VOTO

O Senhor Ministro Edson Fachin (Relator):

1. Da cognoscibilidade da ag¢do e da conversao no mérito

Reconheco, de plano, que o Partido-requerente.satisfaz as exigéncias do
art. 103, VIII, da CRFB/88, legitimando-se a propositura da presente acao
direta de inconstitucionalidade.

Foram apontados os seguintes Obices ao prosseguimento da agao: i) a
irregularidade na representacao processual; ii) a necessidade de reuniao
processual do feito com a ADI n® 6.134; iii) a inexisténcia de questao
constitucional e a inviabilidade da via eleita.

Passo a analisar, individualmente, as alegagoes trazidas a colagao.

1.1 Da irregularidade da representagé@o processual

Apontou-se que o Partido-Requerente deixou de juntar aos autos
instrumento de procuracae que conferisse aos advogados signatarios da
petigdo inicial poderes especificos para impugnar as normas em questao.

Constato que, instado a promover as emendas que entendia cabiveis, o
Partido-Requerente-sanou os vicios apontados (eDOC 28). Nao subsiste,
portanto, a irregularidade na representagao processual.

1.2 Da necessidade de reunido processual do feito com a ADIn® 6.134

O ilustre Procurador-Geral da Republica requereu, nos autos, a
apreciagao da necessidade de reunir a presente agao direta com a ADI 6.134
/DE, distribuida a e. Ministra Rosa Weber, nos termos do art. 77-B do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal. A meu sentir, o
argumento nao merece prosperar.

A ADI n® 6.466 foi a mim distribuida em razao da prevengao ocasionada
pela ADI n® 6.139. Em verdade, ha, no caso, toda uma cadeia de atragao de

1



competéncia por prevencao que se inaugura com a ADI n® 3.112, e que
perpassa também a ADI n® 6.119.

Nestes termos, anoto que a distribuigao por prevencao. foi objeto de
decisao da propria Presidéncia do Supremo Tribunal Federal nos autos da
ADI n® 6.139 (eDOC 16). Fundamentou-se a higidez deste-encadeamento de
prevencdes pela impugnacao comum da Lei n® 10.826, de 22 de dezembro
de 2003 (Estatuto do Desarmamento).

Afasto, portanto, esta preliminar.

1.3 Da inexisténcia de questao constitucional e da inviabilidade da via
eleita

Alegou-se que a acdo direta ora sob analise albergaria vicio em relacao
ao meio processual eleito. Este argumento estd predicado na premissa
segundo a qual o objeto verdadeiro da agdo nao seria a interpretacao
conforme a Constituicao do art.~4?%, §2° da Lei n® 10.826/2003, mas a
declaracao de inconstitucionalidade da Portaria Interministerial n® 1.634
/GM-MD, de 22 de Abril de 2020. Esta ultima possuiria natureza meramente
regulamentar, revelando-se, portanto, impassivel de fiscaliza¢ao pela via do
controle abstrato.

A alegacao de inadequacao da via eleita, neste caso, é matéria que se
confunde com o mérito da prdpria agao direta. Isso porque, a rigor, existe
um espacgo de sobreposicao entre os dispositivos normativos vergastados.
Nesta acao, requer-se, entre outros pedidos, a interpretacdo conforme a
Constituicao do art. 4°, §2¢, da Lei n® 10.826/2003. Que este pedido seja
conjugado com suas consequéncias ldogicas, a saber a impugnagao de
normas regulamentares que dao concretude ao disposto na lei, nao parece
excluir a possibilidade de utilizacao da via direta. Nitidamente, o cerne da
preliminar ‘arguida €, ao fim e ao cabo, a correcdo do proprio exame de
mérito.

INao-se desconhece que € da jurisprudéncia da Corte que:

“Se a interpretacao administrativa da lei, que vier a
consubstanciar-se em decreto executivo, divergir do sentido e do
conteudo da norma legal que o ato secundario pretendeu
regulamentar, quer porque tenha este se projetado ultra legem , quer
porque tenha permanecido citra legem , quer, ainda, porque tenha
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investido contra legem, a questao caracterizara, sempre, tipica crise de
legalidade, e nao de inconstitucionalidade, a inviabilizar, em
consequéncia, a utilizacdo do mecanismo processual'da fiscaliza¢ao
normativa abstrata”(ADI 996 MC, Relator(a): Min. CELSO DE
MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 11/03/1994, D}, 06-05-1994 PP-
10468 EMENT VOL-01743-02 PP-00221).

