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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA
7a Camara de Coordenacédo e Revisdo (Controle Externo da Atividade Policial e Sistema
Prisional)

NOTA TECNICA 72 CCR N° 13, de 07 de outubro de 2020

1. Objeto

A presente Nota Técnica tem como objeto o exame de juridicidade da Portaria
n° 62 — COLOG, de 17 de abril de 2020.

2. Do contelido da Portaria n® 62 — COLOG, de 17 de abril de 2020

Desde o0 ano de 2019, as regras envolvendo autorizacao para porte, posse, uso
e registro de armas tém representado relevante tépico de preocupacdo por parte do
Governo Federal. No periodo, a Lei n°® 10.826/2003 (Estatuto do Desarmamento) sofreu
alteracdes por trés diplomas legislativos diferentes1 e o regulamento do referido diploma
legal foi substituido ou alterado em ao menos cinco oportunidades2. Um grande numero
de outros atos foi expedido a respeito de temas afetos na seara infralegal.
Nesse contexto se insere a edicdo, por parte do Comando Logistico do Exército,
das Portarias n° 46/2020, 60/2020, 61/2020 e 62/2020.
A Portaria n°® 62 — COLOG foi editada pelo Comandante Logistico do Exército
Brasileiro, em 17 de abril de 2020, com o seguinte conteudo:
“O COMANDANTE LOGISTICO, no uso das atribuicées que lhe conferem o
inciso Xl do art. 14 do Regulamento do Comando Logistico - COLOG,
aprovado pela Portaria n°® 353, de 15 de marco de 2019; a alinea "g" do
inciso VIII do art. 1° da Portaria n° 1.700, de 8 de dezembro de 2017; e o art.
55, inciso VI, das InstrucBes Gerais para a Fiscalizacdo de Produtos
Controlados pelo Exército, aprovada pela Portaria n® 255, de 27 de
fevereiro de 2019, todas do Comandante do Exército; e considerando o que
propde a Diretoria de Fiscalizacdo de Produtos Controlados (DFPC),

resolve:

!Lei n° 13.870/2019, Lei n° 13.886/2019 e Lei n° 13.964/2019.
“Nesse periodo, foram editados os decretos regulamentares n° 9.845/2019, 9.846/2019, 9.847/2019, 9.981/2019,
10.030/2019.
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Art. 1° Revogar os seguintes atos normativos:

| - Portaria n° 46 - COLOG, de 18 de marco de 2020;
Il - Portaria n® 60 - COLOG, de 15 de abril de 2020; e
Il - Portaria N° 61 - COLOG, de 15 de abril de 2020.

Art. 2° Esta portaria entra em vigor na data de sua publicac&o.”

Cuida-se, portanto, de ato normativo expedido por aquela autoridade militar,
gque revogou outros atos de mesma natureza, anteriormente editados.
Assim, para compreender seus objetivos e efeitos, deve-se, inicialmente,
identificar as normas por ele revogadas.
O primeiro ato revogado foi a Portaria n°® 46 — COLOG, de 18 de marco de
2020, que apresentava a seguinte ementa:
Dispbe sobre os procedimentos administrativos relativos ao
acompanhamento e ao rastreamento de produtos controlados pelo Exército

e o0 Sistema Nacional de Rastreamento de Produtos Controlados pelo

Exército.

Em resumo, a Portaria n° 46/2020 — COLOG criava e estruturava o Sistema
Nacional de Rastreamento — SisNaR, que tinha “por finalidade acompanhar e rastrear os
Produtos Controlados pelo Exército (PCE) em todo o territério nacional’. As suas
disposi¢des entrariam em vigor no dia 04 de maio de 2020, conforme previsdo de seu
artigo 34.

O ato de edicdo da Portaria n°® 46/2020 — COLOG indicava que tinha ela
fundamento no Decreto n°® 10.030/2019. Embora o referido ato ndo indicasse o dispositivo
exato em que se fundamentava, a partir da analise de seu objeto, é possivel identificar
sua relacdo com os artigos 31, 58, 86 e 87 do Decreto n° 10.030/2019, assim redigidos
(sem grifos no original):

Art. 31. Os PCE importados serdao marcados em observancia as

normas de marcacéo editadas pelo Comando do Exército, para fins de

rastreamento.
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Paragrafo Unico. A marcacdo de que trata o caput ndo dispensa as

marcacdes identificadoras do importador.

Art. 58. Os processos de controle de PCE sdo mecanismos
operacionais, automatizados ou néo, que tém a finalidade de:

| - verificar a conformidade normativa do PCE em relacdo ao disposto
neste Regulamento;

Il - produzir indicadores institucionais;

[l - fornecer informacdes para subsidiar a tomada de decisao; e

IV - permitir a fiscalizacao efetiva de PCE pelo Comando do Exército.
8 1° Os processos de controle compreendem o registro, a autorizacéao
para aquisi¢cdo, a autorizacdo para o tréfego, a autorizacdo para
importacdo e exportagdo, o desembaraco alfandegario, o
rastreamento, o controle da destruicdo, a avaliacdo da conformidade
e o destino final.

