Sobre o status constitucional da politica reparatdria por atos de excegdo: breves
reflexdes sobre as normas constitucionais alusivas a politica de reparagdo de danos
causados pelos regimes de exce¢do no Brasil

N&o ha davidas de que os regimes de exce¢do, como foram o nazismo, o fascismo e
as ditaduras militares no Cone Sul, deixam marcas profundas e indeléveis nas sociedades por
onde passam e que os males praticados na vigéncia destes regimes sdo de profundidade e
consequéncias incalculaveis. “Devastador” € um vocabulo adequado para sintetizar os feitos
causados pelos regimes de exce¢édo, ndo apenas pela evocagdo seméantica do efeito destruidor
provocado por alguma forca, mas tambeém pela associacdo que se faz quanto a necessidade e
ao anseio de reconstruir, a partir das cinzas do que restou, a vida, a sociedade, a liberdade. Se
algo bom puder ser extraido dos regimes de excecdo, este algo sdo as licbes sobre tudo aquilo
que nao se deve repetir e sobre o qudo importante ¢ a liberdade e a democracia para a vida em

sociedade.

De inegavel nocividade para as maultiplas dimensbGes da vida em sociedade, o0s
regimes de excecdo causam pavor e repulsa, principalmente pela naturalizacdo, banalizacéo
do mal que se pratica em nome do “bem” e, embora ndo possam ser considerados idénticos,
até mesmo em razdo das particularidades de cada contexto social, é induvidoso que 0s
regimes de excecdo apresentam mais semelhancas do que distingbes, principalmente para
quem ¢ considerado um “inimigo do regime”, um “opositor”, um judeu, na Alemanha nazista,
ou um comunista, naquela América do Sul. Talvez, a insuportabilidade da vida experimentada
naquelas sociedades seja o denominador comum dentre os regimes de excecdo. Contudo, a
mais concreta e incontroversa caracteristica comum dentre eles é o desrespeito a condicao
humana, pois € inquestionavel que em todos os regimes de excecdo até agora conhecidos, a
sistematica violagdo dos direitos humanos é o elemento que os aproximam uns dos outros e,
em certa medida, os tornam iguais, principalmente do ponto de vista das vitimas dos mais
variados tipos de abusos, como torturas, estupros, desaparecimentos forcados e assassinatos,

abertamente praticados nos regimes de excecéo.

No caso brasileiro, o ultimo formal e materialmente reconhecido regime de excecéo
se arrastou por longos vinte e quatro anos (1964 — 1988), embora se reconhega que muitos
entendam que o regime de excecdo tenha se findado com a revogacdo dos atos institucionais e
com a aprovacao da Lei de Anistia (Reis Filho, 2014). Naquele periodo (entre 1964 e 1988),
ndo que todas as formas de atrocidades ja ndo fossem praticadas por aqui, como ainda séo, o
Brasil passou por momentos especialmente dificeis. A Constituicdo de 1946, que tinha um

grande potencial emancipador, simplesmente foi suplantada por forcas que ja integravam a



tradicdo autoritaria brasileira desde antes da Republica.

Em razdo do golpe, a sociedade brasileira experimentou graves restricbes no campo
dos direitos politicos e milhares de pessoas foram vitimas de graves e sistematicas violacdes
de direitos humanos. A ditadura militar brasileira, longe te ter sido uma ditabranda, como
dizem alguns, foi um regime altamente violento e cruel e, levando em conta as estratégias
implementadas para a preservacgao e prolongamento daquele estado de excecdo, pode-se dizer
que foi extremamente eficiente. Além das graves restricbes quanto aos direitos politicos, por
ocasido da ditadura militar, milhares de pessoas padeceram nas médos dos militares e de outros
agentes publicos encarregados da preservacdo do regime. N&o é exagero afirmar que na
vigéncia da ditadura militar brasileira houve uma verdadeira politica de exterminio e a
implementacdo de um eficaz terrorismo de Estado. Com efeito, além da execucdo de
assassinatos e desaparecimentos for¢ados de opositores politicos, os sobreviventes ndo sairam
ilesos. As prisdes arbitrarias se tornaram atos de mero expediente, de modo que ndo haviam
garantias assecuratorias da liberdade. A tortura era pratica institucional e tolerada como meio
de prova contra atos subversivos, embora “legalmente proscrita”. Mas, ¢ o Poder Judiciario?
Servil, dominado, salvo raros episddios de coragem de alguns magistrados, fingia fazer
justica. As mulheres suspeitas, além dos meios “convencionais” de tortura, a humilhagio do
estupro e o terror da separacdo de seus filhos, muitos deles nascidos enquanto eles estavam
sob custodia. Enfim, sob a égide da ditadura militar no Brasil, muitas foram as viola¢fes dos

