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Forg¢as Armadas. Possibilidades e limi-
tes de sua atuagio em a¢des de seguran-
¢a publica.

Senhora Procuradora-Geral:
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INTRODUCAO

1. Apresentacdo do problema’

1. A Constituigfo brasileira de 1988, no seu Titulo V, denominado Da Defesa
do Estado e das Instituictes Democrdtica, dedicou um capituio inteiro ao tema
da seguranga ptiblica. O capitulo se concentra em um Unico e longo dispositivo:
o art. 144, com seus miltiplos incisos e nove pardgrafos. Da leitura do texto cons-
titucional se identifica o conjunto de drgiios aos quais o constituinte cometeu a

reservacio da ordem piiblica e da incolumidade das pessoas e do patriménio:
Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Ferroviaria Federal, Policias
Civis, Policias Militares ¢ Corpos de Bombeiros Militares?, Nio hd no capitulo da
seguranga publica qualquer referéncia as Forgas Armadas — o Exército, a Marinha
e a Aeronautica —, que sfo tratadas em outro capitulo do mesmo titulo.

2. A despeito do siléncio constitucional, as Forgas Armadas t8m participado,
ao longo dos anos, de diversas agdes na drea de seguranga piblica, em diferen-
tes Estados da Federagio. O fundamento para atua¢Ses dessa natureza tem sido
buscado na referéncia & garantia da lei e da ordem constante do art, 142 da
Constituicio, que tem a seguinte dicgdo: “ds Forgas Armadas (..} destinam-se
& defesa da Pdtria, & garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de
qualquer destes, da lel e da ordem”, '

3. A participa¢iio das For¢as Armadas em acdes de seguranca publica, nos
precedentes verificados até aqui, deu-se sempte por curto espago de tempe e em
hipoteses excepeionais. Recorrentemente, contudo, autoridades e formadores de
opinifio langam ao debate piiblico propostas no sentido de que tal utilizagio se dé
de modo mais freqilente, amplo e profundo. O tema, no entante, tem se situado
em uma drea de penumbra e de incerteza, sendo poucos os estudos juridicos a
ele dedicados.

I1. Plano do presente estudo

4.As anotagdes que se seguem t&m o propdsito de enfrentar alguns aspeclos
relacionados com a matéria, procurando descrever em quais cendrios e por quais
fundamentos serd constitucionalmente legitima a utilizagdo das Forgas Armadas
em atividades de seguranca plblica. A seguir sdo identificadas seis possibilidades
de atuacfio valida, para fins de garantia da lei e da ordem, tendo como premissa
a solicitacio dos Poderes constitucionais.

5. O primeiro bloco de possibilidades compreende agdes voltadas i preser-
vagiio do equilibrio federativo ou & defesa da ordem democratica, nas seguintes
situagdes contempladas pela Constituigdo:

a) Intervengfo federal;

b) Estado de defesa;

¢) Estado de sitio.

6.0 segundo bloco de possibilidades relaciona-se a situaglies menos drasticas

10 presente estudo beneficiou-se de pesquisa desenvoivida no 4mbito do TnstiTuTo IDEIAS, coordenada
pelo Professor Claudio Pereira de Souza Neto.

0 dispositive nfo faz mengfio 4 Forga Nacional, que foi criada pesteriormente ¢ niio serd objeto do
presente estudo. Sobre a matéria foi editada a Lei 10.277/2001, posteriormente revogada pela Lei
11.473/2007, e o Decreto n. 5289/2004, principal ato normativo acerca do programa de cooperagio
federativa denominado Forga Nacional de Seguranga Pliblica
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do ponto de vista institucional, mas igualmente relevantes para a preservagtio
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, e que incluem
hipdteses como as que se spguem:

a) Seguranca em eventos oficiais ou piblicos, de relevincia nacicnal, particy.
larmente os que contem com a participa¢iio de Chefes de Estado ou de Governo
estrangeiro;

b) Policiamento ostensivo e de choque, por solicitagiio de governador de Es-
tado;

¢) Realizagio de diligéncias determinadas em inquérito policial militar,

7.Antes de analisar, objetivamente, cada uma das hipéteses identificadas aci-
ma, dedica-ge a Parte I do presente estudo a duas notas tedricas relevantes, acerca
(a) da idéia de seguranca piblica em um Estado democratico e (b) da reparticio
de competéncias federativas em matéria de seguranga piblica. Tais observagses
siio imprescindiveis 4 vista da centralidade dos direitos fundamentais na ordem
constitucional brasileira e a circunstincia de que o principio federativo resguarda
a autonomia dos Estados-membros.

8.Como se constatard ao final da exposigfo, a participacio das Forgas Arma-
das em acdes de seguranga publica tem fundamento constitucional em telagdo a
diversas situa¢des. Sem embargo, 4 luz de sua precipua destinaclio constitucional
— que & a “defesa da Patria”, isto &, a preservagfio da soberania nacional contra
agressbes externas — e de indmeras ountras consideragBes institucionais, inclusive
as que se relacionam com a tutela dos direitos fundamentais e o respeito 3 Fede-
ragfo, tal atuagfo deve set concebida de maneira moderada e excepcional.

PARTE I
A SEGURANCA PUBLICA NO ESTADO DEMOCRATICO

I. Servigo publico e nfio combate bélico

9.Desde a reabertura democritica, duas grandes concepgdes de seguranga

pliblica tém disputado a primazia no Brasil’, A primeira concepgio se apdia na
idéia de combate. O Estado deve combater 08 criminosos, deve ocupar as dreas
em que o crime predomina. Os criminosos sdo concebidos como inimigos a
serem derrotados e, no limite, ariquilados. Trata-se de concepgio de seguranca
pliblica militarizada. O antigo inimigo interno — “o comunista” — & substituido
pelo “traficante” como objeto da atividade bélica do Estado.

10.Dela decorre, por exemplo, um tipo particular de treinamento da tropa. Para
formar o policial, utilizam-se as mesmas técnicas utilizadas para se formar um
soldado — técnicas adequadas para a guerra. As estratégias militares de ocupacio
e combate predeminam sobre a investigacfio e a inteligéncia policial. Ao invés
de investigar e atuar cirurgicamente para obter resultados especificos, as auto-
ridades se engajam em grandes operagdes de choque e ocupagfio. A truculéncia

*. Carlos Magno Nazareth Cerqueira, O fituro de uma ilusdio; o sonhe de uma nova policia, 2001;
Jodo Ricardo Wanderley Dornelles, Violéncia urbana, direites da cidadania e politicas de seguranga no
contexto de conselidagfio das instituigdes democriticas e das reformas econémicas neoliberais, Dis-
cursos Sediciosos 4 (103), 1997; Vitéria Amélia de B. C. G Sulocki, Seguranga piblica e democracia:
aspectos constitucionais das politicas publicas de seguranga, 2007; Claudio Pereira de Souza Neto,
A seguranca pitblica na Constituicdo Federal de 1988: conceituago constitucionalmente adequada,
competéncias federativas e definigiio dos érgios de execuglio das politicas, mimeo, 2007.
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dos aparelhos de Estado ¢ convertida em procedimento normal, nada obstante
os intmeros efeitos colaterais que provoca.,

11.Para esse primeiro ponto de vista, a atuagfio das Forgas Armadas em ope-
racties de seguranga é nfio s0 aceitavel como desejivel. Nio ha diferencas subs-
tantivas enire o policial e o soldado. Ambos tém missdes ¢ modos de atuagio
semelhantes, e sfo igualmente talhados para o combate aos “soldados do trafico”.
Se 0 governo estadual nfo tem meios de “ganhar a guerra”, nfio hé razdes para
deixar de se contar com o poder militar de que dispde o Pais, sob o comando do
Governo da Unifo. Nessa retérica do enfrentamento bélico, a participagio das
Forgas Armadas em a¢des de seguranga se converte em condigfio sine gua non
para s¢ alcancar a vitoria final sobre o crime.

12.A segunda concepglio entende que as politicas de seguranca compdem um
servigo a ser prestado & comunidade. Ao invés da figura do inimigo, o cidaddo
passa a ocupar o lugar de destinatario das politicas de seguranga. A truculéncia
policial distribuida de maneira indiscriminada nas “Areas ocupadas” é substituida
pela atuagfio cirfirgica precedida de investigac8o criminal. Os efeitos colaterais
das agBes de policia sie amplamente considerados tanto no planejamento quan-
to na execugdo dessas agdes. Como servigo plblico, procura-se universalizar a
seguranga de maneira igual, ndo discriminando os cidaddos, seja de acordo com
a etnia ou classe social, seja conforme o local de moradia, Todos sio cidadios
que merecem a protegio do Estado®.

13.Essa segunda concepofio &, como regra geral, refrataria a utilizacio das
For¢as Armadas em a¢des de seguranga piblica. Entende que as Forgas Arma-
das niio estdo preparadas para prestar esse servigo piblico. Nio é para isso que
os militares sfio formados. Pelo contrarie, conceber a seguranga puablica como
servigo publico a ser prestado aos cidadfos significa enfatizar, na formag#o dos
policiais, nflo apenas as técnicas de enfrentamento de situagdes de conflito arma-
do. Significa valorizar também temas como direitos humanos, relages publicas
e participacio da comunidade. Significa, sobretudo, preparar para a investigagéo
¢ para a inteligéncia policial.

14.Nada obstante as duas coencepgdes tenham disputado a adesfio phablica nos
fltimos vinte anos, apenas a segunda, que concebe a seguranga ptGblica como
servigo priblico, é compativel com o texto constitucional. Apenas ela se harmo-
niza com o Esfade democrdtico de direito e com a normalidade constitucional,
ao tratar todos os cidadfios como dignos de igual respeito ¢ consideragéio e ao
superar a ldgica bélica do confronto “amigo-inimigo”.

15.Dai ndc deriva, contudo, a impossibilidade de o Estado langar m&o da
forga, inclusive do poder militar, quando isso for necessdrio, pela circunstincia
de os meios normais de garantia da seguranga se mostrarem insuficientes. E sob
esse prisma, da atua¢#o restrita a momentos de necessidade, em que a ordem
phblica esteja efetivamente em risco, que deve ser concebida a execugiio pelas
Forgas Armadas de a¢Oes de seguranga. Ne ambiente de normalidade social, a
seguranga pablica deve ser entendida como servigo pliblico prestado, em conjunto
com outros servigos, a totalidade dos cidaddos.