8 2° O destino final de PCE de que trata o 8§ 1° refere-se ao controle do
Comando do Exército na fase final do ciclo de vida do produto, apés o

emprego de PCE nas atividades elencadas neste Regulamento.

Art. 86. O rastreamento € a busca de registros relativos a PCE com a
finalidade de proceder a diligéncias proprias ou em atendimento a 6rgaos
policiais ou judiciais.

Art. 87. As medidas de controle que permitam o rastreamento do PCE
por meio das embalagens ou dos proprios produtos serdo aquelas
previstas em norma editada pelo Comando do Exército, mediante

manifestacdo do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

Cumpre assinalar que o Decreto n® 10.030/2019 foi editado para regulamentar
a Lei n®10.826/2003.
O segundo ato revogado foi a Portaria n® 60 — COLOG, de 15 de abril de 2020,

cuja ementa se encontrava assim redigida:
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Estabelece os Dispositivos de Seguranca, ldentificacdo e Marcacdo das

Armas de Fogo Fabricadas no Pais, Exportadas ou Importadas.

As disposicdes previstas pela Portaria n°® 60/2020 — COLOG mantinham
estreita relacdo com as previsdes contidas na Portaria n® 46/2020 — COLOG, tal como se
depreende da leitura do artigo 1° daquele diploma:

Art. 1° Esta portaria estabelece a definicdo de dispositivos de seguranca e
de identificagdo das armas de fogo fabricadas no pais, exportadas e
importadas, de acordo com o previsto na Portaria n°® 46- COLOG, de 18 de

marco de 2020.

Portanto, a Portaria n°® 60/2020 — COLOG voltava-se, igualmente, para a
organizagdo do SisNaR. Tinha como data de entrada em vigor, do mesmo modo, 04 de
maio de 2020 (artigo 23).

A Portaria n°® 60 — COLOG, foi editada com fundamento nos artigos 86 e 87 do
Decreto n° 10.030/2019, acima reproduzidos, e no artigo 23, 83°, da Lei n® 10.826/2003, o
gual possui a seguinte redacao:

Art. 23. A classificacdo legal, técnica e geral bem como a definicdo das
armas de fogo e demais produtos controlados, de usos proibidos, restritos,
permitidos ou obsoletos e de valor histérico serdo disciplinadas em ato do
chefe do Poder Executivo Federal, mediante proposta do Comando do
Exército.

8§ 1° Todas as muni¢cdes comercializadas no Pais deverdo estar
acondicionadas em embalagens com sistema de cédigo de barras,
gravado na caixa, visando possibilitar a identificagdo do fabricante e do
adquirente, entre outras informacdes definidas pelo regulamento desta Lei.
§ 2° Para os orgdos referidos no art. 60, somente serdo expedidas
autorizacbes de compra de municdo com identificacdo do lote e do
adquirente no culote dos projéteis, na forma do regulamento desta Lei.

§ 3° As armas de fogo fabricadas a partir de 1 (um) ano da data de

publicacdo desta Lei conterdo dispositivo intrinseco de seguranca e de
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identificacdo, gravado no corpo da arma, definido pelo regulamento desta

Lei, exclusive para os 6rgaos previstos no art. 6°.

A matéria disciplinada pela Portaria n° 60/2020 — COLOG apresentava
identidade com o objeto da Portaria n® 07 — D Log3, por aquela expressamente revogada,
nos termos de seu artigo 22.

O terceiro ato revogado foi a Portaria n® 61/2020 — COLOG, de 15 de abril de
2020, que tinha seu objeto ementado nos seguintes termos:

Dispbe sobre Marcagdo de Embalagens e Cartuchos de Munic&o.

Também neste caso, havia expressa indica¢do da relagcdo com o sistema que
seria instituido sob a vigéncia da Portaria n° 46/2020 — COLOG:
Art. 1° Regular, nos termos dos paragrafos 1° e 2° do art. 23 da Lei n°
10.826, de 22 de dezembro de 2003, a marcacdo de embalagens e
cartuchos de municdo no territério nacional, possibilitando seu
rastreamento, de acordo com o previsto na Portaria n® 46-COLOG, de 18
de marco de 2020.

O artigo 12 estabelecia a previsdo de entrada em vigor das disposi¢des do ato
em 04 de maio de 2020.

A Portaria n°® 61/2020 — COLOG encontrava fundamento no artigo 87 do
Decreto n°® 10.030/2019, assim como no artigo 23, 881° e 2°, da Lei n° 10.826/2003, ja
transcritos. A matéria tratada em seu bojo coincide com aquele que é objeto da Portaria n°
16 — D Log, de 28 de dezembro de 20044 e que, por essa razao, era expressamente

revogada pelo artigo 11 do texto que ndo chegou a entrar em vigor.

3A Portaria n° 07 — D Log, de 28 de abril de 2006 apresenta a seguinte ementa:
“Aprova as Normas Regulamentadoras para Defini¢do de Dispositivos de Seguranca e Identificacdo das Armas de
Fogo Fabricadas no Pais, Exportadas ou Importadas.”

