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RESUMO

Este artigo propde quatro possibilidades de analise para a Comissao Nacional
da Verdade, no Brasil, e para a Comision Nacional sobre la Desaparicion de
Personas, na Argentina. Tendo em vista que esses paises adotaram diferentes
caminhos para a conformacao do direito a reparacao relativa as violacoes aos
direitos humanos ao longo do referido periodo, pergunta-se quais abordagens
podem fornecer elementos validos para sua compreensao. Deste modo,
intenciona-se explorar, em perspectiva comparada, as seguintes dimensoes de
analise: juridico-transicional e institucional e participativa.
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ABSTRACT

This article proposes four possibilities of analyzes for the National Commission
of TruthinBraziland the National Commissiononthe Disappearance Personsin
Argentina. These countries have adopted different paths for the establishment
of the right to reparation regarding human rights violations during the period.
In view of this fact, it is asked which approaches can provide valid elements
for your comprehension. In this way, it is intended to explore, in a comparative
perspective, the following dimensions of analysis: legal-transitional and
institutional and participatory.
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Introducao

Na América Latina, foram estabelecidas comissoes da verdade em paises
como o Uruguai, Bolivia, Chile, Equador e Peru. Na Argentina, o mecanismo foi
estabelecido entre os anos de 1983 e 1984, tendo o trabalho correspondido
ao periodo autoritario (1976-1983) e o relatério final produzido em 1985
(BRAHM, 2004). A ditadura argentina teve fim com as eleicoes diretas de Ral
Alfonsin para a Presidéncia da Republica em dezembro de 1983, que, naquele
mesmo ano, viria a estabelecer a Comision Nacional sobre la Desaparicion de
Personas. Seu objetivo central era a investigacao de pessoas desaparecidas ao
longo do periodo, tendo como base um pacto civil-militar que estabelecia anistia
para os envolvidos. Os doze membros, nomeados por Alfonsin, apresentaram
relatério denominado “Nunca Mas” no qual consta um total de 8.690 casos de
pessoas desaparecidas. Entretanto, mediante o pacto previamente estabelecido,
oresultado dacomissao enfrentou contestacao de militares e parte da sociedade
civil. Desse modo, ainda que tenham sido estabelecidas indenizacoes as vitimas,
nao foi possivel construir um cenario de consenso na Argentina (CUERVAS,
2002; NOVARO, 2007).

Aindaassim,acomissaoargentinaéconsideradaumaexperiénciaparadigmatica
emmatériade politicapublicadedireitoshumanos. O fatodeter sidoinstituidano
cenario imediatamente posterior ao fim do regime autoritario aliado ao modelo
de atuacédo de seus trabalhos - de natureza investigatoria (MONTEIRO, 2016) -
atornou uma inspiracao para os demais paises da América Latina. Em contraste,
0 caso brasileiro chama a atencao pela morosidade de insercdo da tematica do
direito a memoria e a verdade no eixo estruturante das politicas publicas de
direitos humanos. Somente em 2008, quando da realizacao da 11? Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, que tal direito passou a ser considerado uma das
diretrizes do Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH). Embora ja existissem
alguns esforcos no sentido de se implementar medidas capazes de promover
uma justica de transicao no Brasil, apenas em 2011, com a promulgacao da Lei n®
12528, foi instituida a Comissao Nacional da Verdade.

Conforme consta neste documento legislativo, os trabalhos da Comissao
envolviam um plexo de acdes que objetivavam o esclarecimento quanto as
ostensivas violacoes de direitos humanos cometidas por agentes publicos no
periodode 18desetembrode 1946 a05deoutubrode 1988. Apdsaconclusdode
seus trabalhos, que perduroude 16 de maiode 2012 a 16 de dezembro de 2014,
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a Comissao entregou um relatorio a entao Presidenta da Republica apontando
que o Estado brasileiro foi responsavel direto pelo cometimento de graves
violacoes de direitos humanos e que tais violacdes caracterizam crimes contra
a humanidade. Além disso, elencou o nimero de mortes e de desaparecimentos
de responsabilidade dos agentes publicos estatais, evidenciando, ainda, a
sistematica de funcionamento da repressao politica no Brasil daguela época
(MONTEIRO, 2016).

Diante disso, este artigo propoe quatro possibilidades de analise para
a Comissao Nacional da Verdade, no Brasil, e para a Comision Nacional sobre
la Desaparicion de Personas, na Argentina. Tendo em vista que esses paises
adotaramdiferentes caminhos paraaconformacaododireitoareparacaorelativa
as violacoes aos direitos humanos ao longo do referido periodo, pergunta-se
quais abordagens podem fornecer elementos validos para sua compreensao.
Por esta razao, intenciona-se explorar, em perspectiva comparada, as seguintes
dimensdes de analise: juridico-transicional e institucional e participativa. A
categorizacao de tais dimensoes parte dos principais pontos e vinculados pela
literatura da Ciéncia Politica ao tema. Partindo de uma abordagem qualitativa de
analise, bibliografica e documental, sdo levantados dados referentes a cada uma
dessas dimensdes, a fim de coteja-los com as contribuicoes da literatura. Assim,
serad possivel lancar luz sobre a tematica, produzindo hipdteses explicativas
viaveis para a construcao de uma agenda de pesquisa.

