EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT, partido
politico com representagdo no Congresso Nacional, com sede no Setor de
Autarquias Federais Sul - SAFS, Quadra n® 2, Lote n® 3, CEP 70.042-900,
Brasilia/DF, representado por seu presidente, na forma estatutaria e conforme
eleicao na ultima eleicao em convencao nacional, com advogado constituido pelo
mandato em anexo, vem, com fundamento na alinea “a” do inciso I do artigo 102

da Constituigao, propor:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de medida cautelar, requerendo-se a adogao de rito abreviado (Lei
Federal n® 9.868/1999, art. 12), arguindo inconstitucionalidade na Lei
Complementar n® 97, de 9 de julho de 1999, com as alteragoes das Leis
Complementares n® 117, de 2 de setembro de 2004, e n® 136, de 25 de agosto de

2010, pelos fundamentos a seguir expostos.
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1. Dos dispositivos impugnados

Para fins da primeira parte do inciso I do artigo 3° da Lei Federal n®
9.868/1999, impugnam-se os artigos 1° e 15, caput e §§ 1° a 3% da Lei
Complementar n® 97, de 9 de julho de 1999, com as alteragdes das Leis
Complementares n® 117, de 2 de setembro de 2004, e n® 136, de 25 de agosto de

2010, veiculados nos seguintes termos:

Art. 1° As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha,
pelo Exército e pela Aerondutica, sao institui¢des nacionais
permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e
na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da
Republica e destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos
poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

Art. 15. O emprego das Forcas Armadas na defesa da
Patria e na garantia dos poderes constitucionais, da lei e da
ordem, e na participagdio em operacoes de paz, é de
responsabilidade do Presidente da Republica, que determinara
ao Ministro de Estado da Defesa a ativagdo de orgaos
operacionais, observada a seguinte forma de subordinagao:

§ 1° Compete ao Presidente da Republica a decisao do
emprego das Forcas Armadas, por iniciativa propria ou em
atendimento a pedido manifestado por quaisquer dos poderes
constitucionais, por intermédio dos Presidentes do Supremo
Tribunal Federal, do Senado Federal ou da Camara dos
Deputados.

§ 22 A atuacgao das Forgas Armadas, na garantia da lei e
da ordem, por iniciativa de quaisquer dos poderes
constitucionais, ocorrera de acordo com as diretrizes baixadas
em ato do Presidente da Republica, apos esgotados os
instrumentos destinados a preserva¢ao da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, relacionados no art.
144 da Constituicao Federal.

§ 3° Consideram-se esgotados o0s instrumentos
relacionados no art. 144 da Constituicdo Federal quando, em
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determinado momento, forem eles formalmente reconhecidos
pelo respectivo Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual
como indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao
desempenho regular de sua missao constitucional.

Sao esses dos dispositivos legais cuja incompatibilidade com a

Constituicao se denuncia logo mais.

2. Dos dispositivos ndao impugnados: atribuicoes subsidiarias das Forcas

Armadas

Em preliminar, esclareca-se que, em apertada sintese, nesta a¢do se
questionam apenas partes da Lei Complementar n°® 97/1999, para delas afastar
sentido inconstitucional e, por interpretacdio conforme a Constituicao,
estabelecer que o emprego das Forcas Armadas nas suas destinacoes
constitucionais (CF, art. 142) — defesa da Patria, garantia dos poderes
constitucionais e da lei e da ordem (Lei Complementar n® 97/1999, art. 1° e 15) —,

se limita a intervencao e aos estados de defesa e de sitio (CF, art. 34, 136 e 137).

No entanto, as Forcas Armadas também exercem atribuic¢des
subsidiarias, cujo fundamento de validade nao sao tais destinagoes
constitucionais (CF, art. 142, e Lei Complementar n® 97/1999, art. 1° e 15), mas a
legislacido. Com base nela sdao atribuidos as Forcas Armadas os poderes
implicitos decorrentes da competéncia material atribuida a Unido, privativa ou
concorrentemente!. Assim, o parametro de controle da constitucionalidade
dessas atividades possui normas de referéncia na Constituicao que sao distintas

as das ora impugnadas na Lei Complementar n® 97/1999 (CF, art. 142).

1 A natureza militar das atribui¢oes subsidiarias das For¢as Armadas é discutida na ADI n®
5.032, Rel. Min. Marco Aurélio.
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De todo modo, para se desincumbir do 6nus da impugnacao da
totalidade do complexo normativo que rege a matéria, cujo desatendimento
importa vicio processual que compromete o interesse de agir em sede de controle
abstrato de constitucionalidade?, é importante elucidar que ndo ha relacdo de
mutua dependéncia normativa entre a destinacdo constitucional das Forcas

Armadas, de um lado, e suas atribui¢oes subsidiarias, de outro.

A primeira, objeto desta a¢do, concerne a especificagao do conteudo da
destinagdo constitucional das Forcas Armadas (CF, art. 142) também prevista na
Lei Complementar n® 97/1999 (art. 1° e 15), cuja tese defendida nesta causa é a de
sua vinculagao aos casos dos artigos 34 (intervencao federal), 136 (estado de

defesa) e 137 (estado de sitio), todos da Constituicao.

As segundas, sem pertinéncia com a acdo, englobam uma miriade de
aplicagoes das Forcas Armadas, sempre por forca de lei, cuja constitucionalidade
nao se afigura duvidosa e, por isso, ndao foram impugnadas®. Cuida-se, por
exemplo, de sua requisi¢do para garantia da votacdo e apuracao pelo Tribunal
Superior Eleitoral — TSE, privativamente, com espeque no Cddigo Eleitoral — CE

(Lei Federal n® 4.737/1965, art. 23, XIV, in fine).

Outro exemplo € o poder de policia em area militar — zona de 600
(seiscentas) bracas — previsto no Decreto-Lei n® 3.437/1941, bem como o emprego
das Forgas Armadas em operagdes de paz, cujo respaldo também nao é discutido,

haja vista que se escora em compromisso assumido em tratado internacional

2 Vide ADI n® 5.922-AgR, Rel. Min Luiz Fux; ADI n® 2.595-AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes;
ADI n® 4.342-AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI n® 3.148, Rel. Min. Celso de Mello; ADI
n®2.422-AgR, Rel. Min. Celso de Mello; e ADI n® 2.423-AgR, Rel. Min. Celso de Mello.

30 §7°do artigo 17 da Lei Complementar n® 97/1999 parece controverso, mas ja é objeto da ADI
n®5.032, Rel. Min. Marco Aurélio.
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devidamente internalizado (Decreto n°® 19.841/1945, Carta das Nagoes Unidas,
art. 42 e 43) e, também, por forca da Lei Federal n® 2.953/1956, cuja recep¢ao nao

foi disputada.

Na medida em que a defesa da patria pressupde estado de guerra ou
resposta a agressao estrangeira (CF, art. 137, II), entdo, em tempos de paz,
também nao se insere na destinagao constitucional das For¢cas Armadas, sendo
atribuicao subsidiaria, pois, a destruicao de aeronave hostil, nos termos do § 2°

do artigo 303 do Codigo Brasileiro de Aerondutica (Lei Federal n® 7.565/1986).

A propria Lei Complementar n® 97/1999 explicitamente faz essa
distin¢ao. Relaciona as atribui¢des subsidiarias particulares da Marinha (art. 17)
—e.g. orientar e controlar a Marinha Mercante e prover seguranga da navegacao
aquavidria; do Exército (art. 17-A) — e.g. executar obras e servigos de engenharia;
e da Aeronautica (art. 18) — e.g. coordenar a aviagao civil, prover a seguranca da

navegacao aérea, operar o Correio Aéreo Nacional.

Outra atribuicao subsidiaria, dada as Forcas Armadas na Lei
Complementar n° 97/1999, foi a de, nas dguas, no territorio e no espaco aéreo, em
especial, na faixa de fronteira*, reprimir ilicitos transfronteiricos ou de
repercussao nacional ou internacional, “preservadas as competéncias exclusivas das
policias judicidrias” (art. 16-A), “em cooperagio com outros 6rgdos do Poder Executivo”
(art. 17, IV), “na forma de apoio logistico, de inteligéncia, de comunicagoes e de

instrucao” (art. 17-A, 11, e 18, VI) e “em operacdo combinada” (art. 18, VII).