4Ndo ¢ por outra razio que o Supremo Tribunal Federal entendeu que a seguranga piblica era servi-
¢o piiblico a ser mantide através de impostos, ndo através de taxas, V. STF, DJU 22 out, 1999, ADI
1942/PA, Rel. Min, Moreira Alves.
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II. Autonomia dos estados-membros e reparticiio de competéncias fede.
rativas na matéria

16.A Federacdo, como ¢ de conhecimento convencional, é uma forma de dig-
tribuir territerialmente o poder politico, de modo que passam a coexistir dois (oy
mais) niveis de poder no &mbito de um mesmo Estado: o ente central € os enteg
locais. Independente de haverem se formado por agregagio ou por desagregagio,
todos os Estados federais procuram produozir o melhor equilibrio possivel entre
dois elementos: a garantia da unidade nacional e a preservagio da diversidade
prépria das localidades®.

17.80b a btica do elemento diversidade local, as Constituig8es atribuem um
espago proprio de competéncias a cada um dos entes federativos, que correspon-
de aos contornos de sua autonomia, E bem de ver que os entes federativos nio
sfo dotados de soberania, mas apenas da autonomia que lThes é demarcada pela
Constituiglo®. N&o ha hierarquia entre os entes, mas todos estdo submetidos 3
Constitui¢fio Federal e a seus comandos’.

18.S0b a 6tica da unidade nacional, as Constitui¢des estabelecem regras obri-
gatorias para todos os entes federatives, bem como um mecanismo excepcional
de protecfio dessas regras: a intervengfo do ente central nos entes locais?, que
sera examinada mais adiante. Note-se que a idéia de que os entes federativos po-
deriam desenvolver suas competéncias sem contato uns com os outros ¢ ilusoria
e equivocada, Nio fosse por outras razdes, bastaria o fato de que, na realidade,
os entes federativos “existem” sobre um mesmo territdrio. O ente central nfio
dispde de um territério diverso daquele dos Estados-membros, de modo que o
desenvolvimento de suas competéncias dar-se-4, necessariamente, nesse espago
fisico comum’.

SAngusto Zimmermann, Tearia geral do federalismo democrdtico, 1999, p. 47; e Luis Roberto Barroso,
Direite constitucional brasileiro: O problema da Federagdo, 1982, p. 27: “Como bem observou Du-
rand, o objetivo que se procura atingir através da férmula federativa € realizar ¢ assegurar a unidade
liwmana, juridica ¢ econdimica de toda a nago, resguardando, todavia, com essa ressalva, o livre
ajuizamento e a ampla disciplina dos interesses e particularismos locais™ Na jurisprudéncia, v. STF,
DJU 7 mai. 1993, ADI-MC 216/PB, Rel, Min. Celso de Mello: “O Estado Federal exprime, no plano
da organizacio jurfdica, a sinfese que decorre de dois movimentos que se antagonizam: a tendéneia
4 unidade ou A centralizagdo, que se rege pelo principio unitdrio, ® a tendéncia 4 pluralidade, ou &
descentralizaglio, que se funda no principio federativo™.

$Jasé Afonso da Silva, Curso de direito constituclonal pesitive, 2001, p. 104: *(...) hoje, esté definido
que o Bstado federal, o tedo, como pessoa reconhecida pelo Direito internacional, é o inico titular da

soberatia, considerada poder supremo consistente na capacidade de autodeterminagdo. Os Estados.

fedetados siio titulares tio-s6 de autonomia, compreendida coma governo prdprio dentro do circuio de
competéncias tracadas pela Constituigdo Federal™, e Quiroga Lavié, Curso de derecho constitucional,
1987, p. 163: “(...) en la federacién el sistema nace de una constitucién que organiza un Estado soberano,
dentro del cual las provincias o Estados miembros son sélo auténomes y heterénomos, es decir que
8i bien crean su propio derecho y eligen a sus autoridades, lo-hacen en el marco de la supremacia de
la Constitucion federal del Estado”,

"Luis Roberto Barroso, Direite constitucional brasileire: O problema da Federagdo, 1982, p. 24:
“Portanto (...), do ponto de vista tedrico nfio hd superioridade da Unifo em face dos Estados-membros,
eis que cada wm atua num dmbito proprio, determinade, exclusivo e excludente, dentro da discrimi-
nagio de competéneias determinada pela Constituigio Federal”. No mesmo sentido, v, André Ramos
Tavares, Curse de diveito constitucional, 2002, p. 727-8; “Todos os componentes do Estado foderal
(...) encontram-se no mesmo patamar hierdrquico, ou seja, nfio ha hierarquia entre essas diversas
entidades, ainda que alguma seja federal ¢ outras estaduals ou municipais™.

'CF/B8, art. 34.

0 territdrio (entendido como espago fisico) da Unido abrange toda a Repuiblica, isto ¢, o conjunto de
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19.Esse quadro de interagdes entre os enles federativos acentua-ge considera-
velmente tendo em conta os modelos contemporineos de federalismo coopera-
tive — do qual a Constituigio de 1988 ¢ um exemplo —, em que as competéncias
dos entes ndo sdo estanques, mas se comunicam sob variadas formas. No caso
brasileiro, como se sabe, hd competéncias concorrentes ou comuns tanto em
matéria legislativa'®, como no que diz respeito a atnacfio politico-administrativa
& 4 prestagfo de servigos!!, Nesse contexto, o relacionamento entre os entes 6
indispensavel. O tema do federalismo cooperativo sera retomado mais adiante,
quando for examinada a possibilidade de Unifio e Estados estabelecerem convé-
nios no campo da seguranga piiblica.

20.As competéncias federativas em matéria de seguranga publica estéo fi-
xadas no art. 144 da Constituicio Federal, ji referido. Al estdo assinalados os
orgos que deverio desempenhd-las e definidas as respectivas atribui¢des. Tais
orghos sfo vinculados 4 Unido ou aos Estados-membros, tendo em conta a pre-
domindncia do interesse tutelado.

21.Aos Estados, em regra, cabe o policiamento ostensivo, A tarefa € cometida
A policia militar, Trata-se de policiamento fardado, cuja funclio é mostrar a pre-
senga policial nas ruas, inibindo a pratica de delites. A atividade ¢ tipicamente
preventiva, bem como de repressfio imediata dos delitos. A policia militar é
responsével ainda pela atividade de chogue, através da qual busca conter distir-
bios, preservando a ordem pdblica. Tais fun¢des da polcia militar estadual estéo
definidas no §5° do artigo 144: “as policias militares cabem a policia ostensiva
e a preservagdo da ordem piublica”™. A subordinaglo aos governos estaduais ¢
instituida no §6° “ds policias militares (...) subordinam-se {..} aos Governadores
dos Estados, do Distrito Federal e dos Tervitérios™?,

22.A0s governos estaduais cabe ainda a funglio de policia judiciaria esta-
dual e de policia de investigacdes. Bssas fungles sfo exercidas pela policia
civil estadual, como determina o §4° do artige 144 “as policias civis, dirigidas
por delegados de pelicia de carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da
Unide, as funcoes de policia judicidria e a apuragdo de infragdes penais, exce-
fo as milifares”. As policias civis estaduais devem apurar a pratica de crimes ¢
realizar as diligéncias determinadas pelas autoridades judiciais. Sua atuagio é
predominantemente repressiva, Ao invés da exposigdo publica da forga policial,
com o proposito de inibir a pratica de delitos, a policia civil se caracteriza por
atuar quando os crimes ja foram praticados, investigando-os e cuidando para que
sejam levados a julgamento®.

23.A Unidio também atua na area da seguranga. Assim ¢ que, por meio da
policia rodovidria federal e da policia fervovidria federal, realiza o pafrulha-
mento ostensivo, respectivamente, das rodovias e das ferrovias federais. (art.

todos os territorios dos Estados-membros. Considerando, porém, territéric como dmbito de validade
da ordem juridica, o da Unifo sera menor do que o do ente global (a Republica Federativa), V. José
Afonso da Silva, Curso de direito constitucienal positive, 2001, p. 495.

CF/88, art. 24,

UCF/88, art. 23.

12§obre 0 conceito de policiamento ostensive, v. Acécia Maduro Hagen, As classificagdes do trabalho
policial, Revista de Estudos Criminais 6 (22): 121, abr./jun, 2006,

1Y, Paula Bajer Fernandes Martins da Costa, Sobre a posigio da policia judicisria na estrutura do
direito processual penal brasileiro da atualidade, Revisfa Brasileira de Cidncias Criminals 7 (26);
213, 1999; Carina Quito; Diogo Rudge Malan, Resolugiio. CIF n, 507/06 e direitos fundamentais do
investigado, Boletim IBCCrim 14 (165); 18,2006; Alberto Zacharias Toron; Maurides de Melo Ribeiro,
Quem tem medo da publicidade no inquérite? Beletim IBCCrim 7 (84): 13, 1999.
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144, §§ 2° e 3°). Embora nfio sejam policias militares, mas civis, ambas devery
atuar uniformizadas, ostentando a presenga policial com o propésito de evitar
ue crimes sejam praticados ou de reprimi-los de maneira imediata™. A Unigg

3esempenha, igualmente, competéncias de policia judicidria. Com efeito, além
das funces de “policia maritima, aeroportudria e de fronteiras”, cabe & Policia
Federal atuagiio analoga a da Policia Civil no plano estadual.’® Suas atribuices
principais sdo apurar delitos em que predomine o interesse nacional e realizar
diligéncias determinadas por autoridade judicidria federal.'s

24.Tal distribui¢do de competéncias ocorre em conformidade com o princi.
pio da predomindncia do inferesse. Compete & Unifio iratar das questdes de
interesse nacional; aos Estados, cabem as matérias de interesse regional. No que
coneerne 4 seguranga, tal divisio & observada claramente na Constituigio. Assim,
por exemplo, a Unific realiza o policiamento ostensivo de rodovias e ferrovias
federais, que cruzam diverses Estados, e apura infragdes que geram repercussio
interestadual ou internacional; os Estados cuidam do policiamento ostensivo nag
cidades e nas rodovias ¢ ferrovias estaduais, e investigam os crimes cuja reper-
cussio tende g se restringir ao 4mbito de suas fronteiras,

25.Como se v&, as Forcas Armadas ndo estio expressamente previstas no rol
dos 6rgos de seguranga piiblica presente do art. 144 da Constituigio Federal. No
entanto, sua participa¢iio na seguranca também possui fundamento constitucio-
nal. De fato, de acordo com o jé citado art, 142, as For¢as Armadas destinam-se
ndio s6 a defesa da Pétria, mas também 4 garantia dos poderes constitucionais e da
lei e da ordem. A polémica sobre a realizagio, pelas Forgas Armadas, de acdes de
seguranca diz respeito, principalmente, ao policiamento ostensivo € ao de choque
no ambito interno aos Estados — atividades atribuidas pela Constituicio Federal
as policias militares estaduais. Como se analisard em maior detalhe, isso € pos-
sivel em algumas situagSes admitidas pelo ordenamento juridico brasileiro,

PARTE II
FORCAS ARMADAS, SEGURANCA PUBLICA E GARANTIA DA
CONSTITUICAO, DA LEI E DA ORDEM
II1, Defesa do Estado, das instituigdes democriticas e da federacgio

26.As hipéteses estudadas no presente tépico tém previsfio constitucional
expressa ¢ disciplina analitica. As'a¢des de seguranga piblica associadas a tais

“As competéncias da Policia Rodoviaria Federal estiio fixadas no artigo 2¢ do Codigo de Trinsito
Brasileiro (Lei 9503/97), no Decreto n. [.655, de 03 de outubro de 1995, e no Regimente Interno da
Policia Rodeviaria Federal (Portaria Ministerial n. 122, de 20 de margo de 1997).

