A sentenca proferida, em agosto de 2003, determinou
a quebra do sigilo das informacBes militares sobre as operacGes realizadas no combate a Guerrilha do
Araguaia, com indicacdo dos locais onde estariam sepultados os restos mortais das pessoas envolvidas.
Em 2007, a sentenga transitou em julgado (ndo cabendo mais recurso) e deu-se inicio as providéncias para
sua execucdo. Por meio da Portaria n°® 567/MD de 29 de abril de 2009, foi constituido o Grupo de
Trabalho Tocantins, a fim de localizar, recolher e identificar os corpos das vitimas desse episédio. Os
trabalhos prosseguem e, atualmente, estdo regulamentados pela Portaria Interministerial n® 1.540/2014 do
Ministério da Justica.
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CAPITULO 4 - O SUBSISTEMA DE ACESSO A INFORMACAO

O modelo do ACF prevé que pode existir influéncia de um subsistema politico
sobre 0 outro. Tendo em vista a importancia do acesso a informacdo publica para
fornecer subsidios ao trabalho da Comissdo Nacional da Verdade (eixo 06 do PNDH-3),
entende-se necessario analisar as crencas e atores politicos que conformaram esse
subsistema, denominado, nesse trabalho, de Subsistema de Acesso a Informagdo (SAI).
Seguindo a légica do modelo, no qual tanto as politicas pablicas, quanto 0s programas
governamentais espelnam o predominio de determinado sistema de crencas
(SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999), optou-se por analisar o processo decisorio em
torno da legislacdo que da suporte a CNV, por entender que ele também pode refletir as
crencas dos atores envolvidos no subsistema. Para tanto, nesse topico, analisou-se a
legislacdo de acesso a informacdo produzida pos-constituicdo de 1988 até o ano de
2011, data da criacdo da CNV. No SAIl, foram mapeadas duas coalizGes, as quais

204
IO

seguem denominadas de Coalizdo Anistia Reciproca e Parcial®™, sendo suas crengas,

nesse subsistema, as delimitadas abaixo no Quadro 11.

QUADRO 11: Crencas politicas CVJ x CARP SAI

Acesso amplo aos documentos da ditadura. Inacessibilidade aos documentos da ditadura.
Abertura em nome da transparéncia democratica. Sigilo eterno em nome da seguranca nacional.
Direito a privacidade ndo se sobrepde a abertura.” | Preservacdo dos documentos para garantir o
direito a privacidade, sob argumento de que sua
abertura poderia trazer prejuizos aos opositores
do regime.
Reconstrucéo da historia. Manutengdo do esquecimento.
Abertura auxiliaria na responsabilizacdo dos | Restricdo ao acesso aos documentos para evitar
torturadores (Tortura é crime contra a humanidade | revanchismo (conciliacdo pactuada na Lei da
e crime de desaparecimento forcado ndo prescreve). | Anistia prevalece).
Fonte: dados compilados pela autora

204 A opgdo por manter 0 mesmo nome das coaliz8es mapeadas anteriormente deve-se ao fato de que suas
crengas mantiveram-se as mesmas ao longo do periodo, mudando apenas a énfase dada a cada uma delas,
dependendo do periodo histdrico e objeto em discussdo. Quanto aos atores, no caso da CARP, permanece
dificil identificar nominalmente aqueles que fazem parte desse grupo. Vez ou outra, algum membro se
manifesta, possibilitando com isso a sua identificacdo, mas, regra geral, consegue-se apenas perceber a
influéncia de suas ideias no cenario politico, sobretudo pelo contetido normativo. E importante, contudo,
destacar que existem atores, que ndo se encontram especificamente em nenhuma das duas coalizdes. Eles
transitam entre elas, aparentemente comungando de ideias presentes nas duas. Como esses atores ndo tem
um posicionamento claro, optou-se apenas por cita-los, sem, contudo, categoriza-las em nenhuma das
coaliz6es mapeadas.

205 Aqui existem duas crencas: 0s que entendem que o direito a vida privada néo se sobrepde a abertura
dos documentos, e aqueles que entendem que esse direito pode restringir o acesso aos documentos, sendo
permitido apenas mediante autorizag&o.
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Para Teles (2006) o sigilo relacionado aos fatos ocorridos durante o regime de
repressdo é pratica recorrente desde o fim do regime militar de 1964. A Constitui¢do
Federal de 1988 estabelece em seu art. 5°, inciso XXXIII, que 0s prazos para acesso a
informagdo devem ser previstos em lei. O art. 37, § 3°, inciso Il, desse mesmo diploma
legal, complementa que 0 acesso aos registros e informacdes sobre atos do governo
devem ser disciplinados e regulados por lei e, por fim, o art. 216, § 2° dispbe que
compete a administracdo publica, mediante lei, gerir a documentacdo governamental e
tomar providéncias para franquear sua consulta. Assim, a primeira previsdo legislativa
para garantir o acesso a informacéo, previsto constitucionalmente, adveio com a Lei n°
8.159 de 08 de janeiro de 1991 (conhecida como Lei de Arquivos)®®. Porém, o texto
dessa norma buscou garantir muito mais o sigilo do que o acesso aos documentos e
informacdes, além de ter deixado algumas lacunas que posteriormente facilitaram a
edicdo de diversos decretos questionaveis.

A publicacdo dessa legislagdo (Lei n° 8.159/1991) gerou inimeras criticas dos
militares, que pretendiam dar nova redacdo a essa norma. Para tanto, a época, a

Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE)?”

elaborou projeto em que os prazos de
sigilo comecariam a contar do momento da classificacdo (categorizacdo em secretos,
ultrassecretos, etc) dos documentos e informacgdes, e ndo da sua producdo. Porém, ndo
obteve éxito nesse projeto e essa lei foi mantida®®.

Para regulamentar a Lei de Arquivos, em 1997, o governo FHC editou o Decreto
n° 2.134 de 24 de janeiro, limitando o prazo de sigilo dos documentos ultrassecretos
para trinta anos, prorrogadvel por igual periodo, e conferiu aos chefes dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario a competéncia para classificacdo da documentacéo.
Esse ato gerou nova reacdo dos militares. A queixa era em relacdo aos prazos e a
competéncia para classificacdo da documentacdo. Na ocasido, a Subsecretaria de
Inteligéncia da Presidéncia queria que também fosse conferido poder as Forcas
Armadas para categorizar os documentos ultrassecretos®”®. Nova perda para os militares,
pois o decreto foi mantido, conferindo suporte legal para o acesso a documentos

sigilosos, especialmente os relativos ao periodo de repressdo (FICO, 2012). Para esse

2% pDe acordo com Fico (2012) arquivistas, profissionais e instituic8es académicas interessados na criagio
de regras justas, bem como o Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ), participaram da elaboracéo
das normas da Lei de Arquivos.

207 A SAE é antecessora da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) e sucessora do Servigco Nacional de
Informacdes (SNI).

208 Ato Coroa série de pressdes militares. Folha de Sao Paulo, 30 de abril de 2003.

29 Ato Coroa série de pressdes militares. Folha de Sao Paulo, 30 de abril de 2003.
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7?1 tinham carater democratico e

autor, ambos, a lei de 1991 e o decreto de 199
viabilizaram a instala¢do e funcionamento de comissdes de acesso “em varios 6rgaos da
administracao publica do pais” (FICO, 2012, p.55).

No final do ano de 2002, os militares obtiveram éxito com a aprovacdo do
Decreto n° 4.553/2002. Para a pesquisadora da Fundacgédo Getulio Vargas, Célia Costa, a
edicdo dessa norma, ao apagar das luzes do segundo governo de Fernando Henrique
Cardoso, decorreu de pressdes: “Acho que FHC foi pressionado novamente pela ala
militar, que ndo engoliu o decreto de 1997 (...) No varejo ainda hé influéncia militar."*"*
Na ocasido, por meio de um ex-assessor, 0 ministro da Casa Civil, Pedro Parente,
declarou que “o decreto foi gerado integralmente no GSI [Gabinete de Seguranca
Institucional].”?*%. Ou seja, apesar desse tipo de decreto (ato da administragdo que visa

regulamentar leis)*

ser um ato inerente aos chefes do poder executivo (presidente da
Republica, governadores e prefeitos), ficou claro, nesse caso, que quem realmente
elaborou o texto foi um representante das forcas armadas para assegurar a
inacessibilidade aos arquivos militares e, com isso, obstaculizar ndo sé a solucdo de
diversos casos de mortes e desaparecimentos ocorridos durante o regime de repressao,
mas também prejudicar o processo de resgate da memoria social e politica do Brasil.
Como se verifica, enfim o pedido dos militares foi atendido. O texto que saiu do
Gabinete de Seguranga Institucional (GSI) da Presidéncia da Republica, comandado a
época pelo general Alberto Cardoso, trouxe diversas alteracdes favoraveis a ala militar,
dentre elas, 0 aumento no prazo de sigilo de 30 para 50 anos, com a possibilidade de
prorrogacdo infinita, e a extensdo da competéncia para classificagdo dos documentos

aos Comandantes da Marinha, Exército e Aeronautica®**

. O artigo 6° desse decreto, ao
mesmo tempo em que, retirou a competéncia dos chefes dos Legislativo e Judiciario,

estendeu ao Vice Presidente da Republica, Ministros de Estado e aos Comandantes da

2190 CONARQ teve papel central para elaboragio do texto do decreto n® 2.134/1997 (FICO, 2012).

211 Ato Coroa série de pressdes militares. Folha de S&o Paulo, 30 de abril de 2003.

212 Ato Coroa série de pressdes militares. Folha de S&o Paulo, 30 de abril de 2003.

130 artigo 84, 1V, da Constituicdo Federal de 1988, dispde que compete aos chefes do Poder Executivo,
expedir decretos e regulamentos para complementar as leis vigentes, possibilitando sua efetiva aplicacéo.
Esse tipo de decreto tem alcance de norma complementar a lei, isto é, ndo pode alterar as normas
dispostas na legislacdo que pretende regulamentar, sob pena de invadir competéncia do Legislativo. Esse
poder regulamentador tem natureza derivada, o que significa que somente pode ser exercido se existir
uma lei, essa sim com natureza originaria (MOREIRA, 2011).

21 MAGALHAES, Mario. Lula mantém sigilo "eterno” de documentos. Folha de S&o Paulo, 20 de abril
de 2003.
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Marinha, Exército e Aeronautica®® a responsabilidade pela classificacdo dos
documentos.

Como se observa, na Figura 6,durante o governo FHC houve avangos e
retrocessos no subsistema. Em um primeiro momento, o decreto editado em 1997
aproximou-se mais dos ideais da Coalizdo Verdade e Justica. Contudo, ante a
insatisfacdo da coalizdo CARP e a influéncia exercida por ela junto ao governo, com um
membro (autoridade legal na GSI) na estrutura governamental, com poder de
transformar suas ideias em politica, permitiu que esse cenario se alterasse no ano de
2002 (data de edicdo do decreto) e suas crencgas prevalecessem. No modelo do ACF,
atores em posicdo estratégica dentro do governo sdo vistos como membros potenciais
para as coalizdes, j& que a caracteristica da coalizdo dominante é justamente essa,
possuir membro(s) com autoridade institucional em diferentes niveis do governo com
capacidade para tomar decisdes politicas (SABATIER e WEIBLE, 2007).

FIGURA 6: Subsistema de Acesso a Informacéo no governo FHC

7= X
SAI
GSI
( Governo FHC ] Ator em posigdo chave
na estrutura do governo
| (CARP)
Edita

Exerceu influéncia no texto

Limita prazos dos
documentos ultrassecretos

[ Decreto n© 2.134/1997

Decreto n© 4.553/2002
Permite sigilo eterno

dos documentos ultrassecretos

Resultado
Resultado
Carater mais democratico
proximo aos ideais da CVJ]
Carater de esquecimento
Crencgas da CARP
- ™

Fonte: dados compilados pela autora.

Outro ponto relevante que deve ser considerado nesse caso € a concentracdo de
poder nas maos do chefe do poder executivo, ja que a mudanca favorecendo a CARP se

deu por meio de um decreto de competéncia desse poder. A concentracdo de poderes

215 MAGALHAES, Mario. Lula mantém sigilo "eterno” de documentos. Folha de S&o Paulo, 20 de abril
de 2003.
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nas maos do Executivo € uma variavel entendida como fundamental por alguns autores,
que aplicaram o ACF em suas pesquisas, para explicar a mudanca politica (VIANA,
2011; VICENTE, 2012 e OLIVEIRA, 2012). Aqui, € preciso levar em consideracdo que
o0 decreto que viabilizou as crencas da CARP ndo tinha conteddo que favorecia apenas
essa coalizdo. Ele também continha normas que permitiam o sigilo sobre documentos
produzidos durante o governo FHC. Ou seja, 0 préprio Executivo tinha seus interesses
ao editar essa legislacdo, que igualmente lhe beneficiava.

N&o sem razdo, a edicdo dessa norma gerou reacdes de diversos setores,
entidades como Grupo Tortura Nunca Mais (GTNM), Associacdo Nacional de Histdria
(ANPUH), Associacdo Brasileira de Jornalismo (ABRAJI), Conselho Nacional de
Arquivos (CONARQ)?*®, pesquisadores, juristas, militantes de direitos humanos, entre
outros, repudiaram, por meio de mocdes, essa atitude do governo FHC de, no final do
seu mandato, inibir acesso a documentos sigilosos da administracdo publica®’, assim
como o fato de Lula, entdo eleito presidente, ndo revogar o decreto. Na ocasido, Célia
Costa, representante do Centro de Pesquisa e Documentacdo de Histdria
Contemporanea do Brasil da Fundagdo Gettlio Vargas (CPDOC), declarou “O governo
ndo s6 ndo revogou, como tem feito uso do 4.553. A comissdo interministerial que
investiga a guerrilha do Araguaia tem como parametro os critérios de sigilo do decreto
de FHC”*®. De acordo com Joffily

O fato de o texto do decreto ter sido formulado por um general, entéo
comandante do Gabinete de Seguranca Institucional, e de ndo ter sido
anulado pelo presidente de esquerda Luiz Inacio Lula da Silva, mostra
0 delicado equilibrio sobre o qual repousa a transicdo para a
democracia da sociedade brasileira” (2012, p.136).

Outra queixa era que os documentos secretos do golpe de 1964 poderiam ser
liberados em 2004, ap6s quarenta anos de sua producdo. Porém, com a nova

regulamentacdo, esse prazo se estendeu até 2024, correndo-se 0 risco de serem

218 Desde a década de 1990 o CONARQ sempre participou de todas as discussdes sobre sigilo de
documentos publicos e auxiliou na minuta de todos os decretos regulamentadores de acesso a informacéo,
a excecdo do editado em 2004. Ver MAGALHAES, Mario. Lula mantém sigilo "eterno™ de documentos.
Folha de S&o Paulo, 20 de abril de 2003.

217 Em entrevista ao jornal Folha de S&o Paulo, no dia 08 de fevereiro de 2004, a deputada federal, Alice
Portugal (PCdoB), declarou que a intencdo de FHC, ao editar o decreto, também era impedir 0 acesso a
documentos do seu governo. Segundo a deputada, "Mesmo os documentos dos Ultimos oito anos de
governo estdo protegidos minimamente por 20 anos. Queremos conhecer tanto documentos recentes,
como também aqueles que estdo ha anos engavetados e outros supostamente desaparecidos”.