direitos mais fundamentais do homem.

O golpe de 1964 ndo apenas (re)inaugurou um periodo marcado por sistematicas
violacBes de direitos humanos, arbitrariedades e autoritarismo. O golpe interrompeu um
processo de construcdo da cidadania brasileira que, aquela época, lancava as bases
constitutivas de uma cultura democréatica no pais. A desconstrucao dos arranjos democraticos
que se desenhavam naquele tempo veio na forma de uma ditadura civil-militar que bem soube
usar todas as estratégias de dominag&o e repressdo até entdo conhecidas, sempre camuflando

as mais variadas formas de violéncia com o manto da legalidade.

Ocorre que os gemidos de dor vazavam dos pordes da ditadura, alguem deu falta dos
desaparecidos e, depois de algum tempo, 0 medo j& ndo impedia o0 surgimento dos protestos
por liberdade. Sem descer aos detalhes, depois do golpe de 1964 apenas em 1979 o governo
ditatorial assinalava para uma abertura democratica. Neste ano, o Congresso Nacional, ainda
que dominado pelos ditadores, aprovou a Lei de Anistia. Depois disso, 0 processo de transi¢cdo
democréatica se arrastou até a convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte (EC n.°

26/85), sinal marcante de que, de fato, ocorreria uma transicdo de regimes.
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Cabe ressaltar que a transicdo democrética brasileira, embora impingida pelo clamor
social, contou com a aquiescéncia, permissdo, daqueles que detinham o poder ditatorial, de
modo que foi desenhada e manipulada para ser “lenta, gradual e segura”. Em outras palavras,
pode-se dizer que a transicdo para a democracia no Brasil ndo resultou de uma verdadeira
ruptura politica com a ditadura entdo vigente, pois o processo de transicdo foi negociado com
os ditadores, circunstancia absolutamente relevante para a compreensdo das particularidades

da transicdo democratica brasileira e das dificuldades que ainda se enfrentam nos dias de hoje.

Apensar das intermiténcias, dos avancos e dos retrocessos, a transicdo ocorreu e, de
fato, permitiu notaveis conquistas democraticas no pais, dentre as quais se destaca a maior

delas, a promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988.

**k*

Com a modernidade, a conquista da lei se traduz no simbolo das vitdrias
politicas, tal como a substituicdo da bandeira no campo do inimigo sinaliza o dominio dos
vencedores. Neste sentido, as mudancas de regimes politicos sempre vém acompanhadas de
mudancas nas leis, uma vez que a dinamica social tanto constitui o campo juridico, como é

por ele constituida.

Sobre a constituicdo social pelo juridico, ou pela conquista da lei, é relevante levar
em consideracdo as ponderacdes de Geertz (2014), especialmente, quanto aos efeitos que o
“juridico” provoca na realidade social. Para Geertz, “a parte ‘juridica’ do mundo ndo ¢
simplesmente um conjunto de normas, regulamentos, principios, e valores limitados, que
geram tudo que tenha a ver com o direito, desde decisGes do juri, até eventos destilados, e sim
parte de uma maneira especifica de imaginar a realidade”. Neste mesmo sentido, o referido
autor afirma que “o pensamento juridico € construtivo de realidades e ndo um mero reflexo
dessas realidades”, de modo que ¢ preciso haver uma “rejei¢do de uma visdo segundo a qual o
poder pratico do direito resulta do consenso social, a favor uma busca de significados”. Em
outras palavras, para Geertz “o direito, mesmo um tipo de direito tdo tecnocrata como o
nosso, €, em uma palavra, construtivo; em outra, constitutivo; em uma terceira, formacional”.
Seguindo essa a linha de raciocinio, Geertz (2014) afirma que um processo juridico ¢ “uma
forma de conseguir que nossas concepgbes do mundo e nossos veredictos se ratifiguem
mutuamente”, ou seja, “que estas concepcdes e esses veredictos sejam respectivamente o lado