5De acordo com o §1° do art, 144, cabe & Policia Federal “apurar infracbes penais contra a ordem
politica e social ou em detrimento de bens, servicos ¢ interesses da Unido ou de suas entidades autdr-
guicas e empresas publicas, assim como outras infragBes cuja prdtica tenha repercussdo interestadual
ou internacional e exija repressdio uniforme, segundo se dispuser em lei”. Cabe-lhe ainda “prevenir e
reprimir o trdfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho”. A Policia
Federal exercerd, com exclusividade, as fun¢des de “policia judicidria da Unido".

“FEssas competéneias sfo regulamentadas em varios diplomas legais. V. p. ex.: Lei n. 10.446/2002;
Lei n. 9.017/95; Lei n. 7.102/83.

17V, José Afonse da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 2001, p. 480: “O principio geral
que norteia a repartigio de competéncia entre as entidades componentes do Estado Federal € o da pre-
dominéncia do interesse, segundo o qual & Unidio caberfio aquelas matérias e questdes de predominante
interesse geral, nacional, ac passc que aos Estados tocarfio as matérias e assuntos de predominante
interssse regional, ¢ aos Municipios concernem os assunios de interesse local, tende a Constituigio
vigente desprezade o velho conceito do peculiar interesse local que niio lograra conceituaghio satis-
fatéria num sécule de vigéneia.”
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sitnagBes interferem, potencialmente, com o exercicio de direitos fundamentais
e com a autonomia federativa. Por tais razGes, o eventual emprego das Forgas
Armadas nesses contextos estara sujeito a limites e controles politicos especiais,
que incluem restriggo de tempo, demarcacio de drea geografica e fiscalizagio
parlamentar rigida. E de interesse assinalar que as trés medidas excepcionais aqui
tratadas constituem limitagdes circunstanciais ao poder constituinte derivado,
impedindo seja emendada a Constituicio durante sua vigéneia',
1. Intervengdo Federal

27.A regra geral que catacteriza o sistema federativo ¢ a da nfo-intervencfio
da Unifio nos Estado', corolario da autonomia que € atribuida aos entes que
compdem a Federagfo. De acordo com o art, 34, “a Urido ndo intervird nos
Estados nem no Distrito Federal, exceto para: (...){". A intervencho federal ¢ o
instituto que permite a interferéncia de um nivel de poder sobre o outro. Sendo
excepcional, apenas serd possivel nos casos previstos taxativamente na Cons-
tituigdo, havendo responsabilizacdo do agente quando feita fora das hipdteses
estritamente previstas®, Seus pressupostos de fundo sfio situagSes criticas gue
pdem em risco a seguranga do Estado, a ordem publica, o equilibrio federativo,
as financas estaduais ¢ a estabilidade da ordem constitucional® 22,

KCH/88, art, 60, § 1° “A Constituiglo nio podera ser emendada na vigéneia de intervencgo federal,
de estado de defesa ou de estado de sitio”,

Y, Milton Luiz Pereira, Intervencio federal: requisi¢fio judicial, Forum Administrative 7:914, 2001;
“Sim, o principio € da nio-intervengio, Mas, como adiantado, o proprio sistema constitucional obriga
a possibitidade de intervengio contra as reagdes ofensivas & repartigio de competéncias, Proclama-
se, assim, a intervengiio como antidoto constitucional aos comportamentos desagregadores, quando
necessaria a harmonia da unidade federativa”,

Y, 8TF, DJ 16 set,1998, 591-9/BA, Rel Min. Celso de Mello,: “O instituto da intervengiio federal,
consagrado no texto de todas as Constituigdes republicanas brasileiras, representa um elemento fun-
damental, tanto na construgio da doutrina do Estado Federal, quanto na praxis do federalismo, O
mecanismo de intervengo constitul instrumento essencial a viabilizag8o do proprie sistema federa-
tivo, e, ndo obstante o carater excepcional de sua utilizagiio — necessariaments limitada as hipSteses
taxativamente definidas na Carta Politica —, mostra-se impregnado de multiplas fungdes de ordem
politico-juridica, destinadas (a) a tornar efetiva a intangibilidade do vinculo federativo, (b) a fazor
respeitar a integridade territorial das unidades federadas, (c) a promover a unidade do Estado Federal
e (d) a preservar a incolumnidade dos principios fundamentais proclamados pela Constituicio da Repu-
blica. A intervengio federal, na realidade, configura expressivo elemento de estabilizagio da ordem
normativa plasmada na Constituigdo da Republica. B-lhe inerente a condigio de instrumento de defesa
dos postulados sobre os quais se estrutura, em nosso Pais, a ordem republicano-federativa”,

ACFE/88, art. 34:“A Unido nfio intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: I - mantst
a integridade nacional; II - repelir invasio estrangeira ou de uma unidade da Fedsragio em outra; III
- pdr termo a grave comprometimento da ordem publica, IV - garantir o livre exereicic de qualquer
dos Poderes nas unidades da Federagiio; V - reorganizar as finangas da unidade da Federagio que: a)
suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anes consecutivos, salvo motivo de forga
maior; b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributdrias fixadas nesta Constitui¢io, dentro
dos prazos estabelecidos em lei; VI - prover a execugio de lei federal, ordem ou decisfo judicial; VII
-~ assegurar a observincia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema
representativo e regime democritico; b) direitos da pessoa humana; c) aufonomia municipal; d) pres-
ta¢Ao de contas da administragiio piiblica, diteta e indireta; €) aplicagiio do minimo exigido da receita
resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéneias, na manutengfio e
desenvolvimento do ensino ¢ nas agdes ¢ servigos pablicos de sande”.

28epundo Leila Maria Bittencourt da Silva, A defesa do Estado ¢ a ordem publica, Revista Fo-
rense 379: 414, 2005: “Em face da impossibilidade da Secretaria de Seguranga Pablica pér fim ao
caos urbano, o Presidente da Republica para decretar intervengio federal devera verificar: 1) se ha
perturbagio de ordem publica; 2) se ha ineficiéncia ou impossibilidade dos orgiios da Secretaria de
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28.A hipotese de intervengdo relevante para este estudo € a do inciso [
artigo 34: por termo a grave comprometimento da ordem publica. Para odo
Ju’st1t_“1qule a intervengio federal, deve se tratar de um comprometime}zz‘o da s
publica inequivoco, concreto, objetivo®. O preceito constitucional nfo Seordem
a ~qualquer desgrdem ou perturbagdo, mas somente aquela que o Estado-m e
ngo possa ou nio esteja interessado em superar. Se esse for o caso, justific embr9
a intervengfo federal e a respeciiva utilizagio das Forgas Armadas que aﬁtlrhse:El
1;;) iientlgo de regjcabelecer a ordem. As Forgas Armadas sdo o instrilmentoug%o
etiv ‘ & 2 i d
ordemopﬁ% l(il(l;lfi ispde a Unido para por fermo ao grave comprometimento da

29.Note-se que, ndo ¢ necessirio que a Unifio assuma a totalidade do gov
estadual A 1nterv€:n'gﬁo pode se restringir ao setor da seguranga pl’J.blicag Ne”m?
tampouco necessario que a intervengiio recaia sobre a totalidade do tell'r'tafo'e
es’ta(_iual podendo se restringir as dreas em que o comprometimento da olrgrm
Eubllcq se vqrnﬁque. Como determina o artigo 34, §1°, o decreto de interve o
especni:lcam a amplitude, o prazo e as condigdes de execugdio” e, “se co;lb?ao
nomeara o 1nte¥ventor”. Decretada a intervengfio, o Governo fede}al assum'er',
o controle dos 6rgfios estaduais de seguranga, que atuardo sob as ordens do ine
terventor, em conjunto com as Forgas Armadas. Se a infervengio se restrinm'l_
apenas a determinadas dreas do territdrio estadual, somente os drglos poli ot
que atuam nessas areas passariio ac comando militar federal. policials
30.Uma vez presentes os pressupostos de fato, o ato de intervenglo dever]
respeitar também seus pressupostos formais, estabelecidos no art. 36 da Carltra
da Repiiblica. Na hipétese de grave comprometimento da ordem publica, a s 2
simples verificagio autoriza a intervengéo, nio sendo necesséria solicitagio ga
poderes constitucionais coactos ou impedidos, nem requisi¢io do Supremo ?I‘rib :
nal Federal. Antes de decretar a intervenco, o Presidente deve apenas consult:_
0 Conselho de Defesa Nacional®®, cuja opinifio, no entanto, nfo o vincula '
31.Apos a decretagiio da intervencdo, o ato & submetido & apreciagéo do Con-
gresso Nacional, no prazo de 24 horas (CF, art. 36, § 1°). A intervencio classi-
fica-se coma ato complexo, uma vez que necessita da convergéncia de vontades
do Presidente da Replblica e do 6rglo legislative competente para apreciar o
ato, Como se trata de ato que implica relativizagiio da autonomia do Bstado, o
controle parlamentar é fundamental, para evitar que o Executivo federal prati ue
abusos. Isso ndo significa, porém, que o ate interventivo nio possa prodlflzir

i i antes p l) Q Q El{)ena IOduZlIa
eie] tos \'é.hd()s te da apt (Wﬂg:a() pa[lametlia[. A dﬂsa rovaca
5 p

2. Estado de defesa

32.0utra possibilidade de as For¢as Armadas reali 3]

utra po izarem oper -

ranga publica ¢ através da decretagio de estado de defesa. O%sti((;i?)ecslg ?lgt%gsl;
’

Seguran(;a Phblica para coibirem as ativi elituosa; G
dades delitu s; 3) se é constatada a violagfo de direito
] ) 5

2Celso Ribeiro B i oS & iftii
e, eiro Bastos ¢ Ives Gandra Martins, Comentdrios & Constituicdo do Brasil, tomoe II, 2002,

# CH/8R, art. 91, § 1°: “Compete ao Conselho de D i i
, , : efesa Nacional: I - o X
estado de defesa, do estado de sitio e da intervengfo federal.” plaar sobre a decretagto do