218 projeto quer revogar decreto. Folha de S&o Paulo, 08 de fevereiro de 2004.
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prorrogados  indefinidamente®”®. Mais um ponto controvertido foi quanto &

constitucionalidade do decreto. Segundo o constitucionalista Fabio Comparato, “[O
decreto] evidentemente esta contrariando a lei"??°. A Lei de Arquivos dispde em seu art.
23, e paragrafos, o prazo maximo de restri¢cdo de documentos sigilosos de sessenta anos,
no entanto, o decreto editado por FHC contraria essa lei, ao fixar prazo superior ao que
estd nela previsto. A época, o constitucionalista Celso Bastos??! declarou que esse
decreto era inconstitucional, uma “aberracao” (em suas palavras), ja que pelo principio
da legalidade ndo se admite que o Poder Executivo extrapole sua competéncia,
alterando, criando ou extinguindo direitos via decreto e, com isso, invadindo
competéncia adstrita ao Legislativo.

Ainda, a interpretacdo do art. 5°, 1l da CF/88 estabelece “Ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, isto €, o prazo a ser
observado deveria ser o constante no § 2° do artigo 23 da Lei n° 8.159/1991, prazo
maximo (com a prorrogagdo) de sessenta anos.

§ 2° O acesso aos documentos sigilosos referentes a seguranca da
sociedade e do Estado serd restrito por um prazo maximo de trinta
anos, a contar da data de sua producdo, podendo esse prazo ser
prorrogado, por uma Unica vez, por igual periodo (Grifo nosso).

Ja o Decreto n° 4.553/2002, como se observa em seu artigo 7°, extrapola os
limites da legislacdo que deveria regulamentar ao estabelecer prazo de cingquenta anos,
com possibilidade de renovacgéo indefinidamente.

Art. 7° Os prazos de duracdo da classificacdo a que se refere este
Decreto vigoram a partir da data de produgdo do dado ou informacéo e
sd0 0s seguintes:

|_— ultra-secreto: maximo de cingiienta anos;

I — secreto: maximo de trinta anos;

111 — confidencial: maximo de vinte anos; e

IV — reservado: maximo de dez anos.

§ 1° O prazo de duracdo da classificacdo ultra secreto _podera_ser
renovado _indefinidamente, de acordo com o interesse da seguranca
da sociedade e do Estado. (Grifo nosso)

Diante da patente inconstitucionalidade do decreto, a deputada Alice Portugal
(PCdoB) apresentou, em margo de 2003, projeto de decreto legislativo (PDC 11/2003)

219 MAGALHAES, Mario. Lula mantém sigilo "eterno” de documentos. Folha de Sao Paulo, 20 de abril
de 2003.
220 MAGALHAES, Mario. Lula mantém sigilo "eterno” de documentos. Folha de S&o Paulo, 20 de abril
de 2003.
221 MAGALHAES, Mario. Lula mantém sigilo "eterno” de documentos. Folha de S&o Paulo, 20 de abril
de 2003.

142



de Sustacdo de Atos Normativos do Poder Executivo. Na justificativa do PDC, pontuou
que o decreto exorbitava o disposto na legislacdo de 1991 e feria o principio da
transparéncia, norteador dos atos da Administragdo Publica, tornando inacessiveis
documentos que auxiliariam na construcdo da memoria nacional e no esclarecimento de
fatos histdricos, como os ocorridos durante o periodo de repressdo. Acrescentou, ainda,
que a edicdo do decreto tinha o intuito de salvaguardar os atos praticados durante o
governo FHC.

Na Comissdo de Constituicdo e Justica, o relator deputado Luiz Eduardo
Greenhalgh (PT)*** aprovou o PDC 11/2003, com base nos mesmos argumentos
utilizados na justificativa do projeto, frisando a invasdo da competéncia normativa do
poder regulamentador conferido ao Presidente da Republica, ao instituir regra nova
(aumentar os prazos estipulados na Lei n°® 8.159/1991), em seara cuja competéncia é do
Poder Legislativo. Com base nesse argumento, o relator apresentou substitutivo para
sustar o art. 7°, inciso I, § 1° do Decreto n.° 4.553/2002. Contudo, a matéria foi
considerada prejudicada pelo relator em razéo da edi¢do do Decreto n° 5.301 de 09 de
dezembro de 2004, que alterou a redacdo desse artigo e reduziu os prazos de sigilo,
retornando ao tempo maximo fixado na Lei de Arquivos de 1991, conforme se observa
no art. 7° do Decreto n° 5.301/2004

Art. 7° Os prazos de duracdo da classificacdo a que se refere
este Decreto vigoram a partir da data de producdo do dado ou
informacdo e sdo 0s seguintes:

| - ultra-secreto: maximo de trinta anos;

Il - secreto: maximo de vinte anos;

I11 - confidencial: maximo de dez anos; e

IV - reservado: maximo de cinco anos.

Paragrafo Unico. Os prazos de classificacdo poderdo ser
prorrogados _uma vez, por_igual periodo, pela autoridade
responsavel pela classificacdo ou autoridade hierarquicamente
superior competente para dispor sobre a matéria. (Grifo nosso).

Com a edic¢do desse decreto, foi criada a Comissdo de Averiguacdo e Analise de
Informagdes Sigilosas, constituida no ambito da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, com objetivo de decidir se os documentos e informacfes sigilosas estavam
cobertos ou ndo pela excecdo estabelecida na parte final do art. 5°, inciso XXXIII da

Constituicdo Federal de 1988 que estabelece “ressalvadas aquelas cujo sigilo seja

222 Militante na causa dos ex-presos politicos e de familiares de mortos e desaparecidos politicos, desde o
periodo ditatorial, quando advogou em defesa de presos politicos.
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imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado™?*®, Para Zaverucha (2005), deixar
a decisdo sobre quais documentos serdo considerados sigilosos, com base nesse
dispositivo constitucional e nas maos de diferentes 6rgéos governamentais®*, “abriu no
Decreto a brecha para que documentos possam ficar eternamente sigilosos. Os papéis
caem em um limbo juridico e de la sairdo somente se essa Comissao, e nao a sociedade,
assim desejar’ (ZAVERUCHA, 2005, p.118). Se o decreto criou esse limbo, a
conversdo da medida provisdria n® 228/2004, na Lei n° 11.111 de 05 de maio de 2005,
serviu para coroa-lo, ao regulamentar o disposto na parte final do inciso XXXIII do art.
5° da CF/88 e instituir em definitivo a Comissdo de Averiguacdo e Analise de

Informagdes Sigilosas, bem como suas atribuicoes.
4.1 Manutencéo do sigilo: Lei n®11.111/2005

Durante a votacdo da conversdao da medida provisoria n® 228/2004, na Lei n°
11.111/2005°%°, o deputado Jodo Almeida (PSDB) criticou o fato da edicdo da medida
servir apenas para colocar “panos quentes” sobre o tema, sem realmente resolver a
questdo de fundo

(...) editou no momento em que a imprensa comegou a tratar dos
documentos reservados da ditadura, daqueles que os militares dizem
ndo existir (...) trata do problema para dar a impressdo de que tomou
medida importante para preservar os direitos humanos, para promover
a abertura democratica etc” (BRASIL, DCD, 2005, p. 06620)%%.

Para o deputado Alberto Goldman (PSDB), “passados os 60 anos, nao pode mais

haver nenhum documento neste Pais que ndo tenha acesso publico. Nenhuma Comissao

228 Artigos 1° e 4° do Decreto n® 5.301/2004. O art. 5° desse decreto ainda dispde que a autoridade
competente para classificar os documentos ultrassecretos poderd, vencido o prazo para abertura ou a sua
prorrogacéo, provocar de modo justificado a manifestacdo da Comissdo quando houver pedido de acesso
aos documentos classificados com grau méximo de sigilo. Provocada a manifestar-se, a Comissao podera:
autorizar o livre acesso, condicioné-lo ou declarar a permanéncia de ressalva ao acesso, quando entender
que a manutencao do sigilo é imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

224 A Comisséo de Averiguacdo é composta por ministros da Casa Civil, da Justica, da Defesa e das
Relacdes Exteriores, chefe de Gabinete de Seguranca, Advogado-Geral da Unido e do Secretario de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (8§ 1° do art. 4°, Decreto n® 5.301/2004).

225 Nesse caso, como 0 prazo para manifestacio da Comissdo Mista (art. 62, § 9°, CF/88) foi esgotado
sem que ela houvesse sido instalada, foi designado relator, deputado Sérgio Miranda (PCdoB) pela Mesa
da Camara dos Deputados para oferecer parecer pela Comissdo Mista.

226 BRASIL. Diério da Camara dos Deputados. Brasilia, 06 de maio de 2005.
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Executiva deveria ter o poder de manter o sigilo desses documentos” (BRASIL, DCD,
2005, p. 06630)%%".

Durante as discussdes dessa MP n° 228/2004, tanto a Deputada Alice Portugal
(PCdoB), quanto o Deputado Luiz Eduardo Greenhalgh (PT), foram favoraveis na
integralidade ao conteldo dessa medida. Muito embora, anteriormente esses dois
parlamentares tenham apoiado publicamente a abertura dos arquivos da ditadura militar,
eles aprovaram texto tdo restritivo quanto o do Decreto n® 4.553/2002, que tinham
criticado. Neste ponto, cabe esclarecer também que, os deputados do PSDB que
condenaram o sigilo eterno dos documentos sdo do partido de FHC (responsavel pela
edicdo do decreto restritivo). Esses dois casos servem para ilustrar que as crengas
“mudam” de acordo com a situagdo, isto &, publicamente os atores podem posicionar-se
de uma forma e nos bastidores da politica de outra, e vice-versa. Nesses casos, a
“mudanca na crenc¢a” pode ocorrer como forma de apoio: abro mao da crenga pessoal
(como fizeram os deputados Alice e Eduardo) para votar de acordo com os interesses do
meu partido (PT); ou como forma de fazer oposi¢do: mudo minha crenca pessoal e sou
contréario as do meu partido, apenas para me opor ao adversario politico (como fizeram
os dois deputados do PSDB).

Na prética, a Lei n°® 11.111/2005 manteve as lacunas deixadas pelo decreto de
2004, ja& que possibilitou a manutencdo do sigilo de certos documentos por prazo
indeterminado, estabelecendo que competia a uma Comissdo composta por
representantes de diversos ministérios, incluindo o da defesa, manifestar-se sobre o
acesso a documentacdo. Embora 0s prazos estejam em consonancia com a Lei de
Arquivos e a expressao “podera ser renovado indefinidamente” tenha sido suprimida da
lei, no final tudo permaneceu igual. No entanto, como afirmado pelo deputado Fernando
Coruja (PDT), na ocasiao da votacdo da MP n° 228/2004, dentro do contexto, esse foi 0

texto possivel “O deputado Sérgio Miranda (PCdoB) (relator da matéria) avangou o

22T BRASIL. Diério da Camara dos Deputados. Brasilia, 06 de maio de 2005.
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possivel nas negociagcdes com varios setores governamentais (...)”228 (BRASIL, DCD,
2005, p. 06619)*%.

Segundo Silva e Frota (2009), a edi¢ao dessa lei serviu para “apagar incéndios”
dos dois lados, acalmou os animos da sociedade civil, ao retomar os prazos da Lei de
Arquivos, e atendeu os militares e outros interessados na manutencédo do sigilo. De fato,
em declaracdo do ministro da SDH/PR, Nilmario Miranda, antes mesmo da edigdo do
decreto de 2004, ficou clara a cautela em relacdo a esse tema e que a ideia era avancgar
no resgate historico e a0 mesmo tempo primar pela protecdo do sigilo do Estado: “O
governo vai reexaminar o decreto [de FHC], mas dentro dos parametros ja colocados
pelo presidente, com a cautela de ndo provocar ressentimentos, crises politicas nem
militares (...). Podemos avangar de forma tranquila, mas isso depende de muitos
arranjos, muitos acordos™?®,

Conforme se observa na Figura 7, a mudanca de governo FHC para o Lula
(choque externo) ndo trouxe alteragdo substantiva na legislacdo, sobretudo em relagdo a
abertura dos documentos da ditadura militar. Ao contrério, Lula, embora pressionado
desde o inicio do seu governo para mudar o Decreto presidencial de 2002, o fez apenas
em 2005 em um intuito claro, como ja demonstrado, de acalmar os animos das duas
coalizBes em disputa. Porém, ao final, como ja visto, o contetdo das normas produzidas
mostrou-se muito mais favoravel aos anseios da coalizio CARP, demonstrando o poder

gue ela ainda mantinha sobre as decisdes politicas do governo.

228 Foram apresentadas dezoito emendas, dessas, duas tratavam sobre os documentos do periodo de
repressdo. Uma pedia que fosse franqueado o livre acesso aos arquivos dos mortos e desaparecidos, a
partir de 1964, e a outra que a classificagdo no mais alto grau de sigilo ndo alcangasse 0s documentos
publicos cujas informacBes fossem relacionadas a seguranga pessoal em periodos de regime de excecdo.
A primeira emenda foi de autoria do Deputado Mario Heringer, presidente da CDH da Camara dos
Deputados, em 2004, e presidente da Comissdo Especial de Arquivos Governamentais
Confidenciais, criada em dezembro de 2004. A segunda do Deputado Eduardo Valverde. Todas foram
rejeitadas. Nao houve alteracdo no texto, apenas de cunho redacional (BRASIL, DCD, 2005, p. 06615).
229 BRASIL. Diério da Camara dos Deputados. Brasilia, 06 de maio de 2005.

20 KRAKOVICS, Fernanda e ALENCAR, Kennedy. Governo quer abrir arquivos sigilosos, mas “sem
pressa”. Folha de S&o Paulo, 27 de outubro de 2004.
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FIGURA 7: Subsistema de Acesso a Informagao no 1° mandato do governo Lula

SAI

[Fim do governo FHC)

CHOQUE EXTERNO

Mudanca de governo
1° mandato Lula

Edita

Lein©® 11.111/2005 Decreto n© 5.301/2004
Manutencdo do sigilo eterno Manutencdo do sigilo eterno

Resultado

Carater de esquecimento
Crencas CARP

Fonte: dados compilados pela autora

Em novembro de 2005 foi editado o Decreto n® 5.584, o qual determinou o
recolhimento ao Arquivo Nacional dos documentos sigilosos de trés oOrgdos de
investigacdo politica do periodo de repressao: Servico Nacional de Informacgédo (SNI),
Conselho de Seguranca Nacional (CSN) e Comissdo Geral de Investigacdes (CGI).
Nessa ocasido, pensou-se que esse decreto auxiliaria 0 acesso aos documentos, contudo,
a transferéncia desses arquivos ndo mudou em nada o sigilo que recaia sobre esses
documentos. Esse ato foi visto pelas entidades de defesa dos direitos humanos como
mais um gesto simbolico, um “faz-de-conta”, de acordo com o GTNM-RJ?, uma
medida paliativa para atender as exigéncias do Comité de Direitos Humanos da ONU,
que criticou o pais em sua 852 reunido, por ainda manter documentos em sigilo, e
considerou insuficiente como forma de responsabilizacdo apenas o0 pagamento das
indenizagdes as vitimas e familiares da ditadura®®*>. Em que pesem as criticas a esse
decreto, ele mostrou-se fundamental para a preservacdo dos documentos.