+ No proprio meio académico militar, a caracterizagao das agdes das Forcas Armadas nas faixas
de fronteira é tida como de atribui¢ao subsidiaria, distinta de sua destinagao constitucional. Cf.
PAIM, Rodrigo de Almeida et al. Operagoes de Garantia da Lei e da Ordem e de Faixa de Fronteira:
breve andlise do ordenamento juridico atual. Revista da Escola Superior de Guerra, v.34, n. 72, 2019.
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Todas essas atribuicdes subsidiarias das Forcas Armadas sao
irrelevantes para a pretensao ora deduzida, em virtude de nao corresponderem
ao seu emprego tipico — sua destina¢dao constitucional na defesa da Patria, na
garantia dos poderes constitucionais e na da lei e da ordem (CF, art. 142). Pela
inteligéncia da lei, sdao acessorias, secunddrias, subordinadas e suplementares a

atuagao dos drgaos publicos competentes.

Nesse aspecto, a auséncia de arguigao de inconstitucionalidade de tais
atribuicoes subsidiarias das Forcas Armadas - presente nao s6 na lei
impugnada, mas em outras — é insuscetivel de apontar caréncia de a¢dao. Sem
guardar qualquer prejudicialidade com o questionado - sua destina¢ao
constitucional (Lei Complementar n® 97/1999, art. 1° e 15) —, a procedéncia da
inconstitucionalidade dele ndo descaracteriza a estrutura da lei, prevenindo a

Corte de desbordar da fungao de legislador negativo.
3. Dos fundamentos juridicos

No mérito, tem-se que o exame de compatibilidade do impugnado na Lei
Complementar n® 97/1999 pressupode, antes, um processo de ressignificacdo do
programa normativo do artigo 142 da Constituicao, porquanto as normas que
dele dimanam, ora objeto desta agao, exprimem, em tltima andlise, um fenémeno

de espelhamento do texto constitucional.

Nao obstante, assente-se, desde logo, a premissa de que tais normas
extraidas do artigo 142 da Constituigao sao de eficacia contida®. Nao é que sejam

despidas de aplicabilidade direta e imediata, mas apenas reduzida, cuja

5 Cf. SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3. ed. Sao Paulo, Malheiros,
1998, p. 83.
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integralidade depende da legislagao complementar a que remete a clausula de

reenvio® do § 1° do dispositivo constitucional em comento (art. 142).

Com efeito, elas ostentam positividade’” suficiente para, como
significante$, distinguir trés destina¢des das Forcas Armadas: a defesa da Patria,
a garantia dos poderes constitucionais e a da lei e da ordem (CF, art. 142). No
entanto, os acontecimentos da realidade da vida — o suporte fatico (Sachverhalt) —
sobre 0s quais essas normas de organizacao’ incidem so se aperfeicoam apds

uma conformacao legislativa ulterior que lhes desenvolva a eficdcia.

Dai porque a reserva de lei complementar para disciplinar a
organizacgao, o preparo e o emprego das Forcas Armadas (CF, art. 142, § 19),
representa, por outro lado, um espaco juridicamente adequado para a evolugao
da interpretacdo constitucional, no caso, do sentido do proprio artigo 142 da
Constituicao. Esse expediente é conhecido, como bem destacado em obra de

Anna Candida da Cunha Ferraz:

Se a Constitui¢ao se acha em relacdo condicionadora e
condicionante com as restantes estruturas do Estado e da
sociedade e estas estruturas sociais, econdmicas, politicas e
juridicas estdao sujeitas a constantes mudangas, é claro também
que essa mobilidade hd de se projetar sobre a estrutura
constitucional. Consequentemente, a Constitui¢ao se transforma,
ou pela reforma formal, ou, sem mudanga de forma, altera-se no
sentido significado e alcance. (...)

¢ Cf. GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra, Almedina, 2003, p. 732-736.

7 Cf. ADEODATO, Joao Mauricio. Etica e Retdrica: para uma teoria da dogmdtica juridica. Sio Paulo,
Saraiva, 2002, p. 25.

8 Cf. NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais como diferenca
paradoxal do sistema juridico. 3. ed. Sao Paulo, Martins Fontes, 2013.

o Cf. BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da constituicdo brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro, Renovar, 1993, p. 281.
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Dentre os processos nao formais de mutacao
constitucional, a  interpretacio  judicial = desempenha
relevantissimo papel. Pela interpretacio constitucional,
desenvolvida pelos Tribunais, transforma-se o significado e o
alcance da Constitui¢do; evolui o sentido das normas e
disposi¢des constitucionais, adapta-se a Constituicio ao
momento presente, a realidade social existente.!

Sem embargo, a legitimidade para revisitar os conceitos juridicos
indeterminados do artigo 142 da Constituicao pela via do controle abstrato de
constitucionalidade — na espécie, da Lei Complementar n® 97/1999 — encontra-se
na racionalidade inerente as praticas institucionais', como produto de um
genuino poder constituinte difuso’2. Trata-se, no limite, da missao iluminista
desta Corte enquanto guardia da Constituicao (CF, art. 102, caput), “encarregada

de empurrar a historia quando ela emperra” 3.

Feitas essas ponderagoes, entao, de acordo com o que se expde adiante
pelos fundamentos juridicos do pedido em relagdo a cada uma das impugnacoes,
como exige o inciso I do artigo 3° da Lei Federal n°® 9.868/1999, no que pertine a
Lei Complementar n® 97/1999, mormente no trecho em que reprisa o artigo 142
da Constitui¢ao, seu contetido, de fato, nao reporta ao presente, mas a um
passado® em que a violéncia total, nao as instituicdes, assegurava a

imperatividade do ordenamento juridico.

10 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos Informais de Mudanga da Constituicdo. e. ed. Sao
Paulo, Max Limonad, 1986, p. 125-126.

11 Cf. DWORKIN, Ronald. Law’s Empire. Cambridge: Harvard University Press, 1987, p. 63-64.

12 Cf. BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique: le statut du pouvoir dans I’Etat. 2. ed. Tomo
IV. Paris: LGD]J, 1969, p. 246-247.

13 Cf. BARROSO, Luis Roberto. A Razdo sem Voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria.
Revista Brasileira de Politicas Ptblicas. v. 5, n. 2, 2015, p. 42.

14 Cf. ARENDT, Hannah. Entre o Passado e o Futuro. Trad. Mauro Barbosa. 7. ed. Sao Paulo,
Perspectiva, 2013.
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3.1. Da intepretacio conforme a Constituicio do artigo 1° da Lei

Complementar n°® 97/1999

A jurisprudéncia deste Tribunal recorre a interpretacao conforme ainda
que tao somente para fazer incidir determinado contetdo normativo sem
intermediacdo legislativa (ADI n® 4.430, Rel. Min. Dias Toffoli). E o que se
pretende quanto a expressao “autoridade suprema do Presidente da Repuiblica”, do
artigo 1° da Lei Complementar n® 97/1999, verbis:

Art. 1° As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha,
pelo Exército e pela Aerondutica, sao instituigdes nacionais
permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e
na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da
Reptublica e destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos

poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

Consiste na mesma redagao do artigo 142 da Constitui¢ao, de modo que
o juizo sobre esta parte do dispositivo legal impugnado redunda, por via obliqua,
em interpretacao auténtica’> do texto constitucional. No ponto, interessa seu viés
hiperbolico, que pode aludir, num olhar sumario, a poderes de suspensao da

ordem juridica pelo Presidente da Republica.

Cuida-se de perigo até para democracias longevas. Nos Estados Unidos,
esse tipo de amplitude conceitual da autoridade do Presidente sobre as Forcas

Armadas - 14, Commander-in-Chief — serviu de subterfigio juridico para reter

15 Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8. ed. Trad. Joao Baptista Machado. Sao Paulo, Martins
Fontes, 2009, p. 387-394.
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inclusive a lei penal, dando esteio a graves violagoes de direitos humanos, de

campos de concentragdo para japoneses'® até, mais recentemente, tortura'”.

Entre nés, a unidade da Constituicio® nao autoriza discernir a
“autoridade suprema do Presidente da Repiiblica” bastante em si mesma, como se
estivesse fora de suas competéncias constitucionais. Pelo contrario, o Estado
Democratico de Direito (CF, art. 1°), ndo conhece valvula de escape para a

excecdo, a0 menos nao a da gramatica de Carl Schmitt®.

Significa que a “autoridade suprema do Presidente da Republica” sobre as
Forcas Armadas estd discriminada na Constitui¢ao. Reside em exercer sua
direcao superior (CF, art. 84, II); expedir decretos e regulamentos (CF, art. 84, IV);
dispor sobre sua organizac¢ao e funcionamento (CF, art. 84, VI, “a”); extinguir
fungdes ou cargos (CF, art. 84, VI, “b”) ou prové-los (CF, art. 84, XXV); e nomear
seus comandantes e promover seus oficiais-generais e nomea-los para cargos

privativos (CF, art. 84, XIII).