1. Transicao politica no Brasil e na Argentina: um panorama

Segundo categorizacdo tracada por Samuel Huntington (1994), o mundo
moderno vivenciou trés ondas de democratizacao, isto é, trés processos de
transicao de regimes nao-democraticos rumo a democracia. A América Latina,
juntamente como Sule o Leste da Europa, € localizada, no ambito destatipologia,
como pertencente a terceira e Ultima onda, cujo lapso temporal envolve o
periodo historico posterior ao ano de 1974. Particularmente no que se refere
as semelhancas e singularidades que caracterizam os processos de transicao
politica dos paises insertos nesta Ultima onda, a literatura das Ciéncias Sociais,
em especial da Ciéncia Politica, tem centrado esforcos no sentido de investigar
quais foram as razoes que determinaram o fim de periodos autoritarios e a
consequente construcao de regimes democraticos.

Essas teorias realcam que, embora constituam exemplares desta ultima
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onda de democratizacao, Brasil e Argentina passaram por regimes autoritarios
diferentes entre si, fato que repercutiu no modelo de transicdo democratica
vivenciado por cada um. No que diz respeito as caracteristicas dos regimes
autoritarios, enquanto a Argentina contou com um regime de excecao pouco
ou nada institucionalizado, onde a repressao aos opositores se deu de maneira
mais violenta, no Brasil o sistema ditatorial se desenvolveu a partir de normas
instituidas, sendo que o combate aos opositores se dava de maneira menos
violenta® (BORGES & MARTINS, 2014).

Anthony Pereira (2008) verifica que o regime autoritario brasileiro nédo
suspendeu plenamente a Constituicao de 1946, mas editou atos institucionais
isentos de revisao judicial. Além disso, identifica que existia um alto grau
de consenso entre as elites judiciaria e a civil-militar na aplicacao das leis
(notadamente a Lei de Seguranca Nacional), associacdo esta que viabilizou uma
repressao do tipo judicializada. De modo diverso, o regime de excecdo argentino
rompeu radicalmente comaordemjuridica anteriormente vigente e desenvolveu
um sistema de repressao do tipo extrajudicial, no qual a maioria dos tribunais ndao
se envolvia no julgamento nos atos de repressao da oposicao.

Dentro deste enquadramento, as condicdes que tornaram possivel o fim dos
regimes ditatoriais nesses paises sao também igualmente distintas, fato que
repercute no modo como a transicao para a democracia se processou em ambos
0s casos. Com relacdo a este aspecto, os teodricos da transicdo democratica
apontam a possibilidade de se analisar os processos transicionais a partir duas
perspectivas de analise: de um lado, as explicacoes de ordem politica, do outro, as
explicacoes de ordem social.

Sobopontodevistadasvariaveis politicas, o fator primordial que defineaforma
COMO OCorre 0s processos transicionais € a atuacdo das elites. Segundo Codato
(2005, p. 85), os estudos que preconizam esse tipo de abordagem centram suas
preocupacoes nas caracteristicas dos interesses, valores e estratégias dos atores
politicos, nos fatores internos de cada pais no curso do processo de transicao, e
na “adocao de um conceito minimalista e pouco exigente de democracia’, isto é,
como apenas um método de escolha e selecao de liderancas politicas.

4Conforme assinalada Anthony Pereira (2008), apesar de a tortura ser muito difundida no Brasil, os de-
saparecimentos forcados eram relativamente raros. Na Argentina, por outro lado, a estratégia repressi-
va era significativamente mais drastica, pois contava com detencoes secretas, aplicacao de torturas sem
interrogatorios e desaparecimentos sem explicacoes ou registros.
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A explicacado pela via da atuacdo das elites comporta a analise do conflito
entre dois grupos politicos, os “duros” e os “brandos”. Considerando que os
‘duros” sdo aqueles atores que acreditam na permanéncia do projeto politico
ditatorial, rejeitando as propostas de liberalizacdo politica, e que os “brandos”
sao aqueles outros que, diluidos em meio aos “duros” nos momentos iniciais
dos regimes de excecdo, divergem destes quando percebem a possibilidade de
colapso do sistema ditatorial e, com isso, se abrem as propostas liberalizantes
(TRIBESS, 2012), O’Donnell e Schmitter (1988, p. 42) afirmam que a transicéo é
‘consequéncia - direta ou indireta - de importantes divisdes no préprio regime
autoritario, principalmente ao longo da fronteira flutuante que separa os duros
dos brandos™.

Para estes autores, as transicoes democraticas tém inicio quando “brandos”
e “duros” passam a divergir quanto a possibilidade de abertura as propostas
democratizantes. Enquanto os “duros” entendem nao ser possivel pér fim ao
regime ditatorial, mesmo diante da crescente resisténcia de varios setores
sociais, 0s “brandos” compreendem a necessidade de os militares se abrirem
as negociacoes com a oposicao e, com isso, terem a possibilidade de controlar
o processo de abertura politica (TRIBESS, 2012). Este cenario de divergéncias
conduz a uma crise de legitimidade do regime, circunstancia que se desdobra
no crescimento das mobilizacdes sociais. O aumento no nivel da politizacdo e da
“ativacao popular” (O'DONNEL & SCHMITTER, 1988) atinge seu ponto mais
alto quando os “brandos” perdem o controle sobre este processo e quando os
“linha-dura”, apesar de tentar impor um modelo de repressao ainda mais austero
gue no passado, ndo o conseguem, pois nao ha coesao interna as forcas armadas
paratal (TRIBESS, 2012).