Contrastando com os esfor¢cos empreendidos para impor limites ao acesso aos

documentos sigilosos, o governo federal, em setembro de 2009, juntamente com a

21 MAGALHAES, Mario. Lula critica Pinochet, mas veta arquivos da ditadura. Folha de S&o Paulo, 12
de dezembro de 2006.

232 Disponivel em: http://www.prsp.mpf.mp.br/sala-de-imprensa/noticias_prsp/noticia-2586 acessado em
05/10/2015.
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SDH/PR, lancou uma campanha publicitaria fazendo um apelo a sociedade para
obtencdo de documentos produzidos durante a ditadura militar, especialmente aqueles
que pudessem auxiliar na localizacdo de desaparecidos politicos. Essa acdo resultou na
criacdo do Centro de Referéncia das Lutas Politicas no Brasil (1964-1985) — Memorias
Reveladas, coordenado pelo Arquivo Nacional. Esse projeto da Casa Civil da
Presidéncia da Republica foi idealizado pela ministra, & época, Dilma Rousseff e pelo

entdo ministro Paulo Vannuchi (SDH)***

, ambos ex-presos politicos.

O ministro Vannuchi sempre se mostrou favoravel ndo apenas ao amplo acesso
ao acervo documental sobre a ditadura, mas também em relacdo a punicdo dos
torturadores que agiram em nome do Estado. Mostra disso € que em 2008 o ministro
relatou conversa entre ele e o presidente Lula, na qual pedia que fosse dada uma solucao
para a questdo dos mortos e desaparecidos politicos, especialmente no que tange a
puni¢do dos torturadores “Estou mexendo, vou continuar mexendo [...]. Ao fazé-lo,
estou observando também pela sua prdpria biografia. O senhor ndo pode terminar oito
anos [de mandato] sem ter uma solucgéo para esse tema. Pode néo ser a ideal, pode néo
ser a desejada por todos nds, mas que seja pelo menos uma solucdo"?**. Segundo
Vanucchi, a tortura é crime contra a humanidade, portanto, ndo abarcada pela Lei da
Anistia. Nessa ocasido, a ministra Dilma Rousseff afirmou que: “Eu, pessoalmente,

. ~ . « . & L4 2
como cidadi e individuo, acho que o crime de tortura é imprescritivel”?*>,

4.2 Contraposicao ao sigilo: Projeto de Lei n°® 219/2003

Paralelamente tramitava na Camara dos Deputados, desde o ano de 2003, um
projeto de lei n° 219/2003, de autoria do deputado Reginaldo Lopes (PT), com vistas a
regulamentar a prestacdo de informacdes detidas pelos 6érgdos da Administracao

Publica, que deu origem a Lei n°® 12.527 de 18 de novembro de 2011, conhecida como

23 paulo de Tarso Vannuchi ficou & frente da SDH-PR entre 2005 e 2011. Militante de direitos humanos,
foi preso politico durante o regime militar. Em diversos posicionamentos, o ministro sempre se declarou
favoravel a abertura dos documentos e contrario & impunidade, acreditando que aqueles que cometeram
tortura em nome do Estado, no periodo de repressdo, devem ser punidos. Em entrevista concedida no ano
de 2009 ao Jornal “O Povo” declarou: “Regime Militar torturou e matou. O Regime fez leis, regras, é
responsavel em Gltima instancia, mas nenhuma lei da Ditadura, em nenhum momento, permitia tortura,
execucdo sumaria. Entdo ha individuo, sim, que precisa ser responsabilizado por isso. E vai haver uma
puni¢do”. Para ver mais acessar http://www.desaparecidospoliticos.org.br/pagina.php?id=292&m=,
acessado em 08/12/2015.

24 EARIA, Thiago. Punico de torturador honra a biografia de Lula, diz ministro. Folha de S&o Paulo,
02 de dezembro de 2008.

25 ALENCAR, Kennedy. Esquerda Armada ndo é terrorista, diz Tarso. Folha de S&o Paulo, 05 de
novembro de 2008.
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Lei de Acesso a Informacédo (LAI). Entre outros projetos de lei, foi apensado ao PL n°
219/2003 0 PL n° 5.228/2009 de autoria do Poder Executivo®®. Cabe destacar que entre
0s autores desse projeto, quatro ministros sdo ex-presos politicos: Dilma Rousseff,
Tarso Genro, Paulo Vannuchi e Franklin de Souza Martins®’, os quais tinham como
premissa, dado ao historico de perseguidos politicos, dar amplo acesso aos documentos
da Administracdo Publica e restringir ao maximo os casos passiveis de sigilo. Prova
disso é o texto do projeto impor uma série de limitacdes a possibilidade de sigilo e
penalidades para os militares e agentes publicos que recusarem-se a fornecer
informacdes. Também vedou, em clara referéncia ao periodo de repressdo politica, a
restricdo de acesso aos documentos relativos as condutas praticadas por agentes
publicos ou a seu mando, relacionadas a violagdo de direitos humanos. Ainda, o0 texto
estabeleceu que o direito a vida privada ndo poderia ser invocado nas ac¢Ges voltadas a
recuperacdo de fatos histdricos de maior relevancia.

Importa acrescentar que o apensamento®® desse projeto ao PL n° 219/2003,
imprimiu forca a sua discussdo, o regime de tramitacdo foi modificado para dar urgéncia
e o texto do PL de 2003 foi robustecido, passando de vinte e um artigos para quarenta.
Quando da votacdo da deliberacdo da matéria, o deputado Reginaldo Lopes, autor do PL
n°® 219/2003 declarou

Vérias conferéncias, varios debates, promovidos, inclusive, por esta
Casa, como a Conferéncia de Acesso a Informagdo, no Dia Mundial
da Liberdade de Imprensa, foram pecas fundamentais para que a
Ministra Dilma Rousseff enviasse a nossa Casa um projeto
regulamentando. Trata-se de esforco conjunto da nossa iniciativa
parlamentar, desta Casa, e do Poder Executivo. Houve um amplo
debate. H& 6 anos projeto sobre a matéria tramita nesta Casa — e foi
essa proposicdo que criou as condicBes politicas para que esse
instrumento fosse aprovado (BRASIL, DCD, 2010, p.14793)%*.

2% Mensagem (MSC) 316/2009. Seu texto foi elaborado pelos seguintes ministros: Dilma Rousseff (Casa
Civil), Tarso Fernando Herz Genro (Justica), Celso Luiz Nunes Amorim (Relagdes Exteriores), Nelson
Azevedo Jobim (Defesa), Paulo Vannuchi (SEDH-PR), Jorge Armando Félix (GSI), Franklin de Souza
Martins (Comunicacdo Social) e José Antdnio Dias Toffoli (Advocacia Geral da Unido) e Jorge Hage
(Controladoria Geral da Unido)

237 A época da elaboracdo desse projeto, o presidente Lula buscou o consenso entre os atores em disputa,
enquanto os ministros das relagdes exteriores, Samuel Pereira Guimardes e da defesa, Nelson Jobim,
queriam a renovacdo dos documentos ultrassecretos a cada 25 anos, os ministros da Casa Civil, Dilma
Rousseff e da Secretaria de Comunicacdo Social, Franklin Martins, posicionaram-se contrarios ao sigilo
eterno desses documentos. Nesse ponto prevaleceu a corrente dos ministros da defesa e relagdes
exteriores.

2% Apensar significa anexar aos autos de um processo em andamento outra agdo (processo), que de
alguma forma com ele apresenta alguma relagéo.

29 BRASIL. Diério da Camara dos Deputados. Brasilia, 14 de abril de 2010.
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A preocupacao que norteou a discussao dessa matéria na Camara dos Deputados
(Comissdo Mista) era quanto ao artigo que permitia a desclassificacdo automatica dos
documentos sigilosos, assim que atingido o prazo maximo, incluindo a prorrogagdo. A
sugestdo de alguns deputados era a desclassificacdo ocorrer apenas ap0s provocacao a
uma Comissdo Mista (que seria criada com essa finalidade). Contudo, o relator da
matéria, deputado Mendes Ribeiro Filho (PMDB), manifestou preocupa¢do quanto a
restricdo ao acesso a informacao, ja que o proposito era o amplo acesso e “n0 momento
em que eu posso aceitar no projeto uma reavaliacdo do conceito de informacéo, estou
arriscando a colocar o processo de forma a ser reavaliado permanentemente” (BRASIL,
DCD, 2010, p. 14806)**. Por outro lado, o argumento do deputado Marcelo ltagiba
(PSDB) era que a desclassificagdo automatica, principalmente em relacdo aos
documentos pertinentes ao periodo de repressao politica, poderiam ser prejudiciais tanto
para as vitimas do periodo, quanto para os que atuaram em nome do Estado “Podem
existir, para todos os lados, problemas nos relatérios formulados pelos 6rgdos de
seguranca do Pais. Eles podem conter fatos veridicos, fatos inveridicos e fatos que
maculem a biografia de muitos daqueles que ali foram citados” (BRASIL, 2010, p.
14812).

Aqui, a questio da “mudanga” de crengas reaparece. O Deputado José Genoino
(lider do PT na Camara dos Deputados), fechou um acordo com a lideranca do PSDB,
para votarem contra a desclassificacdo automatica dos arquivos. Ou seja, Genoino (ex-
preso politico) apoiou uma politica contréria a sua crenca de maior abertura®*.

Quando essa matéria debatida no PL n° 219/2003 foi levada ao Senado Federal,
foram realizadas apenas alteracdo redacionais na Comissdo de Constituicdo e Justica.
Porém, na Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa (CRED), foram apresentadas
vinte emendas. O relator da matéria foi o senador Fernando Collor de Mello, do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), que defendeu a restricdo dos documentos, nos moldes dos
decretos anteriores e mostrou-se totalmente contrario a proposta de divulgacao de dados
na internet. As sugestbes nessa comissdo retomavam varios artigos restritivos dos

antigos decretos de 2002 e 2005, em especial 0s prazos e as categorias de classificagdo

240 BRASIL. Diério da Camara dos Deputados. Brasilia, 14 de abril de 2010.

21 Em 2005, Genoino, a0 comentar sobre uma reportagem do Jornal Folha de S&o Paulo que relatava a
pretensdo dos militares, que participaram do combate a guerrilha durante a ditadura, de pedirem
indenizacdo nos moldes dos pracinhas da Forca Expedicionéria brasileira que lutaram na Segunda Guerra
Mundial, declarou que essa reportagem foi “muito importante, reforca a necessidade de abertura dos
arquivos da ditadura e traz depoimentos de quem praticou crimes”. Ver em: Para Genoino, é injusto
premiar “atos atrozes”. Folha de S&o Paulo, 02 de maio de 2005.
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dos documentos. Nessa ocasido, o senador Blairo Maggi, do Partido da Republica (PR),
apresentou emenda sugerindo aumento dos prazos dos documentos sigilosos para 50
anos ultrassecretos, 30 secretos, 20 confidenciais e 10 reservados, sendo prorrogaveis
por igual periodo e no caso dos ultrassecretos sem limite de prorrogacdo (BRASIL,
DSF, 2010, p. 43751)**>. Em maio, foi feito pedido de urgéncia e a matéria foi levada
para aprovacdo em plenario no dia 25 de outubro de 2010. O substitutivo contra o
projeto de lei da CRED foi rejeitado. O PL 219/2003 foi aprovado com pequenas
alteracdes na redacdo e, em 18 de novembro de 2011, foi editada a Lei n°® 12.527/2011.
Nessa sessdo também foi aprovado o requerimento de urgéncia para votacdo o projeto
de lei para criagdo da Comissédo Nacional da Verdade, no ambito da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

Joffily (2012), ao analisar o debate que antecedeu a aprovacdo da Lei de Acesso
a Informacado, verificou que a tonica das ideias restringiu-se ao tema do sigilo eterno em
nome da seguranca nacional. A questdo relacionada a protecdo da vida privada foi
pouco debatida (levantada pelo deputado Marcelo Tagiba). Segundo essa autora, apenas
0s que apoiam o sigilo eterno dos documentos ultrassecretos utilizam como justificativa
0 argumento do direito a vida privada. Joffily trds uma declaracdo de 2004 do general
Jorge Armando Félix (ministro do GSI, & época) para corroborar que permanecia o
discurso dos militares ativos durante a ditadura, isto €, forjado como sendo em defesa
das vitimas do periodo: “Trata-se de defender o sigilo com argumentos que,
aparentemente levantados para proteger as vitimas, servem para difaméa-las” (JOFFILY,
2012, p. 141).

Na ocasido, essa preocupacdo de preservar a intimidade dos perseguidos
politicos era também compartilhada pelo governo “A idéia inicial, que tem a simpatia de
Lula e dos ministros Marcio Thomaz Bastos (Justica) e Nilmario Miranda (Direitos
Humanos), é repassar 0os documentos aos perseguidos ou as suas familias para que eles
decidam se o documento deve ser liberado ou nio”%*®. Porém, apesar de manifestar essa
apreensdo, 0 governo nao descartava a possibilidade de vetar os nomes e fotografias nos
documentos e divulgar o restante da informagdo para que se tenha conhecimento dos

métodos investigativos e de tortura utilizados pelos militares®*.

242 BRASIL. Diério do Senado Federal. Brasilia, 26 de outubro de 2010.
#3 DANTAS, luri. Heranca Militar. Folha de S&o Paulo, 06 de dezembro de 2004.
24 DANTAS, luri. Heranca Militar. Folha de S&o Paulo, 06 de dezembro de 2004.
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Da mesma forma, o amplo acesso aos documentos e informacdes trata-se de uma
demanda antiga das entidades de ex-perseguidos politicos e seus familiares, sendo a
defesa do direito a privacidade, no méximo, considerada como uma restri¢éo a abertura
dos prontuarios publicos das vitimas do periodo de repressdo e ndo para manutengdo do
sigilo eterno. Ou seja, o direito a vida privada confere competéncia as vitimas para
permitir ou ndo a livre consulta a seus dossiés pessoais, 0 que pode ser feito, como € o
caso do Arquivo Estadual de S&o Paulo, por meio de uma assinatura a um termo de
responsabilidade, quanto a propagacéo das informacdes. De acordo com Joffily (2012),
nos arquivos estaduais, por exemplo, o amplo acesso ao acervo dos anos de chumbo é
regra e ndo excegao.

Para essa autora, no entanto, é preciso levar em conta o paradoxo que existe em
relacdo ao acesso aos documentos do periodo de repressdo politica que consistem nos
seguintes pontos: (i) a salvaguarda da vida privada € o elemento que impede que 0s
documentos do regime militar se tornem acessiveis, entretanto, esse tema (direito a
privacidade) pouco aparece no debate publico (regra geral € utilizado pelos militares
para justificar o sigilo); (ii) os arquivos privados coexistem com o0s de acesso irrestrito;
(iii) a0 mesmo tempo que as entidades de ex-perseguidos politicos e seus familiares
lutam pela abertura dos arquivos, os ex-presos politicos, de forma individual e
privadamente, primam pelo direito a privacidade, restringindo o acesso aos seus dossiés
e (iv) as posicdes politicas publicas desses atores diferem das privadas, pois embora se
beneficiem do direito a vida privada, restringindo o acesso aos seus dossiés, nao
reivindicam publicamente esse direito, ao contrario, seu discurso pugna pela
transparéncia democratica (JOFFILY, 2012).