A par disso, nao se cristaliza nenhuma mutacao constitucional. Em rigor,

sO se perfilha uma sobria tradicao de longa data. Veja-se que, apds introduzida

16 Cf. Korematsu v. United States, 323 U.S. 214 (1944). Para detalhes, contexto histérico e critica, cf.
SOUTO, Joao Carlos. Suprema Corte dos Estados Unidos: principais decises. Sao Paulo, Atlas, 2019.

17 Sobre, ver a série de pareceres conhecidos como Torture Memos, especialmente: Memorandum for
Alberto R. Gonzales Counsel to the President, p. 34: “In light of the President’s complete authority over
the conduct of war, without a clear statement otherwise, we will not read a criminal statute as infringing
on the President’s ultimate authority in these areas”. Disponivel em: <<https://www justice.gov/olc/
file/886061/download>> Acesso em 01/06/2020.

18 Cf, MULLER, Friedrich. Metodologia do Direito Constitucional. 4. ed. Trad. Peter Naumann. Sao
Paulo, Revista dos Tribunais, 2010, p. 82.

19 Cf. Schmitt, Carl. Political Theology: four chapters on the concept of sovereignty. Trad. George
Schwab. Chicago, University of Chigaco Press, 2005. Passim, Agamben, Giorgio. Estado de
Excecdo. Trad. Iraci D. Poleti. Sao Paulo, Boitempo, 2004. Igualmente beneficia a discussao o
debate entre Bruce Ackerman (The Emergency Constitution. Yale Law Journal, v. 113, n. 5, 2004) e
Lawrence Tribe (The Anti-Emergency Constitution. Yale Law Journal, v. 113, n. 8, 2004).
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pela Constituicao de 1937 (art. 73), a expressao em tela (“autoridade suprema”) foi
repetida na de 1946 (art. 176), tendo o magistral Seabra Fagundes a época

antecipado o perfil ordinatorio das competéncias do Presidente da Republica:

23. Na paz a interferéncia do Presidente da Republica
na vida das Forcas Armadas se exerce, principalmente, pela
decretacao dos regulamentos respectivos, pela movimentagao
dos oficiais generais e superiores, pela designacao dos que
devam exercer fungdes de chefia ou direcao, pela localizagao das
diversas unidades e pela escolha das hipoteses de guerra a
encarar, que servira de ase de a montagem do plano ou planos
de guerra.

24. Ocorrentes, porém, ameagas ou perturbacdes a
ordem interna, as quais imponha o emprégo das Forgas
Armadas, preventivamente (fatos que evidenciem estar para
irromper comogao intestina grave), ou com sentido repressivo
(comogao intestina grave com o carater de guerra civil), cabe-lhe
tragar a orientagdo politico-militar da utilizagdo delas (modo
geral de emprega-las contra a ameaga ou atividade subversiva,
sentido mais ou menos rigoroso das medidas a tomar etc.), bem
como designar as pessoas incumbidas da execugado do estado de
sitio.?

Parece que nao por outra razdo a Lei Complementar n® 97/1999, no
mesmo contexto, também fale de “responsabilidade do Presidente da Repuiblica”
(art. 15, caput), nao de “autoridade suprema” (art. 1°), tampouco de “comando
supremo” (CF, art. 84, XIII). Propugnar qualquer interpretacao mais eldstica

desses institutos juridicos, isto €, sem os constrangimentos de regras de

competéncia aplicaveis, € inconstitucional.

Dai se justificar, de antemao, imprimir intepretacio conforme a
Constitui¢ao do artigo 1° da Lei Complementar n® 97/1999, para estabelecer que

a “autoridade suprema do Presidente da Repiiblica” sobre as For¢as Armadas se refere

20 SEABRA FAGUNDES, Miguel. As Forcas Armadas na Constituicdo. Revista de Direito
Administrativo, v. 9, 1947, p. 16-17.
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ao exercicio das competéncias privativas descritas nos incisos II, IV, VI, “a” e “b”,

IX, X, XIIT e XXV do artigo 84 da Constituicao.

3.2. Da intepretacao conforme a Constituicao dos artigos 1° e 15 da Lei

Complementar n°® 97/1999

O recurso a conceitos juridicos indeterminados como os de “defesa da
Patria”, “ garantia dos poderes constitucionais” e “da lei e da ordem” presentes no caput
dos artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999, estresindo o artigo 142 da

Constituicao, é sintomatico da facticidade do que a dogmatica juridica nomeia de

condicionamentos pré-constituintes?'.

A despeito da construgao doutrindria de que o poder constituinte é
inicial, autonomo e incondicionado®? houve, sem duvida, limitacoes
contingenciais, impostas, sobremodo, pela conjuntura politica da Constituinte de
1988. Esse foi provavelmente o fator determinante para a ambiguidade dos
termos do artigo 142 da Constituicdo, como se repara na critica da literatura
especializada:

A elaboracao da constituicao brasileira de 1988,
especialmente o capitulo sobre as rela¢des civil-militar, nao foi
um ato de coordenacao. Foi de fato um modo sagaz de resolver
disputas no sentido de que os atores politicos fizeram uso de
clausulas ambiguas para poderem renegar seus prévios

compromissos. Tal ambiguidade permitiu que alguns grupos
civis e militares proclamassem seu respeito pela lei enquanto

21 Cf. BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporineo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. Sao Paulo, Saraiva, 2009, p. 111.

22 Cf. MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 36. ed. Sao Paulo, Atlas, 2020.

Pagina 13 de 37



que, simultaneamente, exploravam suas presentes vantagens ao
minar as posi¢Oes das for¢as menos organizadas.?

Realmente, locugdes como “defesa da Pitria”, “garantia dos poderes
constitucionais” e “da lei e da ordem” amorteceram a restauracao do poder civil
sobre os militares num momento critico de transi¢ao, apos longo autoritarismo
castrense, havendo noticia até da ameaca de “zerar todo o processo de redacio

constitucional”? na falta dessas clausulas abertas na nova Constituicao.

Certo é que, conquanto conhecida desde a Constitui¢ao de 1934 (art. 162),
suprimida na de 1937, reinserida na de 1946 (art. 177) e mantida nas de 1967 (art.
92, § 1°) e de 1969 (art. 90), a redagao do artigo 142 da atual Constitui¢ao, ao ser
duplicada nos artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999, permite, através
de seu controle de constitucionalidade, um reencontro inadiavel da democracia

com a histdria, mediado pela jurisdi¢ao constitucional.

Como se propode neste capitulo desta acao direta, enjeitando-se
interpretacao inconstitucional, objetiva-se circunscrever o limite prescritivo das
normas juridicas atinentes a destinacao constitucional das Forcas Armadas (CF,
art. 142), que ressaem, por desdobramento, dos artigos 1° e 15 da Lei
Complementar n® 97/1999, assim redigidos:

Art. 1° As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha,
pelo Exército e pela Aerondutica, sao instituigdes nacionais
permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e

na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da
Republica e destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos

2 ZAVERUCHA, J. A Questio das Relacoes Civil-Militar durante a Constituicdo de 1988. Revista
Politica Hoje, v. 1, n. 1., 1994, p. 35.

2 ZAVERUCHA, J. A Constituicdo brasileira de 1988 e seu legado autoritirio: formalizando a democracia,
mas retirando sua esséncia. In: ZAVERUCHA, ]. Democracia e instituicoes politicas brasileiras no final
do século XX. Recife, Bagaco, p. 113-147.
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poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

Art. 15. O emprego das Forcas Armadas na defesa da
Patria e na garantia dos poderes constitucionais, da lei e da
ordem, e na participagdo em operagoes de paz, é de
responsabilidade do Presidente da Republica, que determinara
ao Ministro de Estado da Defesa a ativagdo de O&rgaos
operacionais, observada a seguinte forma de subordinagao:

Se asnormas do artigo 142 da Constituicao sao de eficacia contida, entao,
com sua igual dicgdo na lei ora impugnada, basta para sua fiel execucao a
expedicao de decretos (CF, art. 84, IV). Via de consequéncia, a mobilizagao das
For¢as Armadas acaba sujeitando-se ao arbitrio incutido em reles ato
regulamentar que dé concretude as nocOes abstratas de defesa da Patria,
garantia dos poderes constitucionais e da lei e da ordem (CF, art. 142 e Lei

Complementar n® 97/1999, art. 1° e 15).

Deixando claro: por decreto, o Presidente da Republica pode qualificar —
a seu juizo de conveniéncia e oportunidade — uma miriade indefinida de ag¢oes
como destinacao das Forcas Armadas®. Por isso, sindicar a constitucionalidade
dos artigos 12 e 15 da Lei Complementar n® 97/1999 reivindica uma cognigao
dupla: primeiro, do artigo 142 da Constitui¢do com suas demais disposi¢Oes
pertinentes — interpretacao sistematica? dos seus artigos 34, 136 e 137 —, e, depois,

daqueles dispositivos legais em relagao a estes tiltimos, os constitucionais.