Haaquimaisumpontode contrasteentreaArgentinaeoBrasil. SenaArgentina
os niveis de politizacdo e de conflitos sociais atingiram altos patamares, de modo
a rechacar qualquer possibilidade de negociacao entre a oposicao e os militares
- 0 que demarca que os “brandos” perderam o controle sobre o processo
transicional -, no Brasil, os movimentos em prol da democratizacao, sobretudo
o Diretas J3, “sucumbiram a figura de um lider moderado da oposicao, Tancredo

>No caso brasileiro, os “duros” correspondem aos “linha-dura” e os “brandos” aos “castelistas”, que
acreditavam apenas em uma intervencao militar pontual, breve. No contexto argentino, também era
evidente a divisdo entre “duros” e “brandos”, sendo os “linha-dura” eram representados especificamente
pela cavalaria do Exército (TRIBESS, 2012).

68



CSOnline - Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Juiz de Fora, n. 26 (2018)

Neves, permitindo o adiamento, por mais quatro anos, das eleicdes diretas para
apresidéncia” (TRIBESS, 2012, p. 24).

Acerca da negociacdo entre oposicao e regime autoritario no processo
transicional, os estudiosos da transitologia também apontam a nocao de pactos
como uma variavel relevante, embora ndo necessaria. Neste sentido, O'Donnell
e Schmitter (1988) asseveram que os pactos constituem verdadeiros acordos
politicos explicitos que, embora possam nao ser publicamente explorados ou
justificados, se prestam a definir as regras da trama politica, de modo a identificar
0s interesses vitais dos grupos pactuantes. Exatamente por ndo constituirem
uma variavel necessaria que os pactos ndao sao observados no caso argentino,
onde a transacao entre militares e oposicao foi praticamente rarefeita. De modo
distinto, no Brasil, a transicao se deu por meio de uma negociacao entre as elites
politicas dominantes no regime ditatorial e a oposicao.

E com fundamento nesta distincdo que O’'Donnell (1988) sugere a existéncia
de dois grandes modelos de transicao: um que se da pela via do colapso, outro
que se estabelece pela via da transacdo, ou ainda, da negociacdo. O primeiro
grupo diz respeito aos paises cujos regimes autoritarios foram economicamente
destrutivos e onde a repressao ocorreu de forma mais ostensiva, de modo que
a saida se deu de forma brusca e pela via da ruptura. Esse seria, dentre outros, o
casodaArgentina. Diversamente, o segundo grupo faz referéncia ao conjunto de
paises onde o regime autoritario logrou um nivel de desenvolvimento econdmico
relativamente expressivo e onde a repressao, embora existente, se fazia sentir
de forma menos intensa e sistematica. Nestes casos, a alteracao de regime, rumo
a democracia, se deu de forma “transada’, razdo pela qual os representantes dos
regimes autoritarios exerciam influéncia e pressao sobre os ritmos e agendas
dos processos transicionais. Juntamente com Equador e Espanha, este é o caso
do Brasil.

Em complemento, apesar de situada em outro quadrante, as explicacoes de
ordemsocialenfatizamtantoavariavel de ordemeconémicaquantoasrelacionadas
a cultura politica e a mobilizacdo social (BORGES & MARTINS, 2014). Trata-se,
por assim dizer, de uma abordagem que leva em consideracdo elementos de
ordem macroestrutural. Com fundamento no aspecto econémico, Przeworski e
Limongi (1988) identificam que as crises econdémicas ocorridas no final dos anos
1970 foram cruciais para a ocorréncia dos processos de transicdo politica tanto
na Argentina quanto no Brasil. No entanto, a diferenca que se estabelece entre
esses paises € que o sucesso econémico alcancado pelo Brasil, principalmente
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em virtude do “milagre brasileiro’, teria colocado os militares numa condicao
de legitimidade propicia a liderar o processo de transicao de forma controlada,
enquanto na Argentina, como decorréncia do insucesso econdémico, os militares
teriam sido retirados, pela sociedade civil, do controle do processo transicional
(TRIBESS, 2012).

No que se refere a cultura politica e a mobilizacdo social, Avritzer (1995)
argumenta que os processos transicionais nao decorreram somente em funcao
de fatores de natureza institucional, mas também, e sobretudo, da atuacao de
atores sociais e politicos. Como consequéncia, o autor entende que a cultura
democratica, caracteristica dos movimentos sociais, constitui uma variavel
fundamental, apta a explicar aderrubada dos regimes autoritarios. No que tange
especificamente aos casos analisados, verifica-se que a Argentina contou com
uma sociedade politicamente mais engajada e ativa do que a brasileira, de modo
que, também por essa razao, os argentinos teriam conseguido retirar das maos
dos militares o controle sobre o processo transicional, enquanto que, para o caso
brasileiro, os militares continuaram a exercer influéncia (BORGES & MARTINS,
2014).

O fato é que tanto as teorias de transicao que enfocam os aspectos politicos,
em sentido estrito, quanto aquelas outras que levavam em consideracao os
elementos de ordem social estao preocupadas comum processo de consolidacao
dademocraciaquetenhaemyvistaaconsagracaoderegrasdecompeticaoeleitoral
e a criacao de estratégias de atuacao entre os atores que impecam o regresso
ao regime autoritario. Exatamente por preconizarem um modelo normativo de
transicao que, sob o ponto de vista da escolha racional, esteja livre de qualquer
ameaca de regresso ao periodo ditatorial, que as teorias transicionais nao
levam em consideracao - ou pelo menos nao equacionam de forma apropriada
- as reivindicacoes dos familiares e das vitimas diretas de violacoes de direitos
humanos perpetradas durante estes regimes (QUINALHA, 2012). Em outros
termos, tratar deste tema exigiria uma aposta em um modelo de democracia
mais profundo que, por isso mesmo, Nao seria estratégico em um momento de
incertezas e de riscos prementes da retomada do poder politico pelos militares.