abstrato e o lado pratico da mesma razdo constitutiva”.

Ao compreender o juridico como uma forma de construcdo, constituicdo e
formatacdo das realidades sociais, o pensamento de Geertz dialoga com as nogdes de Direito e

“poder simbodlico” encontradas em Pierre Bourdieu. Com efeito, para Bourdieu (1989), o
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poder simbdlico também é uma forma de construcdo das realidades, sendo que o Direito seria
a principal forma de veiculacdo deste tipo de poder. O direito, portanto, € meio predileto de
emanacdo do poder simbolico, o qual, por sua vez, tem a capacidade de constituir a realidade

social pelo discurso que enuncia:

“O poder simbolico como poder de constituir o dado pela enunciagdo, de fazer ver e
fazer crer, de confirmar ou de transformar a visdo do mundo e, deste modo, a accdo
sobre 0 mundo, portanto 0 mundo; poder quase magico que permite obter o
equivalente daquilo que é obtido pela forca (fisica ou econémica), gracas ao efeito
especifico de mobilizacdo, s6 se exerce se for reconhecido, quer dizer, ignorado
como arbitrario”.

[...]

“O direito ¢, sem dtvida, a forma por exceléncia do poder simbodlico de nomeagao
que cria as coisas nomeadas e, em particular, os grupos; ele confere a estas
realidades surgidas das suas operagdes de classificagdo toda a permanéncia, a das
coisas, que uma instituicdo historica é capaz de conferir a institui¢des histéricas. O
direito é a forma por exceléncia do discurso actuante, capaz, por sua propria forga,
de produzir efeitos. Ndo é demais dizer que ele faz o mundo social, mas com a
condigdo de se ndo esquecer que ele ¢é feito por este” (BOURDIEU, 1989).

O entendimento da questdo também passa pela compreensdo do debate que articula a
nocdo de tempo e a forca do direito enquanto mecanismo de instituicdo da realidade social.
Segundo Francois Ost (2005), enquanto o tempo € uma institui¢do social, a principal misséo
do direito (do “juridico™) seria cooperar para a institui¢do do social, ou seja, “o direito € um
discurso performativo, um tecido de ficcBes operatdrias que redizem o sentido e o valor da
vida em sociedade”. Ocorre que “o direito afeta diretamente a temporalizagdo do tempo, ao
passo que, em troca, o tempo determina a forga instituinte do direito”. Com isso, Ost quer

dizer que:

o direito temporaliza, ao passo que o tempo institui. Trata-se, entdo, de uma dialética
profunda e ndo de relacBes superficiais que se ligam entre o direito e o tempo. O
tempo ndo permanece exterior a matéria juridica, como um simples quadro
cronoldgico em cujo seio desenrolaria sua acdo; do mesmo modo, o direito ndo se
limita a impor ao calendério alguns prazos normativos, deixando para o restante que
0 tempo desenrole seu fio. Antes, é muito mais desde o interior que direito e tempo
se trabalham mutuamente. Contra a visdo positivista que ndo fez mais que
exteriorizar o tempo, [...] longe de se voltar a medida formal de seu desenrolar
cronoldgico, o tempo é um dos maiores desafios da capacidade instituinte do direito.