E também da jurisprudéncia, no entanto, que '0s atos normativos
federais que se revestem de contetido regulatdério dotado de abstracao,
generalidade e impessoalidade, possuindo alta densidade normativa, estao
sujeitos ao controle de constitucionalidade abstrato.

Assim, quando do julgamento da ADI n® 5.543, cujo objeto envolvia a
restricao de doacao de sangue aos chamados “grupos de risco”
(consubstanciando-se na Portaria n® 158/2016 do Ministério da Saude, e na
Resolucao da Diretoria Colegiada n® 34/2014 da Anvisa), fiz observar que as
normas regulamentares poderiam constituir-se como objeto das a¢oes de
controle, nao apenas por sua natureza juridica, mas, sobretudo, porque a
discussao da questao constitucional que fora ali posta adquiria relevo em
face do nucleo mais intimo de. principio constitucional da dignidade
humana. Ao se criar, naquele conjunto especifico de regras, classificagoes de
carater discriminatorio, o agir administrativo oferecera direta violagao ao
texto constitucional, exigindo' do Tribunal uma postura menos deferente
com as chamadas delegagoes ao Poder Executivo.

No presente caso,. 0 pedido formulado na peti¢ao inicial diz respeito,
por um lado, a existéncia de interpretagdes possiveis do art. 4°, §2° do
Estatuto do Desarmamento que se encontrariam em desalinho com a
Constituicao da Republica; e, por outro, a dedugdo da inconstitucionalidade
de um corpo de normas regulamentares que, em sua abstragao,
generalidade, .autonomia e impessoalidade, conflitam com a interpretagao
correta defendida. Constato, assim, a aptiddao das normas vergastadas a
sofrer a fiscalizagao abstrata.

Confira-se, quanto ao topico, a jurisprudéncia dominante deste
Supremo Tribunal Federal:

“EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
PEDIDO DE INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO.
ART. 7¢, III E XV, IN FINE, DA LEI N® 9.782/1999. RESOLUCAO DA
DIRETORIA COLEGIADA (RDC) DA ANVISA N¢ 14/2002.

PROIBICAO DA IMPORTACAO E DA COMERCIALIZACAO DE
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PRODUTOS FUMIGENOS DERIVADOS DO TABACO CONTENDO
ADITIVOS. AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA.
REGULACAO SETORIAL. FUNCAO NORMATIVA DAS AGENCIA
REGULADORAS. PRINCIPIO DA LEGALIDADE. CLAUSULAS
CONSTITUCIONAIS DA LIBERDADE DE INICIATIVA E DO
DIREITO A SAUDE. PRODUTOS QUE ENVOLVEM RISCO A
SAUDE. COMPETENCIA ESPECIFICA E 'QUALIFICADA DA
ANVISA. ART. 8°, § 1%, X, DA Lei n® 9.782/1999. JURISDICAO
CONSTITUCIONAL. DEFERENCIA ADMINISTRATIVA.
RAZOABILIDADE. CONVENCAO-QUADRO SOBRE CONTROLE
DO USO DO TABACO - CQCT. IMPROCEDENCIA. 1. Ao instituir o
Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria,-a'Lei n® 9.782/1999 delineia o
regime juridico e dimensiona as competéncias da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria — ANVISA, autarquia especial. 2. A funcao
normativa das agéncias reguladoras nao se confunde com a fungao
regulamentadora da Administragao (art. 84, IV, da Lei Maior),
tampouco com a figura do regulamento autonomo (arts. 84, VI, 103-B,
§ 4% I, e 237 da CF). 3. A competéncia para editar atos normativos
visando a organizacao e a fiscalizagao das atividades reguladas insere-
se no poder geral de policia da Administragao sanitaria. Qualifica-se, a
competéncia normativa da ANVISA, pela edigao, no exercicio da
regulacao setorial sanitdria, de atos: (i) gerais e abstratos, (ii) de carater
técnico, (iii) necessarios a implementacao da politica nacional de
vigilancia sanitaria‘e(iv) subordinados a observancia dos parametros
fixados na ordem constitucional e na legislagao setorial. Precedentes:
ADI 1668/DF-MC, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, D]
16.4.2004; RMS:28487/DF, Relator Ministro Dias Toffoli, 12 Turma, DJe
14.3.2013; ADI 4954/AC, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, DJe.30.10.2014; ADI 4949/R], Relator Ministro Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, DJe 03.10.2014; ADI 4951/PI, Relator
Ministro..Teori Zavascki, DJe 26.11.2014; ADI 4.093/SP, Relatora
Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, DJe 30.10.2014. 4.
Improcedéncia do pedido de interpretacao conforme a Constituicao
doart. 7¢, XV, parte final, da Lei n® 9.782/1999, cujo texto univoco em
absoluto atribui competéncia normativa para a proibi¢ao de produtos
ou insumos em carater geral e primario. Improcedéncia também do
pedido alternativo de interpretacao conforme a Constituigao do art. 72,
III, da Lei n® 9.782/1999, que confere a ANVISA competéncia
normativa condicionada a observancia da legislagdo vigente. 5.
Credencia-se a tutela de constitucionalidade in abstracto o ato
normativo qualificado por abstragdo, generalidade, autonomia e
imperatividade. Cognoscibilidade do pedido sucessivo de declaragiao
de inconstitucionalidade da Resolugdo da Diretoria Colegiada (RDC)
n? 14/2012 da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA ”
(ADI 4874, Relator(a): Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 01/02
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/2018, DJe-019 01/02/2019)".