2. A dimensao da justica de transicao

Tendo em vista as limitacoes proprias das teorias da transicao, outro grupo de
tedricos tratou de questionar “os tracos da justica nos lapsos de excepcionalidade
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politica” (QUINALHA, 2012, p. 80), inaugurando o que se convencionou chamar
de estudos de justica de transicdo. Embora este termo ndo encerre uma dimensao
univoca, Quinhalha (2012, p. 83) advoga que umaideia forte do conceito é aquela
se traduz em uma justica “adaptada a sociedades que estao atravessando ou
recém-atravessaram situacoes extremas de violéncia ou conflito, cuja gravidade
foi capaz de prejudicar a estabilidade politica e a coesao social que fundavam a
vidaem comum”.

O empenho em prol da construcdo de uma teoria da justica de transicao
envolveu o desenvolvimento de um elenco de pressupostos tedricos que, em
conjunto,visam averificar se,e em que medida, sociedades que foram submetidas
aregimes autoritarios conseguiram estabelecer um padrao de reconciliacdo com
0 passado e de consolidacdo de ordens democraticas (GENRO & ABRAO, 2010),
comprometidas com os direitos humanos.

Neste passo, promover uma justica de transicdo plenademanda: (i) apromocao
da reparacdo as vitimas; (i) a construcdo da memdria e da verdade; (iii) a
regularizacao das funcoes do sistema de justica, bem como do restabelecimento
da igualdade perante a lei e; (iv) a reforma das instituicdes perpetradoras de
direitos humanos (ABRAO & TORELLY, 2010). Em conjunto, estas medidas
visam a promover momentos de memoria e verdade, e também a indenizar os
familiares de vitimas dos regimes autoritarios (HAMDAN et al., 2016).

No que se refere a este elenco de medidas, € possivel identificar que o Brasil
apresenta um nivel de desenvolvimento da justica de transicao muito abaixo
dos patamares verificados na Argentina. Da mesma forma que seu processo
transicional, o Brasil tem desenvolvido estes mecanismos de maneira lenta e
gradual, sendo, atualmente, o Unico pais do Cone Sul que ainda sustentaavigéncia
de sua Lei de Anistia, fato que Ihe rendeu condenacao expressa pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Segundo Hamdan, Machado e Grego
(2016), acriacao da Comissao Nacional da Verdade,em 2012, constitui a medida
governamental mais avancada em matéria de respeito a memaoria e de busca
pela verdade. Por razdes como estas que se entende que a justica de transicao
no Brasil aponta mais para o sentido de um esquecimento forcado, do que de
enaltecimento da memoria, de conhecimento da verdade e de reconciliacado com
0 passado.

A Argentina, por outro lado, constitui um exemplo em matéria de justica de
transicao. Conformejavisto, desde os primeiros momentos posteriores ao fimdo
regime autoritario, o pals constituiu sua Comision Nacional sobre la Desaparicion
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de Personas, e, posteriormente, revogou, de forma expressa, todas as legislacdes
que anistiavam os autores de violacdes de direitos humanos (Lei de Pacificacéo
Nacional,LeidoPontoFinale LeidaObediénciaDevida).Assim,enquantonoBrasil
nenhum caso envolvendo perseguicoes politicas durante o regime autoritario foi
judicializado, a Argentina ja conta com a condenacao de centenas de militares e
civis responsaveis por prisoes, torturas, mortes e desaparecimentos.

Portanto, as comissdes da verdade emergem para governos democraticos
ou em via de democratizacdo como instrumento para a instauracdo de
mecanismos de viabilizacao do direito a reparacao frente as violacoes dos
direitos, especialmente humanos, ocorridos ao longo de periodos, por exemplo,
autoritarios e de guerra. O objetivo das comissdes da verdade, de modo geral,
versa sobre a exploracdo dos fatos ocorridos em um determinado periodo de
tempo, ndo dizendo respeito, portanto, a um acontecimento especifico. Sao,
normativamente, arranjos democraticos, movidos pela transparéncia e pelo
acesso as informacdes privilegiadas concedidas pelo Estado (BRAHM, 2004;
HAYNER, 2011; TEPPERMAN, 2002; THEISSEN, 2004).

3. As dimensoes institucional e participativa

A implementacao das comissoes da verdade estd fundamentada em diversas
normas internacionais, entre as quais se encontram o Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos, de 1966 (CHEHAB & CRUZ, 2016). Nesse sentido,
somado as caracteristicas dessas comissdes no Brasil e na Argentina, a partir da
década de 1990 a Comissao Interamericana de Direitos Humanos apresentou
medidas resolutivas acerca do legado autoritario dos regimes militares vividos
por paises daAmérica Latinaentre osanos 1970e 1980. Tais medidas se referem
a responsabilidade do Estado e de agentes publicos frente aos crimes contra os
direitos humanos. Enquanto na Argentina seus efeitos podem ser observados, o
Brasil apresenta resisténcia, o que significa dizer que essas medidas produziram
diferentes resultados nesses paises (FERNANDES, 2010).

Se as instituicoes importam, isto é, se ndo sao meras arenas neutras, mas
mecanismos que constrangem resultados politicos (HALL & TAYLOR, 2008;
MARCH & OLSEN, 2003), é importante rastrear os desenhos nos quais se déo os
processos decisorios. Sob essa lente, € possivel notar que o decreto presidencial
foi a via de implementacao das comissoes da verdade em uma série de paises,
tais como Uruguai, Chile e Peru. Este foi também o caso da Argentina, que,
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como visto anteriormente, teve a Comision Nacional sobre la Desaparicion de
Personas estabelecida em momento imediatamente posterior ao fim do periodo
ditatorial, em 1983, pelo Presidente Alfonsin. Em sistemas presidencialistas, a
verificacao de extensos poderes ao chefe do Executivo central leva a diminuicao
dos pontos de veto e aproxima determinadas politicas das preferéncias, em
termos ideologico-partidarios, do partido no governo (TSEBELIS, 2009).