As interse¢des entre o direito e 0 tempo evidenciam que o tempo ndo é apenas um
“tempo fisico” e que o direito ndo ¢ apenas um elemento do presente, mas também do passado
e do futuro. Esta perspectiva tambem aclara os tempos vividos pelas diversas camadas da
sociedade, demonstrando como 0s VAarios segmentos sociais tém tempos diferentes e
caminham em diferentes ritmos. Além disso, a partir desta visdo, chega-se a conclusdo de que

quem tem a capacidade de instituir o tempo social, valendo-se da manipulacdo do juridico,
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detém o poder, inclusive de controlar as instituicGes, principalmente porque estas sao
constituidas pelo juridico. Ademais, a imbricada relacdo entre o tempo e o direito remete a
ideia de memodria, inclusive como expressdo do tempo juridico, pois também é funcdo do
direito contribuir, fundamentalmente, para a fixagdo de uma memdria social, principalmente
em razéo de sua assertividade quanto aos valores fundamentais de uma coletividade (Ost,
2005).

Para 0 bem ou para o mal, a conquista da lei € um caminho necessario para a
sobrevivéncia de qualquer regime politico. Ndo por acaso, a ditadura de 1964, desde seu
nascimento até seu ultimo suspiro, militou pela via da legalidade. De Atos Institucionais a
Emenda Constitucional, a preocupacdo sempre foi conferir legalidade aos atos de excegdo. A
estratégia torna o arbitrio algo institucional, impessoal, uniforme e estavel. Dificilmente a

ditadura de 1964 duraria tanto tempo sem o artificio da legalidade autoritéria.

Por outro lado, também ndo custa lembrar que os movimentos de luta por
liberdade também foram seguidos pela conquista da lei. Quando se olha para a histéria do
constitucionalismo, por exemplo, verifica-se que sempre houve uma preocupacdo em
ressignificar as relacdes de poder a partir da refundacdo das bases juridicas do Estado. Foi
exatamente o que ocorreu nas revolucdes inglesa, americana e francesa. Igualmente, sempre
gue hd um movimento de lutas por direitos e liberdades, as conquistas dai advindas sempre
vem acompanhadas de compromissos que assumem uma forma de legalidade. Assim ocorreu

com a ampliac&o dos Direitos Civis nos Estados Unidos e em diversos paises.

Da mesma forma, a passagem de um regime ditatorial e autoritario para um
regime democratico depende da convergéncia de maltiplos fatores que, de alguma maneira ou
de outra, demandam do juridico o papel de mediador no processo de transicdo democratica.
Com efeito, as transi¢cbes democraticas nunca vém desacompanhadas de entendimentos e
compromissos que se cristalizam na lei, pois € nela que as lutas por liberdade assumem a
forma de garantia de transi¢do. Por isso, um das grandes reivindicagdes dos movimentos de
transicdo € a inscricdo em enunciados legais das conquistas alcangadas pelas lutas por
liberdade e dos compromissos firmados para a construcdo de uma sociedade inspirada pelos

valores que engendraram a propria transi¢cdo democratica.

N&o hé transicdo democréatica sem a conquista da lei. Em outras palavras, toda
transicdo de regime autoritario para regime democratico se desdobra em sucessivos avangos
no campo legal, até mesmo porque as democracias modernas sempre prestigiaram a lei como
a garantia de sua existéncia, pois nela se enunciam os direitos e garantias contra o arbitrio

estatal. Desta feita, as conquistas democraticas se consolidam a partir da ressignificacdo do
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espaco legal.

Do proéprio conceito e dos elementos estruturantes da Justica de Transicdo se
conclui que conquista da lei € indispensavel para a transicdo democratica. De acordo com
Paul Van Zyl, Justi¢a de Transi¢do pode ser entendida como “o esfor¢o para a construcdo da
paz sustentavel apds um periodo de conflito, violéncia em massa ou violagfes sistematicas
dos direitos humanos”, esforco que demanda articulagdo de quatro elementos centrais: 1)
memoria e verdade, 2) reparacdo, 3) reforma das instituicdes e 4) justica, consistente na

persecucao aos violadores de direitos humanos.