*A Portaria n° 16 — D Log, de 28 de dezembro de 2004, apresenta a seguinte ementa:
“Aprova a Norma Reguladora da Marcagdo de Embalagens e Cartuchos de Municdo.”
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Portanto, os trés atos normativos revogados pela Portaria n°® 62 — COLOG
tinham como objetivo instituir e organizar um sistema nacional de acompanhamento e
rastreamento de produtos sujeitos a controle pelo Exército Brasileiro.

Sob o aspecto formal, aquelas normas encontravam fundamento na Lei n°
10.826/2003 (de forma imediata e mediata 5) e em um de seus decretos
regulamentadores.

A edicdo da Portaria n° 62 — COLOG deu ensejo a uma série de criticas de
diversos setores da politica e da sociedade civil. Essas criticas encontraram eco no
ambito juridico, em especial com o ajuizamento de duas arguicdes de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF) perante o Supremo Tribunal Federal, registradas como
ADPF 681 e ADPF 683.

Torna-se, assim, relevante examinar a conformidade do ato normativo em

guestdo com o ordenamento juridico.

3. Do exame de juridicidade da Portaria n® 62 - COLOG

3.1. Do abuso no exercicio do poder regulamentar

As consideracdes desenvolvidas anteriormente demonstram que a edi¢cdo das
Portarias n° 46/2020, 60/2020 e 61/2020 COLOG ocorreu no esforco de regulamentacao
do Estatuto do Desarmamento, com o nitido objetivo de incrementar o controle sobre a
comercializacao e circulagcdo de armas e muni¢des em territorio nacional.

A atuacdo do Comandante Logistico do Exército, portanto, nesse aspecto, deu-
se em cumprimento a atos normativos de hierarquia superior.

A atividade assim descrita apresenta evidente natureza executiva. Nao se
cuidou de atuacao autbnoma da autoridade.

Estabelecida essa constatacdo, observa-se que, no exercicio de atividade
regulamentar executiva, as autoridades administrativas tém suas atuacoes limitadas pelo

ato normativo hierarquicamente superior que fundamenta a edi¢cdo do regulamento.

°J4 que, embora no seja possivel identificar diretamente a disposicdo do Estatuto do Desarmamento que conferia
fundamento a Portaria n® 46/2020 — COLOG, esta se amparava diretamente no Decreto que o regulamenta.
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Sob um aspecto amplo, a existéncia de uma norma superior que preveja a
edicdo de um ato regulamentar representa uma determinacdo (ou um comando)
para atuacdo da autoridade. De fato, na maior parte dos casos, a edicdo do ato
regulamentar ndo representa uma faculdade para a autoridade, mas uma imposic¢éo.

E certo que, uma vez que a elaboracdo de normas juridicas consiste em
atividade criadora que demanda, nao raro, a realizacao de estudos e analises, em nossa
pratica administrativa, de uma forma geral, ndo se tem observado o estabelecimento de
prazos para o desempenho da atividade regulamentar. Tal fato, no entanto, ndo afasta a
constatacao da existéncia de um dever juridico de exercicio dessa atividade.

Também no que diz respeito ao conteudo, é possivel observar que, de modo
geral, as normas que determinam a atuacdo administrativa regulamentar, embora
confiram margem de discricionariedade para a autoridade incumbida de sua execucao,
fixam o sentido dessa atuacao.

Com especial interesse para a andlise que ora se desenvolve, € 0 que se
verifica do exame do ja transcrito 83° do artigo 23 da Lei n° 10.826/2003, que determina
gue o regulamento daquela lei deveria definir dispositivo intrinseco de seguranca e de
identificacdo, a ser gravado no corpo da arma. Diante dessa determinacdo, ndo € dado a
autoridade incumbida da regulamentacdo da matéria definir se ira prever a exigéncia
de dispositivo intrinseco de seguranca e identificacdo, mas _como essa exigéncia sera
implementada.

Em resumo, a norma que fundamenta o poder regulamentar, em regra,
veicula comando para atuagédo positiva da autoridade incumbida de sua execucao.

Firmadas essas consideracoes de indole teorica, observa-se que, ao editar as
Portarias n°s 46/2020, 60/2020 e 61/2020 COLOG, o Comandante Logistico do Exército
regulamentou as disposi¢cdes constantes do artigo 23, 881°, 2° e 3°, da Lei n°® 10.826/2003,
e os artigos 31, 58, 86 e 87 do Decreto n® 10.030/2019. Agiu, desse modo, em
conformidade com as referidas disposi¢ées normativas.

Por outro lado, ao revogar as mencionadas portarias, por meio da edicdo da

Portaria n° 62/2020 — COLOG, aquela autoridade limitou-se a indicar o fundamento das
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atribuicbes do Comandante Logistico para a pratica do ato6, atribuindo sua edicdo a
proposicao da Diretoria de Fiscalizacdo de Produtos Controlados (DFPC).