No Brasil, porém, a Comissao Nacional da Verdade passou pelo crivo do
Congresso Nacional para proposicao de legislacao a ela referente. Assim como
salientado por Voigt (2013), as escolhas dos atores politicos sdo constrangidas
pelas regras e normas institucionais, marcadas contextual e temporalmente,
fazendo desses arranjos poderosas forcas que agem na formacao tanto dos
interesses politicos como dos conflitos que irdo surgir a partir das divergéncias
entre os mesmos. Nesse sentido, observa-se que, ao contar com a contribuicao
dos parlamentares em sua composicao, a comissao da verdade brasileira abarcou
instrumentos de atuacdo mais amplos, que, por sua vez, dizem respeito a
multiplicidade de preferéncias expressas. Também no caso brasileiro, o contexto
institucional permitia que uma comissao da verdade fosse estabelecida pela
via do decreto presidencial. Ao optar pela aprovacdo do Congresso Nacional,
portanto, direcionou-se o processo, para além da recepcdo dos interesses
diversos, a legitimidade que o corpo parlamentar confere as decisoes politicas.

Ainda que a implementacdo da comissdo fosse demanda permanente de
certos setores da sociedade civil no pafs, somente em 2009, com o lancamento
do terceiro Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3) no governo Lula da
Silva, estabeleceu-se a norma que se constituiria em seu cimento institucional e
politico. Ao lado do texto constitucional,democratico, havia a necessidade de uma
orientacdo capaz de viabilizar a elaboracao de sua criacao e de seus contornos,
0 gque nao teria sido possivel no primeiro e no segundo planos nacionais de
direitos humanos (PNDH-1 e PNDH-2). Ainovacdo do PNDH-3 se concentrana
formalizacdo da propostado estabelecimento da Comissao Nacional da Verdade.
A partir do eixo orientador VI, o “Direito a memoria e a verdade”, a diretriz 23
traz que o “reconhecimento da memoria e da verdade como Direito Humano da
cidadania é dever do Estado” (BRASIL, 2014; WEICHERT, 2014).

Desse modo, o estabelecimento da Comissao Nacional da Verdade passou
a ser tido como estratégico para a consecucao da politica publica nacional de
direitos humanos, tendo em vista seu objetivo de apurar e esclarecer violacoes.
Sua potencialidade provocou intensos debates na sociedade civil, colocando a
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pauta de direitos humanos no centro da atencao da opinido publica. O entédo
ministro da Defesa, Nelson Jobim, entregou seu cargo, tal qual ameacaram os
trés comandantes das Forcas Armadas (Exército, Aerondutica e Marinha). As
reacoes contestatorias se estenderam a grupos catdlicos, ruralistas, membros
da midia, entre outros (WEICHERT, 2014).

Diante da centralidade desses atores politicos e segmentos, combinada as
pressdes dos mesmos dirigidas a Presidéncia da Republica, Lula emitiu decreto
alterando o PNDH-3. Cabe aqui uma inflexao, na medida em que assumir o fator
ideoldgico-partidario como explicativo para um determinado resultado politico
nao significa que este sera estatico em relacdo a outros fatores. Em outras
palavras, ainda que a preferéncia do partido no governo impacte a criacao e/ou
conducdo de uma determinada politica publica de modo central, outras variaveis
irdo sobre ela incidir, a exemplo das pressoes advindas dos interesses que se
organizam na sociedade e, nesse sentido, dos recursos que eles desferem¢.

Entre as modificacdes, verifica-se que, em parte, a atribuicdo da Comissao
se limitaria ao acompanhamento e monitoramento da tramitacao judicial de
processos de responsabilizacdo civil, quando antes se estendia também aos
criminais. Além disso, o dispositivo se dirigia especificamente aos atos ocorridos
entre 1964 e 1985, tendosidoalterado paraoperiodocompreendidoentre 1946
e 1988 (WEICHERT, 2014). O caso argentino nao foi diferente, uma vez que a
Comisiéon Nacional sobre la Desaparicion de Personas também ndo promoveu
processos judiciais, sugerindo que o fator temporal de estabelecimento das
comissdes nos paises de analise nao incidiu sobre esse aspecto. Naquele pais, os
processos tiveram inicio somente apos o relatoério final da Comissdo, embora o
fato desta ter se dirigido especificamente ao periodo autoritario potencialmente
tenha impactado no percurso dos mesmos.

Embora a questdo do processamento civil ou penal dos perpetradores das

violéncias e abusos cometidos ndo seja um dos objetivos fundamentais das

¢ O processo que levou ao estabelecimento da comissdo argentina, ainda que realizado via decreto
presidencial, ndo evitou dissensos. Um exemplo foi a apresentacao de um projeto poucos dias antes do
decreto que criava a Comisiéon Nacional sobre la Desaparicion de Personas, em dezembro de 1983. O
deputado federal Augusto Conte apresentou o Proyecto de Resolucion, visando a criacao de comissao
investigadora integrada por deputados. A funcao seria investigar as violacdes aos direitos humanos
do Proceso de Reorganizacion Nacional. Porém, o projeto ndo chegou a ser apreciado pelos demais
deputados (AGEITOS, 2002).
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39 Comissdes da Verdade ja implementadas, sabe-se que o relatdrio final das
Comissbdes, em muitos paises, foi usado como instrumento pela Justica para
desencadear as acoes civis e/ou penais contra os perpetradores. Além disso,
o relatdrio ajuda na definicdo e no estabelecimento de politicas publicas
de reparacdes individuais e/ou coletivas que sdo também uma exigéncia da
Justica de Transicdo (BRASIL, 2014, p. 9).