Na era dos Estados de Direito, a paz sustentavel ap0s o caos da repressdo, a
revelacdo verdade e protecdo da memoria, a reparacdo das injusticas cometidas, a reforma das
instituicdes desfiguradas pelo autoritarismo e o processamento dos violadores de direitos
humanos s6 é possivel a partir de garantias legais de que todos estes compromissos serdo, de
fato, cumpridos. Exatamente por isso, toda transicao se consolida e se expressa na lei, simbolo
da conquista, que documenta os compromissos assumidos com o futuro, sem deixar de lado a
responsabilidade com passado. Por tudo isso, a promulgacdo de uma Constituicdo é tdo

importante no contexto de uma transi¢do democrética.

A histéria do constitucionalismo revela que as constituicdes simbolizam a
ruptura com modelos autoritarios de Estado. Neste sentido, a ideia de Constitui¢do ja traz
consigo um conjunto de compreensdes que remetem as lutas contra o arbitrio estatal, de modo
que o temo Constituicdo, a despeito de indevidas apropriacGes, foi concebido para designar
um conjunto de garantias de liberdade e democracia.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 faz jus ao nome que leva. O documento &,
inegavelmente, o maior simbolo das recentes conquistas democraticas no pais e, de fato,
representa uma verdadeira mudanca de paradigma. Logo no primeiro artigo da Constituicéo
preconiza-se que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de
Direito, tendo como fundamentos, dentre outros, a cidadania e a dignidade da pessoa humana.
No mesmo dispositivo, a Constituicdo declara que todo o poder emana do povo. Além disso,
elenca, dentre os objetivos da Republica, a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria e a promocao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. O rol de garantias fundamentais é fabuloso,
somando mais de cem enunciados, considerando-se os direitos individuais, coletivos, sociais e

politicos.

Certamente, a prolixidade do texto constitucional é proporcional a extensdo dos

abusos vivenciados nos anos da repressdo. Entretanto, sabe-se que promulgacdo de uma
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Constituicdo ndo garante, por si s6, a mudanca da realidade, dado o fosso existente entre o
enunciado e sua repercussdo no plano da realidade. Contudo, a despeito disso, ndo se pode
ignorar que a promulgacdo de uma Constituicdo € um passo importante na caminhada para a
democracia. Tendo isso em conta, ndo € exagero dizer que a Constituicdo de 1988 ainda é uma
bussola democrética. Se respeitada, sera seguro dizer que nunca voltaremos a 1964.

**k*k

Um dos grandes desafios dos processos transicionais é lidar com as marcas do
passado ditatorial, principalmente quando estas marcas gravam 0s corpos e almas de milhares
de pessoas que experimentaram na pele todo horror destes regimes. O complexo problema
envolve a busca de meios que visem diminuir os danos causados as vitimas da repressao e, a
toda evidéncia, a reparacdo ndo pode se limitar a dimensdo financeira, até porque os atos de
excecao ndo se restringiram a este campo. A estas preocupacdes, corresponde um dos pilares

da Justica de Transicdo, denominado reparacéo.

Diante da inegavel divida com todos aqueles que sofreram na pele os atos de
repressdo, a propria Constituicdo 1988, no art. 8° do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitérias (ADCT), consagrou um verdadeiro estatuto juridico do anistiado politico, além
de eleger a reparacdo como eixo estruturante do processo transicional. Agora, o Estado
Democratico reconhece os erros cometidos no passado e assume, publica e solenemente, o

compromisso de reparar o sofrimento causado.

O dispositivo (art. 8° do ADCT) prevé anistia aos que, no periodo de 18 de
setembro de 1946 até a data da promulgacdo da Constituicdo, foram atingidos, em decorréncia
de motivacdo exclusivamente politica, por atos de exce¢do. Contudo, a regra constitucional,
como naturalmente ocorre, ndo minudencia a maneira como o Estado deve se desincumbir das
obrigac@es assumidas no referido dispositivo, de modo que relega ao plano infraconstitucional
a construcao dos procedimentos e a designacdo das competéncias que garantam concretude ao
direito fundamental instituido.