Verificando, portanto, a viabilidade da discussao sobre a
constitucionalidade de possiveis interpretacoes do art. 4°, §22 do Estatuto do
Desarmamento, e a generalidade e abstracao dos decretos e da portaria
impugnados, afasto a preliminar de inadequacao da via'eleita.

1.4 Da conversao no mérito

Como se infere do relatério, entendo que o processo se encontra
suficientemente instruido, e proponho a(cenversao do julgamento da
medida cautelar para o julgamento do mérito da acao direta de
inconstitucionalidade. Acaso nao haja conversao, o voto se posta em relacao
a medida cautelar nos proprios limites da conclusao.

Prossigo, portanto, para o exame do mérito.

2. Dos parametros de controle de constitucionalidade

Examino, inicialmente, o'conjunto de principios e regras que se aplicam
ao caso concreto, formulando assim os parametros de controle de
constitucionalidade a serem manejados.

2.1 Do direito a vida e do direito a segurancga

A analise dos parametros segundo os quais os dispositivos normativos
aqui impugnados devem ter sua constitucionalidade questionada possui,
como ponto,de partida, a existéncia, na Constitui¢ao da Republica, de um
inviolavel direito a vida sufragado pelo art. 5° caput.

Este-mesmo art. 5° inscreve, entre os direitos fundamentais dos quais
gozam os cidadaos brasileiros e estrangeiros um direito a seguranga: “Art.
52 Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida , a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes”.



O termo “seguranca” também é empregado no caput do art. 6° da CRFB
/88, o que sugere que o legislador constitucional quis (enfatizar sua
dimensdo transversal, abrangendo também uma perspectiva tipica de
direitos sociais. Evidencia-se, assim, que a “seguranca” nao)se limita a ser
um direito-liberdade, ou um status negativus , mas se enquadra também
entre os direitos sociais ou direitos-crédito, os quais.exigem uma atuagao
positiva do Estado. Esta foi a conclusao a que chegou o prof. José Afonso da
Silva:

“”Seguranga” € direito fundamental consignado no caput do art.
5%, tema que ja apreciamos antes. No art. 5, a “seguranca” aparece,
sobretudo, como garantia individual, como vimos antes. Aqui,
“seguranga” é definida como uma espécie de direito social. Portanto,
ha de se tratar de uma outra forma de direito. Como direito social, a
seguranca ¢ especialmente a obtencao de uma convivéncia social que
permita o gozo de direitos e o exercicio de atividades, sem
perturbacao de outrem. Vale dizer, direito a seguranca, no art. 6°
prende-se ao conceito 'de “seguranca publica”, que merecera
consideracdo mais aprofundada na andlise do art. 144” (SILVA, José
Afonso da. Comentdrio contextual a Constitui¢do . 4 ed Sao Paulo:
Malheiros, 2007, p. 187):

A toda evidéncia, o préprio texto constitucional se ocupa de, em
diversas passagens, aportar indices de concretizagao do nucleo normativo
destes direitos. Nomeadamente, para os efeitos da discussao sobre o
armamento da populagdo, extrai-se do art. 144 da CRFB/88, a um s6 tempo,
o dever do Estado. de garantir a seguranca publica, e o direito,
bilateralmente a ele/coligado, de que os cidaddos sejam protegidos pelas
institui¢Oes estatais, e nao por mecanismos de emprego privado da
violéncia.