25 Nao conter esses excessos no Judicidrio pode repetir desastres historicos para a humanidade.
Cf. VITA, Leticia. Prusia contra el Reich ante el Tribunal Estatal. La sentencia que enfrenté a Hermann
Heller, Carl Schmitt y Hans Kelsen en Weimar. Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2015.

26 Cf. ENGISCH, Karl. Introdugao ao pensamento juridico. 3. ed. Trad. Joao Batista Machado.
Lisboa, Fundacao Calouste Gulbenkian, 1972.
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Uma reserva preliminar € necessaria. A exasperagao da carga prescritiva
do enunciado do Titulo V da Constituicao tem sido utilizada como vetor
integrativo de seu artigo 142, , tanto no senso comum tedrico dos juristas”, ao
menos no dos reaciondrios?, quanto na pesporréncia de setores da caserna, o que

outrora fez jus ao repudio veemente desta Corte?.

Malgrado inserido o artigo 142 da Constituigao no seu Titulo V, ndo se
pode atribuir forca normativa a sua rubrica (“Da Defesa do Estado e das
Institui¢des Democraticas”), sendo de valor interpretativo nulo, capaz apenas
de, por convencao de legistica, melhor organizar o texto constitucional, mas nao

dele extrair qualquer comando imperativo de conduta.

Corrobora essa percepcao que, embora o Titulo II da Constitui¢ao se
chame “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, esta Corte ja reconheceu
interesses fundamentais juridicamente tutelados fora do catdlogo com esse nomen
juris, como, por exemplo, a anterioridade tributaria (ADI n® 939, Rel. Min. Sidney

Sanches) e a anualidade eleitoral (ADI n° 3.685, Rel. Min. Ellen Gracie).
3.2.1. Do emprego das Forcas Armadas na defesa da Patria

Patria é vocabulo que s6 desponta uma vez no texto constitucional, no

artigo 142. Durante a Constituinte, houve proposta de definicao do termo em

27 Cf. WARAT, Luis Alberto. Saber Critico e Senso Comum Teérico dos Juristas. Sequéncia, v. 3, n. 5,
1982.

28 Por todos, cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Cabe as For¢as Armadas moderar os conflitos entre
poderes. Consultor Juridico (online). Disponivel em: <<https://www.conjur.com.br/2020-mai-
28/ives-gandra-artigo-142-constituicao-brasileira>> Acesso em 03/06/2020.

2 Cf. o voto-vogal do Ministro Celso de Mello no RHC n® 152.752/PR, Rel. Min. Edson Fachin.
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emenda de plendrio®, no primeiro turno de vota¢ao do anteprojeto, merecendo
ndo mais que um comentario jocoso do relator, de que “ficaria bem num manual de

civismo, mas que ndo tem carater de norma juridica”®..

A pesquisa no nascedouro do constitucionalismo republicano, porém,
permite associar a defesa da Patria a atuagdo externa do Estado por meio das
Forcas Armadas. Falava a Constituicao de 1891, claramente, em “defesa da Patria
no exterior” (art. 14) e o indelével Pontes de Miranda, comentando a de 1969%,
negou mudanga pela falta do trecho final, o que, alids, foi notado no parecer do

relator para a matéria, Ricardo Fitiza, na Constituinte de 1988%.

A investigacao do texto constitucional em vigor, por conseguinte,
permite vincular a destinacdo das Forgcas Armadas na defesa da Patria a
soberania (CF, art. 1% I) e a independéncia (CF, art. 4%, I) nacionais, no plano
internacional; bem como a seguranca e a defesa do territdrio nacional e da faixa

de fronteira (CF, art. 20, § 2% 49, 11, e 91, § 1¢, III), no doméstico.

Para protecao desses bens juridicos, a Constitui¢ao previu a intervencao
para repelir invasao estrangeira (CF, art. 34, III) e o estado de sitio para guerra

ou de resposta a agressao estrangeira (CF, art. 137, II). Noutras palavras, s

% Emenda de Plendrio ao Projeto de Constituicao n® 1P06527-5. Disponivel em:
<<https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/Documentos Avulsos/vol-227. pdf>>
Acesso em 01/06/2020.

31 Parecer do Relator as Emendas oferecidas em Plenario ao Projeto de Constitui¢ao. Disponivel
em: <<https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-234.pdf
>> Acesso em 01/06/2020.

32 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalvanti. Comentdrios a Constituigio de 1967: com a Emenda
n.1de 1969. v. 3., Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1970.

3 Parecer do relator da Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca ao
Anteprojeto de Constitui¢do. Disponivel em: <<https://www.camara.leg.br/internet/
constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-132.pdf>> Acesso em 01/06/2020.
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nessas condi¢coes a destinacao das Forcas Armadas na defesa da Patria é
constitucionalmente exequivel, inviabilizando emprega-las, a esse pretexto, para
outras finalidades — e.g. conclamando uma Volkskrieg® —, por decreto de execugao

da Lei Complementar n® 97/1999 (art. 1° e 15).

Anote-se que, em estados com perfil de extrema beligerancia, esse
controle congressual forte pode representar o engessamento da atuacao exégena
das Forcas Armadas. Nos Estados Unidos®, a saida tem sido editar legislagao
com autorizagao genérica para engajamento em conflitos armados (War Powers
Resolution e Authorization for Use of Military Force), mas cuja constitucionalidade

ainda é controversa mesmo naquela cultura®.

Aqui, porém, o singular compromisso com a paz e os direitos humanos
da Constitui¢ao (preambulo e art. 4°, II e V) rechaca a autoridade do Presidente
da Republica para operagdes militares sem aval do Congresso, ainda que
episodicas. Assim, a resposta a agressao e invasao armada de guerrilha, em faixa
de fronteira e com incursoes de cunho letal fora do territorio nacional, como na
experiéncia da “Operacio Traira”¥, a revelia do Congresso (CF, art. 49, II), denota

precedente de flagrante atuacao inconstitucional das For¢as Armadas.

3 Cf. RYBACK, Timothy W. Hitler’s Private Library: the books that shaped his life. Nova Iorque,
Vintage Books, 2008.

3% L4 também ha quem argumente que a autorizagao legislativa so € necessdria em caso de guerra
total, ndo em conflitos pontuais ou quase-guerra. Cf. BOBBIT, Philip C. War Powers: An Essay on
John Hart Ely's War and Responsibility: Constitutional Lessons of Vietnam and its Aftermath. Michigan
law Review, v. 92, n. 6,, 1994.

3% Cf. Youngstown Sheet & Tube Co. v. Sawyer, 343 U.S. 579 (1952) e Hamdan v. Rumsfeld, 548 U.S.
557 (2006). Passim, SUNSTEIN, Cass. Adminsitrative Law goes to War. Harvard Law Review, n. 118,
n. 8, 2005.

7 Cf. PINHEIRO, Alvaro de Souza. Guerrillas in the Brazilian Amazon. Military Review, v. 76, n. 2,
1996.
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Em conclusao, urge conferir intepretacao conforme a Constituicao dos
artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999, a estabelecer que o emprego das
Forcas Armadas na defesa da Patria se limita aos casos constitucionais apontados
(art. 34, 111, e 137, I), devendo seguir os ritos, respectivamente, de apreciagao e

autorizagao pelo Congresso Nacional (CF, art. 36, § 1% 49, 11, e 137, caput).

3.2.2. Do emprego das Forcas Armadas na garantia dos poderes

constitucionais

A destinagdo explicita das Forcas Armadas na garantia dos poderes
constitucionais € inovacao do corrente texto magno, conquanto subentendida na
Constituicao de 1891 (art. 14). Inclui-la na ultima Constituinte foi uma estratégia
de controle civil subjetivo, na tipologia de Samuel Huntington®, pulverizando o

poder sobre elas em variadas instituigoes estatais.

Esse mecanismo serviu para, confessadamente, amenizar pressoes da
elite castrense. Diz-se que Fernando Henrique Cardoso, Senador da Reptblica,
engendrou essa arquitetura como um avango que acabou agradando o
establishment militar®. Nas palavras de Leonidas Pires Gongalves, aquela altura

Ministro do Exército, em coletanea de entrevistas sobre a Constituinte:

Um dia toca o telefone. Era o Senador Fernando
Henrique Cardoso: “Eu gostaria de ir daqui a uma hora na sua
casa, para levar uma proposta de redagdao do artigo sobre a
missdo das Forcas Armadas”. Ai ele chegou com um papel
datilografado — hoje ele diz que escreveu para mim, nao é

3% HUNTINGTON, Samuel. The Soldier and The State: the theory and politics of civil-military relations.
Cambridge, Harvard University Press, 2000, p. 80.