Em que pese esses argumentos, a assun¢do publica ou privada desse discurso, na
sua génese, esta a privacidade. Porém, pode-se dizer que, diferentemente do discurso
dos militares que usavam o direito a vida privada como forma de justificar a
manutenc¢do do sigilo, tanto o governo, quanto as entidades de ex-perseguidos politicos
e seus familiares e, de forma individual os proprios ex-presos, serviam-se desse
argumento para conseguir a abertura dos documentos. Ainda, ndo se pode esquecer que
no cerne da reivindicagdo dessas entidades pelo amplo acesso aos arquivos militares
estd o esclarecimento das circunstancias de diversas mortes e desaparecimentos do
periodo de repressdo, especialmente no que concerne ao local onde se encontram as
ossadas das vitimas do periodo de repressdo. Além, é claro, desses arquivos

contribuirem para uma reconstrugdo mais completa dos anos de chumbo.
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Nesse sentido caminhou a Lei de Acesso a Informacdo (lei n°® 12.527/2011):
ampliar o acesso a informacdo. Para tanto, restringiu para trés os tipos de classificacéo
dos documentos (foi retirado o grau de confidencial) e estabeleceu que os critérios para
classificar e reclassificar as informacdes devem ser 0S menos restritivos possiveis;
reduziu os prazos maximos de sigilo, passando o nivel mais alto de sigilo para vinte
cinco anos, prorrogavel por igual periodo e, transcorrido o prazo, a informacdo sera
automaticamente de acesso publico. Em relacdo a negativa de acesso a documentacao
sob argumento de que a informacdo € parcialmente ou totalmente sigilosa, podera o
interessado interpor recurso a autoridade hierarquicamente superior a que denegou 0
acesso a informacdo, em caso de nova negativa, podera recorrer a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e, em caso de violacao do direito fundamental de acesso a informagoes
publicas, a lei estabeleceu responsabilizacdo ao agente publico ou militar, que poderao
responder por improbidade administrativa.

Essa lei também inseriu temas afetos aos documentos e informagdes produzidas
durante o regime militar. S&o eles: os documentos que versarem sobre condutas,
praticadas por agentes publicos ou a mando de autoridades publicas, que impliqguem
violacdo de direitos humanos, ndo podem ser objeto de qualquer restri¢do de acesso (art.
22, § Unico); o direito a vida privada ndo podera ser invocado para restricdo dos
documentos, quando as acbes forem voltadas para recuperacdo de fatos historicos
relevantes (art. 31, § 4°) e, nos incisos do § 3° do art. 31, dispensa do consentimento das
pessoas citadas nos documentos, os casos em que as informacdes ali contidas forem
necessarias para: realizagdo de estatisticas e pesquisas cientificas de interesse publico,
porém veda a identificacdo da(s) pessoa(s) mencionada(s) nos documentos (inciso Il);
cumprir ordem judicial (inciso Ill); defender os direitos humanos (inciso 1V) ou
protecdo do interesse publico e geral (inciso V).

Como se observa, o texto ndo se refere exatamente ao periodo dos anos de
repressdo politica, mas seu conteudo deixa entrever que essas disposi¢cdes visavam
salvaguardar a abertura dos arquivos da ditadura, mormente diante da eminéncia da
criagéo por lei da Comissdo Nacional da Verdade, que tinha como finalidade esclarecer
as graves violagdes de direitos humanos praticadas durante a ditadura militar. Vale
destacar alguns outros indicios que corroboram essa afirmacao: (i) o PL 5228/2009, de
autoria do Executivo apensado ao PL 219/2003, foi enviado para apreciacdo do
Congresso Nacional apos a edicdo do PNDH-3 (que continha em um dos seus eixos a

criagdo da Comissdo Nacional da Verdade); (ii) o projeto de lei que deu origem a
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Comissdo Nacional da Verdade que foi aprovado no Senado Federal um dia apds essa
mesma Casa congressual aprovar a Lei de Acesso a Informacédo e (iii) essas duas leis
foram sancionadas no mesmo dia, 18 de novembro de 2011. Ocasido em que a
Presidente da Republica, Dilma Rousseff (uma das ministras responsaveis pelo texto da
Lei n°® 12.527/2011), declarou: “O que era lei de sigilo se torna de lei acesso a
informacdo. E nenhum ato ou documento que atente contra os direitos humanos podera
ser colocado sob sigilo. Essa é uma conexdo decisiva com a lei que cria a Comissédo da
Verdade. Uma ndo existe sem a outra”?*.

Para Fico (2012), a demanda pela abertura dos arquivos da ditadura adquiriu
carater central no caso brasileiro, ja que esses documentos servem a diversos propdsitos,
que vao desde elemento de prova para fundamentar os pedidos de reparagoes
pecuniarias pelas vitimas, até o auxilio na localizacdo dos restos mortais dos
desaparecidos politicos, especialmente aqueles que morreram durante a “Guerrilha do
Araguaia”. Ainda, segundo esse autor, essa documentacdo, além de permitir conhecer o
modus operandi do aparelho repressivo estatal, fornece subsidios para reconstruir a
historia pelo olhar daqueles que se opunham ao regime autoritario, o que podera auxiliar
na superagdo de “equivocos, como o mito de que a ditadura brasileira ndo foi violenta”
(FICO, 2012, p. 58). De acordo com esse autor, os militares produziram uma gama
enorme de documentos nos anos de repressdao®® que, legitimados por instrumentos
normativos draconianos em vigor até a edicdo da LAI, foram carimbados como
sigilosos para impedir o conhecimento do seu contetdo. Essa “amnésia forcada” e
institucionalizada traz prejuizos a memoria histdrica, que tem papel fundamental para a
construgéo da identidade de um povo.

Lembrar o passado é um elemento essencial na conformacéo
da identidade, individual ou coletiva. A necessidade de lembrar é,
talvez, a principal atribuicdo da memdria. Sem memoria ndo
existiriam referéncias ou experiéncias. A memoria individual que
interage com a de outros individuos, vincula-se a meméria do grupo,

formando parte dessa meméria coletiva (PADROS, 2002)%*'.

2% Disponivel em: http://blog.planalto.gov.br/com-lei-do-acesso-a-informacao-e-comissao-da-verdade-
brasil-avanca-na-consolidacao-da-democracia/ , acessado em: 12/10/2015.

246 «(.) o Brasil detentor de um dos maiores acervos publicos de documentos outrora sigilosos
produzidos por uma ditadura militar” (FICO, 2012, p. 56) Apenas no acervo do Arquivo Nacional,
existem aproximadamente dezoito milhdes de paginas, afora outros tipos de informagfes. Muito embora,
0 Brasil tenha o maior acervo documental da ditadura, entre suas congéneres no Cone Sul, se comparado
a esses paises, a ampla abertura e divulgacdo desses documentos ocorreu de forma tardia no caso
brasileiro, apenas com a LAI no ano de 2012 (STAMPA e NETTO, 2013).

7.0 artigo referenciado ndo possui niimero de pagina, por isso a auséncia nessa citacéo direta do nimero
da pagina. Sobre memoria coletiva ver, PADROS, Enrique Serra. Usos da memoria e do esquecimento na
histéria. Revista Eletronica Literatura e Autoritarismo. Universidade Federal de Santa Maria. Revista
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Por se tratar a memdria de um espaco de disputa politica entre os atores
historicos, a tensdo entre esquecimento e memdria € uma constante em suas relagGes de
poder, que de um lado sdo permeadas pela persistente tentativa de impor
institucionalmente o siléncio e do outro pela luta incansavel contra essa amnésia
imposta, sobretudo para se evitar o risco de repeticdo do passado (PADROS, 2009).
Esse autor afirma que os documentos gerados pelo sistema repressivo tém duplo efeito,
pois um mesmo documento pode ser utilizado de formas diferentes. Para ele, se no
contexto discriciondrio o documento foi criado para justificar detencdes ou
condenacfes, em um democrético, ele pode “desempenhar um papel diametralmente
oposto ao qual foi concebido. Feito para acusar e punir, sua posterior existéncia se torna
prova que incrimina a violéncia estatal” (PADROS, 2009, p. 42).

Disso resulta a importancia da adocdo de politicas que visem enfrentar o legado
imposto pelo esquecimento. A institucionalizagdo de um siléncio oficial, ao longo
desses anos, acabou por acobertar e auxiliar a apagar as violacdes sistematicas de
direitos humanos praticadas no periodo de 1964 a 1985. O retorno a democracia no caso
do Brasil ndo foi capaz de impedir que aqueles que se valeram do aparelho estatal, para
reprimir de forma violenta os que eram contrérios ao regime militar, novamente se
utilizassem do Estado. Isso ocorreu via poder Executivo, especialmente nos governos
FHC e Lula, que produziram normas (decretos n° 4.553/2002 e 5.584/2005)
favorecendo seus ideais de siléncio, ocultamento e esquecimento. Desempenhando 0s
documentos produzidos pelo aparelho repressivo fungdes distintas, o embate de forgas
pela memoria, mostrou-se arduo, no caso brasileiro, para os que lutavam pela abertura
dos arquivos (coalizdo verdade e justica). Prova disso é que foram necessarios seis
governos democraticos, para que uma mudanca politica relativa ao acesso a informacéo
se consolidasse, o que ocorreu apenas em 2011 com a edicdo da LAI.

Pela 6tica do modelo do ACF, quando ha mudancas na coalizdo de governo, elas
podem redistribuir recursos entre as coalizdes que tendem a levar a mudancas de maior
porte, isto é, nas crencas centrais. Langando mao do modelo para explicar como se deu a
mudanca politica no subsistema de acesso a informacdo, fundamental para viabilizar as
atividades da coalizdo CNV, verifica-se, na Figura 8, que, ao longo do periodo

analisado, ocorreram dois choques externos. Apesar do primeiro, com a mudanga de

n° 4. Disponivel em: http://w3.ufsm.br/literaturaeautoritarismo/revista/num4/sumario.html , acessado em
12/12/2015.
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governo FHC para o Lula, ndo ter conseguido redistribuir os recursos entre as coalizoes
a ponto de permitir alteracdo nas normas que viabilizassem o acesso aos documentos
publicos do periodo de repressao, ao contrario, foram mantidos os posicionamentos da
coalizdo dominante, CARP. N&o se pode deixar de destacar, contudo, que a ascensao de
Lula ao poder Executivo, mais especificamente a continuidade do seu mandato, trouxe
mudancas na disputa de forgas entre as coalizGes, acrescentando peso a um dos lados da
balanga, no caso, a CVJ. Essa coalizdo passou a contar com membros (perseguidos
politicos) em cargos com autoridade formal com poderes de tomada de decisdo. Esses
membros, principalmente no segundo mandato de Lula, pressionaram o governo para
que atendesse suas demandas, sobretudo aquelas relativas a abertura dos arquivos e a
responsabilizacdo dos agentes publicos que praticaram crimes durante a ditadura. A
titulo de exemplo, temos os ministros Paulo Vannuchi (SDH/PR) e Tarso Genro
(Justica). Porém, foi apenas durante o primeiro mandato do governo Dilma Rousseff
que a coalizdo CVJ conseguiu obter algum sucesso em suas demandas com a edicéo da
LAI, que dava amplo acesso aos documentos da ditadura.
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FIGURA 8: Subsistema de Acesso a Informacao
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Resultou

Mudancga na Politica
Acesso amplo documentos da ditadura
(Crengas CV])

Fonte: dados compilados pela autora

Embora a coalizdo CVJ tivesse conquistado espago, como visto, esse ndo se
mostrou, em um primeiro momento (governo Lula), suficiente para transformar suas
crengas em politicas, j& que a coalizio CARP ainda mantinha sua situacdo de

dominancia no subsistema, SAI, e ndo era de interesse do governo criar uma situacéo de
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embate que pudesse gerar uma crise junto aos seus membros®*®. E preciso considerar,
que também nesse subsistema (como no caso do subsistema do PNDH), a possivel
responsabilizacdo dos agentes publicos pode ser entendida como o ponto de maior
tensdo entre as coalizGes. A CARP demonstrava preocupacdo quanto a possibilidade da
CVJ assumir uma atitude revanchista com a abertura dos documentos da ditadura, o que
poderia dar inicio a uma espécie de “caca as bruxas” contra aqueles que fizeram uso do
aparelho repressivo estatal para violar os direitos humanos. Esse ponto de inflex&o
impedia o0 avanco na criagdo de normas menos restritivas de acesso a documentacéo, por
isso a saida nesse contexto, foi 0 acordo negociado (chogue interno).

Como a situacdo dava mostras de “beco sem saida”, ou seja, a manuten¢do do
status quo era inviavel (SABATIER e WEIBLE, 2007). O meio encontrado para
solucionar o conflito, foi a negociacdo entre as coalizbes, por meio dos membros em
posicdo de destaque (ministros) na estrutura governamental, acordo que deu origem ao
texto do PL n° 5.228/2009 (apensado ao PL n° 219/2003). No congresso nacional, 0s
parlamentares, apesar dos entraves encontrados no Senado Federal, também entraram
em um acordo em relacdo a esse texto e aprovaram a proposta sem maiores alteragdes,
Esse acordo permitiu a edi¢do de uma lei (Lei n. 12.527/2011) que dava amplo acesso
aos documentos e informacgdes sobre o periodo de repressdo. Aqui, importa destacar o
papel desempenhado pelo poder Executivo no que se refere a mudanca politica,
especialmente a atuacdo da presidente Dilma Rousseff, uma vez que, desde a época em
que era ministra, Dilma buscava dar uma resposta aqueles que foram vitimas da
ditadura. No entanto, apenas conseguiu atender uma importante parte dessa demanda,
que também era sua, quando eleita para presidente. E claro que nio se pode levar em
conta apenas sua atuacdo, existe todo um processo anterior que levou a edi¢cdo da LA,
contudo, ndo fosse um ator em posicdo de destaque da CVJ a assumir a presidéncia,
provavelmente, como demonstraram os entraves ocasionados no Senado Federal, essa

norma estaria ainda em discussao.

248 |_ula pede a Tarso que encerre polémica com os militares. Folha de S&o Paulo, 12 de agosto de 2008.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo dessa pesquisa foi compreender o processo decisério que levou a
mudanga politica que permitiu a insergdo do direito a memoria e verdade como politica
publica no PNDH-3, resultando na criacdo da Comissdo Nacional da Verdade. Para
tanto, a analise valeu-se do modelo do ACF que se mostrou util para explicar os
processos causais a partir dos fatores cognitivos, institucionais e do papel
desempenhado pelos atores para a mudanca politica.

A insercdo do direito a memoria e verdade como politica pablica, seja no
PNDH-3 ou por meio de legislacdo nacional, veio de um longo processo de disputas
(iniciado em meados de 1970) travado entre duas forgas politicas antagénicas. Uma que
lutava pela anistia ampla, geral e irrestrita e outra pela manutencdo da anistia reciproca
e parcial concedida no final da década de 1970, com a edicdo da lei da anistia (Lei n°
6.683/1979). Para elucidar os embates desses dois grupos em disputa e verificar o
processo de mudanca politica foram analisadas as crencas politicas dos atores desses
grupos (coalizbes) a partir dos dois lécus principais de atuacdo desses atores, 0
subsistema do PNDH (SPNDH) e o subsistema de acesso a informacdo (SAI). A
analise foi separada em trés periodos: ditadura, governo FHC (1995-2002) e governo
Lula (2003-2010). Nesses trés periodos analisados verificou-se, a partir das crencas dos
atores, a atuacdo de duas coalizbes em disputa nesses subsistemas (SPNDH e SAIl):
CVJ e CARP. Ao longo dos trinta e cinco anos pesquisados pdde-se observar a
linearidade das crencas de cada coalizdo. Nenhuma delas mudou durante todo esse
periodo, elas apenas ganharam contornos diferentes, de acordo com o contexto
historico e politico, o que foi desenvolvido em cada capitulo dessa pesquisa.