Em atencdo ao comando constitucional (art. 8° do ADCT), a Lei 10.559/02
regulamentou a politica reparatoria, de modo que especificou os direitos dos anistiados
politicos (art. 1°), elencou aqueles que podem ser considerados anistiados politicos (art. 2°),
regulamentou as formas de reparacdo econémica (art. 3° e seguintes) e estabeleceu as

competéncias administrativas para o processamento e analise dos pleitos reparatorios.

Parece evidente que o art. 8° do ADCT e seu regulamento (Lei 10.559/02)

consolidam uma politica publica de Estado que, refletindo os anseios por uma anistia com
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sentido de liberdade e reparacdo, se qualifica juridicamente como verdadeira garantia

fundamental, tanto de carater individual, como de carater coletivo.

De inicio, cabe destacar que as normas previstas no Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitorias sdo tdo constitucionais como qualquer outra norma que se
encontre nos demais capitulos da Constituicdo. Sobre essa questdo, o Supremo Tribunal
Federal (STF) ja se manifestou:

“O Ato das Disposi¢oes Transitorias, promulgado em 1988 pelo legislador
constituinte, qualifica-se, juridicamente, como um estatuto de indole constitucional.
A estrutura normativa que nele se acha consubstanciada ostenta, em consequéncia, a
rigidez peculiar as regras inscritas no texto basico da Lei Fundamental da Republica.
Disso decorre o reconhecimento de que inexistem, entre as normas inscritas no
ADCT e os preceitos constantes da Carta Politica, quaisquer desniveis ou
desigualdades quanto a intensidade de sua eficAcia ou a prevaléncia de sua
autoridade. Situam-se, ambos, no mais elevado grau de positividade juridica,
impondo-se, no plano do ordenamento estatal, enquanto categorias normativas
subordinantes, & observancia compulséria de todos, especialmente dos 6rgdos que
integram o aparelho de Estado” (RE160.486, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 11-10-1994, Primeira Turma, DJ de 9-6-1995 e RE 215.107-AgR, Rel. Min.
Celso de Mello, julgamento em 21-11-2006, Segunda Turma, DJ de 2-2-2007).

Também é importante assentar que o estatuto juridico dos anistiados politicos,
inaugurado pelo art. 8° do ADCT e regulamentado pela Lei 10.559/02, se qualifica como
direito e garantia fundamental de natureza individual e coletiva e, em razdo disto, atrai toda
protecdo que é conferida aos direitos e garantias fundamentais pela prépria Constituicdo. O
status de direito e garantia fundamental, de natureza individual e coletiva, decorre ndo sé da
literalidade do art. 8° do ADCT, mas também dos principios subjacentes a politica publica por
ele orientada. Este entendimento leva a compreensdo de que a norma insculpida no art. 8° do
ADCT, além de ser formalmente constitucional, é materialmente constitucional, ou seja,
integra um conjunto de regras que constituem e dao sentido a prépria natureza do Estado

Democrético de Direito.

Da literalidade do dispositivo, resta evidente que o Estado Constitucional
assume o compromisso de reparar aqueles que foram atingidos, em decorréncia de motivacao
exclusivamente politica, por atos de excecéo, fato que, por si so, ja garante aos prejudicados o
direito subjetivo de exigir o cumprimento da obrigacdo. Ainda cabe ressaltar que o texto
constitucional ndo limita no tempo a pretensdo de exigir do Estado as devidas reparacoes
pelos atos de excecdo. Assim, da literalidade do art. 8° do ADCT se pode concluir que o
Estado assume sua divida para com os atingidos pelos atos de exce¢do e que a pretensdo ndo
se submete a nenhuma regra prescricional. Inclusive, neste particular, o Superior Tribunal de

Justica (STJ) tem assentado “ser imprescritivel a reparacdo de danos, material e/ou moral,
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decorrentes de violacdo de direitos fundamentais perpetrada durante o regime militar,
periodo de supressdo das liberdades publicas” (REsp 1565166/PR, Rel. Ministra REGINA
HELENA COSTA, PRIMEIRATURMA, julgado em 26/06/2018, DJe 02/08/2018).