Y, Manoel G i i o e L
2000, p. 239. ongalves Ferreira Filho, Comentdrios & Constituigdio Brasileira de 1988, volume 1,
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em conjunto com o estado de sitio®®, compde o chamado sisiema constitucional
das crises. Tal sistema 8¢ consubstancia em conjunto ordenado de normas cons-
¢itucionais que, informadas pelos principios da necessidade e da temporariedade,
tem por objetivo permifir que se promova a manutengio ou o restabelecimento
da normalidade constitucional?”. A atuacio federal procurard devolver o Pais ao
status quo ante, COM MENOL sacrificio possivel. Nesses momenios, “a legalidade
normal é substituida por uma legalidade extraordindria™, em defesa do Estado
e das instituigdes democraticas.
33 Durante sua vigéncia, poderfo ser tomadas as seguinte medidas coerci-
tivas:
(i) restrigio ao direito de reunifio, ainda que exercida no seio das asgocia-
¢oes;
(ii) restricfio ao sigilo de correspondéncia,
(iii) restrigdo ao sigilo de comunicagio telegrafica ¢ telefonica;
(iv) ocupagio e uso temporario de bens e servigos pliblicos, na hipotese
de calamidade publica, respondendo a Unido pelos danos e custos decor-
rentes;
(V) priséio por crime contra o Estado, determinada pelo executor da medida
pelo prazo ndo superior a dez dias, salvo quando autorizada pelo Poder
Judiciario.”
34.0s fundamentos para a decretagio do estado de defesa estio previstos no
art. 136 da Constituigiio Federal. O estado de defesa sera decretado quando se
configurar grave e iminente instabilidade institucional ou calamidade de grandes
propor¢Bes, que ameacemn 2 ordem priblica ou a paz social. Embora conceitos
como os de “ordem plblica” ¢ “paz social” sejam dotados de grande indetermi-
nagfio, nfio ¢é licito amplia-los ilimitadamente.®® Como regra geral, a existéncia

%Gegundo Alexandre de Moraes, Constituicdo do Brasil interpretada, 2003, p. 1633, ©0 Estado de
Defesa 6 uma modalidade mais branda de Bstado de sitio e corresponde as antigas medidas de emer-
géncia do direito constitucional anterior e ndo exige para a sua decretagio, por parte do Presidente da
Repfiblica, autorizagio do Congresso Nacional”. Nesse sentido, v. também Humberto Pena de Moraes,
Mecanismos de defesa do Estade o das instituigBes democraticas no sistema constitucional de 1988.
Estado de defesa e estado de sitio, Revista EMERJ 23:201, 2003: “Correspondendo a0 ingtituto das
medidas de emergéncia, presents ne Texto [constitucional] anterior, o estado de defesa consiste em
uma forma mais branda de estado de sitio. Agsim, 0 mecanismo em voga pode ser decretado para
preservar, ou prontamente restabelecer, em locais resiritos e determinados, a ordem ptiblica ou a paz
social ameacadas por grave ¢ iminente instabilidade instituciona! ou atingidas por calamidade de
grandes proporgdes na natureza”.

27y, J. J. Gotnes Canatilho, Direito constitucional e teoria da constituigdo, 1997, p. 1049: “Qualquer
que seja o enunciado lingtiistico ¢ qualgquet que seja a pré-compreensic dos autores relativa ao direi-
to de excepgio, o leque de questdes subjacente & constitucionalizagho do regime de nccessidade do
Estado reconduz-se fundamentalmente ao seguinto: previsdo e delitnitagéo normativo-constitucional
de instituicBes ¢ medidas necessarias para a defesa da ordem constitucional em caso de situacho
de anormalidade que, nfio podendo ser eliminadas ou combatidas pelos meios normais previstos
na Constituigo, exigem o recurso a meios excepcionais. Trata-se, por conssguinte, de submeter as
situagbes de crise e de emergéncia (guerra, tumulies, calamidades pliblicas) & prépria Constituigio,
constitucionalizando o recurso a meios excopcionais, necessarios, adequados e proporcionais, para
se obter o ‘restabelecimento da normalidade constitucional™.

BJosé Afonso da Silva, Curse de Direito Constitucional positivo, 2001, p. 739.

®CF, art, 136, §§ 1°e3°

XY, p. ex., Gustavo Binenbojm, Uma teoria do direito administrative, 2006, p. 2172 “Com efeito, as
normas juridicas podem trazer, em seu enunciada, conceitos objetivos (idade, sexo, hora, lugar), que
nio geram dividas quanto & extensdio de seu alcance; conceitos cujo contetdo é decifvdvel objetiva-
mente, com Fecursa & experiéncia comum ou & conhecimentos cientlficos (chuva de granize, morte
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de uma greve, por exemplo, pot mais prolongada que seja, ndo serd ameaga jyg.
tificadora da decretagiio do estado de defesa. .

35.Na verdade, a justificacio do estado de defesa implica sempre uma pon.
deragdio entre a protegéio da ordem publica e a limitagéio dos direitos individuais
que a medida permite. Também aqui se aplica a maxima da proibigo do excesso;
“nio se abatem pardais com canhdes”.* Nio se pode perder de vista a seriedade
do instituto, que pode autorizar restri¢des a direttos fundamentais que ocupam o
cerne da normatividade subjacente ao Estado Democratico de Direito. A aplica-
¢io de tais medidas restritivas s6 se justifica em casos efetivamente gravyes.

36.0 decreto presidencial determinard o prazo de durago e especificard ag
4dreas abrangidas pela medida, bem como as providéncias coercitivas a serem
adotadas. O tempo de duragfo nfio pode ser superior a trinta dias, havendo a
possibilidade de apenas uma prorrogagéo, pot igual periodo, se persistirem as
razdes que justificaram a decretaglio (CF, art. 136, § 2°). O decreto deve ainda
estabelecer as areas abrangidas pelo estado de defesa, além de indicar as medidag
coercitivas a serem tomadas, dentre as discriminadas no art. 136, da Constituiggo
Federal.

37.0 aspecto espacial deve ser especialmente ressaltado. A atuagio das For-
¢as Armadas na execucio das providéncias determinadas pelo Governo Federal
deve se circunscrever as areas delimitadas no decreto. O estado de defesa nio
precisa abranger todo o territorio nacional, e nem mesmo todo o territrio do
Estado-membro. As medidas veiculadas no decreto podem incidir apenas sobte
area determinada, em que se dard a atuagfio militar. Assim, € possivel que o Pre-
sidente determine que as Forgas Armadas atuem apenas em certa localidade. No
restante do territério do Estado-membro, o comando das politicas de seguranga
continua & cargo do governo estadual. )

38.0 mesmo pode set dito sobre o aspecto temporal. O propdsito do estado
de defesa & tio-somente “preservar ou prontamente restabelecer, em locais ves-
fritos e determinados, a ordem publica ou a paz social”. Uma vez que as Forgas
Armadas tenham logrado &xito no cumprimento desse objetivo, sua presenca
nio mais se justifica, nio podendo se prolongar no tempe para além do que o
decreto prevé. Como medida de legalidade excepcional, a possibilidade da de-
cretagio do estado de defesa informa-se pelo principio da necessidade. Somente
a insuficiéncia dos meios normais de garantia da ordem publica pode justificar
a decretacio do estado de defesa. o o

39.Em razdo da gravidade das medidas adotadas, a Constituigéo institui di-
versos meios de controle dos abusos que eventualmente possam ser praticados.
O controle se inicia pelo procedimento de decretagdio®. Antes de decreta-lo, o

natural, trafego lenta); ¢ finalmente, conceitos que requerem do intérprete da norma uma valqra.gﬁa
(interesse publico, urgéneia, bons antecedentes, notdrio saber, reputagiio ilibada, notéria clspcclahza—
¢il0). Estes Gltimos integram o que se entende por conceitos juridicos indeterminados, cujo processo
de aplicagio cansa dividas e controvérsias, propugnando-se ora por um contrele jurisdicional araplo,
ora umn controle limitado, dependendo de sua associagdo ou dissociagfo da discricionariedade.”

HNp estado de defesa, as medidas excepeionais incidem sobre locais determinados e restritos, atingidos
pela agitagfio social ou calamidade da natureza. Pode ter, ainda, cardter preventivo, o que se dedlI].Z da
palavra “preservar”, Dessa mansita, havendo indicios sérios ou veementes da iminéncia de se ve}‘lﬁcar
algum de seus pressupostos fiticos, a medida poderd ser decretada, evitando-se um mal maior. V.
Roberto Barcellos de Magalhies, Comentdrios & Constitui¢do Federal de 1988, vol. 11, 1997, p. 110.
?Nos dizeres de Nagib Slaibi Filho, Direito Constitucional, 2004, p. 787, “o decreto que introduz
estado de defesa & ato composto, produzinde efeitos desde sua vigéneia, embora necessite de homo-
logagiio congressual para sua manutencdio. A rejeigdo pelo Congresso (art. 136, § 7%) opera ex nunc,
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Presidente da Republica ouvird o Conselho da Repiiblica e o Conselho da Defesa
Nacional (CF, arts. 90, I; 91, § 1°, 11 e 136™), A audiéncia de ambos ¢ obrigatoria.
Porém, sua opinido ndo vincula o Presidente da Republica.

40.Depois da decretagfo, haverd a apreciag8o da medida pelo Congresso Na-
cional ne praze de vinte quatro horas. A deliberagfio congressual devera neces-
sariamente ser respeitada pelo Presidente da Repablica. Caso o Congresso rejeite
a decretagfio, seus efeitos sdo suspensos, sem prejuizo da responsabilidade pelos
atos ilicitos ja cometidos pelos seus realizadores (CF, arts. 136, § 7% ¢ 141), O
conirole congressual serd também concomitanie (art.140). Caberd 3 Mesa do
Congresso Nacional (art. 57, § 5°) designar comissio composta por ¢cinco mem-
bros para acompanhar e fiscalizar a execugfio de medidas referentes ao estado
de defesa.

41.Por fim, o controle exercido pelo Congresso serd ainda sucessivo, incidindo
posteriormente a0 término da vigéncia do estado de defesa e 4 cessagfio dos seus
efeitos (art. 141, pardgrafo tinico). Logo que este termine, ag medidas aplicadas
gserfio relatadas pelo Presidente da Repablica em mensagem ao Congresso Na-
cional, Do relatorio, devem constar a fundamentagfo das providéncias tomadas,
a relaglio nominal dos atingidos e a indicaglio das resirig8es aplicadas, Se o
Congresso concluir que houve arbitrio ou excesso, ficard configurado crime de
responsabilidade®.