No primeiro capitulo o enfoque recaiu sobre o referencial tedrico que embasou a
pesquisa, 0 modelo do ACF, e a metodologia empregada para analisar os dados. O
segundo capitulo foi dedicado a contextualizar o surgimento da demanda relativa ao
direito a memoria, verdade e justica e aos embates das duas forcas em disputa. A
analise abarcou a segunda metade da decada de 1970 até o final do segundo mandato
do governo FHC e foi dividida em dois momentos.

No primeiro, verificou-se que no periodo da repressdo politica, apesar de todos
os esforcos empreendidos pela coalizdo CVJ, foi a CARP quem ditou as regras e
conseguiu manejar o processo decisério e impedir que as crengas da CVJ fossem
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traduzidas em politicas publicas. Aqui, ganhou destaque a condugdo do processo
decisorio pelo poder Executivo, na figura de Jodo Figueiredo, pois o projeto de lei
debatido no Congresso Nacional era de sua autoria, o partido da base governista
(ARENA) era maioria no Congresso, o relator da matéria era um senador do ARENA e
0 préprio Figueiredo tinha deixado claro que vetaria qualquer mudancga no texto que
estivesse em desacordo com sua proposta. Ou seja, ndo havia espagos para incluséo de
demandas que fugissem aos interesses da coalizédo CARP, que nesse momento
conseguiu traduzir todas as suas crencas em politicas, por meio da Lei n°® 6.683/1979.
Apenas as demandas da CVJ, relacionadas a libertacdo dos presos politicos e volta dos
exilados foi, de forma parcial, atendida.

No segundo momento, que corresponde ao pos-constituicdo federal de 1988 até
o final do governo FHC, verifica-se que a coalizdo CARP perde alguns espacos e a
CVJ conquista algumas mudancas. Isso acontece devido as pressdes do cenario
internacional e também nacional. Porém essas mudancas acabaram restringindo-se mais
a questbes de cunho pecuniario, como 0 pagamento de indenizacGes e pensdes a ex-
presos politicos e familiares de mortos e desaparecidos politicos. As demandas
relacionadas a responsabilizacdo dos agentes do Estado que praticaram graves
violagdes de direitos humanos, impedimento de contratacdo de ex-torturadores para a
estrutura governamental, abertura dos arquivos da ditadura, entre outras, ndo foram
atendidas.

Aqui merece destaque a auséncia de propostas da coalizdo CVJ nas duas versdes
do Programa Nacional de Direitos Humanos formulados durante o governo FHC,
mesmo essa coalizdo participando e tentando introduzir demandas ao longo das sete
Conferéncias Nacionais de Direitos Humanos realizadas nesse periodo. Essas
conferéncias, vistas como espacgos plurais de atuacdo em que a sociedade civil, de
alguma forma, poderia, teoricamente, participar do processo decisorio inserindo suas
demandas no intuito de, em algum momento, vé-las traduzidas em politicas publicas de
direitos humanos, via PNDH, mostraram-se, no caso da coalizdio CVJ, pouco
permeaveis. A CVJ encontrou inimeras dificuldades nesse ambiente (CNDHSs) para
introduzir seus temas, restando-lhe apenas pequenos espacos para dar voz as suas
questdes, como as mocgdes, debates na plenéaria final e insercdo de uma tematica ou
outra nos grupos de trabalho. A prevaléncia de uma coalizdo dominante nesse

subsistema, SPNDH, a coalizdo NEV/USP, que concentrava o processo de formulagdo
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das politicas de direitos humanos, foi entendida como um fator explicativo para a
auséncia de insercdo de demandas relativas as crengas da CVJ.

Na época da edicdo do primeiro PNDH, estava a frente José Gregori (ministro
da Justica no primeiro mandato do governo FHC), que comungava do entendimento
que a anistia, concedida na Lei n° 6.683/1979, tinha colocado um ponto final aos
debates sobre responsabilizacdo. Para Gregori, nessa etapa democratica, cumpria
apenas resolver as questfes atinentes as indenizacdes pecuniarias, o que foi feito, em
sua concepc¢do, com a edicdo da Lei dos Desaparecidos. Da mesma forma, o presidente
FHC via esse tema sobre o direito a memoria, verdade e justiga como “delicado” € ndo
tinha intencdo de criar nenhuma espécie de desconforto com as Forgcas Armadas, ainda
mais por se utilizar delas para conter os conflitos sociais que ocorreram no cenario
domeéstico durante o seu governo.

Mesmo o cenario modificando com a assunc¢do de Paulo Sérgio Pinheiro, no ano
de 1999, como Secretario da SDH/PR, o qual comungava de crencas relativas a CVJ,
esta coaliz&o ndo conseguiu inserir suas demandas quando da atualizacdo do PNDH, no
ano de 2002. Pinheiro, na ocasido da edicdo do PNDH, ocupava posicéo de destaque na
estrutura governamental, além de ser o relator do texto do PNDH-2. Porém, ndo
conseguiu traduzir nenhuma crenca da CVJ em politica publica. Uma possivel
explicacdo levantada foi o fato de também existirem membros da coalizdo CARP com
poderes decisorios na estrutura governamental. E, é claro, a concentracdo de poder nas
méos do Executivo, agora na figura de FHC.

Com a mudanca governamental de FHC para Lula, analisada no capitulo trés,
verificou-se que houve uma redistribui¢do de “forgas” entre as coalizdoes em disputa,
CARP e CVJ, e uma perda de espacos do NEV/USP, que passou a ndo ser mais o
responsavel pela formulacao das politicas de direitos humanos. No caso da CVJ, alguns
de seus membros com a mudanga governamental ascenderam na estrutura
governamental e passaram a ocupar cargos com poderes decisorios. Porém, esse recurso
(autoridade institucional), tdo caro as coalizdes, possibilitou apenas mudancas
incrementais, pois 0s temas mais polémicos, como responsabilizacdo dos agentes
estatais que cometeram graves violagdes de direitos humanos durante o regime militar,
ndo entraram na pauta governamental.

Nas CNDHs também n&o houve alteracdes. As entidades de direitos humanos,
como os Grupos Tortura Nunca Mais, Comissdo de Familiares de Mortos e

Desaparecidos Politicos, entre outras, permaneceram sem conseguir espacgos para inserir
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suas pautas. Foi apenas durante o segundo mandato do governo Lula, na figura de
Heloisa Amélia Greco, que esse tema ganhou contornos e pode ser incluido para
discussdo na etapa nacional de uma CNDH. Foi a primeira vez, em onze anos de
realizacdo das conferéncias, que o direito a memoria, verdade e justica foi alcado a tema
em um grupo de trabalho. Fato que se deu apenas em razdo da luta empreendida pelos
grupos que militam a favor desse tema. Ou seja, apesar do choque externo (mudanca de
governo, FHC para Lula) ter redistribuido os recursos entre as coalizbes e o NEV/USP
ter “perdido” a condi¢do de coalizdo dominante, por ndo estar mais a frente do processo
de formulacdo do PNDH, esses recursos ndo se mostraram suficientes para transformar
as crengas centrais da coalizdo CVJ em politica publica.

Se o0 choque externo ndo se mostrou uma varidvel explicativa para a inclusdo do
eixo memoria e verdade como politica publica no PNDH-3, o choque interno, oriundo
dos acordos negociados, ofereceu subsidios para explicar essa mudanga no subsistema
do PNDH (SPNDH). No caso concreto, verificou-se que o “esquecimento” de
Vannuchi, de ndo acrescentar o eixo memoria e verdade no documento que subsidiaria
as discussdes nas etapas municipal, distrital e estadual das conferéncias que
antecederiam a décima primeira CNDH, fez emergir as vulnerabilidades do subsistema,
deixando claro o quanto ele ndo estava propenso as mudancas. Esse choque interno
favoreceu o reforgo das crencas da coalizdo CVJ e contribuiu para fortalecer suas agoes
na busca por espacos no SPNDH. Assim, por meio das pressdes exercidas pela CVJ,
fez-se uma composicao entre esta coalizao e 0s responsaveis pela formulacao da politica
e, com isso, foram inseridos os temas relativos & memdria, verdade e justica e Heloisa
Greco (GTNM/MG) foi eleita como uma das delegadas para representar a coalizdo CVJ
na XICNDH.

Esse choque interno levou a mudanca no PNDH e a incluséo pela primeira vez
de politicas publicas voltadas ao direito a memoria e verdade em um programa (Decreto
n® 7.037). Porém, essas mudancas no PNDH-3 ndo respeitaram o decidido no relatério
final da XICNDH, elas sofreram mudancas unilaterais por parte do governo. N&o
obstante, mesmo com essas alteracdes, a coalizdo CARP mostrou-se insatisfeita e,
pouco mais de quatro meses da edicdo do PNDH-3, novas mudancas foram feitas e
diversas conquistas da CVJ perdidas. Essa mudanca nas diretrizes do eixo memoria e
verdade foi percebida, nesse trabalho, como originaria de acordos negociados, derivados
de uma situagdo de “beco sem saida”. Isto é, a manutengdo de algumas normas do

programa eram vistas como inviaveis para a coalizdo CARP e, para que ndo houvesse
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uma perda total das conquistas da CVJ, o governo preferiu ceder e fazer as mudancas
nas normas do PNDH-3. O mesmo ocorreu na edi¢do da Lei que criou a CNV (Lei n°
12.528/2011), na qual as entidades de direitos humanos foram apartadas do processo
decisorio, nenhuma demanda sua foi aceita. As normas dessa legislacdo refletiram as
crencas da CARP.

Como se vé, a CARP mostrou-se, nos moldes do ACF, a coalizdo vencedora no
SPNDH, no sentido de blindar as a¢es da CVJ ao longo de todo o periodo estudado -
1970 a 2011, e também, por conseguir direcionar o processo decisorio para que, no
final, suas crencas fossem mantidas. Com isso, as mudancas introduzidas pela CVJ
foram mais incrementais, no sentido de nunca conseguirem romper com essa logica da
impunidade e esquecimento estabelecida pela CARP, desde a década de 1970. O poder
Executivo foi visto como um ator de destaque durante os trés periodos analisados, pois,
no final as decisbes acabavam sendo por ele direcionadas, como nos casos de Jodo
Figueiredo (autor do projeto de lei que deu redacdo a Lei da Anistia) e FHC (autor da
MP n° 2151/2001 e dos decretos que instituiram as duas primeiras versées do PNDH),
ou modificadas, no caso de Lula, que de forma unilateral fez mudancas no PNDH-3.

No primeiro caso, Figueiredo atuou em nome das Forcas Armadas, 0 que era
natural, uma vez que, como general, defendeu seus proprios interesses. Nos demais
casos, FHC e Lula, ndo foi possivel saber quais eram suas crencas. Ao que tudo indica,
eles agiram no sentido de ndo criarem atritos com as Forcas Armadas. Nesse sentido,
confirma-se 0 que Zaverucha (2005;), D’Aratijo (2013) e outros autores ja levantaram
em suas pesquisas que, ainda hoje, a caserna mantém seu poder. O mesmo ocorreu no
SAl, subsistema estudado no capitulo quarto dessa tese. As conquistas da CVJ nesse
subsistema aconteceram apenas em razdo das mudancas ja imprimidas no SPNDH.
Aqui, o poder Executivo, na figura da presidente Dilma Rousseff, também mostrou-se
ator central. Provavelmente, se ndo fosse um ator em posi¢do de destaque da coalizéo
CVJ, no caso Dilma, a assumir a presidéncia no ano de 2011, era bem possivel que,
ainda hoje, a LALI estivesse em debate no Congresso Nacional.

Como se observa, passados trinta e sete anos da edi¢do da Lei n° 6.683/1979, a
despeito de alguns avangos no inicio das décadas de 1990 e 2000, com a edigdo de leis
que ampliaram os dispositivos legais, procurando abarcar o maior niumero de afetados
pelas violagdes cometidas pelo regime de excecdo, ndo foi possivel quebrar sua
restricdo e incompletude. Mesmo ap06s o retorno e consolidacdo da democracia, nas

ocasides em que foi possivel propiciar um novo desfecho a esse capitulo da histdria,
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aqueles com poder decisoério, a exemplo o Congresso Nacional e o STF, optaram por
manter, na integra, a Lei da Anistia sob o argumento falacioso de que houve um acordo
politico entre as partes em conflito (anistia reciproca), o que legitimava os dispositivos
dessa lei que s6 poderiam ser revistos pelo proprio poder Legislativo, o qual nunca se
disp0s realmente a arcar com essa responsabilidade.

No fim, o que se percebe é que, dado o poder guardado pelas Forgas Armadas,
caso ndo tivessem sido feitas as concessdes/alteracdes no eixo memdria e verdade no
PNDH-3 (decretos n° 7.037/2009 e 7.177/2010), a instituicdo da CNV ainda estaria no
papel e os arquivos da ditadura militar, provavelmente, padeceriam com o sigilo eterno.
E claro que esse tema n&o se esgota aqui, com a criagdo da CNV em 2011, condenagio
do Brasil pela CIDH e, em algum momento, a decisdo definitiva na ADPF n° 153/DF.
Novas questdes vao surgir, inclusive demandando analises complementares nesta
pesquisa.

No que se refere ao modelo do ACF, apesar de ter sido idealizado para um
sistema politico diferente do brasileiro, os autores do modelo engendraram esforcos para
adapta-lo a outras realidades, que ndo apenas a dos EUA, e com isso inseriram novas
varidveis para explicitar o processo de mudanca politica. Nessa pesquisa 0 modelo
mostrou-se Util como lente tedrica para analisar a mudanca politica, especialmente por
trazer elementos conceituais como coaliz8o, subsistema e crengas, que permitiram
separar 0s atores em categorias e a partir disso verificar como atuaram para traduzir suas
crencas em politicas pablicas. Porém, como ja levantado em alguns trabalhos (Weible et
al, 2008), alguns pontos do modelo merecem ser revistos, como 0 aprendizado
orientado a politica, dada a dificuldade de mensurar como o aprendizado ocorre e,
principalmente qual é o nexo causal existente entre a mudanca politica e o aprendizado.