Longe de se tratar de uma questao apenas semantica, tais alteracoes deformam
osentido original danorma e, portanto, o desenho institucional da Comissao, seu
alcance e seus resultados. Ainda assim, tal qual o previsto pelo PNDH-3 (diretriz
23, eixo V1), estabeleceu-se um grupo de trabalho composto por representantes
da Casa Civil, Ministério da Justica, Ministério da Defesa e Secretariade Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica, bem como por membros da sociedade
civil. O Grupode Trabalho, que tinhacomo meta a elaboracao de um projeto de lei
capaz de contemplar os dispositivos do PNDH-3, foi encerrado em 2010 com o
enviodo Projeton®7.376 para sancao presidencial. Uma vez assinado por Lula, o
Projeto foi enviado ao Congresso Nacional e, apds aprovacao, a Lein® 12.528, do
anode 2012, permitiu a criacao da Comissao Nacional da Verdade, estabelecida
na Casa Civil pela Presidenta Dilma Rousseff (BRASIL, 2014; WEICHERT, 2014).

Cabe ressaltar que, embora sem previsao legislativa, o caso brasileiro contou
com uma disseminacao cooperativa de comissoes da verdade, tendo em vista
seu estabelecimento nos ambitos estadual, municipal, universitario e setorial,
o que “possibilitou a multiplicacdo de esforcos em um pais com a dimensdo do
Brasil” (BRASIL, 2014, p. 33). Nos estados, por exemplo, o estabelecimento
destas se deu tanto por meio de decreto do Poder Executivo, quanto via projeto
de lei do Legislativo. Além disso, destacam-se os trabalhos do Arquivo Nacional,
da Comissao da Anistia e da Comissao Especial sobre Mortos e Desaparecidos
Politicos enquanto fontes de informacao para a Comissao Nacional da Verdade e
a conformacao de seu relatério final.

A Tabela 1 sistematiza os principais marcos legais e institucionais ligados ao
direito a reparacao no Brasil.
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Tabela 1: Marcos legais e institucionais (1983-2014)

Ano Norma Conteiddo Impacto
Convocagio da - ; L. ]
) Emenda Assembleia Nacional O processo consﬁtumtni reitera a qetermmagao da lei
1985 o o de 1979 de concesz3o de anistia aos autores de
Constitucional 26 Constitumte pelo - o
; crimes politicos ou conexos.
Congresso Nacional
Astigo € da Ato das Disposiches Dizciplina a s:tuaq;fo doz que foram a]ca_mq;a:ios por
o Lo T atos de excegio em virtude de motivagdes
1988 Constituicio Constitucionais . .- X
o exclusivamente politicas no periodo entre 1046 e
Federal Transitorias j088
Dossie de mortos Ststematizacio de Permitm notortedade, alguma transparéneia e
< e desaparecidos | . . - .. . - ;
1993 o o | mformagdes dizponives aciomulo de conhectmento acerca dos impactos
politicos a partir . - - .
no Brazil: nunca mais humanos ocorridos no periodo.
de 1064
Ins.t!tul a Comissio Feconhecimento de responsabilidade do Estado
= - Ezpecial zobre Mortoz e ) T o -
1993 Le19.140 i .- brazilewo pelas graves violagdes de direitos
Desaparecidos Politicos humanos praticadas pela ditadura militar
(CEMDF) P P
Begulamenta o artigo 8 | Disciplina a condigdo de anistiado politico prevista
do Ato das Disposigbes | na Constituigdo e reconhece a Comissio de Anistia,
2002 Lei10.3309 Constitucionais viculada ao Ministério da Justiga como o drgio
Tranzitorias, da responzavel por reparar atos de excegio, entre 1946
Constituigio Federal e 1988
‘j‘ﬁph? o lemo g’ﬂlilﬂdj Alteragiio na Lein 9.140/1995 frente i criticas
2002 Lei10.336 aphcagan ¢a Le1s. 13y 68 apontadas pelos familiares doz mortos e
agosto de 1979 para 5 de desaparecidas
outubro de 1938 P
- . Alteraciona Lein 9.140/1993 frente 3 criticas
2004 Lei10.273 Amplia 2 atribuicio da apontadas pelos famibiares doz mortos e
CEMDP ;
dezaparecidos
Langamento do bvro Trazuma narrativa referente a cada vm dos caszos
Aprezentacio do Direito 2 memoria e & de morte e desaparecimento, além de sintese do
2007 Eelatorio da verdade: Comizsio processo admmistrativo e de reconhecimento da
CEMDP Ezpecial sobre Mortoz e | responsabiidade estatal Também complementa a
Dezaparecidos Politicos mdenizagio pecuniaria.
1000 PNDH.3 Langamento do Plano Formahz.aq;ao_dzt proposta do estzrlbelecmento da
Comizzio Nacionalda Verdade
Votagioe
posicionamento Feviziio da Lei Segumdo o voto do relator, mmistro Eros Grau, o
2010 do Superior 6.683/1979, a Leide STF consderow ndo caber ao Poder Judicidrno rever
Tribunal Federal Anistia o acordo promovido pelo Poder Legislativo.
(5TE)
; o Envio para sancio Eeszultado do Grupo de Trabalho estabelecido pelo
2010 | Projeton® 7376 prosidencial PNDH.3
. Criagio da Comizzdo i . - _
2011 Lei12.328 Nacionalda Verdade Avanca em relagio a CEMDP
Langamento da - . .
2012 | Lein®12.528 | Comissio Nacionalda | _or20eiecidanaCasa Civilpels Presidenta Dilma