42.A1ém do controle politico, feito pelo Congresso Nacional, o estado de de-
fesa se submete também a controle jurisdicional. A prisdo pela pratica de crime
contra o BEstado deve ser comunicada ao juiz competente, que a relaxara, caso
nfo seja legal, facultando ao preso requerer exame de corpo delite & autoridade
policial (CF, art. 139, § 3°). A prisfio nfo podera ser superior a dez dias, salvo
autorizacdo do Poder Judicidrio. B vedada a incomunicabilidade do preso. Ces-
sados os efeitos do estado de defesa, as medidas adotadas pelos executores ficam
também submetidas ao controle sucessivo do Judicidrio,

43, Como se observa, a atuac¢fio das Forcas Armadas para cumprir as me-
didas determinadas no dmbito da vigéncia de estado de defesa sfio submetidas
a forte controle politico e jurisdicional. O rigor do controle se justifica pela
circunstincia de implicar a relativizagiio da autonomia estadual ¢ a limitagio
tempordria de direitos fundamentais. Pelas mesmas razdes, o estado de sitio
também se submete a controles politicos e jurisdicionais, s6 que ainda mais
rigorosos, jA que a suspensdo da normalidade institucional se d4 em grau ainda
mais acentuado,

3. Estado de sitio

44.0 estado de sitio consiste na instauragfio de uma legalidade extraordinaria,
por determinado tempo e em certa area, objetivando preservat oun restaurar a nor-

significando que os atos até entdo produzides sio vélidos e eficazes™,

BCF/88, art. 90: “Compete ao Conselho da Republica pronunciar-se sobre; I - intervengfio federal,
estado de defesa ¢ estado de sitio.” CF/88, art. 91, § °: “Compete no Conselbo de Defesa Nacional: II
- opinar sobre a decretagfio do estade de defesa, do estado de sitio e da intervengfo federal.”

$De acordo com o art. 85 da Constituigdo Federal, “sfio crimes de responsabilidade os atos do Presi-
dente da Repiblica que atentem contra a Constituigio Federal e, especialmente, contra: I - a existéncia
da Unido; 11 - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos
Poderes constitucionais das unidades da Federag#io; I1I - o exercicio dos direitos politicos, individuais
& sociais; I'V - a seguranga interna do Pais; V - a probidade na administrago; VI - a lei orcamentéria;
VII - o cumprimento das leis ¢ das decistes judiciais.
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malidade constitucional, perturbada por comogfio grave de repercussiio nacional
ou por situagio beligerante com Estado estrangeiro. E medida mais grave que
o estado de defesa. As restrigtes a direitos fundamentais sfo amd'ft maiores no
estado de sitio. Durante sua vigéncia, poderfio ser tomadas as seguinte medidag
coercitivas: { _
(i) obrigagiio de permanéncia em localidade determinada;
(ii) deten¢fio em edificio nfio destinados a acusados ou condenados por
crimes comuns (come quartéis da Marinha, do Exércite e da Aeronauti-
ca);
(ii)ij restrigGes relativas a inviolabilitlade da correspondéncia, ao sigilo das
telecomunicagdes, 4 prestagiio de irformagdes ¢ 4 liberdade de imprensa,
radiodifusdo e televisio, na formajda lei;
(iv) suspensfio da liberdade de reunido,
(v) busca e apreenséo em domicilio; ) .
(vi) intervengio nas empresas servicos plblicos (telecomunicagdes,
transporte, fornecimento de dgud, etc); e
(vii) requisicio de bens®, / _

45,0 art. 137 da Constituigio Federal fixa as hipdteses e condigdes para a
decretaclio do estado de sitio.® Para os fins aqui visados, impgr_tam as duas
situagBes previstas no inciso 1. Em prifneiro lugar, o estado de sitio podera ser
decretado quando tenha Iugar grave domocdo de repercussiio nacional. Nesse
caso, deve-se analisar a extensdo da drise. No estado de defesa, a instabilidade
institucional capaz de ameagar a paz social ¢ a ordem publica ocorre em locais
restritos e determinados. Apenas quando a crise é generalizada, gerando “reper-
cussdo nacional”, justifica-se a decretagfio do estado de sitio. N

46,0 art. 137, 1, da Constituigio Federal prevé ainda a possibilidade de se
decretar estado de sitio quando ocorrerem fatos que comprovem a ineficdcia das
medidas adotadas durante o estadb de defesa. A instabilidade legitimadora da
decretagfio de estado de defesa pode se mostrar mais grave, exigindo medidas
adicionais. Nesse caso, o Presidente poderd decretar o estado de sitio.

47.A competéncia para decretar o estado de sitio é do Presidente da Repi-
blica. No entanto, da mesma forma que no estado de defesa, o Presidente deve
ouvir os Conselhos da Repiiblica e de Defesa Nacional, cujos pronunciamentos,
todavia, ndo o vinculam (CF, 137, capus). Além disso, deve solicitar autoriza-
¢fo ao Congresso Nacional, ndo podendo tomar as medidas até que a decis#o
congressual sobrevenha, Apenas eventualmente, em cortextos em que a Crise
seja efetivamente muito grave, exigindo medidas inadidveis, pode-se justificar
a atnagdio imediata do Presidente da Republica®, _ _

48.0 decreto presidencial indicard a duragdo do estado de sitio, as medidas
necessirias a sua execugfio e as garantias constitucionais que ficarfo suspensas,
além de designar o executor das medidas e estabelecer as dreas abrangidas (CF,

#Constituigdo Federal, art, 139.

%CF/88, art. 137: “O Presidente da Repiblica pode, ouvidos o Conselho da Repiblica e o Conselho
de Defosa Nacional, solicitar a0 Congresso Nacional autorizagfio para decretar o estade de sitio nos
casos de: | - comogfo grave de repercussio nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a inefi-
chcia de medida tomada durante o estado de defesa; 11 - declaragio de estado de guerra ou resposta a
agressio armada estrangsira. Pardgrafo Gnico. O Presidente da Replblica, a0 solicitar autorizagiio para
decretar o estado de sitio ou sua prorrogago, relatard os motivos determinantes do pedido, devendo
o Congresso Nacional decidir por maioria absoluta”,

Y. Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins, Comentdrios & Constituigdo do Brasil, 5° volume,
2009, p. 76.
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art. 138). Tendo em vista o enorme poder que atribui ao Presidente, a crise in-
terna deve ser muito grave para que se justifique a utilizagiio desse mecanismo
excepcional de defesa institucional. Tanto a decretaciio do estado de sitio quanto
as medidas que serdo autorizadas pelo ato presidencial devem se legitimar pelo
critério da necessidade. Se for possivel recompor & normalidade institucional e
social através de medidas menos gravosas, estas devem ser preferidas.

49.Assim como no estado de defesa, o juizo de conveniéncia de instauracio
do estado de sitio, que cabe ao Presidente da Republica, estara sujeito & contro-
le politico e jurisdicional. Como ressalta Rui Barbosa, trata-se de “um regime
extraordingrio, mas ndo discriciondrio, um regime de excecdo, mas de exceglio
circunscrita pelo diveito constitucional, submetida & vigildncia das autoridades
constitucionais, obrigada a uma liquidagdo constitucional de responsabilidades.
E uma situagdo de arbitrio, mas arbitrio parcial, relativo, encerrado nas fron-
teiras de uma legalidade clara, imperativa, terminante, e em coexisténcia com
o qual se mantém os cddigos, os tribunais, o corpo legislativo’,

50.0 controele politico se realiza pelo Congresso Nacional em trés momentos .,
H4 contrele prévio, que ndo existe no estado de defesa. A decretagiio do estado
de sitio exige sna aprovagfio anterior pelo Legislativo (art. 137, caput, e para-
grafo tnico). Note-se que o estado de sitio, nas hipdteses ora examinadas, “ndo
podera ser decretado por mais de trinta dias, nem prorrogade, de cada vez, por
prazo superior”. A cada prorrogacio devera ser solicitado no pronunciamento
do Congresso Nacional (CF, art.138, §1*). Como o estado de sitio € mais gravose
que o estado de defesa, o controle sobre ele incidente também ¢ mais intenso,
exigindo-se aprova¢fio congressual prévia

51.H4, ainda, controle concomitante, pois cabe & Mesa do Congresso designar
cinco membros para fiscalizar a execugfio das medidas (CF, art. 140); e controle
sucessivo, pois, quando cessados os efeitos do estado de sitio, as providéncias
serfio relatadas pelo Presidente da Repiblica ao Congresso Nacional (CF, art, 141,
pardgrafo inico). Essas duas modalidades de controle incidem também sobre as
medidas adotadas na vigéncia do estado de defesa, como antes esclarecido, ao
contrario do que ocorre com o confrole prévio.

52.Q controle jurisdicional concerne, sobretudo, acs limites das restrigdes
autorizadas. Se os executores cometerem abuso ou excesso de poder durante a
vigéncia do estado de sitio, seus atos ficam submetidos 4 apreciagfo judicial.
Mesmo cessados os efeitos do estado de sitio, podem os agentes ser responsabili-
zados por suas condutas ilicitas. O estado de sitio implica a suspenséo de diversas
franquias democraticas, instaurando um contexto de legatidade excepcional.
Esta, contudo, deve ser observada, e cabera também ao Judicidrio garantir que
i8s0 se ocorra,

IV. Qutras hipéteses legitimas de intervengdes pontuais das Forgas Ar-
madas

53.As possibilidades de atuagfio das Forgas Armadas em agOes de seguran-
¢a, tratadas nesse topico, diferem significativamente das anteriores, por nio

3Rui Barbasa, Qbras completas, vol. XL, Tomeo V], 1991, p. 225,

¥Nagib Slaibi Filho, Direito Constitucional, 2004, p. 792, *a decretagio de estado de sitio & ato juridico
complexo, pois $6 no concurso das vontades do 6rglo executivo e do érgio legislativo & que hd os
elementos essenciais para sua existéncia: ato juridico anterior é o do Poder Legislativo e ato juridico
posterior o do Presidente da Reptiblica™,
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interferirem com o exercicio de direitos fundamentais nem com a autonomia
dos Estados. Embora contem, como indispensivel, com lastro constitucional,
sua previsio e discipling se dfio em normas infraconstitucionais, especialmen-
te: a Lei Complementar n° 97, de 9.06.1999; o Decreto n° 3,897, de 24.98.2001;
e o Coédigo de Processo Penal Militar. Examinam-se, a seguir, trés situagdes
de emprego das For¢as Armadas, a saber: (i) para realizar agfes de seguranca
quando predomina o interesse nacional ou internacional; (ii} por solicita¢fio do
Governador de Estado; e (iii) para cumprir diligéncias determinadas no ambito
de inquérito policial militar.