Em importante trecho de seu voto, quando do julgamento da ADI
n° 3.112, o e: Ministro Ricardo Lewandowski delineou as bases do que pode
ser considerado como um direito a seguranca na ordem constitucional
brasileira:

“Principio afirmando que a andlise da higidez constitucional da
Lei 10.826, de 22 de dezembro de 2003, denominada Estatuto do
Desarmamento, deve ter em conta o disposto no art. 5°, caput , da
Constituicdo Federal, que garante aos brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais o direito a seguranga, ao lado do direito a vida e a
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propriedade, qui¢d como uma de suas mais importantes pré-
condigoes.

Como desdobramento desse preceito, num outro plano, o art. 144
da Carta Magna, estabelece que a seguranca publica.constitui dever
do Estado e, ao mesmo tempo, direito e responsabilidade de todos,
sendo exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio. Trata-se, pois, de um
direito de primeira grandeza, cuja concretizagdo exige constante e
eficaz mobilizagao de recursos humanos e materiais por parte do
Estado.

O dever estatal concernente a seguranga publica ndo é exercido de
forma aleatdria, mas através de “instituicdes permanentes e,
idealmente, segundo uma politica criminal, com objetivos de curto,
médio e longo prazo, suficientemente flexivel para responder as
circunstancias cambiantes de cada momento histérico.

Nesse sentido, observo (que a edigcao do Estatuto do
Desarmamento, que resultou da“conjugagao da vontade politica do
Executivo com a do Legislativo, representou uma resposta do Estado e
da sociedade civil a situagao de extrema gravidade pela qual passava
- e ainda passa - o Pais, no tocante ao assustador aumento da
violéncia e da criminalidade, notadamente em relacao ao dramatico
incremento do nimero de mortes por armas de fogo entre os jovens.

A preocupacao com tema tao importante encontra repercussao
também no ambito/da comunidade internacional, cumprindo destacar
que a Organizacao das Nag¢oes Unidas, apds conferéncia realizada em
Nova Iorque, entre 9 e 20 de julho de 2001, langou o Programa de
Acao para Prevenir, Combater e Erradicar o Comércio Ilicito de
Armas de Pequeno Porte e Armamentos Leves em todos os seus
Aspectos (UN Document A/CONF, 192/15).

O Brasil vem colaborando com os esfor¢os da ONU nesse campo,
lembrando-se que o Congresso Nacional, aprovou, em data recente,
por.meio do Decreto Legislativo 36, de 2006, o texto do Protocolo
contra a fabricagdo e o trafico ilicito de armas de fogo, suas pegas e
componentes e muni¢des, complementando a Convengao das Nagoes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, adotado pela
Assembléia-Geral, em 31 de maio de 2001, e assinado pelo Brasil em
11 de julho de 2001.

Como se nota, as agOes diretas de inconstitucionalidade ora
ajuizadas trazem ao escrutinio desta Suprema Corte tema da maior
transcendéncia e atualidade, seja porque envolve o direito dos
cidadaos a seguranca publica e o correspondente dever estatal de
promové-la eficazmente, seja porque diz respeito as obrigagOes
internacionais do Pais na esfera do combate ao crime organizado e ao
comércio ilegal de armas (ADI 3.112, rel. Min. Ricardo Lewandowski,

Pleno, DJ 26/10/2007, grifos meus).”
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Como a leitura dos argumentos trazidos pelo e. Ministro Ricardo
Lewandowski indica, também a presente acdao  direta de
inconstitucionalidade debate tema da mais alta transcendéncia e
significado. Afinal, ndo se esta simplesmente a questionar eventual
competéncia regulamentar atribuida ao Poder Executivo, sendao antes o
proprio lugar de um Estado de Direito Democratico na protecao dos
direitos, e sua capacidade de regular os conflitos.surgidos no interior da
sociedade.