A auséncia de indicacdo formal de fundamento para a edicdo da norma
revogadora ensejou, no ambito do Ministério Publico Federal, a abertura do Procedimento
Administrativo n® 1.00.000.007689/2020-08, pela Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadéao. No bojo daquele procedimento, foi expedido o Oficio 140/2020, solicitando que o
Comandante Logistico do Exército Brasileiro declinasse os pressupostos de fato e de
direito que determinaram a edicdo da Portaria n° 60 — COLOG. No Despacho n°
257/2020/PFDC/MPF, a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao registrou que
recebeu:

“(...) como resposta, o Oficio n°® 6-DFPC, onde se informa que:

(i) a entrada em vigor das portarias revogadas somente se daria em 4 de
maio de 2020 e, portanto, esses atos ainda ndo geravam efeitos perante
terceiros;

(i) t&o logo publicadas as portarias, surgiram ‘inUmeros questionamentos e
contrapontos levantados por diversos setores da sociedade, especialmente
nas midias sociais, e da Administracdo Publica, em razdo da tecnicidade
do tema’;

(i) ‘foram verificadas algumas oportunidades de melhoria em pontos de
dificil compreenséo, pelo publico alcancado pelas normas em comento,
visando atingir total transparéncia na motivacdo das medidas de
fiscalizac&o editadas’;

(iv) essa dificuldade de entendimento pelo usuario reforcou a necessidade
de reestudo da redacédo das normas e de correcdo de alguns dispositivos
normativos pela Administragéo;

(v) desse modo, a Administracdo discricionariamente ‘decidiu rever seus

atos ao se deparar com questbes supervenientes que considerou

®No que diz respeito & competéncia (atribuicio) para a edicéo do ato administrativo, faz-se referéncia ao artigo 14,
inciso IX, do Regulamento do Comando Logistico — COLOG, aprovado pela Portaria n° 353, de 15 de margo de
2019; ao artigo 1°, inciso VIII, alinea “g”, da Portaria n® 1.700, de 08 de dezembro de 2017 e ao artigo 55, inciso VI,
das InstrucGes Gerais para a Fiscalizacdo de Produtos Controlados pelo Exército, aprovada pela Portaria n® 255, de
27 de fevereiro de 2019, todas do Comandante do Exército.
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importantes do ponto de vista técnico e legal’, conforme lhe permite a

Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal;”

As informacfes prestadas pelo COLOG, portanto, indicam que as portarias
revogadas teriam tido seus aspectos técnicos questionados por setores da sociedade,
apontando oportunidades de melhorias em pontos de dificil compreenséo.

Os aludidos questionamentos ndo foram apresentados, em suas substancias, a
PFDC.

Destaca-se que, de fato, noticias divulgadas pela midia ddo conta de que, apés
a publicacdo das Portarias n° 46, 60 e 61 - COLOG grupos da Sociedade Civil, em
especial de colecionadores, cacadores e atiradores (CACs) manifestaram
descontentamento com a nova regulamentacdo das atividades, veiculando esse
sentimento a autoridades publicas. No dia em que foi editada a Portaria n°® 62 — COLOG,
o Presidente da Republica emitiu publicagdo em redes sociais, com o seguinte texto:

“- ATIRADORES e COLECIONADORES:

- Determinei a revogacéo das Portarias COLOG N° 46, 60 e 61, de marco
de 2020, que tratam do rastreamento, identificacdo e marcacdo de armas,
muni¢cdes e demais produtos controlados, por ndo se adequarem as

minhas diretrizes definidas em decretos.”

Nessa linha, ao que tudo indica, a portaria revogadora teve como motivo
determinacdo do Presidente da Republica, em razdo de suposta desconformidade com
decretos por ele editados.

Sem que tenham sido expostos 0s pontos em que as disposi¢cdes das Portarias
n°s 46/2020, 60/2020 e 61/2020 — COLOG conflitariam com decretos presidenciais, a face
visivel da atuacdo do Comandante Logistico do Exército, por ocasido da edicdo da
Portaria n°® 62/2020 — COLOG apresenta dimensao exclusivamente negativa.

Embora seja possivel argumentar que parte das disposicfes revogadas se
encontrava compreendida em atos normativos anteriores (nomeadamente a Portaria n°
16/2004 — D LOG e a Portaria 07/2006 — D LOG), o0 mesmo nao se pode afirmar com
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relacéo as disposicdes referentes ao rastreamento de produtos controlados pelo Exército
(PCE), editadas em conformidade com os artigos 31, 58, 86 e 87 do Decreto n°
10.030/2019.

Desse modo, a0 menos com relacdo a esse aspecto, a atuacdo da
autoridade se deu em sentido contrario aquele estabelecido pela norma
hierarquicamente superior.

Ainda que as disposicfes contidas na Portaria n°® 46/2020 — COLOG exigissem
aperfeicoamento, caso viessem a entrar em vigor, estariam a materializar a determinacao
contida no Decreto n° 10.030/2019. O vazio normativo decorrente da edi¢cdo da Portaria n°
62/2020 — COLOG néo atende a essa finalidade.