1, AcBes de seguranga nas quais haja predomindncia do interesse nacional

54.As Forcas Armadas podem realizar normalmente operagdes de policia-
mento ostensivo naquelas circunstincias em que predomine o interesse nacio-
nal, como é o caso, em especial, de eventos oficiais em que estejam presentes
representantes de outras nagdes. Foi o que ocorreu, em 1992, na Conferéncia
das Nag8es Unidas sobre o0 Meio Ambiente ¢ Desenvolvimente (ECO 92); em
dezembro 1998, na 15* reunifio do Mercosul; em marg¢o 1999, na reunifo de 49
chefes de Estado dos paises da América Latina, Caribe e Unifio Européia; em
novembro de 2004, na 182 reunifio do Grupo do Rio; em janeiro de 2007, na cipula
de chefes do Mercosul®.

55.A hipdtese estd regulada no artigo 5°, pardgrafo tnico, de Decreto n°
3.897/2001, segundo o qual o0 emprego das Forgas Armadas pa garantia da lei e
da ordem abrange hip6teses em que “se presuma ser possivel a perturbagdo da
ordem, tais comio as relativas a eventos oficiais ou publicos, particularmente os
que contem com a participacdo de Chefe de Estado, ou de Governo, esirangeiro,
e d realizacdo de pleitos eleitorais, nesse caso qguando solicitado”. Nesses casos,
“as Forcas Armadas atuardo em articulagdo com as autoridades locais”. (art.
5° pardgrafo Unico).

56.A hipétese, que € a mais comum, nfio exibe as complexidades das demais.
A competéneia da Unifio se define através do critério da predomindncia do in-
teresse. Compete 2 Unifio manter relagdes com Estados estrangeiros e participar
de organizagdes internacionais (CF, art. 21, I). Compete-lhe também garantir a
seguranga de representantes estrangeiros quando em visita ao territdrio nacio-
nal. A matéria nfo é concernente a esfera estadual, nada obstante seja desejavel
que as Forgas Armadas cumpram sua missfo de modo articulado com os 6rgios
estaduais de seguranga, como determina o preceito acima mencionado.

2. AcBes de seguvanca por solicitagdo do Governador de Estado

57.A possibilidade de as Forcas Armadas serem empregadas em operagdes
de seguranga publica por pedido do Governador do Estado ¢ regulada pela Lei
Complementar n® 97/99, com a redagio dada pela Lei Complementar 117/2004.
Trata-se de Lei prevista no artigo 142, § 1°, da Constitui¢io Federal: “Lei com-
plementar estabelecerd as normas gerais a serem adotadas na organizacdo, no
preparo e na emprego das Forgas Armadas”. Como se observara, as Forgas Ar-
madas poderfo praticar agBes de seguranga sem que scja necessdria a decretagio
das medidas de excegiic constitucional acima examinadas.

OCarmen Munari, Militares discutem seguranga com. governo do Rio. In: http:/br.today.reuters.com/
news/newsArticle, aspx. Acesso em: 12 abr, 2007,
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58.0 emprego das Forgas Armadas podera ocorrer na garantia da lei e da
ordem, apods esgotados os instrumentos destinados & preservagio da ordem pid-
blica e da incolumidade das pessoas e do patriménio relacionados no art. 144
da Constitui¢iio Federal — Policia Federal, Policia Rodovidria Federal, Policia
Ferroviaria Federal, Policias Civis, Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares. Consideram-se esgotados os instrumentos relacionados no art, 144
Jjustamente quando, em determinado momento, isso for formalmente reconhecide
pelo chefe do Poder Executive estadual. Confira-se a redagfio do artigo 15, § 2°,
da Lei Complementar $7/99:

“A atuacdo das Forcas Armadas, na garantia da lei e da
ordem, por iniciativa de quaisquer dos poderes constitucio-
nais, ocorrerd de acordo com as divelrizes baixadas em ato
do Presidente da Republica, apds esgotados os instrumentos
destinados & preservagdo da ovrdem pitblica e da incolumi-
dade das pessoas e do patrimédnio, velacionados no art. 144
da Constituigdio Federal”.

59.Nete-se que os meios previstos no art. 144 devem estar indisponiveis ou
serem inexistentes ou insuficientes para o desempenhbo regular de sua missio
constitucional. Depreende-se dai que o chefe do Poder Executivo nfio precisa
esgotar 0s meios que constam do elenco do art. 144 da Constitui¢io Federal, bas-
tando a constatacfio prévia de que nfio serfio suficientes para alcangar o resultado
esperado, De acordo com o artigo 15, § 3° da Lei Complementar 97/99;

"Consideram-se esgotados os insirtrmentos relacionados
no art, 144 da Constituiglo Federal quando, em determi-
nado momento, forem eles formalmente reconhecidos pelo
respectivo Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual
como indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao desem-
penho regular de sua missdo constitucional. (Incluido pela
Lei Complementar n® 117, de 2004)”.

60.A Lei, portanto, permite que as Forgas Armadas realizem operagBes de
seguran¢a publica sem que haja a necessidade de se decretar intervencio fede-
ral, estado de defesa ou estado de sitio. Essa circunstiincia, de fato, facilita que
essa atuacfio tenha lugar. Foi esse justamente o propésito que guiou edigfio da
Lei Complementar n® 97/99. O parecer da Comissiio de Seguranca da Camara de
Deputados sobre o entdio projeto de lei, relatado pelo Deputado Antonio Carlos
Biscaia (PT-RJ) em 12 ago.2004, reflete o entendimento predominante durante o
processo legislativo: “o projeto atende a reclamo de toda a sociedade brasileira
e de diversos Parlamentares dessa Casa quanlo & necessidade de intervengdo
das Forgas Armadas quando os indices de violéncia e de criminalidade ficarem
insustentaveis”,

6l.Inexiste pronunciamentc especifico do Supremo Tribunal Federal acerca
dessa modalidade de execug#io de agdes de seguranga pelas Forgas Armadas*. A

48obre o tema, o hoje Minigtro Enrique Ricardo Lewandowski assim se manifestou, em trabalho
doutrindrio: “A utilizagfio das Forgas Armadas para combater a violéncia urbana, em cardter perma-
nente, & inconstitucional, embora seja licito o sen emprego temporério e limitado, em situagdes de
emergéncia, claramente caracterizadas. {..) Nio se pode esquecer que a fungfo primordial da Marinha,
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hipétese, contudo, se harmoniza com o texto constitucional. Cpnsiderando-se que
a atuagio das Forgas Armadas, a esse titulo, depende de pedido formulado pelo
Governador do Estado. Assim, ¢ o Estado-membro que requer a agio militar, nio
a Unifio que a determina unilateralmente, como ocorre na intervengfo federal, no
estado de defesa ou no estado de sitio, Na verdade, a Lei Complementar n® 97/99
cria um instituto plenamente inserido no modelo de federalismo que predomina
na Constituigio Federal de 1988 — o federalismo cooperativo™,

62.0 procedimento estabelecido na Lei Complementar 97/99 é plenamente
compativel com esse modelo cooperativo de federaglio, sem deixar, tampouco,
de se informar pelo principio da subsidiariedade. Aplicado 4 organizagio fede-
rativa, esse principio leva & impossibilidade de o Governo da Unifio se incumbir
de tarefas que os governos estaduais possam realizar®. Foi nesse sentido que a
Constituigdo atribuiu aos Estados a competéncia em matéria de seguranga pa-
blica. Mas, de acordo com o artigo 15, §§ 2° ¢ 3°, da Lei Complementar 97/99, a
atuacio federal s6 se justifica quando o Estado-membro for incapaz de realizar
sua tarefa, por terem se esgotado os meios de que dispde.

63.Além disso, mesmo nessa hipétese, o emprego das Forgas Armadas serd
feito “de forma episédica, em drea previamente estabelecida e por tempo li-
mitado”, de acordo com o artigo 15, § 4°, da Lei complementar 97/99. Dai se
depreende que a atuagio federal nfio precisara se estender por todo o territério
do estado, podendo se resiringir apenas a areas especificas, em que a presenga
das Forgas Armadas se mostre necessaria doravante. Nessas dreas, “o controle
operacional dos érgdos de seguranga priblica necessdrios ao desenvolvimento
das acdes” passard para a autoridade federal encarregada das operagdes, o que
dever4 se fazer por ato formal do Governo do Estado (CF, art. 15, §5°).

64.Como se v&, & execugio pelas Forgas Armadas de operagdes de seguranga
pliblica demandar4 acordo detalhado entre o Governo Estadual e o Governo Fede-
ral. Embora nio seja necessirio que tal acordo seja celebrado por meio de convé-
nie, nada impede que esse instrumento seja utilizado. Trata-se tipico mecanismo
do federalismo cooperativo previsto no artigo 241 da Constituigdo Federal:

“4 Unidio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinavéio por meio de lei o5 consdreios piblicos e os con-

do Exército e da Aerendutica, segundo o texto constitucional, é assegurar a defesa da Patria. A rigor,
s6 quando os drgios constitucionalmente responsdveis pela preservagio da lei ¢ da ordem entrarem
em colapso & que as Forgas Armadas poderdo incumbir-se da tarefa”, Forgas Armadas no combate 4
violéncia, R Informa 31, maiofjunho de 2004, p. 4. ) .

“Reinhold Zippelius, Teoria Geral do Estado, 1997, p. 512, define o federalisme cooperativo como
“nquele que acarreta uma “obrigagio ao entendimento”, quer dizer, o dever das partes no sentido de
se harmonizarem cntte ¢las ¢, caso necessirio, aceitarem compromissos. O envolvimento funeional
dos Estados membros (e eventualmente até dos corpos territoriais a nivel autirquico) nos processos
centrais de planejamento e regulagiio, pode servir de exemplo a esse respeito™ V. também Paulo
Bonavides, A Constifuicdio aberta, 1996, p. 433: “Ha um ‘federalismo cooperative’? A resposta serd
necessariamente afirmativa se fizermos uma prévia ressalva de valores, em nome da ideologin da
liberdade. A ressalva consente estabelecer duas distintas modalidades de federalismo: o “federalismo
cooperativo” autoritirio ¢ o “federalismo cooperative” democritico. O primeiro é um federalismo pela
forga — alids, uma contradigdio em termos; o outro, um federalismo pelo consentimento, inico dotado
de legitimidade para edificar 2 sociedade aberta e pluralista a que aspiramos(...)".

#Y, José Alfredo de Oliveira Baracho, O principio da subsidiariedade - conceito e evelugdo, 2000;
S{lvia Faber Torres, O principio da subsidiariedade no divelto publico contempordneo, 2001; Ma-
riana Souza Soares Montebello, & Principio da subsidiariedade e a redefinicio do papel do Estado
no Brasi, mimeo, 2001,
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vénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando
a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transfe-
réncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais & continuidade dos servigos transferidos”.