A divisdo tripartite de crencas apresentada pelo modelo também é ponto
delicado. A prépria complexidade de cada crenca e o carater subjetivo de como tipifica-
las acaba sendo um obstaculo em termos metodoldgicos, pois as diferencas entre elas,
em alguns casos, sdo muito sutis. No mais, dependendo da quantidade de atores em
disputa no subsistema, ou em caso de subsistemas sobrepostos, fazer essa divisdo pode
tornar a analise inviavel. No presente estudo, por exemplo, dada as dificuldades acima
descritas, ndo foi possivel fazer essa separacdo apresentada pelo modelo. No entanto,
esse ponto ndo comprometeu a pesquisa, ja que foi possivel, mesmo assim, mapear as
crengas dos atores. Na realidade, o maior obstaculo dessa pesquisa ndo relacionou-se ao

modelo em si, mas sim a consecucdo dos dados, pois alguns estavam indisponiveis e
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outros incompletos. Em pesquisas futuras, tendo o ACF como lente tedrica, sugere-se o

emprego de outras fontes de dados, como entrevistas para complementar a analise.
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ANEXO

ANEXO |
Hipoteses modelo ACF

QUADRO 12: Hipéteses do modelo do ACF

ADVOCACY COALITION
1. On major controversies within the policy subsystem when policy core beliefs are in dispute, the
lineup of allies and opponents tends to be rather stable over periods of a decade or so.
2. Actors within an advocacy coalition will show substantial consensus on issues pertaining to the
policy core, although less so on secondary aspects.
3 An actor (or coalition) will give up secondary aspects of his (its) belief system before
acknowledging weaknesses in the policy core.
4. Elites of purpose groups are more constrained in their expression of beliefs and policy positions
than elites from materials groups.
5. Within the coalition, administrative agencies will advocate usually more moderate positions than
their interest-group allies.
6. Coalitions are more likely to persist if (i) the major beneficiaries of the benefits that a coalition
produces are clearly identified and are members of the coalition, (ii) the benefits received by
coalition members are related to the maintenance costs of each member, and (iii) coalition members
monitor each others’ actions to ensure compliance.
7. Actors who share policy core beliefs are more likely to engage in short-term coordination if they
view their opponents as (i) very powerful, and (ii) very likely to impose substantial costs upon them
if victorious.
8. Actors who share (policy core) beliefs are more likely to engage in short-term coordination if
they: (i) interact repeatedly; (ii) experience relatively low information costs; and (iii) believe that
there are policies that, while not affecting each actor in similar ways, at least treat each fairly.
(p-129)

POLICY-ORIENTED LEARNING
9. Policy-oriented learning across belief systems is most likely when there is na intermediate level
of informed conflict between the two coalitions. This requires that: (i) each have the technical
resources to engage in such a debate; and that (ii) the conflict be between secondary aspects of one
belief system and core elements of the other or, alternatively, between important secondary aspects
of the two belief systems.
10. Policy-oriented learning across belief systems is most likely when there exists a forum which is:
(i) prestigious enough to force professionals from different coalitions to participate; and (ii)
dominated by professional norms.
11. Problems for which accepted quantitative data and theory exist are more conducive to policy-
oriented learning across belief systems than those in which data and theory are generally qualitative,
quite subjective, or altogether lacking.
12. Problems involving natural systems are more conducive to policy-oriented learning across belief
systems than those involving purely social or political systems because in the former, many of the
critical variables are not themselves active strategists and because controlled experimentation is
more feasible.
13. Even when the accumulation of technical information does not change the views of the
opposing coalition, it can have important impacts on policy—at least in the short run—by altering
the views of policy brokers.

POLICY CHANGE

14. The policy core attributes of a governmental program in a specific jurisdiction will not be
significantly revised as long as the subsystem advocacy coalition that instituted the program
remains in power within that jurisdiction—except when the change is imposed by a hierarchically
superior jurisdiction.
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15. Significant perturbations external to the subsystem (e.g., changes in socioeconomic conditions,
public opinion, system-wide governing coalitions, or policy outputs from other subsystems) are
unnecessary, but not sufficient, cause of change in the policy core attributes of a governmental
program.

Fonte: Sabatier, 2007; Weible et al , 2009
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APENDICE

APENDICE |

Crencas e atores CVVJ e CARP SPNDH (1970-2011)

QUADRO 13: Crencas e atores CVVJ (1970-1985)

Crencas:

1. Libertagdo imediata de todos os presos politicos, com a volta imediata de todos os exilados;

2. Esclarecimento das mortes e desaparecimentos;

3. Responsabilizagdo judicial dos agentes publicos que praticaram graves violagdes de direitos humanos
(torturas, mortes, desaparecimentos, etc);

4. Revogacdo da Lei de Seguranca Nacional e supresséo de todo aparato repressivo;

5. Contramemo@ria.

Atores e Crencas

Dado que indica a crenca

Movimentos pré-direitos
humanos pela anistia, dentre
eles: Comissdo Justica e Paz da
Clria Metropolitana de Sao
Paulo; MDB, MFPA, CBAs
(crengas 1 ab).

Atores e Crencas

v Comissdo Justiga e Paz da Clria Metropolitana de Sao Paulo, que
participava ativamente na defesa da causa dos perseguidos
politicos, presos e familiares de mortos e desaparecidos;

v' Programa de governo do MDB nas eleicdes legislativas de 1974,
que tinha como uma de suas diretrizes a anistia politica;

v Mobilizagdo de diferentes setores da sociedade pela anistia e pela
garantia dos direitos humanos apés as mortes de Vladimir Herzog
e do metaldrgico Manuel Fiel Filho no ano de 1975;

v" Fundacdo, do Movimento Feminino pela Anistia (MFPA), que
fez irromper o debate sobre a anistia na cena politica;

v’ Luta dos CBAs pela Anistia Ampla, Geral e Irrestrita. Exigindo o
fim das torturas e do aparelho repressivo e a responsabilizacdo
judicial dos agentes da repressdo. Desmantelamento do aparelho
repressivo.

v’ Carta de Salvador;

Dado que indica a crenca

Movimentos pré-direitos
humanos pela anistia, dentre
eles: Comissdo Justica e Paz da
Clria Metropolitana de Sao
Paulo; MDB, MFPA, CBAs
(crengas 1 ab).

v Comissdo Justiga e Paz da Curia Metropolitana de Séo Paulo, que
participava ativamente na defesa da causa dos perseguidos
politicos, presos e familiares de mortos e desaparecidos;

v' Programa de governo do MDB nas eleicdes legislativas de 1974,
que tinha como uma de suas diretrizes a anistia politica;

v" Mobilizacdo de diferentes setores da sociedade pela anistia e pela
garantia dos direitos humanos apés as mortes de Vladimir Herzog
e do metaldrgico Manuel Fiel Filho no ano de 1975;

v" Fundacdo, do Movimento Feminino pela Anistia (MFPA), que
fez irromper o debate sobre a anistia na cena politica;

v’ Luta dos CBAs pela Anistia Ampla, Geral e Irrestrita. Exigindo o
fim das torturas e do aparelho repressivo e a responsabilizacdo
judicial dos agentes da repressdo. Desmantelamento do aparelho
repressivo.

v' Carta de Salvador;

LEGENDA:

v" A numeracdo embaixo dos nomes dos atores indica sobre quais crengas, na andlise dos dados, 0s
atores manifestaram-se favoraveis.

Fonte: dados compilados pela autora
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QUADRO 14: Crencas e atores CVVJ (1990-2002)

Crencas:

politicos;

Atores e crencas

1. Criac8o de comissdo especial, com a finalidade de investigar os casos de mortes e desaparecimentos

2. Reconhecimento pelo Estado brasileiro da responsabilidade pelas prisées, mortes e desaparecimentos;
3. Pagamento de indenizagdes e pensdes a ex-presos politicos e familiares dos mortos e desaparecidos;
4. Nao indicar para cargos na estrutura governamental pessoas que praticaram crimes durante a ditadura;
5. Ampliac&o da Lei n® 9.140/95 (Lei dos desaparecidos);

6. Responsabilizagdo judicial dos agentes publicos que praticaram graves violagdes de direitos humanos;
7. Abertura dos arquivos da ditadura.

Dado que indica a crenca

GTNM/MG  (Heloisa Amélia
Greco)

GTNM/RJ (Cecilia Coimbra)
(todas as crengas)

CFMDP (Suzana Lishoa)
(Crengasla?)

Atores e crencas

v’ Divulgaram uma “Carta Compromisso” e enviaram aos candidatos
a presidéncia da Replblica no ano de 1994, pedindo:
reconhecimento da responsabilidade do Estado brasileiro pelas
prisdes, mortes e desaparecimento dos opositores politicos do
regime de exce¢do (1964-1985); criacdo de uma comissao especial
de investigagdo dos crimes e ndo indicacdo para cargos na
estrutura governamental de pessoas que praticaram crimes durante
a ditadura. Queriam a revisdo da lei da anistia.

v'Mocdo na I, Il, Il e V CNDH; investigacdo das torturas, mortes e
desaparecimentos; ampliacdo da lei da anistia e fim da impunidade
e abertura dos arquivos;

v 1Il CNDH Maria Amélia Teles pede que o governo FHC abra os
arquivos da ditadura militar para o conhecimento da histéria e a
localizagdo dos restos mortais dos opositores/vitimas do regime;

v 11l e V CNDH, Heloisa Greco critica a nomeagéo de torturadores
para cargos de confianca no governo; ndo inser¢do dos temas
relacionados ao direito @ memdria e verdade nos grupos termas
durante a V CNDH: abertura irrestrita dos arquivos da ditadura,
resolucdo dos desaparecimentos e mortes e responsabilizacdo dos
agentes do Estado que praticaram graves violagdes de direitos
humanos;

v'VII CNDH: Suzana Lisboa encaminhou duas propostas durante a
plendria de debates: esclarecimentos dos crimes cometidos pelo
Estado (por meio de seus agentes publicos) durante a ditadura
militar, com sua respectiva punicdo e a ndo contratacdo de ex-
torturadores na estrutura governamental.

Dado que indica a crenca

Deputado Nilmario Miranda
(PT) (crencas 1, 2, 3,5¢e 6)

v' Projeto de lei propondo reconhecimento dos desaparecidos no ano
de 1993; pedido de criacdo de uma comissao especial para estudar
os casos de mortes e desaparecimentos no periodo de excecao
politica; investigagdo das circunstancias das mortes e
desaparecimentos com a respectiva puni¢do de seus responsaveis;
sugeriu a elaboragdo de uma lei onde o Estado brasileiro
reconhecesse e assumisse a responsabilidade pelas mortes e
desaparecimentos.

v No ano de 1995 com a criacdo da CDH da Camara dos Deputados
centrou forgas para requerer do Estado o reconhecimento de sua
responsabilidade objetiva sobre as prisbes, mortes e
desaparecimentos e as respectivas reparagdes pecuniarias
oriundas dessas praticas.

v' Pronunciamento na abertura da 1ICNDH pedindo a ampliagéo da
Lei dos desaparecidos;

Ministro da Justica Mauricio
Correa (crengas 1, 2, 3 e 6)

v' Aceitou as propostas elaboradas por Nilmario Miranda (descritas
nos dois primeiros itens acima).
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Deputado  Nilmario Miranda
(PT) (crencas 1, 2, 3,5¢e 6)

v" Projeto de lei propondo reconhecimento dos desaparecidos no ano
de 1993; pedido de criacdo de uma comissao especial para estudar
os casos de mortes e desaparecimentos no periodo de exce¢do
politica; investigacdo das circunstancias das mortes e
desaparecimentos com a respectiva punicdo de seus responsaveis;
sugeriu a elaboragdo de uma lei onde o Estado brasileiro
reconhecesse e assumisse a responsabilidade pelas mortes e
desaparecimentos.

v No ano de 1995 com a criacdo da CDH da Camara dos Deputados
centrou forgas para requerer do Estado o reconhecimento de sua
responsabilidade objetiva sobre as prisbes, mortes e
desaparecimentos e as respectivas reparagdes pecuniarias
oriundas dessas praticas.

v' Pronunciamento na abertura da IIICNDH pedindo a ampliacdo da
Lei dos desaparecidos;

Deputados  estadual  Gilney
Viana (PT) e deputado federal
Marcos Rolim (PT)

(Crenca 7)

v Manifestaram indignacéo, durante a V CNDH, quanto as escusas
do governo FHC em relacéo a abertura dos arquivos da ditadura.

Grupos de anistiados politicos
(civis e militares)

v Pediram alteragdo da Lei dos desaparecidos durante a
comemoracéo dos 20 anos da lei da Anistia, para inclusdo de todos

(Crencas 3 e 5) que foram vitimas do regime;
v’ Fossem tomadas providéncias em relacdo ao descaso do governo
em relago aos direitos dos anistiados.
Deputados federais Fernando | v" Apresentacdo de emendas a MP n° 2151/2001 para ampliar o

Coruja (PDT) e Luiz Eduardo
Greenhalgh (PT) (crencas 1 e 5)

alcance da Lei dos Desaparecidos e contemplar o maior nimero de
pessoas com a anistia; ampliar direitos dos anistiados.

Deputado federal Arnaldo Faria
de S& (PPB)
(Crenca 5)

v’ Declarou durante os debates das MPs n° 2151/2001 e 65/2002
gue era o texto possivel naquele momento, mas que a luta pela
ampliacdo de direitos aos anistiados ndo se encerrava ali.

v RESULTADO: edi¢do da Lei dos desaparecidos no ano de 1995 (Lei n° 9.140/95) e sua ampliagdo no
ano de 2002 com a edicdo da Lei n° 10.559/2002. CVJ conseguiu transformar trés de suas sete crencas
em politica: reconhecimento pelo Estado brasileiro da responsabilidade pelas prisGes, mortes e
desaparecimentos; pagamento de indenizagdes e pensdes a ex-presos politicos e familiares dos mortos
e desaparecidos e ampliacao do periodo de abrangéncia da Lei n° 9.140/95.

LEGENDA:

A numeragdo embaixo dos nomes dos atores indica sobre quais crencas, na analise dos dados, 0s
atores manifestaram-se favordveis. No entanto, isso ndo exclui o fato de que eles possam ser
favoraveis a outras crencas descritas no quadro, apenas nao foi possivel mapear os posicionamentos
sobre elas nesse momento historico.

Fonte: dados compilados pela autora
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QUADRO 15: Crencas e atores CVJ (2003-2011)

Crencas:

1. Direito a memoria, verdade e justica como direito humano;

2. Criacdo da Comissdo Nacional da Verdade e Justica (CNVJ), como passo para consolidar a
democracia.

3. CNVJ com poderes para apurar os crimes praticados pelos agentes publicos e pedir a
responsabilizacdo aos 6rgdos competentes;

4. Punicdo dos torturadores do Estado. Existe diferenca entre utilizacdo do aparato estatal para pratica de
crimes e 0 cometimento dos crimes daqueles que lutaram contra o regime;

5. Revisdo da Lei da anistia. Nao houve um acordo, mas sim uma imposicao;

6. Crimes praticados enquadram-se como de lesa humanidade, portanto imprescritiveis.

7. Nao indicar para cargos nha estrutura governamental pessoas que praticaram crimes durante a ditadura;
8. Abertura dos arquivos da ditadura;

9. Indenizagdo serviu apenas como um “cala a boca”, ndo ¢ suficiente.

Atores e crencas Dado que indica a crenca
eForum de  Ex-Presos e VIIICNDH
Perseguidos  Politicos  do | v Forum de ex-presos: pediu a exoneragdo de um delegado do
Estado de S&o Paulo; Estado de S&o Paulo, Aparecido Laertes Calandra, conhecido
(Crenga 7) como “Capitdo Ubirajara”;

e lara Xavier Pereira (CFMDP): | v “Mas se ndo resolvermos essa questdo, vamos continuar com a

(Crengas 1-8) impunidade. Entdo, no6s, que somos militantes de direitos
humanos, ndo podemos esquecer os anos de chumbo, ndo
podemos deixar de exigir que a verdade venha a tona, porque
eles ficaram, como o Deputado disse, com capuz, e isso
favoreceu a impunidade. A Lei de Anistia veio, anistiou todos.
No6s fomos julgados, condenados, banidos nos processos das
auditorias militares. Contamos em poucas m&dos quem prendeu,
torturou, matou, assassinou e desapareceu. Entdo, isso levou a
impunidade, e nossa transicdo para o regime de democracia foi
capenga. E nds ndo tivemos forgca para impor até agora que se
apurem os crimes daquela época, que sdo crimes de lesa-
humanidade. Néo estdo beneficiados por lei de anistia (BRASIL,

2010b, p.53).
e GTNM/RJ: (Crencas 1,4 e 7); IXCNDH
e Delegados(as) da IX CNDH: v GTNM/RJ: esclarecimento dos crimes cometidos pelos agentes
(Crengas: 7 e 8); do Estado no periodo de repressio e a respectiva
responsabilizacdo dos torturadores que os praticaram (BRASIL,
2004);

v Delegados(as) da IX CNDH: mocdo de apoio a luta dos
anistiados pedindo: abertura imediata dos arquivos da ditadura;
esclarecimento circunstanciado dos desaparecimentos e mortes;
localizacdo dos corpos e devolugdo as familias; vedagdo a
nomeacao de ex-torturadores para cargos de confianga na estrutura
estatal e ampliacdo da Comissdo Especial da Lei n°® 9.140/95
(BRASIL, 2004a).