Nao surpreende, portanto, que, no exercicio do poder constituinte
origindrio, e em memoria de um passado de indelével violéncia, tenha-se
determinado, no inciso XLIV do art. 52 da' CRFB/88, a mais absoluta
condenagao da privatizacdo dos meios de violéncia legitima, a saber, a
imprescritibilidade dos crimes cometidos por meio de agao armada contra
as instituicoes democraticas. O controle de a¢des armiferas individuais e
coletivas ressai como condigao de“possibilidade da vida comum em
democracia.

Quando este Supremo Tribunal Federal recentemente examinou a
constitucionalidade da Lei n? 13.060, de 22 de dezembro de 2014, que
disciplina o uso dos instrumentos de menor potencial ofensivo pelos
agentes de seguranca publica, fiz observar que as obrigacoes de uso
proporcional das armas ‘de fogo “explicitam o conteudo do direito
constitucional a vida” (ADI 5.243, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Red. para
o acérdao Min. Edson-Fachin, Pleno, DJE 05/08/2019). Entendo que, em
casos relacionados a.dimensao securitaria das fun¢des do Estado, € de se
entender que o diteito fundamental a vida goza de forte peso prima facie,
aportando elevado Onus argumentativo as medidas que tendem a minora-
lo.

Como Tregistrei naquela oportunidade, o alcance desse direito
constitucional, singelamente previsto no caput do art. 5° da Constituigao,
deve ser,complementado pela interpretacao que os tribunais e organismos
internacionais de direitos humanos ha muito tém construido ao redor da
protegao a vida.

A luz de proposi¢oes como a do Comité de Direitos Humanos do Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos , que, em seu Comentdrio Geral n®
36, assenta que o direito a vida compreende o direito de nao ser



arbitrariamente dela privado, o Supremo Tribunal Federal, na ADI n® 5.243,
elaborou uma compreensao aprofundada sobre o dever do Estado de
regular proporcionalmente o uso da forga.

Desta forma, e assegurando a razoabilidade com que agentes publicos e
privados — estes ultimos sempre em situagOes excepcionais — poderao
empregar armas de fogo, o Tribunal firmou o entendimento de que a Lei n®
13.060/2014 impunha restri¢des consentaneas com o direito a vida. Por isso,
a norma impugnada na agao direta era compativel com a Constituigao da
Republica. Cito, a este respeito, a ementa do julgade, que sintetiza os pontos
acima elencados:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE“INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. LEI FEDERAL 13.060/2014. NORMA QUE
DISCIPLINA O USO DOS “INSTRUMENTOS DE MENOR
POTENCIAL OFENSIVO PELOS AGENTES DE SEGURANCA.
INEXISTENCIA DE OFENSA A AUTONOMIA ESTADUAL, A
INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO OU
A RESERVA DE ADMINISTRACAO. ACAO DIRETA JULGADA
IMPROCEDENTE. 1..Lei federal que disciplina o uso dos
instrumentos de menot. potencial ofensivo pelos agentes de seguranga
publica e que visa proteger o direito a vida nao ofende a autonomia
estadual. 2. A proporcionalidade no uso da forg¢a por parte dos
agentes de seguranca decorre diretamente do texto constitucional e
dos tratados de direitos humanos que a Republica Federal do Brasil
aderiu. 3. Nenhuma pessoa pode ser arbitrariamente privada de sua
vida. A arbitrariedade é aferida de forma objetiva, por meio de
padrdes minimos de razoabilidade e proporcionalidade, como os
estabelecidos pelos Principios Basicos sobre o Uso da For¢a e Armas
de Fogo pelos Funciondrios Responsdveis pela Aplicagdo da Lei,
adotados em 7 de setembro de 1990, por ocasido do Oitavo Congresso
das-INacoes Unidas sobre a Prevencao do Crime e o Tratamento dos
Delinquentes. 4. A Lei Federal 13.060/2014 da respaldo aos Principios
Basicos, adotando critérios minimos de razoabilidade e objetividade,
e, como tal, nada mais faz do que concretizar o direito a vida. 5. A¢ao
direta julgada improcedente” (ADI 5.243, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, Red. para o acéordao Min. Edson Fachin, Pleno, DJE 05/08
/2019, grifos meus).