Considera-se que a providéncia assim indicada exorbita o limite de
discricionariedade estabelecido pelo texto do Decreto n° 10.030/2019 — que determina a
adocao de providéncias que permitam o efetivo rastreamento de PCE.

Insta salientar que a afirmacéo assim estabelecida ndo ignora a possibilidade
conferida @ Administracdo Publica pelo artigo 53 da Lei n° 9.784/19997 e pelo verbete n°
473 da Sumula de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal8. Entende-se, contudo,
gue a zona de discricionariedade conferida ao administrador para sua atuag&o executiva
deve observar os limites estabelecidos pela norma que fundamenta a sua atuagéao.

Nesses termos, tem-se por demonstrada a irregularidade da atuacdo da
autoridade responsavel pela edicdo da Portaria n° 62/2020 - COLOG,

caracterizando-se abuso no exercicio do poder regulamentar.

3.2. Da auséncia de motivacgdo id6nea para a pratica do ato — fundamentacdo que nao se pautou por

critérios técnicos

"Art. 53. A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

8A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque déles no se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.

10

Chave DB51A5B8. F395A5D3. 32A3738B. 4E9C9503

Assinado digital mente em 08/10/2020 16:17. Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



e pr g oy

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA
7a Camara de Coordenacédo e Revisdo (Controle Externo da Atividade Policial e Sistema
Prisional)

As consideracdes desenvolvidas sob o tdpico precedente demonstram que,
mesmo apos a adocao de providéncias por parte da Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao, nao foi possivel identificar os fundamentos técnicos que, supostamente, levaram
a edicdo da Portaria n°® 62/2020 — COLOG. Desse modo, considera-se que a atuagdo do
Comandante Logistico do Exército se pautou sob o suposto palio da discricionariedade
administrativa.

Ocorre que, a par das consideracdes ja lancadas sobre os limites da atuacéo
discricionéria, entende-se que, nos casos em que o fundamento da atuacdo
regulamentar repousa em razdes técnicas, a atividade do administrador ndo pode
ser desempenhada como simples manifestacdo de vontade.

Com efeito, se é fato que se deve reconhecer a determinadas autoridades
publicas — em especial aquelas legitimadas pelo sufragio popular — a margem de
discricionariedade necessaria para a tomada de opc¢des politicas, no @mbito regulamentar,
essa perspectiva deve ser limitada.

Entende-se que a atribuicdo de poder regulamentar ao Comandante Logistico
do Exército para determinar a forma de identificacdo de armas de fogo no territorio
nacional (objeto da revogada Portaria n° 60/2020 — COLOG) e a marcacao de munic¢des
(objeto da revogada Portaria n° 61/2020 — COLOG), decorre da reconhecida
especializacao técnica do corpo das For¢cas Armadas sobre a matéria.

Nessa senda, no que diz respeito a esse tema, mostra-se inadequada a
apreciacgdo discricionaria da autoridade.

A auséncia da indicacdo de parametros técnicos para a edicdo da Portaria n°

62/2020 — COLOG, portanto, representa vicio em sua motivacao.

3.3. Da ofensa ao principio da impessoalidade

Como é cedico, de forma ampla, a Administracdo Publica deve se pautar pelo
principio da impessoalidade a que se refere o artigo 37, caput, da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil. A atuacao politica dos agentes publicos constitui excecao,
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cabendo-lhes, em regra, agir sem o objetivo de atender a interesses e desejos pessoais
de quem quer que seja.

Mesmo com relacdo aos agentes a quem o ordenamento juridico patrio confere
a possibilidade de atuagdo politica, é preciso tracar distincdo entre a vontade
individual e a opcéo politica regularmente manifestada, sendo certo que apenas esta
deve ser admitida como forma de direcionamento da atividade estatal no &mbito de um
Estado Democréatico de Direito.

Grosso modo, a vontade individual representa o conjunto de desejos e
aspiracdes individuais e néo é limitada ou limitavel pelo ordenamento juridico.

As opcOes politicas regularmente manifestadas (ou manifestaveis), por outro
lado, dizem respeito ao conjunto de decisdes do agente que, embora livres, devem
observar os limites estabelecidos pelo ordenamento juridico, quanto ao conteddo e a
forma. Destaque-se que, a depender da forma de que se revestira o ato, a limitagdo ao
conteudo pode ser mais ou menos ampla, a depender da aptiddo do ato para inovacao no
sistema juridico e da existéncia de norma anterior sobre a matéria.9 Por fim, cumpre
anotar que essas opcfes ndo podem ser adotadas com o Unico objetivo de favorecer
pessoas determinadas, sem correspondente interesse publico.

No que interessa a analise aqui desenvolvida, destaca-se que mesmo as
opcOes politicas devem observar as formas adequadas a luz do ordenamento juridico
para se manifestarem.

Observa-se, ainda, que mesmo as autoridades a quem o ordenamento juridico,
nas condi¢cdes adequadas, confere a prerrogativa de ver a manifestacéo livre de suas
opcOes politicas orientar a atuacdo estatal se encontram sujeitas a suas proprias
determinacdes anteriores, regularmente editadas.