Verdade

Fouzzeff
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2014 ADPF no 320 iﬁﬁfﬂsrsﬂj'ﬂilpfh caso Aragpaia, requersndo que se declare que a Lei
) e A1heo socia Bmo € de Anistia ndo se aplica as graves violagdes de
Liberdade (P30L)

Pretende que o 8TF reconheca a validade e o efetto
viculante da decizio da Corte Interamericana no

direttos humanos cometidas por agentes publicos,
militares ou civis

A procuradoria-geral da
Eepublica zustenta a

Parecer do

2014 4 1 prescrigio e a anistia adotado pelo Ministério Pablico Federal desde a
pr;cga ?;Em constituam obstaculo criagio de grupo de trabatho relacionado ao tema
a fepubhea para o proceszamento dos da Justiga de Transico, em 2012

crimes contra a
humanidade.

impossibiidade de que a | O parecer conzolida o posicionamento que tem sido

Relatono finalda | Realiza o preconizado

2014 CNV pelo PNDH.3

antecederam

Fonte: Elaboracio prépria a partir de dados de Brasil (2014)

Ja o processo de instituicao da comissao da verdade na Argentina, a Comision
Nacional sobre la Desaparicion de Personas, acumulou menor nimero de marcos
legais e institucionais ligados ao seu estabelecimento. “A criacdo da CONADEP
inseria-se na série de medidas tomadas por Alfonsin para concluir o processo
de transicao politica e, assim, atender as demandas da populacao por justica
e verdade” (BAUER, 2008, p. 4). Entre essas medidas, encontra-se o decreto
presidencial 158, de 13 de dezembro de 1983, que determinou o processo para
as juntas militares e originou o Proceso a las Juntas. Também o decreto 158 foi
responsavel pela anulacao da anistia auto-atribuida aos militares.

As atribuicoes da Comision Nacional sobre la Desaparicion de Personas,
definidas pelo artigo 2 do decreto presidencial que a instituiu, referiam-se ao
recebimento de denlncias e provas, a averiguacao do destino e paradeiro dos
desaparecidos, as criancas cuja tutela foi retirada de seus pais, a denuncia de
quaisquer tentativas de ocultacao de provas e, por fim, a emissao do relatoério
final (AGEITOS, 2002; BAUER, 2008).

Tal qual o sinalizado por Bauer (2008), Ageitos (2002, p. 158) aponta para
0s critérios de escolha dos membros da Comissao, devendo os mesmos ser
“personalidadescaracterizadasporsuceloenladefensadelosderechos humanos
y por su prestigio en la vida publica del pais” Sendo assim, sua composicao
contou com Ernesto Sdbato (presidente), Santiago M. Lopez, Hugo D. Piucill e
Horacio H. Huarte (deputados federais) e Graciela Fernandez Meijide, Daniel

O relatonio da CHNV avangou e interagi cotm
miciativas mstitucionais e da sociedade cvil que o
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Salvador, Raul Aragon, Alberto Mansur e Leopoldo Silgueira (secretérios). Os
membros foram Magdalena Ruiz Guinazu, Ricardo Colombres, René Favaloro -
que, posteriormente, renunciou -, Hilario Fernandez Long, Carlos T. Gattinoni,
Gregorio Klimovsky, Marshall T. Mevyer, Jaime F. de Nevares e Eduardo Rabossi.

JadaComissaoNacionaldaVerdade,noBrasil, foiintegradapor seteconselheiros
a partir de designacao presidencial. Ao longo de seu periodo de vigéncia, entre
2012 e 2014, a compuseram José Carlos Dias, José Paulo Cavalcanti Filho,
Maria Rita Kehl, Paulo Sérgio Pinheiro e Rosa Maria Cardoso da Cunha, além
de Claudio Lemos Fonteles e Gilson Langaro Dipp, que, embora designados
para a composicao inicial, desligaram-se antes da conclusao dos trabalhos. Em
substituicao, foi nomeado conselheiro Pedro Bohomoletz de Abreu Dallari, em
setembro de 2013 (BRASIL, 2014).

No tocante a segunda face da dimensao proposta nesta secdo, a da
participacdo, observa-se que, nas instituicoes, o encorajamento da mobilizacao
de preferéncias, ou o desencorajamento, é concebido a partir do reconhecimento
da legitimidade de determinadas reivindicacdes ou da concessao de espaco
institucionalizado para que atores tenham a oportunidade de expressar as suas
demandas (IMMERGUT, 1992). Diante disso, outro aspecto relevante se deve
a possibilidade da participacdo da sociedade civil nas comissdes da verdade,
tendo em vista que estas sao “forjadas para privilegiar o dar conhecimento do
seu trabalho a sociedade, por meio da publicizacdo de suas oitivas, depoimentos
e coletade provas” (CHEHAB & CRUZ, 2016, p. 67).

Nesse sentido, observa-se arealizacao de cerca de cem eventos pela Comissao
Nacional da Verdade no Brasil, entre os quais se destacam as audiéncias publicas.
Esses espacos permitiam a conexao entre os trabalhos da Comissao Nacional
com as comissdes municipais e estaduais, uma vez que ocorreram em diversos
locais do pais. Além disso, tendo em vista a existéncia de comités criados e
compostos por membros da sociedade civil, sobretudo as audiéncias publicas
se destacam como mecanismos de trocas de informacao técnica e politica entre
seus membros formais e demais individuos e coletividades.

