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PGR-00449377/2019

Nota Técnica n° 16/2019/PFDC/MPF, de 25 de setembro de 2019

Assunto: Proposta de Emenda a Constituigdo n°® 100, de 2019: Acrescenta o inciso
LXXIX ao art. 5° da Constituicao Federal, para introduzir como direito fundamental o
exercicio da legitima defesa e os meios a tanto necessarios.

Ref.: PGR-00449343/2019

EXCELENTISSIMOS SENHORES E SENHORAS PARLAMENTARES DO
CONGRESSO NACIONAL

I - INTRODUCAO

O proposito da presente nota técnica ¢ apontar a inconstitucionalidade
da iniciativa consubstanciada na PEC 100, que pretende acrescentar “o inciso LXXIX
ao artigo 5° da Constituicdo Federal para introduzir como direito fundamental o

exercicio da legitima defesa e os meios a tanto necessarios”.

Segundo o seu relator no ambito da Comissdao de Constituicdo e
Justica, Deputado Pedro Lupion, “ndo existiriam impedimentos para que novos
direitos sejam acrescentados ao rol de direitos fundamentais por meio de emendas a
Constituicao”. Apresenta, a titulo de exemplo, a inclusao dos direitos a rapida duragdo
do processo (art. 5°, inciso LXXVIII) e a moradia (art. 6°), respectivamente pelas ECs
45/2004 e 26/2000. Conclui entendendo que a alteragdo proposta tem o objetivo de

“garantir, na pratica, a inviolabilidade do direito a vida”.

A tese a ser adiante desenvolvida ¢ a de que ndao ha direito
fundamental a legitima defesa e a sua previsdo como tal compromete o proprio regime

de direitos fundamentais.
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II - ASPECTOS INICIAIS

E contemporanea ao surgimento da moderna filosofia politica a analise
que se inicia ao final do século XVI e comeco do XVII sobre a violéncia como
prerrogativa do Estado. Para Hobbes, o estado da natureza ¢ um estado de guerra, no
qual cada homem ¢ inimigo dos demais, compreensdao que parte do pressuposto
antropologico de sua disposi¢do violenta como inclinagdo geral. O Estado, para ele,
nasce como organizagao politica que centraliza de maneira monopolista o poder,
dissuadindo as pessoas da violéncia e as privando do acesso aos recursos militares. Ou
seja, o0 monopdlio do uso da forga, a protecao da vida e a convivéncia pacifica estdo na

génese do Estado moderno.

Tais ideias vao ganhando forca ao longo do tempo, de tal modo que
passam a constituir a propria definicdo do Estado. Weber!, por exemplo, assim o
conceitua:

Um agrupamento de dominagdo que apresenta carater institucional e
que procurou (com €xito) monopolizar, nos limites de um territorio, a
violéncia fisica legitima como instrumento de dominio e que, tendo
esse objetivo, reuniu nas maos dos dirigentes os meios materiais de
gestdo (WEBER, 2005, p. 62).”

Segundo Bobbio?, “o Estado, por sua propria indole, qualquer que seja
seu regime, ¢ a organizacdo da for¢ga monopolizada: seu poder se funda sobre o uso

exclusivo da forga, ou seja, da violéncia alterada de nome, mas ndo de esséncia”.

Norberto Elias’, por sua vez,entende que, apesar de ndo serem o0s
unicos, os monopolios permanentes sobre os recursos militares e sobre os recursos
financeiros, administrados mediante um aparato especializado, ¢ que permitem que

unidades politicas alcancem o carater de Estado. E, sem eles, ndo ha Estado.

I'WEBER, Max. “Ciéncia e Politica: Duas Vocagdes”. Cultrix, 2005

2 N. Bobbio, "Es una alternativa la no violencia?", en El problema de la guerra y las vias de la paz, Gedisa, 1982
3N. Elias, “El proceso de la civilizacion. Investigaciones sociogenéticas y psicogenéticas”, México, Fondo de
Cultura Economica, 1987
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Outra nog¢do que surge no contexto do desenvolvimento civilizatdrio
do Estado é a da legalidade. Seguindo ainda os passos de Weber?, na sua concepgio
pré-moderna, a obediéncia reside: no poder tradicional, enraizado na forca dos
costumes; no carisma, uma dominag¢do alicercada na confianca ¢ na devogdo a um
lider; e, na autoridade, que se impde e se sustenta mediante a racionalidade legal, a

obediéncia a um estatuto, a leis e a regras.