65.Convenios sdo instrumentos que possibilitam a associagfio entre o Poder
Piblico e outras entidades, tanto privadas quanto pablicas.* Acrescente-se que,
no convénio, verifica-se mitua colaboragfio entre os entes participantes, podendo
assumir varias formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de recursos
humanos e materiais, de iméveis, de krow-how e, no caso especifico das Forgas
Armadas, de tropas, grupamentos, armamentos ¢tc. * Nio hd partes, mas sim
participes motivados pelas mesmas finalidades, pactuando para atingir interesses
e objetivo comuns®S,

66.0riginalmente, a cooperagdo se restringiria as matérias previstas no art.
23 da Constituigfo Federal®, compreendendo as competéncias comuns dos entes
federados. Entretanto, a edigiio da Emenda Constitucional n® 19/98, que alterou o
art. 241, estendeu a possibilidade de cooperagiio entre os entes federativos. Além
de conséreios e convénios relacionados & competéncia comum (sande, assisténcia
social, prote¢éio dos deficientes, obras e outros de valor histérico, preservagio
das florestas), agora a possibilidade de cooperagio ou de “gestio agsociada” niio
mais especifica o tipo de atividade-Tim do ajuste, podendo se aplicar 4 seguranga
publica, nfio obstante a matéria nfio esteja prevista no art. 23 da Constitui¢io
Federal.

67.0s convénios sfo regulados, em especial, pela Lei federal 11.107/2005. Em
seu artigo 13, a Lei prevé que “deverdo ser constitutdas e reguladas por contrato
de programa (...} as obrigagbes que um ente da Federagdo constituir para com
outro ente da Federagde ou para com consércio piblico no dmbito de gestdo
associada em que haja a prestagio de servicos publicos ou a transferéncia fotal
ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessdrios & continuidade
dos servicos transferidos”,

68.0s convénios ndo tém sido utilizados, As Forgas Armadas 86 tem executa-
do agdes de seguranga, na modalidade analisada nesta se¢fo, por periodos muito
curtos de tempo. Em geral, isso tem ocorrido nos casos de greve da policia militar
estadual, Foi o que ocorreu, recentemente, em Tocantins, Alagoas, Minas Gerais,
Parafba, Pernambuco®. Contudo, para participa¢bes mais prolongadas, como a
recentemente requerida pelo Governe do Estado do Rio de Janeiro, o instrumento

“Como esclarece Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direife administrativo, 2003, p. 185:
“0 convénio & o ato administrativo complexo em que wma entidade pablica acorda com outra ou com
outras entidades, piblicas ou privadag, o desempenho conjunto, por cooperagfio ou por colaboragéo,
de uma atividade de competéncia da primeira™

“Da mesma maneira que um contrato, os convénios também constituem acordo de vontades. O prin-
cipal elemento que se costuma apontar para distinguir o contrato e o convénio ¢ o concernente acs
interesses que, no contrato, sfo opostos ¢ contraditérios, enquanto no convénio sfio reciprocos. No ato
coletivo, as partes desejam a mesma coisa: realizar conjuntamente uma ou varias operagdes comuns;
seus interesses, ainda se diferentes, caminham na mesma diregfio. Os entes conveniados possuem
objetivos institucionais comuns e se rednem de modo a alcangé-los.

“Por isso mesmo, segutido Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parcerias na Adminisiragdo Piblica, 1999,
.178: “no convénio nfo se cogita de preco ou remuneragiio”,

“Para dar conta sspecificamente desses casos de greve, foi editado o Decrsto n° 3,897/2001, cujo
teor é bastante préximo do constante da Lei Complementar 117/2004, que alterou a redagfio da Lei
Complementar n® 97/99, permitindo a participagfo da Forgas Armadas em operaghes de garantia da
lei e da ordem.
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do convénio seria muito Util para detalhar de que modo se dara a transferéncia
de competéncias, os locais em que ocorrerd a a¢do militar e as responsabilidades
atribuidas a cada érgéo,

3. Utilizacdo da Forgas Armadas na realizagdo de diligéncias determinadas
em inguérito policial militar

69.A 1ltima hipbtese de participagiio das Forgas Armadas em operagdes de
seguranga, que serd aqui examinada, nfio se relaciona, como as demais, 2o poli-
clamento ostensivo. As For¢as Armadas também podem realizar investigagtes
e atuar como policia judiciaria. Isso ocorre quando se trata de crime militar ¢
em cumprimento a decisdes tomadas pela Justica Militar. Também essa hipotese
se insere, como as duas anteriores, no quadro da normalidade constitucional,
néo demandando nem a relativizacfio da autonomia estadual nem a limitagio da
garantia dos direitos fundamentais.

70.A Constituigfio define, em scu art. 124%, que a Justiga Militar tem compe-
téncia para julgar os crimes militares. B no Cédigo Penal Militar que encontra-
mos as descrigdes tipicas dos crimes militares, que podem ser crimes militares
proprios (que s6 podem ser praticados por militar) ou impréprios (que sfo cri-
mes comuns em sua natureza, podendo ser praticados tanto por civis como por
militares, apenas adquirindo esta caracteristica por serem cometidos em certas
condigBes)*™.

71.Para que tais crimes sejam investigados, ha a instauragio de inquérito
policial militar {IPM), art. 9°*°de Cédigo de Processo Penal Militar. Cabera a
Policia Judiciaria Militar realizar as diligéncias determinadas pela Justica Militar.
E o que estabelece o art. 8°, b, do CPPM: “Compete a policia judicidria militar
(...) prestar aos 6rgdos e juizes da Justica Militar e aos membros do Ministério
Piiblico as informagdes necessdrias & instrucéio e julgamento dos processos, bem
como realizar as diligéncias que por eles The forem requisitadas”.

72.A Policia Judiciaria Militar € exercida por militares. Os comandantes de-
sempenham essa fungdo em relagfo a seus subordinados (CPPM, art. 7°!). As-

SCF/88, art, 124: “A Justica Militar compete processar e julgar os crimes militares definidos enr lef”,
“Antonic Scarance Fernandes, Processo penal constitucional, 2002, pp. 147-8.

SOCPPM, art. 99 “Q inquérito policial militar é a apuragfio sumdria de fato, que, nos termos legais,
configure crime militar, e de sua autoria. Tem o cardter de instrugfio provisoéria, cuja finalidade pre-
cipua é a de ministrar elementos necessarios a propositura da agéio penal®.

SICPPM, art. 7° “A policia judicidria militar é exercida nos termos do art. 8°, pelas seguintes autorida-
des, conforme as respectivas jurisdigfes: &) pelos minisiros da Marinha, do Exéreito ¢ da Aerondutica,
em todo o territorio nacional e fora déle, em relago as forgas e drgfos que constituem sens Ministérios,
bem como a militares que, neste cardter, desempenhem missfo oficial, permanente ou transitéria, em
pais estrangeiro; b) pelo chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas, em relacfio a entidades que, por
disposigfo legal, estejam sob sua jurisdigiio; ¢) pelos chefes de Estado-Maior ¢ pelo secretério-geral da
Marinha, nos 6rgos, forgas e unidades que lhes sdo subordinadas; d) pelos comandantes de Exército
¢ pelo comandante-chefe da Esquadra, nos érgéos, foreas e unidades compreendidos no dmbito da
respectiva aglio de comando, €) pelos comandantes de Regido Militar, Distrito Naval ou Zona Aérea,
nos drghos e unidades dos respectivos territérios; f) pelo secretirio do Ministério do Exéreito e pelo
chefe de Gabinete do Ministério da Acrondutica, nos orgios e servigos que lhes gfio subordinados;
2} pelos diretores e chefes de orgéos, reparticdes, estabelecimentos ou servigos previstos nas leis
de organizagio basica da Marinha, do Exército e da Aerondutica; h) pelos comandantes de forgas,
unidades ou navies”, V. Sérgio Itamar Alves, Policia Judicidria Militar, Revista do Superior Tribunal
Militar, 11-12:124.
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sim, por exemplo, serd exercida “pelos ministros da Mavirha, do Exército e da
Aerondutica, em todo o territorio nacional e fora dele, em relacdo as forcas e
drgfios que constituem seus Minisiérios, bem como a militares que, neste cardter,
desempenhem missdo oficial, permanente ou transitéria, em pais estrangeiro”. A
nog¢do de Policia Judiciaria Militar esta relacionada 2 atividade de investigagfio,
nfio ao O6rgho que a executa.” Nfio hd um érgfo encarregado de exercer exclusi-
vamente a atividade de Policia Judiciaria Militar,

73.Uma vez instaurado o inquérito policial, haverd a possibilidade de se efe-
tuarem buscas ¢ apreensdes (CPPM, art. 13, h™®). B especialmente na realizacio
desse tipo de diligéncia que as Forgas Armadas interagirfio com os cidadfios. As
buscas sio classificadas no CPPM* em (i) domiciliar, que consiste em procura
realizada dentro das casas®, ou (ii) pessoal, que consiste na procura nas vestes,
pastas, malas e outros objetos que estejam com a pessoa revistada™. As hipote-
ses em que essas diligénecias podem ser determinadas est3o previstas no CPPM,
respectivamente nos artigos 172 ¢ 181.

74.8e for necessdria a emissic de mandado de busca para autorizar a diligén-
cia, devem estar presentes seus requisitos basicos. O mandado deve indicar, o
mais precisamente possivel, a casa em que serd realizada a diligéneia ¢ 0 nome
de seu morador ou proprietario ou, no caso de revista, o nome da pessoa que a
gofrerd ou os sinais que a identifiquem. Além disso, deverd mencionar os motivos
e os fins da diligéncia, sendo subscrito pelo escriviio e assinado pelo encarregado
do inquérito, como prescreve o art. 178 do CPPM.:

“Q mandado de busca deverd: o) indicar, 0 mais precisa-
mente possivel, a casa em que serd realizada a diligénciae o
nome do seu morador ou proprietdrio; ou, ne caso de busca
pessoal, o nome da pessoa que a sofrerd ou os sinais que a
identifiquem; b} mencionar a motivo e os fins da diligéncia;
¢) ser subscrito pelo escriviio e assinado pela autoridade que

SWalberto Fernandes de Lima, Consideragdes sobre a criaglio do § 2° do art. 82 do Cédigo de Pro-
cesso Penal Militar ¢ seus reflexos nas justica penal comum (Lei n° 9.299/96), Revista brasileira de
ciéncias criminais 20:154: “cumpre de inicio esclarecer que “funglio de policia judicidria’ consiste
na atividade administrativa de reunir elementos de convencimento para o titular da agio penal, no
sentido de ofertar a este destinatéric indicios de autoria e prova da materialidade de modo que ele
tenha condigBes de deflagrar a instancia penal, valendo entdo dizer, policia judicidria esta ligada &
idéia de atividade ¢ nflo de 6rgho”.