3 ZAVERUCHA, J. A Questdo das Relacoes Civil-Militar durante a Constituicio de 1988. Revista
Politica Hoje, v. 1, n. 1., 1994, p. 30. Registre-se que José Bernardo Cabral ja assumiu a inteira
responsabilidade pelo dispositivo, mas também sob coagao. Cf. Cabral diz que boatos de golpe
condicionaram seu anteprojeto. Jornal do Brasil, Caderno Politica, 1987, p. 4.
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verdade —, onde estava escrito aquele acréscimo que achei muito
bom [0 da autorizagdo de um dos trés poderes, para intervir na
ordem interna]. Eu, que me considerava um cientista politico,
mais ou menos, com bastante conhecimento da area, achei étimo.
Entdo eu disse para ele: “Olhe, Senador, eu gostei, esta aprovado
por mim” .4

Em que pese a tutela velada do generalato, a Constitui¢do ndao comeca e
termina no artigo 142, tampouco no Titulo V. E que, como diz Eros Roberto Grau,
“ndo se interpreta o direito em tiras, aos pedagos”, de sorte que, “o significado normativo
de cada texto somente é detectivel no momento em que se o toma como inserido no

contexto do sistema, para apds afirmar-se, plenamente, no contexto funcional”*'.

Forte nessa premissa, a Constituigdo antecipou as hipdteses de garantia
dos poderes constitucionais. Tem-se intervencao (CF, art. 34), “para garantir o
livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacio” (CF, art. 34, IV), e
o estado de defesa, “para preservar ou prontamente reestabelecer a ordem piiblica ou a
paz social ameagadas por grave e iminente instabilidade institucional” (CF, art. 136,

IV), podendo evoluir para o estado de sitio (CF, art. 137, I).

Entre os Poderes da Unido — e assim sO nessa esfera de governo —, por
sua vez, nao se fala de garantia de quaisquer deles entre si pelas For¢as Armadas,
mas, taxativamente, de independéncia e harmonia (CF, art. 2%). A republica

aboliu o poder moderador, ndo havendo mais “chave de toda organizagao

40 CARVALHO, Luiz Maklouf. 1988: segredos da Constituinte. Os vinte meses que agitaram e mudaram
0 Brasil. Rio de Janeiro, Record, 2017, p. 64.

4 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Aplicagio do Direito. 8. ed. Sao Paulo, Malheiros,
2017, p. 86.
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politica” (Constituicao Imperial, art. 98), cuja titularidade, alids, nunca foi das

Forcas Armadas®.

Os desacordos sao inerentes a democracia e nela as crises entre poderes
se revolvem pelo didlogo institucional, construido através dos instrumentos
disponiveis na Constitui¢do. Em linhas gerais, ao Poder Executivo a iniciativa
das leis (art. 61, § 1°) e dos orcamentos (art. 165), as medidas provisorias (art. 62)
e o veto (art. 84); ao Legislativo, o poder de sustar, fiscalizar e controlar (art. 49,

V e X); e ao Judicidrio, o controle de constitucionalidade (CF, art. 102, caput).

Para repelir a inconstitucionalidade do uso das Forcas Armadas na
garantia dos poderes constitucionais em conflagracao deles préprios, impde-se
intepretacao conforme a Constitui¢do dos artigos 1° e 15 da Lei Complementar
n® 97/1999, estabelecendo que seu emprego a este titulo também se limita casos e
procedimentos de intervencao (CF, art. 34), estado de defesa (CF, art. 136) e
estado de sitio (CF, art. 137).

3.2.3. Do emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem

A compreensao originaria do artigo 142 da Constituigdo — sua mens
legislatoris —, quanto a destinacdo das Forcas Armadas na garantia da lei e da

ordem, ¢ inelutavelmente em benepldcito de seu uso corrente. Foi a posigao

# Essa odiosa tutela, todavia, ndo fugiu do ensaio das corporagdes: “O artigo 14 declarava que o
Exército e a Marinha eram instituicdes nacionais permanentes, responsdveis por manter a lei e a ordem e
por garantir a continuidade dos trés poderes constitucionais (Executivo, Legislativo e Judicidrio). O artigo
fez do corpo de oficiais o tinico grupo constitucionalmente determinado da elite brasileira. O artigo também
ordenava que as For¢as Armadas fossem obedientes ao presidente, mas ‘nos limites da lei’. Com observou
Alfred Stepan: ‘Isso efetivamente autorizava os militares a obedecer ao presidente somente
quando lhes aprouvesse, pois a obediéncia dependia de sua decisido com respeito a legalidade da
ordem presidencial”. (McCann, F. D. Soldados da Pitria: histdria do Exército Brasileiro (1889-1937).
Sao Paulo, Companhia das Letras, 2007, p. 49)
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embutida no anteprojeto de Constituigao, como se colhe no parecer de Ricardo

Fitza, relator da comissao tematica competente (com grifos nossos):

O texto constitucional permite o emprego das Forgas
Armadas como Policia Administrativa, sem que isso possa ser
considerado intervengdo nos Estados membros, quando existe a
possibilidade ou a real e grave perturbagao da ordem, no sentido
coletivo.

O emprego das Forgas Armadas ¢ imperativo na grave
perturbagao da ordem ou comogao intestina grave.

A Uniao é o juiz da oportunidade de um e outro
emprego, pela dificil caracterizacdo de uma das situagdes, ou
seja, do que ndo é grave ou da situagdao de iminéncia.

s

E imperioso nao confundir o emprego das Forcas
Armadas em acdes de policia, objetivando a manutenc¢ao da
ordem, em situa¢des extraordinarias que afetam as garantias
dos direitos individuais, como é o caso do estado de sitio, com
as acbes de policia para a manutencdo da ordem publica na
situacdo de normalidade.

O emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da
ordem independe do estado de sitio e nao afeta o estado normal
de garantia dos direitos constitucionais do cidadao, uma vez
que a defesa da Federagdo é também encargo da Unido.

Assim como os Estados Membros tém atribui¢do para
empregar suas Policias Militares como policia administrativa, a
Unido, para “garantia da lei e da ordem”, pode empregar as suas
Forgcas Armadas como policia administrativa federal.

A garantia da lei e da ordem é uma faculdade que a
Unido reserva para tratar problemas menores sem a utilizacao
de institutos juridicos mais fortes.

O emprego das Forcas Armadas, nestes casos,
neutraliza o desdobramento da situagao da grave perturbagao da
ordem, sem a necessidade do acionamento dos mecanismos de
defesa do Estado ou da intervencao federal no Estado membro,
do mesmo modo ndo violando as liberdades publicas e suas
garantias constitucionais.*?

# Parecer do relator da Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca ao
Anteprojeto de Constitui¢do. Disponivel em: <<https://www.camara.leg.br/internet/
constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-132.pdf>> Acesso em 01/06/2020.
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Abalizada doutrina ecoa esse entendimento, de que o emprego das
Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem prescinde de intervengao, estado
de defesa ou de sitio, pois “trata-se de emprego ordindrio, conquanto esteja
condicionado ao principio da subsidiariedade”*, como afirma José Levi Mello do
Amaral Janior, e, na mesma linha, Luis Roberto Barroso?*, ambos em

manifestagOes propter officium?*.

Com a devida vénia desses juristas de escol, sob pena de constituir

vTos o e . N,
obsticulo ao progresso juridico e um elemento para ossificar a jurisprudéncia”, como
adverte Carlos Maximiliano, é preciso “ver no presente um desdobramento do
passado, e ndo a fiel imagem deste, fixa, marmorea, inalterada”*. Nessa perspectiva,
parecem ter mais razao vozes dissonantes, como a de Claudio Pereira de Souza

Neto:

Ou ha gravidade suficiente para a decretacao de estado
de defesa ou de intervencao federal, e as For¢cas Armadas sao
empregadas, ou nao ha, e seu emprego nao pode se verificar. A
seguranca publica, para se harmonizar com o Estado
democratico de direito, deve ser concebida como servigo publico,
a ser prestado ao cidadao. Nao pode ser entendida como
estratégia de guerra, destinada ao “combate” a “inimigos”, e o
respeito estrito as regras constitucionais € condicao
indispensavel para que isso ocorra.*

4 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Andlise do Fundamento Juridico do Emprego das Forgas
Armadas na Garantia da Lei e da Ordem. Revista de Informacao Legislativa, v. 45, n. 180, 2008, p. 11.

45 Cf. BARROSQO, Luis Roberto. Parecer n® 07/2007. Revista de Direito da Procuradoria-Geral do
Estado do Rio de Janeiro, v. 62, 2007, p. 374-378.

4 Também vale mencao o precioso trabalho da saudosa Thereza Helena Souza de Miranda. In:
Parecer AGU n°® GM 25. Revista Juridica da Advocacia-Geral da Unido, v. 3, n. 27, 2001.