Por isso, a Organiza¢do das Nagdes Unidas®, recordando que sdo
agentes estatais os incumbidos de proteger todas as pessoas, promovendo o império da
lei e impedindo atos ilegais, recomenda aos Estados partes que adotem regulacdes de
modo a garantir que as suas condutas estejam em consondncia com os direitos

humanos e com o alto nivel de responsabilidade exigido por sua profissao.

Também de acordo com as normas de direitos humanos, é dever dos
Estados conferir a méaxima protecdo ao direito a vida. O Conselho de Direitos
Humanos da ONU periodicamente trata das responsabilidades dos Estados partes no
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos em relagao ao principio da “devida
diligéncia”. Em seu Comentario geral n° 6%, observa a obriga¢io do Estado de proteger
o direito a vida, conforme o artigo 6 do Pacto, em dupla perspectiva: tomar medidas
para evitar e castigar os atos criminosos que acarretem privagdo da vida e também

evitar que suas proprias forcas de seguranga matem de forma arbitraria.

Com esse formato de Estado contemporaneo, que toma para si, com
exclusividade, o uso legitimo da forca, surge a indagacdo: ha um direito humano a

legitima defesa?

4 ob. cit

5 Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego por los Funcionarios Encargados de
Hacer Cumplir la Ley: https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/UseOfForceAndFirearms.aspx

¢ https://www.refworld.org/docid/45388400a.html
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Jan Arno Hessbruegge’, partindo exatamente dessa caracteristica

fundamental, invoca a legitima defesa como fundamento a resisténcia a opressdo e a

violagcdo de direitos humanos por parte do Estado. Lembra que tanto a Declaracao de

Independéncia norte-americana, de 1776, como a Declaracao Francesa dos Direitos do

Homem e do Cidadao, nas versdes de 1789 e 1793, reconhecem a “resisténcia a

opressdo” como um direito humano natural e imprescritivel. Observa®:

No nivel individual, os direitos humanos autorizam pessoas a usar
forca necessaria e proporcional contra presente ou iminente violagdo
de direitos humanos pelo Estado que apresente um risco real de sério e

irreparavel dano. Particularmente, a resisténcia ¢ legal contra
execucdes extrajudiciais, tortura e tratamento desumano.

Barbara Frey, Relatora Especial encarregada, pela Subcomissao de

Promocao e Protecdo dos Direitos Humanos do Conselho de Direitos Humanos da

ONU, de preparar um amplo estudo sobre a prevencdo das violagdes dos direitos

humanos cometidas com armas pequenas e armas ligeiras, vai tratar da legitima defesa.

As suas conclusdes merecem integral transcri¢ao:

A defesa legitima ¢ uma exce¢do amplamente reconhecida, ainda que

juridicamente proscrita, da obriga¢do universal de respeitar a vida
alheia. A legitima defesa serve de base pela isencdo de
responsabilidade que qualquer agente estatal ou entidade ndo estatal
pode alegar. A legitima defesa se designa algumas vezes como um
"direito". Essa interpretacdo carece de respaldo juridico adequado. A
legitima defesa € caracterizada mais corretamente como meio de
proteger o direito a vida e, como tal, como base para evitar incorrer
em responsabilidade por violar os direitos de terceiros.

Nao se estabelece explicitamente nenhum direito humano
internacional a legitima defesa nas fontes fundamentais do direito
internacional: tratados, direito consuetudinario ou principios gerais.
Enquanto que o direito a vida € reconhecido em praticamente todos os
principais tratados internacionais de direitos humanos, o principio da
legitima defesa ¢ reconhecido explicitamente em apenas um, a saber,
no artigo 2 da Convencao para a Prote¢do dos Direitos humanos e

7 “Human Rights and Personal Self-Defense en International Law”.
https://www.oxfordscholarship.com/view/10.1093/acprof:0s0/9780190655020.001.0001/acprof-9780190655020

81d ib. Tradugdo livre

4
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liberdades fundamentais (Conveng¢do Europeia dos Direitos
Humanos). No entanto, a legitima defesa ndo ¢ reconhecida na
Convencao Europeia de Direitos humanos como um direito. Segundo
um observador, a funcao desta disposi¢dao ¢ simplesmente eliminar do
ambito de aplicagdo do paragrafo 1 do artigo 2 o homicidio necessario
para defender-se em face de uma violéncia ilicita. Nao se supde um
direito que o Estado deva ratificar.