« GTNM/BA: (Crengas: 1, 4 XCNDH
e8); v GTNM/BA: as bandeiras do movimento sdo a memoria, verdade e

« Militantes de direitos /J'(;‘StiQad(BéaSi"zooe?d); {2 XCNDH abarcando as trés dimens
] arta de Compromisso da abarcando as trés dimensoes:

humanos da XCNDH: memoria, verdade e justica (BRASIL, 2006f).

(Crengas: 1, 4 € 8);

¢ Heloisa Amélia Greco | v Inseriu demandas sobre meméria, verdade e justica na XICNDH
(Crencas 1-8) (BRASIL, 2008).
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e Paulo Sergio Pinheiro:

(Crengal,2,4,5¢e8)

v'Em reportagem ao Jornal Folha de Sdo Paulo“(...) Paulo Sérgio
Pinheiro, que também ocupou a funcdo [SDH/PR], voltaram a se
dizer favoraveis a punicdo dos envolvidos nas graves violacBes
dos direitos humanos --conforme, por exemplo, determinou
sentenca de 2010 da Corte Interamericana de Direitos Humanos da
OEA (Organizacdo dos Estados Americanos) sobre o caso da
Guerrilha do Araguaia”.

e lara Xavier Pereira (CFMDP):
(Crengas 1-8)

Atores e crencas

v “Mas se ndo resolvermos essa questdo, vamos continuar com a
impunidade. Entdo, né6s, que somos militantes de direitos
humanos, ndo podemos esquecer 0s anos de chumbo, ndo
podemos deixar de exigir que a verdade venha a tona, porque
eles ficaram, como o Deputado disse, com capuz, e isso
favoreceu a impunidade. A Lei de Anistia veio, anistiou todos.
No6s fomos julgados, condenados, banidos nos processos das
auditorias militares. Contamos em poucas mados quem prendeu,
torturou, matou, assassinou e desapareceu. Entdo, isso levou a
impunidade, e nossa transicdo para o regime de democracia foi
capenga. E nds ndo tivemos forca para impor até agora que se
apurem os crimes daquela época, que sdo crimes de lesa-
humanidade. N&o estéo beneficiados por lei de anistia (BRASIL,
2010b, p.53).

Dado que indica a crenca

e DeputadosFederal Luiz Couto
(PT): (Crenga 7)

¢ Deputado federal Helio Bicudo
(PT): (Crenga 7)

e Secretério da SDH/PR,
Nilmério (PT): (Crenga, 5 e7)

VIIICNDH

v Deputado Luiz Couto declarou que a CDH da Camara dos
Deputados e o secretdrio da SDH/PR, Nilmario Miranda, ja
tinham apresentado requerimento pedindo ao Governador de S&o
Paulo a exoneracdo de Calandra.

v" Declaragdo do deputado Hélio Bicudo “Investe-se conhecido
torturador, que atuou amplamente durante a ditadura militar —
como testemunha o livro libelo Brasil nunca mais —, em posi¢éo
chave da Secretaria de Estado de Seguranga Publica, num acinte
aqueles que passaram pelas suas médos e, sobretudo, em claro
incentivo a tortura nas reparti¢des policiais. Se os torturadores
permanecem impunes e, ademais, sdo premiados, por que ndo se
torturar e por que ndo se matar? (BRASIL, 2003, p.9)

v Nilmario Miranda: “(...) Eu disse para as familias que nds néo
voltamos a nos reunir ainda porque queremos mudar a lei. (...)
Para isso, estamos fazendo uma proposta de ampliacdo da lei, a
fim de que pessoas envolvidas em outros casos, como o de mortos
em passeatas, em confronto, em outras situagdes de violéncia,
tenham também seus direitos reparados e reconhecidos pelo
Estado brasileiro. Mas ela ser& — podem ter certeza —, nos
préximos dias, reinstalada para tratar dos casos ndo polémicos,
enquanto esperamos a aprovacgdo da lei para ampliar o alcance
dessa lei de reparagdo. Isso é tranquilo. Nao ha um Gnico opositor
a isso em nosso Governo." (BRASIL, 2003,p.16).

Deputado Estadual Renato
Simdes: (Crenga 7)

José Genoino (presidente
nacional do PT): (Crenca 7)

¢ Nilmério Miranda (SDH/PR):
(Crenga 7)

v/ Sobre a indicagdo do “Capitdo Ubirajara” Simdes declarou: “Nio
houve comunicado oficial. S6 descobrimos porque vasculhamos o
Diério Oficial. A impressdo é que o governador do Estado esperou
que o assunto esfriasse na opinido publica para ndo ser obrigado a
reconhecer que cedeu a pressdo da sociedade”.

v Genoino e Miranda em declaracdo ao Jornal Folha de Sdo Paulo
em abril de 2003:

e Genoino: “Geraldo Alckmin (PSDB) erra ao manter em um
cargo de confianca da Policia Civil o delegado Aparecido
Laertes Calandra ou capitdo Ubirajara (...) Ndo pregamos o
revanchismo. O que é errado é o delegado, que chefiou
uma das equipes mais temidas e violentas na priséo,
ocupar um cargo tdo delicado."
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e Miranda: “Calandra teve um papel importante, ndo era do
segundo time, estava na linha de frente da repressdo. Era
um militante da tortura, ndo um cumpridor de ordens".
Para o ministro "Embora a anistia tenha tirado a
responsabilidade criminal dos torturadores, fica a questéo
ética: um ex-torturador pode ocupar cargos de confianca
num trabalho de inteligéncia?”

¢ Nilmério Miranda(SDH/PR): IXCNDH

(Crenca 8); v Miranda: “Quero reiterar 0 nosso compromisso com a luta pelo
reconhecimento dos mortos e desaparecidos politicos. Hoje,
demos posse, na Comisséo Especial que trata da Lei n® 9.140, ao
Sr. Jodo Luiz Duboc Pinaud, presidente dessa Comissdo, e ali
reafirmamos o compromisso de avancar. Fizemos uma lei,
aprovada no dia 2 de junho, que incluiu todas as vitimas da
ditadura militar. (...) Vamos trabalhar incansavelmente para obter
as informacges que a sociedade brasileira tem direito de ter, sobre
como essas pessoas foram mortas e assassinadas, e também para
localizar os restos mortais dos desaparecidos brasileiros (BRASIL,
2004b, p.19).

e Ministro da SDH/PR Paulo XCNDH

Vannuchi: (Crencas 8); v"Vannuchi: falou sobre a abertura dos arquivos da ditadura: “o pais
precisa conhecer melhor o seu passado, a repressdo politica
existente, para, por meio desse conhecimento, podermos, sem
revanchismos, sem a vida voltada para o retrovisor, construir um
pais melhor do que o que temos hoje" (BRASIL, 20064, p.5);

e Ministro da Justica Tarso | v"Genro promoveu Audiéncia Publica para discutir sobre as

Genro (PT): (Crencas 1, 4, 5, possibilidades para a Responsabilizacdo Juridica dos Agentes
6e8); Violadores de Direitos Humanos durante regime militar no Brasil;
e Paulo Vannuchi (SDH/PR): | ¥ Vannuchi e Genro ja tinham declarado publicamente que eram
(Crencas 1,4,5,6¢8) favoraveis a responsabiliza¢do (D’ARAUIJO, 2012).
e Ministro da Justica Tarso | v' Apresentacdo de emendas a MP n°® 2151/2001 para ampliar o
Genro (PT): (Crencas 1, 4, 5, alcance da Lei dos Desaparecidos e contemplar o maior nimero de
6e8); pessoas com a anistia; ampliar direitos dos anistiados.

e Paulo Vannuchi (SDH/PR):
(Crengas 1,4,5,6¢e8)

e Deputados do Partido dos | v Esses deputados foram os Unicos que declararam-se favoraveis a

Trabalhadores  (PT): Paulo punicdo dos agentes publicos da repressdo durante as Audiéncias
Teixeira; Fernando Ferro; Iriny Publicas realizadas pela CDH da Cémara dos Deputados para
Lopes; Pedro Wilson; Edson discutir sobre as mudangas no PNDH-3 (BRASIL, 2010a; 2010b e
Santos; Arlindo  Chinaglia; 2010c).
Luiz Couto; Domingos Dutra;
Nilson Mourdo; José Genoino
e do Partido Socialismo e
Liberdade PSOL: Ivan Valente
e Chico Alencar: (Crenga, 1 e
4)

RESULTADO: abrangéncia da Lei dos desaparecidos (Lei n°® 9.140/595). A SDH/PR tornou-se
responsavel pela Comissdo Especial de Mortos e Desaparecidos Politicos, garantindo recursos
financeiros para pagamento das indenizacBes e realizacdo de buscas e exames de DNA nos restos
mortais dos desaparecidos politicos; criacdo de Centros de memoria, entre outros. Pela primeira vez a
CVJ conseguiu inserir um grupo de trabalho apenas sobre as demandas relativas ao direito a memdria,
verdade e justica em uma CNDH, conseguindo, posteriormente transforma-las, também pela primeira
vez em politicas publicas do PNDH.

LEGENDA:

A numeracédo das crencas embaixo dos nomes dos atores indica sobre quais crengas, na analise dos
dados, os atores manifestaram-se favoraveis. No entanto, isso ndo exclui o fato de que eles possam ser
favoraveis a outras crengas descritas no quadro, apenas ndo foi possivel mapear os posicionamentos
sobre elas.

Fonte: dados compilados pela autora
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QUADRO 16: Crencas e atores CARP (1970-1985)

Crencas:
1. Libertacdo apenas dos presos que ndo foram condenados judicialmente e daqueles que ndo praticaram
atos classificados de terrorismo;

2. Expedicdo de declaracdo de auséncia;

3. Anistia de todos os crimes praticados, incluindo-se aqueles cometidos por agentes do Estado
(reciprocidade da anistia visando a conciliagdo nacional e a pacificacdo do pais);

4. Manutencdo do aparato repressivo;

5. Esquecimento do passado.

Presidente Jodo Figueiredo “(...) o projeto, ainda assim, paralisa os processos em curso até dos
(Crencas 1-5) que, a rigor ndo estdo a merecer o beneficio de uma medida de
sentido marcadamente politico. Ao fazé-lo, o Governo tem em vista
evitar que se prolonguem processos que, (...) irdo traumatizar a
sociedade com o conhecimento de eventos que devem ser sepultados
em nome da Paz” (BRASIL, 1982, p.22).

Deputado Ernani Satyro (Arena) | Discurso de pacificar a “familia brasileira” proferido na Comissdo

(Crengcas 1-5) Mista, instalada em 02 de agosto de 1979, para analise do PL n°
14/1979.

Ministro da Justica (senador) Fala do senador Pedro Simon sobre as orientacdes dadas pelo

Petrénio Portella ministro da justica, senador Petronio Portella: “Meus cumprimentos

(Crencas 1-5) ao Senador Petronio Portella. S. Ex? ndo ha davida nenhuma, como

Ministro da Justica, ndo como Senador, mas como Ministro da
Justica, é o grande vitorioso. A orientagdo que S. Ex® deu ao partido
oficial foi seguida a risca” (BRASIL, 1982, p. 741).

PERIODO 1990-2002

Crencas:

1. Contrérios a criacdo da comissao, se criada deveria ter poderes apenas para analisar os pedidos de
indenizac&o;

2. Contrario ao reconhecimento das mortes e desaparecimentos pelo Estado brasileiro por receios de
revanchismo e pelos proprios termos da Lei da Anistia, considerada reciproca;

3. Nao concordavam com o ressarcimento pecuniario, porém aceitavam por entender como um “mal”
necessario e uma forma de virar uma pagina da historia;

4. Alocagdo de militares com atuag@o reconhecida para manutengdo da “ordem”, durante o regime, era
visto como estratégico, em razdo da formagdo/conhecimento que possuiam;

5. Lei da Anistia como ponto final. Desnecessario avangar nas discussoes;

6. Anistia de todos os crimes praticados, incluindo-se aqueles cometidos por agentes do Estado;

7. Sigilo dos arquivos da ditadura

N&o foi possivel mapear os atores durante o periodo de 1990 a 2002. O mapeamento das crengas da
CARP foi, em certa medida, pautado a partir da atuacdo da CVJ nas conferéncias e nos debates no
Congresso Nacional sobre a Lei dos desaparecidos e sua ampliacdo (MPs n°® 2151/2001 e 65/2002).
Momentos em que pbde-se inferir as resisténcias opostas pela CARP aos interesses da CVJ. No entanto,
verificou-se que as propostas apresentadas, nos anos de 1993, pelo deputado Nilmario Miranda, sofreram
resisténcias da ala militar e com isso as proposi¢es desse deputado foram engavetas pelo presidente
Itamar Franco. Isso ocorreu também quando da edicdo da MP n° 2151/2001 que trazia alteracfes da Lei
dos desaparecidos. Nessa ocasido, José Quintdo, ministro da Defesa no segundo mandato de FHC, fez
pressdes e atrasou 0 processo de edicdo Da MP 2151/2001. O resultado foram as restricGes ao texto da
Lei n® 10.559/2002, que ndo conseguiu o alcance esperado pela CVJ.

LEGENDA:

v" A numeracdo das crencas embaixo dos nomes dos atores indica sobre quais crencas, na analise dos
dados, os atores manifestaram-se favoraveis. No entanto, isso ndo exclui o fato de que eles possam
ser favoraveis a outras crengas descritas no quadro, apenas ndo foi possivel mapear os
posicionamentos sobre elas.