Estabelecidos esses registros, conforme referido anteriormente, as Portarias n°
46/2020, 60/2020 e 61/2020 — COLOG foram editadas regulamentando a Lei n°

10.826/2003 e o Decreto n° 10.030/2019, este ultimo expedido pelo Presidente da

°Assim, por exemplo, o Presidente da Republica ndo goza da mesma liberdade de manifestacéo de suas opgdes politicas
guando elabora um projeto de lei, edita um decreto regulamentar ou escolhe servidor para cargo de livre nomeacéo.
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Republica. N&do se vislumbra conflito entre as normas editadas pelo Comandante
Logistico do Exército e aquelas de hierarquia superior.

Ao determinar a revogacao dessas disposi¢cOes, ao que tudo indica, o
Presidente da Republica agiu segundo sua compreensdo politica sobre o tema
tratado nas normas em questdo. Contudo, essa compreensdo se opfe aos atos
normativos preexistentes, de carater geral e abstrato e que ndo poderiam ser
afastados de modo informal por sua determinacdo verbal, ainda que dirigida a
autoridade a ele subordinada.

Com efeito, a lei e o decreto presidencial deveriam ser observados pelo
préprio Presidente da RepuUblica em sua atuacdo, cabendo a ele, caso assim
entendesse necessario e oportuno, manifestar sua eventual divergéncia politica com
essas determinacdes pelas formas adequadas.

Assim, considera-se que a ordem que resultou na edicdo da Portaria n°
62/2020 — COLOG expressou vontade pessoal do Presidente da Republica, e nédo a
determinacdo que poderia ser extraida do ordenamento juridico a respeito da

matéria, em ofensa ao principio da impessoalidade.

3.4. Da ofensa ao principio da vedacéo a protecdo deficiente

Havendo sido estabelecida, em momento anterior desta analise, a existéncia
de dever de atuacdo do Comandante Logistico do Exército no sentido da
regulamentacdo das disposi¢coes constantes do artigo 23, 881° 2° e 3° da Lei n°
10.826/2003, e dos artigos 31, 58, 86 e 87 do Decreto n°® 10.030/2019, considera-se que a
atuacdo daquela autoridade administrativa deveria se orientar de modo capaz de, ao
menos em tese, atingir as finalidades previstas por aquelas normas, a saber, a
ampliacdo dos mecanismos de controle de PCEs.

Neste ponto, cumpre destacar que a preocupacdo com a modernizacdo dos
mecanismos de controle de armas de fogo e muni¢cdes decorre, essencialmente, da

utilizagdo desses equipamentos para a prética de delitos, em especial por grupos
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criminosos que atuam no territdrio nacional. Um grande nimero de casos concretos tem
apontado que armas e municfes regularmente produzidas ou introduzidas no Brasil,
passam ao controle desses grupos e sdo utilizadas em ac¢bBes criminosas de diversas
espécies. Em razdo da forga letal que Ihes € propria, quando utilizados em acdes
criminosas, esses equipamentos, ndo raro, representam elevado risco a vida de pessoas.

De modo amplo, o acesso de grupos criminosos a armas de fogo e municoes,
facilitado pela fragilidade dos mecanismos de controle, contribui para grave situacao de
instabilidade social e para uma sensacao difusa de inseguranca da populacéo.

O aprimoramento dos mecanismos de controle de armas de fogo e
municdes, portanto, orienta-se para uma tutela mais eficiente do direito a vida e a
seguranca (artigo 5° caput, e artigo 144 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil).

Embora seja possivel considerar a existéncia de diversas formas para
atingimento dessas finalidades, parece certo que a revogacao do sistema concebido
para o rastreamento de armas e muni¢des, sem que tenha sido substituido por outro de
semelhante matiz, ndo incrementa tais mecanismos de controle.

Feito esse registro, observa-se que parte consideravel da doutrina tem
entendido que a atuacao estatal se encontra submetida a mecanismo de controle que se
projeta sobre a andlise da relacéo entre a finalidade pretendida pela acdo dos agentes do
Estado e os meios postos a disposicado destes e escolhidos no caso concreto. Cuida-se
do denominado principio da proporcionalidade. A respeito do tema, relevante se mostra
para a andlise aqui desenvolvida a licdo de Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco (sem grifos no original):

“O conceito de discricionariedade no ambito da legislacdo traduz, a um so6
tempo, ideia de liberdade e de limitacdo. Reconhece-se ao legislador o
poder de conformagéo dentro de limites estabelecidos pela Constitui¢éo. E,
dentro desses limites, diferentes condutas podem ser consideradas

legitimas.
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Por outro lado, o poder de legislar contempla, igualmente, o dever de
legislar, no sentido de assegurar uma protecédo suficiente dos direitos

fundamentais (Untermassverbot).”10

Ainda que as consideracfes desenvolvidas pelos referidos autores se voltem
mais diretamente para a andlise da conformidade da legislacdo com o texto constitucional,
com maior razdo, é possivel afirmar a incidéncia do principio da proporcionalidade no
exame da regularidade da atuagc&o administrativa.