A legitima defesa ¢ geralmente reconhecida no direito internacional
consuetudinario como uma defesa frente a responsabilidade criminal
de acordo com a pratica estatal. No entanto, ndo existem evidéncias
de que os Estados tenham promulgado a legitima defesa como direito
independente em sua legislagdo interna e tampouco existem provas de
opinio juris que obriguem os Estados a reconhecer um consequente e
independente direito a legitima defesa, de tal modo que se vejam
obrigados a aplicé-lo no contexto de suas jurisdi¢des nacionais.

Além disso, no direito penal internacional, a legitima defesa ¢
estabelecida como base para evitar responsabilidade criminal, ndo
como um direito independente. O Tribunal Penal Internacional para a
ex-lugoslavia destacou os elementos universais do principio da
legitima defesa. O Tribunal observou que o principio da legitima
defesa enunciado no pardgrafo 1 do artigo 31 do Estatuto de Roma
reflete disposicoes que figuram na maioria dos codigos penais
nacionais e que constituem uma norma do direito internacional
consuetudinario. Conforme se estabelece claramente no paragrafo
introdutorio do artigo 31, a legitima defesa se identifica como uma
das "circunstancias isentas de responsabilidade criminal". A defesa
legal definida na secdo d) do artigo 31 se aplica a uma conduta que
supostamente constitua um crime dentro da jurisdicdo do Tribunal
como consequéncia da coagdo emanada de uma ameaga iminente de
morte ou lesdo corporal sé€ria para ele ou outra pessoa, € em que se
veja compelido a atuar necessaria e razoavelmente para evitar essa
ameaca, sempre que ndo tenha a inten¢do de causar um dano maior ao
que se propunha evitar.

Assim, no direito penal internacional, a legitima defesa ¢ designada
como uma norma que deve ser seguida para determinar a
responsabilidade criminal, e ndo como um direito independente de
aplicacao vinculante para os Estados.
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III - A CONSTITUICAO DE 1988 E A LEGITIMA DEFESA

Nenhuma Constituicdo brasileira jamais conteve dispositivo que

previsse a legitima defesa como direito fundamental. Seria absurdo supor que fosse

exatamente a de 1988 que a acolhesse.

Inicialmente, convém recordar que a compatibilidade de novas normas

com o texto constitucional depende de sua adequacdo com o sentido da Constituigao.

Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto® apontam:

O principio da wunmidade da Constituicdo deriva do elemento
sistematico de interpretagdo constitucional. De acordo com o principio
da unidade, a Constituicdo deve ser interpretada ndo como conjunto
assistematico de preceitos, mas como um todo integrado de normas
que se completam e se limitam reciprocamente. Como esclarecia
Hesse, “a conexao e a interdependéncia dos elementos individuais da
Constitui¢ao fundamentam a necessidade olhar nunca somente a
norma individual, sendo sempre também a conexao total na qual ela
deve ser colocada”. O Tribunal Constitucional alemao chegou a
afirmar que “o principio mais importante da interpretacdo ¢ a unidade
da Constituicdo, como unidade de um conjunto com sentido
teleologico-logico, ja que a esséncia da Constituigdo consiste em ser
uma ordem unitéaria da vida politica e social da comunidade estatal”.

O Supremo Tribunal Federal tem diversos julgados nos quais normas

provenientes de emendas t€ém a sua constitucionalidade aferida a partir da analise do

sentido da Constitui¢do, inclusive de seus principios implicitos. A titulo meramente

exemplificativo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 2° DA EC
52, DE 08.03.06. APLICACAO IMEDIATA DA NOVA REGRA
SOBRE COLIGACOES PARTIDARIAS ELEITORAIS,
INTRODUZIDA NO TEXTO DO ART. 17, § 1°, DA CF
ALEGACAO DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
ANTERIORIDADE DA LEI ELEITORAL (CE, ART. 16) E AS
GARANTIAS INDIVIDUAIS DA SEGURANCA JURIDICA E DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL (CF, ART. 5°, CAPUT, E LIV).
LIMITES MATERIAIS A ATIVIDADE DO LEGISLADOR
CONSTITUINTE REFORMADOR. ARTS. 60, § 4°, IV, E 5°, § 2°,

? “Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de trabalho”. Belho Horizonte: Forum, 2012, p. 436

SAF Sul, Quadra 4 — Conj. C — Lote 3 Bl. B — Salas 303/304 CEP: 70.050-900 — Brasilia/DF