7 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito. 21. ed. Rio de Janeiro, Forense,
2017, p. 130.

4 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Anotacdes aos artigos 142 e 143. In: GOMES CANOTILHO,
José Joaquim et al. (Org.) Comentdrios a Constituicdo do Brasil. Sao Paulo, Saraiva/Almedina, 2013,
p- 1583. A glosa do mesmo autor esta contida em: A Sequranca Publica na Constituicdo Federal de
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A defesa dessa interpretacao de vanguarda, como se advoga nesta acao,
visa expurgar da penumbra da Constituicio o anacronismo em desvirtuar o
dever do Estado de prestar o servigo publico essencial uti universi de seguranga
publica (CF, art. 144), em primazia da hegemonia bélica das Forcas Armadas
como instrumento de pacificagao social, e que ainda permeia a carga simbdlica

do imaginario coletivo de repressao estatal®.

A concepg¢ao democratica de seguranca publica, a seu turno, como “dever
do Estado, direito e responsabilidade de todos” (CF, art. 144), separa as personagens
do policial e do soldado. Enquanto este se ocupa, precipuamente, da guerra e da
agressao armada (CF, art. 132, I); aquele, cuida da preservacao da ordem publica
e da incolumidade das pessoas e do patrimonio (CF, art. 144, caput) como

corolérios da cidadania e da dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, [ e II).

Na qualidade de relator da ADIn®5.032, o Ministro Marco Aurélio bem
assinalou essa diferenca em obter dictum, nao sé pelo viés da formacao de cada
corporagao, mas pelo propdsito delas, ainda que o resultado da acao das Forcas
Armadas na garantia da lei e da ordem (CF, art. 142) possa coincidir com o dos
orgaos de seguranga publica (CF, art. 144). A conferir (com grifos nossos):

Surge impropria a tentativa de equiparar a atuagao das
Forcas Armadas aquela exercida por institui¢des policiais
ordindrias. Indaga-se, é possivel igualar sem quaisquer

temperamentos a excepcionalissima atividade integrante da
for¢ca militar subordinada a rigida cadeia de comandos a de

1988: conceituacdo constitucionalmente adequada, competéncias federativas e orgdos de execugdo das
politicas. Revista de Direito do Estado, v. 8, 2007, p. 19-73.

# Cf. DORNELLES, J. R. W. Heranga da Ditadura: Os Processos de Repeticio das Graves Violagdes de
Direitos Humanos e as Politicas de Seguranca Piiblica no Brasil. In: Giuseppe Tosi; Lucia de Fatima

Guerra Ferreira. (Org.). Ditaduras Militares, Estado de Exce¢dao e Resisténcia Democratica na
América Latina. Joao Pessoa, CCTA, 2016.
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membro das forcas de seguranga no regular exercicio das
atribuigdes?

A resposta é desenganadamente negativa. Longe de
revelar-se continuidade das atividades policiais por outros
meios, a acao militar na garantia da paz e da ordem social,
responde a parametros diversos, tanto em virtude da formacao
e do treinamento especificos aos quais submetidos os membros
das Forcas Armadas, quanto pelo reconhecimento da
finalidade diversa a que se propoe.

Se, de um lado, a atividade das forgas policiais
constitucionalmente responsaveis pela protecao da seguranca
publica da-se na esfera de combate a pratica de ilicitos, de outro,
reclama-se a atuagao das Forcas Armadas apenas quando
verificada a insuficiéncia daquelas para intervir em situagdes nas
quais a prépria ordem juridica e constitucional é posta a prova,
reivindicando-se medidas mais drasticas por parte daquele que
detém o monopdlio legitimo do uso da forga.

Como se vé, nessa ultima, objetiva-se preservar
elementos que consubstanciam materialmente a soberania
estatal, surgindo secundarios os efeitos dai decorrentes,
eventualmente semelhantes aos verificados a partir da atuacao
ordindria das forcas policias.®

Essa filtragem constitucional da seguranca publica a desvencilha da

pura razao de Estado’!, encarnada na ideologia importada da doutrina de

seguranca nacional®. Ela se torna direito fundamental (CF, art. 5% caput), politica

% ADI n®5.032, Rel. Min. Marco Aurélio, mimeografado. Disponivel em: <<https://www.youtube
.com/watch?v=jEbCZjtl1-JE>> Acesso em 06/06/2019. Informativo n® 986 (Atuagdo das Forgas
Armadas na garantia da lei e da ordem e Justica Militar)

5t Cf. VIROLI, Maurizio. Il Significado Storico Della Nasita del Concetto di Ragion di Stato. In:
BALDINI, Enzo (Org.). Aristotelismo Politico e Ragion di Stato. Florenga, Leo S. Olschki Editore,

1993.

52 Cf. COMPARATO, Fabio Konder. Seguranca Nacional. Novos Estudos Cebrap, v. 1, n. 1, 1981.
Passim, COMBLIN, Joseph. A Doutrina de Seguranca Nacional. Rio de Janeiro, Civilizacao

Brasileira, 1978.
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publica® no quadro de bem-estar social do Estado, instituindo pretensao
juridica difusa dirigida pela Constitui¢ao®, como se define no campo:

A politica publica de seguranga tem como objetivo
viabilizar o cumprimento da finalidade que é imanente as
institui¢des da seguranga publica, no ambito de um Estado
democratico de direito comprometido com os direitos humanos.
Para isso, deve orientar decisdes, em niveis diversos, de forma
articulada e tanto quanto possivel sistémica, para que, em sua
pratica, as referidas institui¢Oes realizem o dever elementar que
justifica sua existéncia. A finalidade, vale reiterar, determina
prioridades e aponta as metas e sua hierarquia: proteger a vida,

preservas as condi¢des fundamentais para o exercicio dos
direitos fundamentais.>

A partir desse salto civilizatorio desde a Constituinte, é forgoso concluir
que o sentido da destinacdo das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem
previsto no artigo 142 da Constituigao e espelhado nos artigos 1° e 15 da Lei
Complementar n® 97/1999 nao pode ser equiparado sumariamente com o de
seguranca publica (CF, art. 144), como se autorizasse seu emprego ordindrio

nessas fungoes, a revelia das competéncias das respectivas esferas de governo.

Com efeito, o federalismo cooperativo proclamado na Constituicao (art.
18 e 23, pardgrafo tinico) também informa toda a refundagao da seguranca
publica. Pela predomindncia do interesse®, cabe aos Estados e ao Distrito
Federal, a policia ostensiva, de preservagao da ordem publica, judicidria e de
investigacao (CF, art. 144, §§ 4° 5°); a Unido, a policia ostensiva das rodovias e

ferrovias federais, maritima, aeroportudria, de fronteiras, judicidria e de

5 Cf. BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas Piiblicas. Sao Paulo, Saraiva, 2006.
54 Cf. BERCOVICI, Gilberto. Constituicio Econdmica e Desenvolvimento. Sao Paulo, Malheiros, 2005.

5% SOARES, Luiz Eduardo. Politica de Seguranga Ptiblica. In: Dicionério de Politicas Publicas. 2. ed.
Sao Paulo, Editora Unesp, 2015, p. 740.

5% Cf. MORAES, Alexandre de. Op. Cit.
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investigacao federais (CF, art. 144, §§ 1° 2° e 3%); e, aos entes que pertencem, a

policia penal (CF, art. 144, § 5°-A).

Como se percebe, sao permissivos constitucionais de direito estrito,
conferindo a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia material
exclusiva a cada um deles, sob a regra forte de que “a Unido ndo intervird nos
Estados nem no Distrito Federal” (CF, art. 34, caput). A dizer, nem o artigo 142 da
Constitui¢ao ou os artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999 facultam, por
autoridade propria, a destinacao das Forcas Armadas na garantia da lei e da

ordem em carater ordindrio — portanto, em paralelo aqueles entes federativos.

Insistir nessa interpretagdo, além de politicamente estimular a
ingeréncia das Forcas Armadas em assuntos internos, a seu desprestigio,
caracteriza intervencao inconstitucional nas competéncias de segurancga publica
(CF, art. 144, § 4%, 5° e 5°-A) dos Estados e do Distrito Federal (CF, art. 34, caput).
Por outro lado, essa conclusao reforga a guarida ao emprego extraordinario das
Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem desde que na defesa da autonomia

federativa (CF, art. 34), do Estado e das institui¢des democraticas (art. 136 e 137).