2.2 Do aprofundamento do sentido dos direitos a vida e a seguranga
pelo direito internacional dos direitos humanos



Em virtude ndo apenas da forga racional dos argumentos extraidos das
experiéncias comparadas, mas, sobretudo, da cldusula de abértura material
do art. 5% § 2°, é imperioso que se percorra o conjunto de.compromissos
assumidos pelo Estado brasileiro ante as esferas internacionais, naquilo que
respeita ao desarmamento.

No ja referido voto do e. Ministro Ricardo Lewandowski, enfatizou-se o
fato de que as concretizagdes do direito a vida e a'seguranca sao irrigadas
pelos influxos vindos do direito internacional dos direitos humanos:

“A preocupacao com tema tao importante encontra repercussao
também no ambito da comunidade internacional, cumprindo destacar
que a Organizacao das Nag¢oes Unidas, apds conferéncia realizada em
Nova lorque, entre 9 e 20 de julho de 2001, langou o “Programa de
Agao para Prevenir, Combater e Erradicar o Comércio Ilicito de
Armas de Pequeno Porte e ‘Armamentos Leves em todos os seus
Aspectos” (UN Document A/CONF, 192/15).

O Brasil vem colaborando com os esfor¢os da ONU nesse campo,
lembrando-se que o Congresso Nacional, aprovou, em data recente,
por meio do Decreto. Legislativo 36, de 2006, o texto do “Protocolo
contra a fabricacao e o-trafico ilicito de armas de fogo, suas pegas e
componentes e muhigoes, complementando a Convengao das Nagoes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, adotado pela
Assembléia-Geral,’em 31 de maio de 2001, e assinado pelo Brasil em
11 de julho de 2001” ”.

Referi-me, ha pouco, ao Comité de Direitos Humanos do Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos , e seu Comentario Geral n° 36,
que trata do art.-6.1,do Pacto (“O direito a vida € inerente a pessoa humana.
Esse direito rdevera ser protegido pela lei. Ninguém podera ser
arbitrariamente privado de sua vida”). Estabelece-se, ali, um liame
particularmente solido entre o direito de nao ser privado arbitrariamente de
sua vida (decorréncia logico-normativa do direito a vida tout court ) e o
dever, atribuido aos Estados-partes, de assegurar que a vida de cidadados e
estrangeiros seja protegida. O Comité deriva dai, em cadeia de subsungao
vertical, o dever de controle do uso desnecessario e desproporcional de
armas de fogo:

“Os Estados-partes devem adotar um quadro juridico protetivo
que inclua proibi¢des penais efetivas contra todas as manifestagoes de
violéncia ou incitagao a violéncia que possam resultarem privagao da
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vida, tais como homicidios dolosos e culposos, uso desnecesséario ou
desproporcional de armas de fogo , infanticidios, homicidios “de
honra”, linchamentos, crimes de ddio violentos, vingangas privadas,
mortes ritualisticas, ameacas de morte e ataques terroristas” (COMITE

DE DIREITOS HUMANOS. General Comment n? 36..CCPR/C/GC/36,
03 de setembro de 2019, traducao livre).

E sabido que os Tribunais Internacionais, notadamente os Tribunais de
Direitos Humanos, tém desenvolvido importante técnica interpretativa que
, ou diligéncia
devida. Trata-se de um standard hermeneéutico-que eleva as exigéncias de
cumprimento de determinado dever juridico'de proteger aquilo que se
poderia esperar, razoavelmente, da acao-de um sujeito responsavel
orientado a se desincumbir de sua obrigacao. Em termos de protecao aos
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se cristaliza no chamado principio da “ due diligence

direitos humanos, isso significa questionar. se o agir efetivamente se voltou
ao “dever de mitigar riscos” (BAADE, ‘Bjornstjern. Due Diligence and the
Duty to Protect. In: KREUZER, Leonhard, KRIEGER, Heike; PETERS, Anne
(org). Due Diligence in the International Legal Order. Oxford: O.U.P., 2020,
p. 92-111, p. 93).

Além da diligéncia devida; aplicada as obrigacdes dos Estados de
regularem os usos de armas de fogo, em atengao a protecao a vida, tem-se
consolidado igualmente, na esfera internacional, a necessidade de preservar
o principio da proporcionalidade na regulacao da matéria. Isso equivale a
dizer que as medidas adoetadas pelo Estado sofrem escrutinio quanto a sua
necessidade, sua adequacdo, e sua relativa interferéncia em principios
contraditorios.