Tel.: (61) 3105-6001 Fax.: (61) 3105-6106 E-mail: pfdc@mpf.mp.br

Chave 3EC92485. E3C0F009. ED1C70F3. A7BC185A

Assinado com | ogin e senha por DEBORAH MACEDO DUPRAT DE BRI TTO PEREI RA, em 26/09/2019 12:50. Para verificar a autenticidade acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Pare
\J’!L
PFDC

PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

DA CF. 1. Preliminar quanto a deficiéncia na fundamenta¢do do
pedido formulado afastada, tendo em vista a sucinta porém suficiente
demonstragdo da tese de violagdo constitucional na inicial deduzida
em juizo. 2. A inovacdo trazida pela EC 52/06 conferiu status
constitucional a matéria até entdo integralmente regulamentada por
legislacdo ordindria federal, provocando, assim, a perda da validade de
qualquer restricdo a plena autonomia das coligacdes partidarias no
plano federal, estadual, distrital e municipal. 3. Todavia, a utilizagdo
da nova regra as elei¢cdes gerais que se realizardo a menos de sete
meses colide com o principio da anterioridade eleitoral, disposto no
art. 16 da CF, que busca evitar a utilizacdo abusiva ou casuistica do
processo legislativo como instrumento de manipulacio e de
deformagdo do processo eleitoral (ADI 354, rel. Min. Octavio Gallotti,
DJ 12.02.93). 4. Enquanto o art. 150, III, b, da CF encerra garantia
individual do contribuinte (ADI 939, rel. Min. Sydney Sanches, DJ
18.03.94), o art. 16 representa garantia individual do cidadao-eleitor,
detentor originario do poder exercido pelos representantes eleitos e "a
quem assiste o direito de receber, do Estado, o necessario grau de
seguranca e de certeza juridicas contra alteragdes abruptas das regras
inerentes a disputa eleitoral" (ADI 3.345, rel. Min. Celso de Mello). 5.
Além de o referido principio conter, em si mesmo, elementos que o
caracterizam como uma garantia fundamental oponivel at¢é mesmo a
atividade do legislador constituinte derivado, nos termos dos arts. 5°, §
2° e 60, § 4° 1V, a burla ao que contido no art. 16 ainda afronta os
direitos individuais da seguranca juridica (CF, art. 5° caput) e do
devido processo legal (CF, art. 5°, LIV). 6. A modificagdao no texto do
art. 16 pela EC 4/93 em nada alterou seu contetido principioldgico
fundamental. Tratou-se de mero aperfeicoamento técnico levado a
efeito para facilitar a regulamentagdo do processo eleitoral. 7. Pedido
que se julga procedente para dar interpretagdo conforme no sentido de
que a inovacao trazida no art. 1° da EC 52/06 somente seja aplicada
apos decorrido um ano da data de sua vigéncia.

(ADI 3685, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno,
julgado em 22/03/2006, DJ 10-08-2006 PP-00019 EMENT VOL-
02241-02 PP-00193 RTJ VOL-00199-03 PP-00957)

Pois bem, a Constitui¢ao de 1988 representa uma clivagem na historia
dos ordenamentos constitucionais brasileiros. Pela primeira vez, o principio da
igualdade, em sua dupla vertente formal e material, foi afirmado e singularizado em

diversos campos.
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Nesse sentido, direitos foram fartamente distribuidos, propondo-se a
superar um passado colonial e escravocrata, ainda presente no direito brasileiro por
ocasido do processo constituinte. A Constituicdo também reorganiza espacos sociais,
no campo e na cidade, atenta sempre ao diverso e ao plural. Tamanha engenharia
juridica, para uma sociedade historicamente desigual e injusta, tinha que contar com
um principio regulativo que ultrapassasse subjetividades, e esse s6 podia ser o da
solidariedade, tal como expressamente previsto no artigo 3°, inciso I, da Constituigao.
A solidariedade, a partir de 1988, vai organizar o sentido coletivo da vida e passa a ser

o marco relacional onde sentimento, agdo e discurso se fazem possiveis.

De fato, no artigo 3° hd uma ideia genuinamente utopica de uma
sociedade “livre, justa e solidaria”, que se propoe a “erradicar a pobreza e a
marginalizagdo”, bem como a reduzir todas as desigualdades. E uma sociedade
voltada, no seu conjunto, a “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao”.

Os objetivos que orientam a sociedade brasileira ndo permitem a

convivéncia com a violéncia.

E por essa razdo que o Direito, pela primeira vez, alcanca um espago
onde jamais esteve: o doméstico. Ou seja, jamais foi tdo forte, no Direito brasileiro, a

no¢ao do monopolio do uso da forga pelo Estado.