Note-se, por hipotese, que manter a ordem publica é sim competéncia
exclusiva dos Estados-membros, pelas policias militares (CF, art. 144, § 5%), mas
seu grave comprometimento sustenta a intervencao da Unido (CF, art. 34, II),
amparando o emprego das For¢cas Armadas na garantia da lei e da ordem (CF,
art. 142, e Lei Complementar n® 97/1999). Do mesmo modo se passa com a ordem
publica ou a paz social atingidas por calamidades de grandes propor¢oes da
natureza (CF, art. 136), apesar da competéncia de defesa civil reservada aos
corpos de bombeiros militares (CF, art. 42 e 144, § 5°), vinculados aos Estados e

ao Distrito Federal (CF, art. 144, § 6°).
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Enfim, o costume contra constitutionem que germinou na Nova
Republica, de, por decisdao do Presidente da Reptblica, em decreto, empregar-se
as Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem, com supedaneo na linguagem
ductil dos termos dos artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999,
reproduzindo o 142 da Constitui¢do, exorta a interpretacdo conforme a
Constitui¢do para repudid-lo, salvo nos casos de intervencao (CF, art. 34), estado

de defesa (CF, art. 136) e estado de sitio (CF, art. 137).

3.3. Da inconstitucionalidade do § 1° do artigo 15 da Lei Complementar

n® 97/1999 com efeito aditivo a rime obbligate

O § 1° do artigo 15 da Lei Complementar n® 97/1999 é de
inconstitucionalidade chapada, pois condiciona unicamente ao Presidente da
Repuiblica a decisdo de atender o pedido (rectius: a iniciativa) dos demais
poderes constitucionais quanto ao emprego das For¢as Armadas, como exsurge
da literalidade do dispositivo impugnado:

§ 1° Compete ao Presidente da Republica a decisao do
emprego das Forcas Armadas, por iniciativa prépria ou em
atendimento a pedido manifestado por quaisquer dos poderes
constitucionais, por intermédio dos Presidentes do Supremo

Tribunal Federal, do Senado Federal ou da Camara dos
Deputados.

Ocorre que o artigo 142 da Constitui¢ao ou qualquer outro dispositivo
dela nao estabelecem nenhuma hierarquia entre poderes constitucionais®.

Assim, tampouco a “autoridade suprema do Presidente da Repiiblica” é capaz de

57 Parecer da Comissdo Nacional de Estudos Constitucionais do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil chegou a mesma conclusao. Disponivel em: <<http://s.oab.org.br/arquivos/
2020/06/682£58de-5b3e-46cc-bdab-7397b1a93009.pdf>> Acesso em 02/06/2020.
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minar a competéncia constitucional da iniciativa do Legislativo ou do Judiciario

para instar diretamente o emprego das Forcas Armadas.

Nao sobra, pois, espago sequer para interpretagao conforme, pois escapa
o substrato linguistico minimo para compatibilizar o § 1° do artigo 15 da Lei
Complementar n® 97/1999 com os artigos 142 e, mais precisamente, 2° da
Constituicao, razao pela qual é imperativo declarar sua inconstitucionalidade

total, cessando sua validade de pleno direito.

Tal prontncia de nulidade acarreta o 6nus de, para nado traduzir
ambiguidade, sofrer efeito aditivo. A invalida¢do do texto em comento pode dar
azo a controvérsia sobre a titularidade da decisao para o emprego das Forgas
Armadas, inclusive a hedionda cogitacdo de seu acionamento espontaneo —
eufemisticamente, interven¢ao militar, mas na pratica, um coup d’état —, como

arroubos sediciosos a ordem constitucional ousam insinuar®.

Estando a competéncia para iniciativa do emprego das Forcas Armadas
explicita na Constituicao (CF, art. 142) — aos Presidentes da Republica, do Senado
Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal tout court —, o seu
exercicio ¢, portanto, vinculado, de modo que o pronunciamento jurisdicional,

em controle abstrato, com esse resultado ndo é ex nihilo, mas a rime obbligate™.

5% Referéncia em particular as declaracdes, em 2015, do atual Vice-Presidente da Republica,
Hamilton Mourao, no Centro de Preparacgao de Oficiais da Reserva — CPOR em Porto Alegre/RS,
e, depois, em 2017, em loja magonica em Brasilia/DF, e do ex-Comandante do Exército, Eduardo
Villas-Boas, em 2018, em publicacao em rede social.

% Cf. ABBOUD, Georges. Processo Constitucional Brasileiro. 3. ed. Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
2019, p. 687. Também, BRANCO, Ricardo. O Efeito Aditivo da Declaragio de Inconstitucionalidade
com For¢a Obrigatéria Geral. Coimbra, Coimbra Ed., 2009. Ressalva pessoal do advogado signatario
desta petigao entender que se trata de sentenca aditiva de regra, na licao de Gustavo Zagrebelsky:
“se la soluzione normativa idonea a colmare la lacuna é «implicita» nell’ordinamento, é possibile la
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3.4. Da interpretacao conforme a Constituicao do § 2° do artigo 15 da Lei

Complementar n® 97/1999

Sem crivar os artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999 pelo 142
da Constitui¢ao com suas demais disposi¢des (art. 34, 136 e 137), corre-se o risco
de, como alertado, intercambiar-se a destinacao constitucional das Forgas
Armadas na garantia da lei e da ordem (CF, art. 142) com as competéncias
exclusivas de seguranca publica dos Estados-membros (CF, art. 144), incorrendo

em interpretagao inconstitucional.

O emprego ordinario, se bem que subsidiario, das For¢as Armadas na
seguranga publica com arrimo em suas destinacoes constitucionais (CF, art. 142),
nao na intervengao para por termo a grave comprometimento da ordem publica
(CF, art. 34, III), burla os requisitos para tanto (amplitude, prazo e condicoes de
execucgao) e seu controle pelo Congresso Nacional (CF, art. 36, §§ 1° e 29),
considerando a literalidade do § 2° do artigo 15 da Lei Complementar n® 97/1999:

§ 22 A atuagao das Forgas Armadas, na garantia da lei e
da ordem, por iniciativa de quaisquer dos poderes
constitucionais, ocorrera de acordo com as diretrizes baixadas
em ato do Presidente da Republica, apds esgotados os
instrumentos destinados a preservacao da ordem publica e da

incolumidade das pessoas e do patrimonio, relacionados no art.
144 da Constituicao Federal.

Todavia, ndao convém fulminar o dispositivo, ante sua abertura
semantica. A atuagao das Forcas Armadas “apds esgotados os instrumentos
destinados a preservagido da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do

patrimonio”, para que nao encerre fraude a Constitui¢do, presume-se legitima

decisione aditiva pura e semplice (o «additiva di regola»);” (In: Giustizia Constitucionale - II. Oggetti,
procediment, decisioni. Bolonha, I[IMulino, 2007, p. 247).
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desde que (soweit) observado seus artigos 34, III, e 36, §§ 1° e 2°, ou seja, em
interpretacao conforme. Sobre, discorre o escolio de Gilmar Ferreira Mendes:

Na praxis da Corte Constitucional, a declaragio de

nulidade sem reducdo de texto é introduzida, pela condugao soweit

(desde que). Observe-se, porém, que nem todas as decisdes que

contém essa expressao soweit na parte dispositiva integram a
categoria. (...)

Identifica-se, assim, forte semelhanca entre a declaracio
de inconstitucionalidade parcial sem reducio de texto e a interpretagio
conforme a Constituigio, na qual, como se vera adiante, declara-se
muitas vezes, a inconstitucionalidade de determinadas
possibilidades de interpretagdo, com eliminagao de ampla
constelacdo de casos do ambito de aplicagao da norma®.

Essa formula se revela adequada por duas ordens de razdes. Primeiro,
admite que o § 5° do artigo 15 da Lei Complementar n® 97/1999 permaneca
compativel com a Constituicdo, portanto, sem prejuizo de outras hipdteses
constitucionais do emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem
— como, dentre elas, para manter a integridade nacional (CF, art. 34, I) e repelir

invasao de uma unidade da Federacao em outra (CF, art. 34, II).

Em segundo lugar, confere-se racionalidade a intervencao em matéria de
seguranga publica como garantia da lei e da ordem, ou seja, ndo em qualquer
circunstancia, mas somente nas de esgotamento dos drgaos constitucionais
competentes para presta-la (CF, art. 144, §§ 4° e 5°). Equivale, tecnicamente, a
dizer que se confirma o status subsidiario da atua¢ao das For¢as Armadas nessa

alcada, mas sempre excepcional, nao ordinario.

No mais, se anteriormente assegurada a interpretacdo conforme a

Constituicao dos artigos 1° e 15 da Lei Complementar n® 97/1999, estabelecendo

6 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢io Constitucional. Sao Paulo, Saraiva, 2007, p. 261-263
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a regularidade do emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem
apenas nos casos de intervencao (CF, art. 34), estado de defesa (CF, art. 136) e
estado de sitio (CF, art. 137), esse entendimento espontaneamente se estende ao

§ 2° agora sob escrutinio.