Fonte: dados compilados pela autora
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Quadro 17: Crencas e atores CARP (2003-2011)

Crencas:

1. Direito a meméria ndo se sobrepde a lei da anistia;

2. Contrérios a criagcdo da CNVJ, se estabelecida a comissédo deve ser de conciliagdo;

3. Comisséo sem poderes para apurar crimes, ela ndo pode ser utilizada como instrumentos de vinganca;
4. Contrérios a puni¢do, mas se houver todos devem ser punidos, torturadores do Estado e da Guerrilha,
ja que ambos praticaram crimes. Nao existe diferenca entre os atos cometidos pelos agentes do Estado e
da “guerrilha”;

5. Revisdo da anistia como quebra do pacto politico. Houve um acordo entre as partes.

6. Crimes cometidos estdo prescritos;

7. Alocacdo de militares com atuagdo reconhecida para manutengao da “ordem”, durante o regime, era
visto como estratégico, em razdo da formagao/conhecimento que possuiam.

8. Cultura do esquecimento para evitar-se revanchismos.

9. Sigilo eterno dos documentos.

Forcas Armadas, o0s clubes | v' Realizagdo de Seminario em 2008 em resposta a Audiéncia
Militar, Naval e Aeronautico Pablica realizada pelo Ministro da Justica Tarso Genro.
Seminario “Lei da Anistia: alcances e consequéncias”: defesa do
golpe de 1964, justificou-se a repressdo feita aos opositores do
regime de excecéo e relembrou-se que a Lei da Anistia “foi feita
em nome da pacificacdo, o que permitiu que muitos ‘ex-
terroristas’ tivessem chegado ao poder” (D’ARAUJO, 2012, p.

591).
Ministro da Defesa Nelson | v* Jobim: anistia abarcou os agentes publicos da repressdo e 0s
Jobim opositores, foi fruto de um acordo politico. Contrério a
(Crencas 1,2,5e8) constituicdo de uma comissdo da verdade. Seu argumento é que

ela poderia trazer de atritos com as Forgas Armadas e reacender o
revanchismo.

José Gregori v No ano de 2011 em entrevista ao Portal Vermelho da internet em
(Crengas 1,2,3,4¢e5) 14 de janeiro de 2010, declarou-se contrério a punicdo dos
torturadores, para ele a anistia foi ampla, geral e irrestrita “Eu
sempre, historicamente, desde que participei da campanha da
anistia, acho que ela foi reivindicada e obtida de maneira ampla e
irrestrita. N&o teria proposito, a luz da luta pela anistia, vocé
querer processar alguém que tenha participado da luta armada,
assim como também ndo ha base para processar um sujeito que
trabalhou no DOI-CODI. E uma realidade dura, mas a verdade é
que todos os lados envolvidos em transgressdes legais foram
beneficiados, ninguém quis saber o que o Brizola tinha feito ou
ndo. Ele voltou e um ano depois ele era governador do Rio de
Janeiro. E a mesma coisa com dezenas e dezenas de politicos.
Afinal de contas, hoje, quem governa esse pais sdo 0s que
sofreram as consequiéncias do regime autoritario. (...) Dentro da
Lei da Anistia vocé pode tirar conseqiiéncias, mas sem negar essa
caracteristica que foi beneficiar todos os envolvidos na luta
politica de um determinado periodo politico”. Disponivel em:
http://www.vermelho.org.br/noticia/122625-1  acessado em

02/11/2015.
Forcas Armadas v Néo queriam a criacdo da CNVJ, manifestaram-se nos bastidores
(Crengas 1,2,3,4,5,6,8¢e9) (jornais da época noticiaram que Lula tentava apaziguar 0s

animos com as Forgcas Armadas e rever o texto do PNDH-3)
contrarios a sua criagdo. Muito menos com poderes de
investigacdo das violagdes de direitos humanos praticadas pelos
agentes publicos durante a ditadura militar. Também ndo
aceitavam a revogacdo das leis editadas no periodo. A
preocupacao dos militares é que a revisdo da legislagdo abrisse
possibilidades para a revisdo da Lei da Anistia, algo invidvel para
eles, que entendiam essa lei como pacificadora e reciproca. Ou
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seja, todos que cometeram crimes por motivacdo politica foram
perdoados, agentes de repressdo e militantes de esquerda. Os
militares também discordavam do termo empregado no texto do
programa “repressao politica” e queriam a mudanga para “conflito
politico”. O objetivo era deixar margem para ampliar
futuramente, se o caso, a investigacdo para punicdo dos opositores
do regime.

Paes de Lira (PTC) e Jair
Bolsonaro (PP)
(Crengas 1-9)

Nas Audiéncias Publicas realizadas pela CDH da Camara dos
Deputados para discutir sobre possiveis alteragdes no PNDH-3,
esses deputados se opuseram a criacdo da CNV. Em seu discurso
Bolsonaro afirmava que sd aceitava a constituicdo de uma
comissdo se fosse possivel trazer a tona também a “verdade”
sobre os guerrilheiros que se opuseram ao regime e que se
houvesse punicdo ela deveria ser para os dois lados, pois ambos
cometeram crimes ( BRASIL, 2010a; 2010b e 2010c).

Fonte: dados compilados pela autora
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APENDICE II
Crencas e atores CVJ e CARP no SAI (1990-2011)

QUADRO 18: Crencas e atores CVVJ (1990-2002)

Crencas:

1. Acesso amplo aos documentos da ditadura;

2. Abertura em nome da transparéncia democratica;

3. Direito a privacidade ndo se sobrepde a abertura;

4. Reconstrucéo da historia;

5. Abertura auxiliaria na responsabilizacéo dos torturadores (Tortura é crime contra a humanidade e
crime de desaparecimento for¢ado ndo prescreve);

Atores e Crencas Dado que indica a crenca
v" Nesse primeiro momento ndo foi possivel identificar os atores. Apenas pelo contetido das
duas primeiras normas editadas sobre acesso a arquivos publicos (Lei n° 8.159/1191 e
Decreto 2.134/1997) conseguiu-se identificar que houve uma prevaléncia da crenca da CVJ
relativa ao acesso dos documentos da ditadura. Foram responsaveis pela elaboracdo da Lei
de Arquivos (Lei n° 8.159/1991): arquivistas, profissionais e instituicbes académicas
interessados na criacdo de regras justas, bem como o Conselho Nacional de Arquivos
(CONARQ). A participagdo dessas entidades na formulacdo da legislacdo permitiu uma
maior acessibilidade aos documentos. Quadro que foi alterado no final do segundo mandato
do presidente FHC, quando foi editada norma que gravou com sigilo os documentos e
conferiu competéncia as Forgas Armadas para classificar os documentos entendidos como

sigilosos.
.~ PERIODO20032011 |
Atores e Crencas Dado que indica a crenca
GTNM, ANPUH ABRAJI, | v Essas entidades e militantes de direitos humanos no inicio do
CONARQ, pesquisadores, governo Lula, por meio de mogbes nas CNDHs essa atitude do
juristas, militantes de direitos governo Lula de ndo revogar o decreto. Na ocasido, Célia Costa,
humanos: (Crengas 1, 2, 4). representante do Centro de Pesquisa e Documentacdo de Historia

Contemporanea do Brasil da Fundagdo Getulio Vargas (CPDOC),

declarou “O governo nio s6 ndo revogou, como tem feito uso do

4.553. A comissdo interministerial que investiga a guerrilha do

Araguaia tem como parametro os critérios de sigilo do decreto de

FHC” (Folha de Sao Paulo, 08 de fevereiro de 2004).

Deputada __ Alice  Portugal | v* Alice Portugal: em marco de 2003 apresentou projeto de decreto

(PCdoB): (Crencas la 5); legislativo (PDC 11/2003) de Sustacdo de Atos Normativos do

Poder Executivo. Na justificativa do PDC pontuou que o decreto

Luiz Eduardo Greenhalgh (PT): n® 4.553/2002 exorbitava o disposto na legislacdo de 1991 e feria

(Crencas 1a 5) 0 principio da transparéncia, tornando inacessiveis documentos
que auxiliariam na construcdo da memoria nacional e no
esclarecimento de fatos histéricos como os ocorridos durante o
periodo de repressdo.

v Luiz Eduardo Greenhalgh: relato da Comissdo de Constitui¢do
e Justica, aprovou o PDC 11/2003, com base nos mesmos
argumentos utilizados na justificativa do projeto.

Deputado Jodo Almeida | Durante a votagdo da conversdo da medida provisoria 228/2004

(PSDB): (Crengas 1,2 e 4) na Lei n°®11.111/2005
Deputado  Alberto  Goldman | v Jodo Almeida: criticou o fato da edigdo da medida servir apenas
(PSDB): (Crencas: 1 e 2). para colocar “panos quentes” sobre o tema, sem realmente

resolver a questdo de fundo “(...) editou no momento em que a
imprensa comegou a tratar dos documentos reservados da
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ditadura, daqueles que os militares dizem ndo existir (...) trata do
problema para dar a impressdo de que tomou medida importante
para preservar os direitos humanos, para promover a abertura
democratica etc” (BRASIL, DCD, 06 de maio de 2005, p. 06620).

v Alberto Goldman: “passados os 60 anos, ndo pode mais haver
nenhum documento neste Pais que ndo tenha acesso publico.
Nenhuma Comissdo Executiva deveria ter o poder de manter o
sigilo desses documentos” (BRASIL, DCD, 06 de maio de 2005,
p. 06630)

Ministra Dilma Rousseff (Casa
Civil)

Ministro Paulo Vannuchi (SDH)
Ministro Tarso Genro (Justica)
Ministro Franklin de Souza
Martins (Comunicacdo Social)
(Todos eram favoraveis as
crencas 1 ab)

v Dilma Rousseff e Vannuchi: idealizadores do projeto memérias
reveleadas e do PL N° 5.228/2009 (apensado ao PL n° 219/2003,
transformado posteriormente na Lei de Acesso a Informacéo de
2011), que dava amplo acesso aos documentos publicos,
incluindo os referentes ao periodo de repressao.

v Genro e Franklin Martins: responsaveis em conjunto com
Dilma e Vannuchi pelo texto do PL n° 5.228/2009.

v Dilma: “Eu, pessoalmente, como cidadd e individuo, acho que o
crime de tortura é imprescritivel”(Folha de S&o Paulo, 05 de
novembro de 2008.

v Vannuchi: “Regime Militar torturou e matou. O Regime fez leis,
regras, é responsavel em Gltima instancia, mas nenhuma lei da
Ditadura, em nenhum momento, permitia tortura, execucao
sumaria. Entdo ha individuo, sim, que precisa ser
responsabilizado por isso. E vai haver uma puni¢do” (Jornal O
Povo, 21 de dezembro de 2009).

Mendes Ribeiro Filho (PMDB):
(Crengas1e2)

Durante a votacdo da conversdo do PL 219/2003 na Lei n°
12.527/2011

v/ manifestou preocupacdo quanto a restrigdo ao acesso a
informacdo, ja que o proposito era o amplo acesso e “no momento
em que eu posso aceitar no projeto uma reavaliacdo do conceito
de informacéo, estou arriscando a colocar o processo de forma a
ser reavaliado permanentemente” (BRASIL, DCD, 14 de abril de
2010, p. 14806)

Presidente da Republica Dilma
Rousseff (Crencas 1 a 4)

No dia em que sancionou a lei que criou a CNV e a LAI, 18 de
novembro de 2011, Dilma fez o seguinte pronunciamento: “O que
era lei de sigilo se torna de lei acesso a informacdo. E nenhum ato ou
documento que atente contra os direitos humanos podera ser
colocado sob sigilo. Essa é uma conexdo decisiva com a lei que cria
a Comissdo da Verdade. Uma ndo existe sem a outra” Disponivel
em:  http://blog.planalto.gov.br/com-lei-do-acesso-a-informacao-e-
comissao-da-verdade-brasil-avanca-na-consolidacao-da-democracia/,
acessado em: 12/10/2015.

Resultado: Aprovacdo da LAI (Lei n® 12.527/2011) que concedeu amplo acesso aos documentos
publicos, incluindo os relativos ao periodo da ditadura militar.

LEGENDA:

v" A numeracdo embaixo dos nomes dos atores indica sobre quais crencas, na analise dos dados, 0s
atores manifestaram-se favoraveis.

v Os nomes sublinhados em negrito indicam que esses dois atores apesar de favoraveis as crengas da
CVJ aprovaram na integralidade, durante o primeiro mandato de Lula, medida que restringia o
acesso aos documentos (Lei n® 11.111/2005).

Fonte: dados compilados pela autora
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QUADRO 19: Crencas e atores CARP (1990-2011)

Crencas:

1. Inacessibilidade aos documentos da ditadura;

2. Sigilo eterno em nome da seguranga nacional;

3. Preservagao dos documentos para garantir o direito a privacidade, sob argumento de que sua abertura
poderia trazer prejuizos aos opositores do regime;

4. Manutencéo do esquecimento;

5. Restrigdo ao acesso aos documentos para evitar revanchismo (conciliagdo pactuada na Lei da Anistia
prevalece);

Secretaria de Assuntos | v Elaborou projeto no inicio da década de 1990, apés a edicdo da
Estratégicos: (crencas 1, 2 e 4) Lei de Arquivos (Lei n° 8.159/1991), para que os prazos de sigilo
comecassem a contar do momento da classificacdo (categorizacdo
em secretos, ultrassecretos, etc) dos documentos e informacdes e
ndo da sua producéo.

Subsecretaria de Inteligéncia da | v Ap6s a edicdo do Decreto n° 2.134/1997, os militares tentaram
Presidéncia: (crencas 1, 2 e 4) pressionar o governo FHC para que fossem alterados os prazos do
sigilo e a competéncia para classificacdo da documentagdo. A
ideia era conferir poder as Forcas Armadas para categorizar 0s
documentos ultrassecretos

GSI (Comandado pelo general | v Responsavel pelo texto do Decreto n° 4.553/2002, que assegurou
Alberto Cardoso): (Crengas 1 a inacessabilidade aos arquivos militares e a extensdo da
5) competéncia para classificagdo dos documentos aos Comandantes
da Marinha, Exército e Aerondutica.

Resultado: Em um primeiro momento o decreto editado em 1997 aproximou-se mais dos ideais da
Coalizdo Verdade e Justi¢a. Contudo, ante a insatisfacdo da CARP e a influéncia exercida por ela junto
ao governo, com um membro (autoridade legal na GSI) na estrutura governamental com poder de
transformar suas ideias em politica, permitiu que esse cenario se alterasse no ano de 2002 (data de edi¢do
do decreto) e suas crengas prevalecessem.

Ministro Samuel Pereira | v" Queriam a renovacdo dos documentos ultrassecretos a cada 25
Guimarées (Relacbes Exteriores) anos
Ministro Nelson Jobim (Defesa)
Senador Fernando Collor de Durante a votacdo da conversdo do PL 219/2003 na Lei n°
Mello (PTB): (Crencas 1 e 2) 12.527/2011

v Collor: Relator da CRED defendeu a restricdo dos documentos,
Senador Blairo Maggi (PR): mostrou-se totalmente contrario a proposta de divulgacdo de
(Crengas 1 e 2) dados na internet.

v/ Maggi: apresentou emenda sugerindo aumento dos prazos dos
documentos sigilosos para 50 anos ultrassecretos, 30 secretos, 20
confidenciais e 10 reservados, sendo prorrogaveis por igual
periodo e no caso dos ultrassecretos sem limite de prorrogagdo
(BRASIL, DSF, 26 de outubro de 2010, p. 43751)

LEGENDA:
v" A numeracdo embaixo dos nomes dos atores indica sobre quais crengas, na analise dos dados, os
atores manifestaram-se favoraveis.

Fonte: dados compilados pela autora
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