De resto, ndo ha ideia mais antagonica a no¢ao de solidariedade do que

de uma sociedade de medo, de desconfianca e uso da forga generalizados.

E exatamente por essa razio que a seguranga publica, ja afirmada
como direito fundamental na cabega dos artigos 5° e 6°, merece capitulo proprio na
Constituicao de 1988. E as normas ali inseridas afastam qualquer possibilidade de se

considerar a “autodefesa” uma op¢ao constitucional de politica. Convém lembrar a

SAF Sul, Quadra 4 — Conj. C — Lote 3 Bl. B — Salas 303/304 CEP: 70.050-900 — Brasilia/DF
Tel.: (61) 3105-6001 Fax.: (61) 3105-6106 E-mail: pfdc@mpf.mp.br

em 26/ 09/ 2019 12:50. Para verificar a autentici dade acesse

Chave 3EC92485. E3C0F009. ED1C70F3. A7BC185A

Assinado com | ogin e senha por DEBORAH MACEDO DUPRAT DE BRI TTO PEREI RA,
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



L

=1

ot
A~ 4 ii“ ’
\,._,’1 »
PFDC MINISTERIO PBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

literalidade do caput do artigo 144: “A seguranga publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, ¢ exercida para a preservagdo da ordem publica e da

incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes Orgaos |...]

(destaque acrescido).

A “responsabilidade de todos” ¢ uma expressdo exatamente do
principio da solidariedade. Todos se reconhecem entre si como sujeitos de igual direito
e consideracdo, afastando o recurso a violéncia como possibilidade relacional. Dai por
que a politica de seguranca publica, no sentido da “preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio”, s6 possa ser exercida por meio dos 6rgaos
ali enumerados. E o Supremo Tribunal Federal tem jurisprudéncia consolidada no

sentido de se tratar de rol taxativo, e ndo exemplificativo!®.

Houve um investimento constitucional na capacitacao das policias para
assegurar o compromisso da convivéncia pacifica e do monopolio da forca pelo
Estado: organizagdo em carreira e remuneracao mediante subsidios (art. 144, § 9°), tal
como os membros de Poder, os detentores de mandato eletivo, os Ministros de Estado

e os Secretérios Estaduais € Municipais.

Essa policia deve ser treinada para, em sua atuacdo, causar 0 menor
dano possivel. Esse ¢ um imperativo que rege todas as ordens democraticas, como

visto em abundancia no capitulo anterior.

De todo modo, convém retomar o tratamento do tema no plano
internacional. A Corte Interamericana de Direitos Humanos, no caso Nadege Dorzema

y otros Vs. Republica Dominicana (serie C n° 251)!!, decidiu:

80. Esta Corte ha establecido con anterioridad que existe un deber del

Estado de adecuar su legislacion nacional y de ‘vigilar que sus cuerpos
19 Disponivel em> <http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=62146>.
Acesso em 13 mai. 2019.

1 Disponivel em: < http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_251_esp.pdf>. Acesso em 13
mai. 2019.
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de seguridad, a quienes les esta atribuido el uso de la fuerza legitima,
respeten el derecho a la vida de quienes se encuentren bajo su
jurisdiccion.” El Estado debe ser claro al momento de demarcar las
politicas internas tratandose del uso de la fuerza y buscar estrategias
para implementar los Principios sobre empleo de la fuerza y Codigo
de conducta. En este sentido debe dotar a los agentes de distintos tipos
de armas, municiones y equipos de proteccion que le permitan adecuar
materialmente su reaccion de forma proporcional a los hechos en que
deban intervenir, restringiendo en la mayor medida el uso de armas
letales que puedan ocasionar lesion o muerte.

A decisdo tem algumas importantes implicacdes, ja afirmadas
anteriormente: o uso da forga legitima ¢ atributo do Estado, a quem compete, também

com exclusividade, a defesa do direito a vida.

E, se 0 uso da forca legitima ¢ monopolio do Estado, certamente, por
razdes logicas, a “autodefesa” ndo pode ser um direito. Dessa forma, ela estd bem
colocada no Codigo Penal brasileiro, em seu artigo 25, como exclusdo de ilicitude, a

depender de analise e conclusdo judicial, caso a caso.

IV-PEDIDO

Pelo exposto, a Procuradora Federal dos Direitos do Cidaddo submete

essas consideragdes ao Parlamento brasileiro, para eventual subsidio na andlise da PEC

100/2019.

Brasilia, 25 de setembro de 2019.

DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao
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