Penso que estas duas balizas hermenéuticas — a diligéncia devida e a
proporcionalidade — aplicam-se in fotum ao acervo normativo fiscalizado
na presente a¢ao direta de inconstitucionalidade. Em outras palavras, este
Supremo Tribunal Federal deve oferecer resposta a pergunta juridica assim
formulada: a-interpretacao realizada pelo Chefe do Poder Executivo do
Estatuto do-Desarmamento, e a consequente produgao do conjunto de
decretos'e 'da portaria aqui vergastados, quita, com diligéncia devida e
proporcionalidade, os deveres do Estado brasileiro de garantir a vida e a
seguranca de seus cidadaos e de cidadaos estrangeiros?

Importante indicio para a formulagao de uma resposta encontra-se no
Comentario Geral n° 31, do Comité de Direitos Humanos (CCPR/C/21/Rev. 1
/Add. 13 26.05.2004). Ali, o Comité explicitou o alcance das obrigacoes
legislativas dos Estados, advertindo que os deveres impostos pelo Pacto s6

poderiam ser efetivamente garantidos se os individuos fossem protegidos
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por leis e normas regulamentares adequadas tanto em relagao a acao estatal,
quanto em relagdo a atos privados. E precisamente essa norma que
consubstancia o dever de adotar medidas legais, com due diligence, para a
mitigacao de riscos de aumento quantitativo e qualitativo da'violéncia na
sociedade .

Nessa mesma ordem de ideias, o Comité paraa Eliminacao da
Discriminagao contra a Mulher reconheceu que, ‘perante o direito
internacional e os tratados especificos de direitos, humanos, os Estados
também podem ser responsabilizados por atos/privados se falharem em
agir com a diligéncia devida (due diligence) para prevenir ou para
investigar e punir atos de violéncia (cf. General recommendation No. 35 on
gender-based violence against women, updating general recommendation
No. 19, CEDAW/C/GC, 14/07/2017)

No ambito regional, a Corte Interamericana de Direitos Humanos tem
insistido sobre o fato de que a obrigagao de regular o uso da forga nao
envolve apenas agentes publicos, mas também particulares. Isso porque o
uso arbitrario da violéncia tolerade pelo Estado por agdes ou omissdes da
ensejo a responsabiliza¢ao internacional por violagdes de direitos humanos.
Ja no ano de 1989, afirmava aquela Corte:

“172. E entdo_claro que, em principio, é imputavel ao Estado toda
violagao aos direitos reconhecidos pela Convencao realizada por um
ato do poder publico ou de pessoas que atuam se beneficiando dos
poderes que-ostentam por seu carater oficial. Nao obstante, nao se
esgotam ali as situagdes nas quais um Estado estd obrigado a prevenir,
investigar e punir as violagoes aos direitos humanos, nem as hipoteses
em que'sua responsabilidade pode ver-se comprometida por efeito de
uma lesdo a esses direitos. Com efeito, um fato ilicito violatério dos
direitos humanos que inicialmente nao resulte imputavel diretamente
a um Estado, por exemplo, por ser obra de um particular ou porque o
autor da transgressdo ndo foi identificado, pode acarretar a
responsabilidade internacional do Estado, ndo por esse fato em si
mesmo, mas pela falta da devida diligéncia para prevenir a violagao
ou para trata-la nos termos requeridos pela Convengao ” (Corte
Interamericana de Direitos Humanos, Caso Veldsquez Rodriguez v.
Honduras, julgamento de 29 de jul. de 1988, par. 172, grifos meus).

Em contextos de alta violéncia e sistematica violacao de direitos
humanos, como é o caso brasileiro, o escrutinio das politicas publicas
estatais deve ser feito de forma a considerar sua propensao a otimizar o

direito a vida e a seguranga, mitigando riscos de aumento da violéncia.
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Neste sentido, o dever de protecao a vida nao se esgota, apenas, no controle
interno exercido sobre os agentes do Estado, mas se estende a capacidade
do Poder Publico — entendida a partir de uma expectativa razoavel de
cumprimento do dever por um sujeito responsavel — de controlar os riscos
gerados por agentes privados.

Na presente agdo, refinando em grau superior a pergunta juridica que
antes formulei, deve-se indagar se a facilitagdo a circulacdo de armas, na
sociedade, aumenta ou diminui a expectativa' de violéncia privada.
Antecipando a resposta a qual me encaminharei, penso que se deve concluir
pelo aumento do risco e consequente violagdo.do dever de protegdo pelo
Estado.