Comojaobservado, aconstituicdo dacomissaodaverdade argentina,em 1983,
contou com acordos prévios entre militares e grupos da sociedade civil. Naquilo
que se refere ao primeiro, destaca-se a preponderancia das Forcas Armadas
na defesa de pautas que giravam em torno da nao superestimacao dos crimes
cometidos ao longo do periodo e da garantia da anistia para os responsaveis
(CUERVAS, 2002). No Brasil, o imediato estabelecimento da Comissdo Nacional
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da Verdade, em 2012, também evidenciou conflitos de interesses. Os Clubes
das Forcas Armadas, por exemplo, reivindicaram que fossem investigados os
crimes cometidos por militantes de esquerda, além de criticar o tratamento
dado pelo Estado as suas familias frente as dos militares. Quanto aos membros
da sociedade civil, de acordo com Weichert (2014), observa-se que em ambos 0s
paises a construcao da comissao se constituiu em forte demanda da sociedade
civil, excetuando-se as parcelas conservadoras.

Consideracoes finais

Esteartigoanalisouotemadodireito amemoriareferente ao periododitatorial
apartirdaComissaoNacionaldaVerdade,no Brasil,edaComisionNacional sobre
la Desaparicion de Personas, na Argentina. Tais paises experenciaram distintos
caminhos para a conformacao do direito a reparacao relativa as violacoes aos
direitos humanos ao longo do referido periodo, levando ao questionamento
sobre quais abordagens podem fornecer elementos validos para enfrentar esta
questao. Diante disso, explorou-se, em perspectiva comparada, as dimensdes
de andlise juridico-transicional e institucional e participativa. Partindo de
uma abordagem qualitativa de analise, foram levantados dados referentes as
dimensdes, que, por sua vez, foram cotejados com algumas das contribuicoes da
literatura.

Ressalta-seque,sobopontodevistadeseusobjetivos,otrabalhonaopretendeu
estabelecer relacoes causais validas que pudessem explicar os fendbmenos em
estudo. Do mesmo modo, ndo colimou elencar hipoteses explicativas capazes
de apontar as razdes pelas quais o tema do direito a memaria, no ambito das
comissdes da verdade, produziu resultados distintos no Brasil e na Argentina.
O foco deste estudo, ao revés, foi o de apenas explorar abordagens e dimensdes
analiticas que possam vir a contribuir para o desenvolvimento de estudos futuros
que se dediquem as especificidades do tema.

Neste passo, a analise da dimensao politico-juridica permitiu constatar que,
tanto sob o ponto de vista das caracteristicas dos seus regimes autoritarios,
quanto no que diz respeito ao modo como se processou suas transicoes
democraticas e ao formato de implementacdo de medidas de justica de
transicao, Brasil e Argentina guardam, entre si, profundas diferencas. Neste
sentido, aponta-se, com fundamento em uma analise contextual ampliada, que
as particularidades de cada regime autoritario impactaram nos modelos de
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transicao politica vislumbrados, que, por sua vez, reverberaram na execucao das
medidas atinentes a promover ajustica transicional - dentre elas, a instituicao de
comissoes da verdade.

Se, por um lado, a Argentina foi um cenario onde se desenvolveu um regime
autoritario mais austero e com baixo desempenho econémico, onde a transicao
politica se deu pela via do colapso e onde as mobilizacoes sociais culminaram
num maior desenvolvimento, em diferentes niveis, das medidas de recuperacao
da verdade e da memoria, por outro lado, no Brasil, o regime ditatorial menos
repressivoecommelhoresdesempenhoseconémicosfavoreceuoprocessamento
daliberalizacao politica pela via negociada, podendo ser essa uma das causas que
explica o baixo nivel de efetivacao das providéncias justransicionais.

Naqguilo que se refere as dimensoes institucional e participativa, verifica-se
que os diferentes percursos transcorridos para a implementacao das comissoes
da verdade no Brasil e na Argentina podem ter sido impactados pelo processo
de transicdo nesses paises. Em seu desenvolvimento, esses percursos foram
compostos por multiplos atores, politicos e pertencentes a sociedade civil,
que, combinados as arenas decisorias, arregimentaram resultados. Ainda que a
participacao politica ndo possa ser concebida apenas em referéncia ao ambito
institucional, cabe destacar que, especificamente no caso brasileiro, a realizacao
de audiéncias publicas propiciou o envolvimento democratico na politica publica
de direitos humanos, marcado, sobretudo, pelos fatores informacional e de
conferéncia de legitimidade.

Finalmente, frente a necessidade de se propor hipoteses explicativas viaveis
paraaconstrucaodeumaagendade pesquisaemtornodotematrabalhado neste
artigo, destaca-se serinteressanterastrear o processodecisorio gue culminouna
criacao da Comissao Nacional da Verdade no Brasil. Além disso, e também para
0 caso argentino, € interessante investigar os limites e as possibilidades dessas
experiéncias frente ao seu carater nao jurisdicional. Outra abordagem analitica
pertinente se concentra nas audiéncias publicas e na imersdo na tematica da
participacdao, mapeando os setores da sociedade civil que se mobilizaram e de
gue maneira seus interesses, e as disputas entre os mesmos, impactaram os
resultados politicos produzidos. Cabe conferir espaco, ainda, para o aspecto
descentralizado do caso brasileiro, refletindo autonomia e cooperacao.
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