Noutro giro, € preciso compreender que as razdes que inspiraram a politica
publica de reparacdo prevista pelo art. 8° do ADCT sdo diretamente relacionadas a propria
transicdo democratica. Em outros dizeres, os principios subjacentes ao referido dispositivo sdo
0S mesmos que inspiraram a passagem do regime de exce¢do para o regime democratico. A
rigor, o art. 8° do ADCT, ao reconhecer a existéncia de um periodo de excecdo e firmar o
compromisso de reparar os danos causados pelo regime de ditatorial, dialoga com os outros
direitos fundamentais que vinculam o Estado Constitucional ao dever de respeitar e proteger
os direitos humanos. O reconhecimento do dever de reparar €, essencialmente, um
compromisso com a prépria democracia, que sinaliza a repulsa a toda forma de perseguicédo
lastreada no arbitrio. Deste entendimento conclui-se que a referida norma é formal e
substancialmente constitucional, como os demais direitos e garantias fundamentais constantes

do Titulo Il da Constituicao Federal.

Cumpre destacar que os direitos previstos no art. 8° do ADCT e na Lei
10.559/02 sdo direitos e garantias fundamentais tanto de indole individual, quando de indole
coletiva. Como direito e garantia individual, a norma confere direitos que passam a integrar o
patriménio juridico daqueles que foram vitimas de atos de excecdo. Ou seja, comprovada
condicdo de perseguido politico, o Estado ndo pode se opor ao compromisso de reparar o
dano. Dai porque se entende que “a anistia politica é ato vinculado. Comprovados 0s
requisitos previstos na lei e no regulamento, é dever da administragdo declara-la” (RMS
21.259, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 8-11-1991; RMS 25.988, Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 9-3-2010, Segunda Turma, DJE de 14-5-2010).

Por outro lado, os direitos previstos no art. 8° do ADCT e na Lei 10.559/02 se
caracterizam com direitos e garantias fundamentais coletivos. Ndo sdo apenas as vitimas
direitas do regime de excecdo que ostentam a qualidade de titulares de direitos frente ao
Estado Constitucional pelas sistematicas violagdes aos direitos humanos. E preciso
compreender que toda a sociedade é prejudicada quando um regime de excecao se instala. Ao
certo, sequer é possivel mensurar a extensdo e profundidade dos prejuizos causados por uma
ditadura, ainda mais quando tem longa dura¢do, como a que ocorreu no Brasil. As
indenizacgdes conferidas individualmente a cada perseguido politico carregam mais do que um
pedido de desculpas individual. Em verdade, quando o Estado se curva e estende a mao para

uma vitima de perseguicdo, toda sociedade recebe os beneficios deste ato de justica. Neste
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sentido, os direitos decorrentes do estatuto juridico do anistiado politico se qualificam como
garantia fundamental de natureza coletiva, principalmente porque a politica reparatéria €,
também, uma garantia de ndo repeticdo do passado, direito que diz respeito a toda sociedade

brasileira.

Como direitos e garantias fundamentais que séo, os direitos previstos art. 8° do
ADCT e na Lei 10.559/02 sdo alcangados por um conjunto de regramentos especificos, que
objetivam tanto conferir efetividade aos mencionados direitos, como protegé-los contra

qualquer tentativa de supressdo ou reducéo de seu alcance.

Neste sentido, pode-se dizer que os direitos previstos no art. 8° do ADCT e na
Lei 10.559/02 possuem eficacia imediata e irradiante, (art. 5°, § 1°, da CF), pois podem ser
exigidos do Estado independentemente de regulamentacdo. Mais que isso, pois o Estado néo
sO pode ser demandado e obrigado a cumprir esses direitos, como deve atuar no sentido de
promover os referidos direitos espontaneamente, de modo que deve criar todas as condi¢des

para o exercicio destes direitos.