E como se verifica da passagem transcrita, a nocdo de proporcionalidade
impde aos agentes publicos o dever de atuacdo no sentido de protecdo eficiente
dos direitos fundamentais. Extrai-se desse raciocinio a compreensado de que a ideia de
proporcionalidade apresenta dimensdo que veda a protecdo deficiente a esses
direitos. Nesse sentido, leciona André de Carvalho Ramos:

“Consequentemente, a proporcionalidade consiste ndo sé em um
instrumento de controle das restricdes a direitos, mas também de controle
da promocao a direitos. Essa atuacdo da proibicdo da protecao deficiente
decorre do reconhecimento dos deveres de protecdo, fruto da dimensao
objetiva dos direitos humanos. A proporcionalidade, entdo, tem funcao
duplice: serve para que se analise eventual ‘restricdo em demasia’, mas
também serve para que se verifigue se houve ‘protecdo deficiente’ dos
direitos.”11

A partir desse arcabouco teorico, considera-se que a revogacao das Portarias
n° 46/2020, 60/2020 e 61/2020 — COLOG representou a manutencdo da vigéncia de
sistema de controle de armas e muni¢cdes comprovadamente incapaz de assegurar 0
respeito ao direito a vida e ao direito a seguranca publica, a despeito da existéncia de

regulamentacéo aprimorada, concebida com o objetivo de lhes conferir maior protecao.

19Curso de direito constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 322.
YCurso de direitos humanos. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 20015. p. 122.
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A opcao administrativa assim orientada, materializada pela Portaria n° 62/2020,
desse modo, representa manutencdo de situacdo de deficiente protecdo aos direitos

referidos, em violacdo a examinada vertente do principio da proporcionalidade.

3.5. Da ofensa ao principio da proibicdo do retrocesso

Uma vez estabelecido que as disposicbes constantes das Portarias n°s
46/2020, 60/2020 e 61/2020 — COLOG instituiam sistema mais eficiente para o controle
de armas e municdes e, assim, para a protecao dos diretos a vida e a seguranca publica,
impbe-se a constatacdo de que a revogacdo desse sistema pela Portaria n° 62/2020 —
COLOG significou retrocesso no tratamento normativo conferido a matéria.

Isso porque, embora seja possivel reconhecer que parte da matéria tratada nas
portarias revogadas encontra disciplina em outros atos normativos, o sistema por estes
organizado seria amplamente reformulado quando do inicio da vigéncia daquelas, com
incremento da protecdo normativa aos direitos em questao.

Destaca-se, neste ponto, que, conforme ja se vislumbrou em momento anterior
desta andlise, € certo que os sistemas de controle de armas e muni¢cbes podem se
organizar de diversas maneiras, admitindo, em especial, variagdo ao longo do tempo.
Essa variacdo, na pratica, representa uma a variacao a tutela dos direitos fundamentais
subjacentes.

De modo amplo, a possibilidade de variacdo do grau de protecéo ao longo do
tempo representa caracteristica inerente aos direitos fundamentais. O desenvolvimento
do Estado Democratico de Direito tem se identificado com o desenvolvimento
dessa protecédo, sendo diversos os exemplos de ampliagdo da concretizagéo de direitos
fundamentais e da consequente defesa destes.

Nessa linha, concebe-se a ideia de que o rebaixamento do grau de protecao de
direitos fundamentais é incompativel com nocdes essenciais ao Estado Democrético de

Direito. Em sede doutrindria, registra André de Carvalho Ramos (sem grifos no original):
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“Os direitos humanos caracterizam-se pela existéncia da proibicdo do
retrocesso, também chamada de ‘efeito cliquet’ ou principio do nédo retorno
da concretizag&o, que consiste na vedacado da eliminag&o da concretizacdo
j& alcancada na protecdo de algum direito, admitindo-se somente de
aprimoramentos e acréscimos.

Outra expressao utilizada pela doutrina é o0 entrenchment ou
entrincheiramento, que consiste na preservacdo do minimo ja
concretizado dos direitos fundamentais, impedindo o retrocesso, que
poderia ser realizado pela supressdo normativa ou ainda pelo
amesquinhamento ou diminuicdo de suas prestacdes a

coletividade.”12

Cumpre registrar que ndo se concebe uma completa impossibilidade de

alteracdo das disposicdes normativas que repercutem sobre a protecdo a direitos

fundamentais. No entanto, em razédo da preocupacao central do ordenamento juridico com

o tema, faz-se necessario que eventuais modificacdes sejam orientadas por fundamentos

relevantes, de igual magnitude, para que se possa reputar legitima a modificagéo.

Como visto, contudo, embora a Portaria n° 62/2020 — COLOG tenha projetado

efeitos sobre relevantes mecanismos de protecdo ao direito a vida e ao direito a

seguranca publica, ndo se mostra possivel determinar com seguranca as razdes que lhe

emprestam fundamento.