3.5. Da interpretacao conforme a Constituicao do § 3° do artigo 15 da Lei

Complementar n® 97/1999

Enfatica censura também se endereca a incumbéncia do Governadores
dos Estados-membros para reconhecer o esgotamento dos 6rgaos de seguranca
publica, a fim de viabilizar o emprego das Forgas Armadas na garantia da lei e
da ordem pela Unido, como ¢é veiculado no § 32 do artigo 15 da Lei Complementar
n® 97/1999:

§ 3° Consideram-se esgotados os instrumentos
relacionados no art. 144 da Constituicao Federal quando, em
determinado momento, forem eles formalmente reconhecidos
pelo respectivo Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual

como indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao
desempenho regular de sua missao constitucional.

A esse respeito, a adverténcia de Claudio Pereira de Souza Neto fala por
si s6: “A anuéncia do Governador ndo pode significar a corrosdo do sistema de reparticio
de competéncias federativas concebido pela Constituicdo. Ou hd gravidade suficiente para
a decretacdo de estado de defesa ou de intervencdo federal, e as For¢as Armadas sio

empregadas, ou ndo hd, e seu emprego ndo pode se verificar”°!.

Nao obstante, a interpretacao conforme a Constituicao do § 2° da Lei

Complementar n° 97/1999 protege seu § 3°. A necessidade de os Governadores

61 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Op. Cit. Anotacoes, p. 1583.
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reconhecerem o esgotamento dos servigos de seguranca publica — noutras
palavras, o grave comprometimento da ordem publica (CF, art. 34, II) — desponta,
na verdade, como uma garantia federativa em favor dos proprios Estados-

membros.

Em que pese a Constituicdo ter sido minuciosa no procedimento
aplicavel (CF, art. 34, 36, 136 e 137), ndo exauriu a liberdade de conformacao do
legislador ordinario®. Estatuir condigao resolutiva cujo implemento se opera
pela formalizacao do esgotamento dos servicos de seguranca ptiblica pelo Poder
Executivo Estadual ndo inverte a supremacia constitucional (gesetzeskonform

Verfassungsinterpretation)®.

Pelo contrério, prestigia-se o principio da autonomia federativa (CF, art.
18). A mecanica de interacao entre o Executivo Estadual e o Federal na
interpretacao conforme a Constituicao do § 3° do artigo 15 da Lei Complementar
n® 97/1999 vai ao encontro da negacao do autoritarismo do poder politico central,
desde que atendidas as exigéncias de intervencao (CF, art. 34), estado de defesa

(CF, art. 136) e estado de sitio (CF, art. 137).
4. Da medida cautelar

As alegacOes delineadas perfazem os elementos que evidenciam a
relevancia da matéria (fumus boni iuris) e sua excepcional urgéncia (periculum in

mora), amparando prestacdo de tutela cautelar para resguardar a higidez das

62 POHLE, Albrecht Oeter. Die Verfassungswidrigerklirung von Gesetzen: Eine Untersuchung der
Voraussetzungen und Folgen des Verzichts auf die gesetzestechnisch mogliche Nichtigerklirung durch das
Bundesverfassungsgerich. Francoforte, Peterlang, 1979.

6 CANOTILHO, José Joaquim. Op. Cit. Direito Constitucional, p. 1234
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disposigOes constitucionais afetadas pela incompatibilidade do texto e do sentido

dos dispositivos impugnados da Lei Complementar n® 97/1999.

A plausibilidade juridica da pretensao se dessume da verossimilhanga
da inconstitucionalidade do emprego das Forcas Armadas fora das hipdteses dos
artigos 34, 136 e 137 da Constituicao (intervencao, estado de defesa e estado de
sitio). No ensejo, a reproducao dos conceitos juridicos indeterminados do artigo
142 da Constituicao na Lei Complementar n® 97/1999 transferiu para mero
decreto de execugao (CF, art. 84, IV) o juizo de conveniéncia e oportunidade para
mobilizar as Forcas Armadas, a revelia da leitura sistematica do texto

constitucional.

Em termos de perigo de dano, nao se descura que a Lei Complementar
n® 97/1999 estd em vigor hd mais de 20 (vinte) anos. Sem embargo, além de nao
existir convalescimento de inconstitucionalidade por transcurso do tempo, o
provimento das arguicoes suscitadas, no geral, ndo depende de reducao de texto,
mas de interpretacao conforme — no mais, com efeitos aditivos a rime obbligate —,
o que decorre uma mudanga nas circunstancias faticas no ambito material da lei

impugnada, a repelir seu sentido inconstitucional.

Com efeito, é notorio — portanto, a prescindir de prova (CPC, art. 375) —
a polvorosa de setores da sociedade civil e das classes militares em desacordo
quanto a destinacdo constitucional das Forcas Armadas, repercutindo
imediatamente na movimentagao das forcas politicas e dos compromissos
democraticos no enfrentamento de sucessivas crises institucionais (e.g.
impeachment e persecucOes criminais de altos dignatdrios) e, mais recentemente,

de calamidades publicas (v.g. desastres ambientais, incéndios e pandemia).
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Esse cendrio limitrofe de conflagracao social, politica e, principalmente,
juridica, em que os limites da atuacdo das Forgas Armadas encontra-se no centro
das inquietagOes publicas, da conta da necessidade de medida cautelar para
assegurar, até o julgamento definitivo desta acgao, interpretacdo conforme a
Constitui¢ao dos dispositivos impugnados, suspendendo a eficacia de um deles,

com efeito aditivo, sem prejuizo de suas atribui¢oes subsidiarias.

Por fim, ndo hd risco de dano reverso, haja vista que as Forgas Armadas
poderao, na pendéncia do provimento cautelar, continuar a ser mobilizadas para
garantia da lei e da ordem, para por termo a grave comprometimento da ordem
publica (CF, art. 34, III), e calamidades de grandes proporgdes (CF, art. 136, caput),
desde que observados os devidos procedimentos constitucionais, e, mais, sem
qualquer prejuizo as suas atribui¢des subsidiarias, como a prevista na legislacao

eleitoral (CE, art. 23, XIV, in fine).
5. Dos pedidos
Pelo exposto, requer-se:

a) a concessdo de medida cautelar, nos termos do § 3° do artigo 10 da

Lei Federal n® 9.868/1999, para, até o julgamento definitivo da acao:

a.1) conferir intepretacio conforme a Constituicao do artigo 1°
da Lei Complementar n° 97/1999, estabelecendo que a
“autoridade suprema do Presidente da Republica” se refere ao
exercicio das competéncias privativas descritas nos incisos II,

IV, VI, “a” e “b”, IX, X, XIIl e XXV do artigo 84 da Constituigao;
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a.2) conferir intepretacao conforme a Constituicao dos artigos 1°
e 15, caput e §§ 2° e 3% da Lei Complementar n® 97/1999,
estabelecendo que o emprego das Forcas Armadas na defesa
da Patria, na garantia dos poderes constitucionais e da lei e
da ordem se limita aos casos e procedimentos da intervencao
(CF, art. 34), do estado de defesa (CF, art. 136) e do estado de
sitio (CF, art. 137);

a.3) suspender a eficacia do § 1° do artigo 15 da Lei
Complementar n® 97/1999, sem tornar aplicavel a legislacao
anterior e com efeito aditivo, a rime obbligate, estabelecendo
que, conforme os casos e procedimentos dos artigos 34, 136 e
137 da Constituicao, cabe apenas aos Presidentes da
Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do
Supremo Tribunal Federal a iniciativa para o emprego das

Forcas Armadas;

b) depois, a adogao do rito previsto no caput do artigo 12 da Lei Federal

n® 9.868/1999, com a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido e do

Procurador-Geral da Republica;

no mérito, o julgamento procedente dos pedidos da agao, para
conferir, em definitivo, interpretacao conforme a Constituicao dos
artigos 1° e 15, caput e §§ 2° e 3°, da Lei Complementar n® 97/1999, bem
como declarar a inconstitucionalidade do § 1° do artigo 15 da Lei
Complementar n® 97/1999, com efeito aditivo, a rime obbligate, tudo

nos mesmos termos requeridos nos pedidos cautelares.
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Termos em que pede e espera deferimento.

Brasilia/DF, 10 de junho de 2020; 199° da Independéncia e 132° da Republica.

Lucas de Castro Rivas Carlos Roberto Lupi
OAB/DF n*® 46.431 Presidente Nacional do PDT
Weverton Rocha André Figueiredo Wolney Queiroz
Senador da Reptiblica Deputado Federal (PDT/CE) Deputado Federal (PDT/PE)
(PDT/MA) Lider da Oposicao na Camara Lider da Bancada do PDT na
Lider da Bancada do PDT no dos Deputados Camara dos Deputados

Senado Federal
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