Outra compreensdo muito cara aos direitos e garantias fundamentais, diz
respeito ao principio da vedacdo do retrocesso (efeito cliquet). De acordo com o referido
principio, uma vez reconhecidos pelo Estado, os direitos e garantias fundamentais ndo podem
sofrer retrocessos, ou seja, ndo podem ser suprimidos ou enfraquecidos. Dai porque 0s
direitos e garantias fundamentais previstos na Constituicdo sdo protegidos por clausulas
pétreas (art. 60, 8 4° 1V). Por outro lado, o postulado também impede que 0s avangos ja
conquistados no campo dos direitos e garantias fundamentais sofram qualquer tipo de
retrocesso, de modo que politicas pablicas ja implantadas s6 poderiam sofrer alteracdo se as
mudancas promoverem a ampliacdo do ambito de protecdo dos direitos e garantias
fundamentais, ndo o contrario. Neste sentido, por exemplo, a revogacdo da Lei 10.559/02
seria vedada, uma vez que redundaria, primeiro, no descumprimento do art. 8° do ADCT e,
depois, porque isso importaria em verdadeiro retrocesso no que diz respeito ao direito a

reparacao pelos atos de excecao praticados pelo Estado.

Também é preciso considerar que o art. 8° do ADCT e a Lei 10.559/02
desembocam em atividade administrativa de apreciacdo dos requerimentos daqueles que se
julgam abrangidos pela politica publica reparatéria, de modo que € de fundamental
importancia analisar, ainda que de modo geral, o regime juridico-constitucional a que se

submete a referida atividade.

Inicialmente, é preciso compreender que toda atividade estatal se submete a um

regime juridico préprio, marcado por prerrogativas e sujeicbes. Em apertada sintese, o
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binbmio designa um conjunto de regras que dizem respeito & preservagdo e a
indisponibilidade do interesse publico, cujos parametros sdo extraidos da propria Constitui¢éo

Federal e normas infraconstitucionais que regulamentam a atividade administrativa.

Especificamente quanto a atividade administrativa, o art. 37 da Constituicdo
elenca os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Referidos principios, além de vincularem & Administragdo Publica aos seus ditames, conferem
ao administrado e, também ao perseguido politico, um direito fundamental a boa
administracdo (FREITAS, 2014). Evidentemente, que estes principios vinculam tanto a
Comissdo de Anistia, quanto o Ministério a que se vincula, atualmente o Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, de modo que a violagcdo de quaisquer destes
principios pode caracterizar tanto a nulidade do ato, como a responsabilizacdo do agente

publico responsavel pela violacdo da norma constitucional.

Em didlogo com as normas constitucionais, cumpre destacar que a Lei
9.784/99 traz importantes comandos no que diz respeito ao processo administrativo no ambito
da Administracao Publica Federal, a qual se aplica a “Administracdo Federal direta e indireta,
visando, em especial, a protecdo dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos
fins da Administragdo” (art. 1° da Lei 9.784/99). Obviamente, o mencionado diploma
normativo, também se aplica a Comissdo de Anistia e ao Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos, principalmente por que a atividade exercida por estes 0rgdos se

materializa em procedimentos administrativos.

Mais que explicitar o dever de observar os principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia, a Lei 9.784/99 elenca como critérios de
atuacdo, dentre outros, a atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé,
divulgacdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas na
Constituicdo, indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao,
garantia dos direitos & comunicagéo, a apresentacdo de alegagdes finais, a producdo de provas
e a interposicdo de recursos, nos processos de que possam resultar sangdes e nas situagdes de
litigio, interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do
fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova interpretacdo (art. 2°,

paragrafo Unico, da Lei 9.874/99).

E importante ter em conta que, além da Constituicdo e da Lei 9.874/99, a
Comissdo de Anistia e o Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos se

submetem a todas as regras compativeis com a com a finalidade da politica publica
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inaugurada pelo art. 8° do ADCT, de modo que se pode dizer que, em matéria de Anistia
Politica, existe um verdadeiro microssistema juridico que sujeita toda atividade estatal, cujo
objetivo principal é dar cumprimento ao comando constitucional previsto no art. 8° do ADCT.
Neste sentido, integram o referido microssistema, as leis 6.683/79 (Lei de Anistia), 9.140/95
(lei dos mortos e desaparecidos politicos) e 12.527/11 (lei do acesso a informagdo), dentre

outras, todas elas gravitando em torno do art. 8° do ADCT e demais normas constitucionais.
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