Por essas razdes, tem-se que a edicdo da Portaria n°® 62/2020 — COLOG

representou violacao efetiva ao principio de vedacédo ao retrocesso na tutela de direitos

fundamentais.

3.6. Da violagdo ao direito a seguranca publica — prejuizo as atividades de policia judiciaria

120b. cit. p. 96.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, ao dispor sobre a seguranca
publica, em seu artigo 144, conferiu especial atencdo aos Orgaos incumbidos de sua
efetivacao.

Nesse sentido, se a seguranca publica pode ser concebida como um direito
fundamental (artigo 5°, caput, da CRFB), as atividades dos érgaos policiais devem ser
concebidas como instrumento de efetivacdo desses direitos.

Firmada essa constatacdo, observa-se que € evidente o interesse dos 6rgaos
de seguranca publica na identificacdo da origem de armas e muni¢des utilizadas para a
pratica de crimes ou colocadas a disposicdo de grupos criminosos.

As regras atualmente em vigor tém se mostrado insuficientes para contribuir de
modo eficiente para essa tarefa. De outro lado, parte relevante das disposi¢cdes previstas
pelas Portarias n°s 46/2020, 60/2020 e 61/2020 — COLOG tinha como obijetivo precipuo a
instituicdo de sistema de controle e rastreamento de armas e municdes (SiNaR). Essas
medidas, assim, apresentavam grande perspectiva de contribuicdo para a prevencéo de
delitos e para a solucdo de casos criminais.

Nessa senda, a revogacdo das disposicdes mencionadas representa
prejuizo as atividades dos dérgdos policiais, em especial de policia judiciaria, e da
concretizacdo do direito constitucional a seguranca publica.

Cumpre destacar que, neste momento, ndo se pode afastar a possibilidade de
desenvolvimento de um novo mercado ilegal de trafico de armas, derivado do aumento de
demanda, associado as deficiéncias das estruturas de fiscalizacao existentes, que seriam
substituidas pelas portarias revogadas. O quadro de desorganizacdo administrativa e
flexibilizacdo podera fomentar, inclusive, condicdes para aumento de casos de corrupcao

e desvios de conduta por parte de servidores publicos.

4. Concluséo

A analise desenvolvida demonstra que a edicdo da Portaria n°® 62/2020 —
COLOG, que revogou as Portarias n°s 46/2020, 60/2020 e 61/2020, editadas pelo mesmo
orgao, deu-se sem indicacédo de fundamento preciso.
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Sob a perspectiva normativa, o ato revogador se orientou em sentido diverso
daquele estabelecido pela Lei n° 10.826/2003 (Estatuto do Desarmamento) e pelo
Decreto n° 10.030/2019, normas que representam o fundamento de validade da atuacéo
do Comandante Logistico do Exército, quanto ao ponto. Nesse sentido, considera-se que
essa atuacao representou, na pratica, abuso no exercicio do poder regulamentar.

De fato, a atribuicdo conferida ao Comandante Logistico do Exército para
editar ato de alcance geral e abstrato se deve, essencialmente, ao dominio técnico das
Forcas Armadas sobre a matéria. A edicdo do ato revogatorio, no entanto, parece ter se
revestido de motivacdo exclusivamente politica, em oposicdo ao comando de atuacao
extraido do ordenamento juridico, que recomenda a ampliagcdo das medidas de controle
sobre armas e muni¢des. Identifica-se, assim, a prevaléncia da compreensado pessoal a
respeito do tema, em ofensa a nocdo de impessoalidade que deve reger a atuacao
administrativa.

Sob a perspectiva material, as normas revogadas buscavam ampliar a protecéo
conferida pelo ordenamento juridico aos bens juridicos subjacentes a matéria, os direitos
fundamentais a vida e a seguranca. A opcdo por um sistema menos desenvolvido
representa, assim, manutencdo de panorama normativo que, constatadamente, confere
deficiente protecdo a esses direitos, em ofensa a uma compreensao analitica do conceito
de proporcionalidade. Representa, ainda, opcao reacionaria, em detrimento da protecao
dos direitos fundamentais.

Essa opcgdo representa, em especial, prejuizo ao exercicio de atividades
indispensaveis por parte dos 6rgdos incumbidos da seguranca publica, deixando de
adotar métodos mais adequados para a prevencdo de delitos e elucidacdo de casos
criminais.

Por todas essas razdes, conclui-se que a Portaria n°® 62/2020 — COLOG néao
apresenta compatibilidade com o ordenamento juridico patrio, encontrando-se em
desacordo com disposi¢des constitucionais, legais e regulamentares, as quais deveriam

ser por ela observadas.
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E a nota.

Brasilia, 07 de outubro de 2020.

FRANCISCO RODRIGUES DOS SANTOS SOBRINHO

Subprocurador-Geral da Republica

ELA WIECKO V. DE CASTILHO

Subprocuradora-Geral da Republica

LUCIANO MARIZ MAIA

Subprocurador-Geral da Republica

PAULO GILBERTO COGO LEIVAS

Procurador Regional da Republica

MARCELO DE FIGUEIREDO FREIRE

Procurador Regional da Republica
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