SCPPM, art. 13: “O encarregado do inguérito deverd, para a formagc déste: Atribuigfio do seu en-
carregado. a) tomar as medidas previstas no art. 12, se ainda niio o tiverem sido; b) ouvir o efendido;
¢) ouvir o indiciado; d} ouvir testemunhas; ) proceder s reconhecimento de pessoas e coisas, e aca-
reacdes, ) determinar, se f6r o caso, que se preceda a ¢xame de corpo de delito ¢ a quaisquer ontros
exames e pericias; g) determinar a avaliagiio e identificagio da coisa subtraida, desviada, destruida
ou danificada, ou da qual houve indébita apropriagiio; h) proceder a buscas e apreensfes, nos térmos
dos arts, 172 a 184 e 185 a 189; i) tomar as medidas necessdrias destinadas a protegfio de testemunhas,
petitos ou do ofendido, quando coactos on ameagados de coagdo que lhes tolha a liberdade de depor,
ou a independéncia para a realizagfo de pericias ou exames”.

SMCPPM, art, 170: “A busca podera ser domiciliar ou pessoal”,

SCPPM, art, 171: “A busca domiciliar consistird na procura material portas adentro da casa”,
SCPPM, art, 180: “A busca pessoal consistird na procura material feita nas vestes, pastas, malas
e outros objetos que estejam com a pessoa revistada e, quando necessdrio, no proprio corpoe”; art.
183: “A busca em mulher sera feita por outra mulher, se niio importar retardamento ou prejuizo da
diligéncia™.
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o fizer expedir. Pardgrafo tinico. Se houver ordem de prisdo,

constard do proprio texto do mandado”.”

75.Nfo hi na lei, como se v&, abrigo para mandados genéricos, o que seria,
ademais, inconstitucional. Estes devem indicar, o mais precisamente possivel, a
casa em que a busca ocorrerd. A experiéncia revela que que mandados genéricos
propiciam a ocorréncia de excessos e abusos™. A realizagiio pelas Forgas Armadas
de diligéncias para apreender, por exemplo, armamento militar furtado & per-
feitamente compativel com a Constituigio Federal de 1988, Mas a Constitui¢io
ndo fornece fundamento para a ocupagfio de bairros inteiros, sob o argumento
de que se trata de diligéncia de busca e apreensfo.

CONCLUSOES

76.8 possivel compendiar as idéias antes desenvolvidas nas proposides se-
guintes:

A. A Constituicio Federal de 1988, ao instituir um Estado democritico de
direito, concebe as politicas de seguranga piblica como servigo publico a
ser universalizado em condigdes de igualdade, nflo come combate bélico
a inimigos internos. Tal configuragio impede a utilizagdo rotineira das
Forgas Armadas na realizagfio de ages de seguranca Ptblica.
B. Além disso, a Constituigio Federal de 1988, no artigo 144, ao repartir
entre os entes da Federagio as competéncias em matéria de seguranga pi-

STTambém o procedimento que deverd ser adotado quande da execugiio da busca estd descrito_ no
CPPM, cujo art. 179 possui o seguinte teor: “O executor da busca demiciliar proceders da seguinte
maneira: Presenca do morador I — se o morador estiver presente: &) ler-lhe-4, o mandaclio, ou, se for
o proprio autor da ordem, identifivar-se-4 e dird o que pretende; b) convida-lo-d a franquiar a entrada,
sob pena de a forcar se ndo for atendido; ¢) uma vez dentro da casa, se estiver a procura de pessoa ou
coisa, convidard o moradot a apresentd-la ou exibi-la; d) se ndo for atendido ou se se tratar de pessoa
ou coisa incerta, procederd i busca; ¢} se o morador ou qualguer outra pessoa recalcitrar ou criar
obstéculo usara da forca necesséria para vencer a resisténcia ou remover o empecilho ¢ arrombar.’i_, 8e
necessdrio, quaisquer méveis ou compartimentos em qus, presumivelmente, possam estar as coisas
ou pessoas procuradas; Auséncia do morador II— se o morador estiver au'sente.: a) tentara localizéd-lo
para Ihe dar ciéncia da diligéneia ¢ aguardara a sua chegada, se puder ser imediata; b) no caso de niic
ser encontrado o morador ou nfio comparecer com a hecessaria presteza, convidard pessoa capaz, que
identificar4 para que conste do respectivo auto, a fim de testemunhar a diligéncia; c) entrard na casa,
arrombando-a, se necessario; d) faré a busca, rompendo, s¢ preciso, todos os obstaculos em mdveis
ou compartimentos onde, presumivelmente, possam estar as coisas ou pessoas procuradas; Casa desa-
bitada I1I - se a casa estiver desabitada, tentar localizar o proptietario, procedendo da mesma forma
como 10 case de-auséneia do morador, Rompimento de obsticulo 1° O rompimento de obsticulos deve
ser feito com o menor dano possivel & coisa ou compartimento passivel da busca, providenciando-se,
sempre que possivel, a intervengfo de serralheiro ou outro profissional habilitado, quando se tratar
de remover ou desmontar fechadura, ferrolho, peca de segrédo ou qualquer outro aparelhamento que
impega & finalidade da diligéneia, Reposigio 2° Os livros, documentos,lpapéis e objetos que néio tenham
sido apreendidos devem ser repostos nos seus lugares. 3° Em casa habitada, a b31§c_a serd feita de modo
que ndo moleste os moradores mais do que o indispensével ao bom Exito da diligéncia.”

%y, STJ, §. 13.abril,04, Recurso ordindrio em MS n° 13.101, Rel. Ministro José Arnaldo da Fonseca:
“A alegagio também estd vazada contra o proprio ato que determinou a referida busca ¢ apreensdo,
no sentido de que teria sido prolatado de forma genérica, oportunizando, desta feita, que o Delegade
cometesse excessos durante o ato”.
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blica, atribui ao Estado-membro a competéncia para realizar policiamenio
ostensivo, mantendo a ordem piblica nas cidades. A autonomia estadual
impede, igualmente, que a execugho pelas Forgas Armadas de operagdes
de seguranga se converta em alternativa de use corrente.

C. No entanto, a Constituigio, no art. 142, também atribui as Forcas Ar-
madas a funco de garantir a lei e a ordem. Para que os principios do
Estado democritico de direito e o principio federativo se harmonizem
com tal previsfo, deve-se conceber a execucio pelas Forgas Armadas de
operagdes de seguranca como excegdo que 80 se justifica em casos de ne-
cessidade, ou sefa, nas hipéteses em que o risco para a ordem publica seja
grave ¢ o Estado-membro seja incapaz de garanti-la,

D. Ha, fundamentalmente, seis formas de as For¢as Armadas executa-
rem operagdes de seguranga piblica. Trés delas implicam a relativizagfio
tempordria da autonomia estadual e a restrigio a direitos fundamentais.
Por isso, submetem-se a rigido controle politico congressual e, em regra,
apenas podem vigorar durante curtos periodos de tempo e em locais es-
tritamente determinados, além de impossibilitarem a alteraciio da Cons-
tituigiio durante a sua vigéneia. Sfo elas: a decretaciio de intervenciio, a
decretacdo de estado de defesa e a decretaglio de estado de sitio.

E. As outras trés hipdteses nfio implicam em relativizacfio da autonomia
estadual ou restriciio de direitos fundamentais, nde consubstanciando
medidas de legalidade excepcional. Nessas trés hip6teses, a Constituigio
mantém-se integralmente eficaz. Por isso, o controle politico sobre elas
ineidente & mais brando, além de nfio obstarem a alteragio da Constituigio
Federal.

F. A primeira hipotese ¢ a realizagfo de policiamento ostensivo em situ-
agdes nas quais predomine o inferesse nacional, como é o caso da visita
de chefes de Estado e de governo estrangeiros. Aqui a competéncia da
Unifio se define em razfio do principio da predominfncia do interesse, que
¢ naclonal. N8o ha, portanto, interferéncia do Governo Federal em compe-
téncia atribuida ac Estado.

G. A segunda hipotese € a de execugfio de a¢des de policiamento osten-
sivo ¢ de choque a pedido do Governador de Estado, nos termos da Lei
Complementar 97/99. No caso, hé simples arranjo cooperativo, tipice do
modelo de federalismo adotado no Brasil. Se a participagfio federal se pro-
longa no tempo, é conveniente, embora néo indispensavel, a elaboragio de
convénio, em que sejam esclarecidos os termos segunde 08 quais se dard a
cooperacio entre os entes federados.

H. A terceira hipdtese é a de realizacBo de diligéneias determinadas no
Ambito de inquérito policial militar, A hipdtese encontra-se expressamente
prevista no texto constitucional, na parte final do art. 144, § 4°% que atribui
a fungdo de policia judiciaria 4 policia civil, com ressalva das infragdes
penais militares. No que toca a essa possibilidade, deve-se atentar apenas
para os requisitos dos mandados de busca expedidos pela Justica Militar.
Tais mandados devem indicar com precisio *a casa” em que a busca serd
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realizada. Nao podem ser mandados genéricos. As ordens que facultam ag
autoridades policiais militares realizar operagbes amplas de busca, abran-
gendo, por vezes, bairros inteiros, sio incompativeis com o que dispde a
Constituigio Federal.

E como me parece.

Rio de Janeiro, 13 de junho de 2007,

LUIS ROBERTO BARROSO
Procurador do Estado

VISTO

APROVYO o Parecer n. 02/2007-LRB, da lavra do Procurador do Estado Luis
Roberto Barroso, que discorreu sobre as possibilidades legitimas de praticas de
agio de seguranga publica pelas Forgas Armadas. Ap6s expor com profundidade
sobre as hipdteses de intervencfio das Forgas Armadas, conclui o ilustre Procura-
dor que a configuragio dada pela Constituigio Federal as politicas de seguranga
piblica como servigo publico a ser universalizado em condi¢Bes de igualdade,
veda a utilizagfio rotineira das Forgas Armadas nas acdes de seguranca piiblica,
o que, contudo, nfo impede a execugio pelas Forgas Armadas de operagdes de
seguranca, como exceg¢do, em hipéteses delimitadas, nas quais se incluem aquelas
em que as instituigdes estaduais previstas no art. 144 da Constituigiio Federal
estejam indisponiveis ou sejam insuficientes para a garantia da ordem publica .

Encaminhe-se, sucessivamente, 4 Casa Civil e a Secretaria de Estado de Se-
guranga para ciéncia.

Em 21 de agosto de 2007

LUCIA LEA GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado
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