No relatério produzido por mandato da Subcomissao de Promogao e
Protecao de Direitos Humanos (A/HRC/Sub. 1/58/27/ 27.07.2006), a ilustre
Professora Barbara Fey indicou que as medidas efetivas para cumprir o
requisito de “diligéncia devida” <incluem requisitos minimos de
licenciamento para uso de armas de fogo. A professora da Universidade de
Minnesota refere uma teleologia implicita nestas normas, a saber, o objetivo
de evitar que armas leves sejam obtidas por quem possivelmente possa vir a
emprega-las mal . Os critérios: para licenciamento englobam o de idade
minima, o de antecedentes criminais, a prova de que o uso sera legitimo, e,
finalmente, a capacidade psicoldgica, devidamente reconhecida. E possivel,
ainda, exigir-se prova de habilidade para o manuseio correto da arma, e
comprovacao de capacidade material para armazenar em seguranca
armamentos e munigoes. As licengas devem ser renovadas com frequéncia
para prevenir a transferéncia irregular de armas a pessoas nao autorizadas.

A Comissao de Direitos Humanos , ao acolher esse relatorio, observou
que, se é bem ‘certo que esses requisitos nao impedem, a priori , todo e
qualquer acesso as armas, tampouco infirmam a competéncia dos Estados
de regularem as condicionantes do acesso segundo sua legislacao local. Ha,
no entanto:-“um quase universal consenso acerca da necessidade de se
adotar requisitos minimos para a legislagao nacional de autorizacao para a
posse civil de armas como forma de proteger a seguranca publica e a
protegao de direitos humanos”. Assentou-se, ainda, que “esse consenso é
fator a'ser levado em conta pelos mecanismos de direitos humanos quando
sopesarem as responsabilidades positivas dos Estados para prevenir
violagOes ao nucleo de direitos humanos em casos que envolvam violéncia
armada no setor privado” (A/HRC/Sub. 1/58/27/ 27.07.2006, paragrafo 16).
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O requisito da proporcionalidade figura ainda em diversos julgados
internacionais relativos ao emprego da forca em agoOes ‘armadas. Em
Comunicacao datada do ano de 1982, no caso Suarez de Guerrero v.
Colombia (Comunicacao n. R11/45, A/37/40), o Comité de Direitos
Humanos advertiu o Estado colombiano de que a morte.de Maria Fanny
Suarez de Guerrero por forcas policiais era. resultado do uso
desproporcional da forca, gerando a responsabilizagao internacional da
Colombia.

Neste sentido, o direito internacional dos direitos humanos impde ao
Estado que as situagbes de emprego de armas de fogo por seus agentes e,
em casos excepcionais, por particulares, -obedeca a necessidade, a
adequacgdo e, por fim, ao triunfo inequivoco de determinado interesse
juridicamente protegido sobre o direito subjetivo a vida.

A partir dessas premissas, é possivel concluir que, segundo o direito
internacional: i) ndo ha uma proibi¢ao geral a que os Estados concedam o
direito de portar armas a pessoas privadas; b) nao ha tampouco, per se , um
direito irrestrito de acesso as armas; ainda que sob o manto de um direito a
legitima defesa; c) o direito de comprar uma arma, nos casos em que a
ordem juridica nacional o ,garanta, somente deve alcancar hipdteses
excepcionais , limitadas pelas obrigacoes concernentes a protegao a vida.

2.3 Do dever de garantir a seguranga e exercer efetivo controle sobre o
acesso a armas de fogo

O Brasil faz parte do extenso grupo de paises que ndo garantiram em
seu texto constitucional algo similar a um direito fundamental de possuir
ou portar armas de fogo. Nao hd, nestes termos, nada que se assemelhe, em
nosso ordenamento juridico, ao art. 10 da Constituicao Politica dos Estados
Unidos Mexicanos; a Segunda Emenda a Constitui¢do dos Estados Unidos
da América; ou ao art. 268.1 da Constituicdo da Republica do Haiti. Deste
modo, o estatuto proprio da fundamentalidade nao pode ser atribuido a um
direito de possuir ou de portar armas, que seria oponivel ao Estado e a
terceiros.

Quanto ao direito de portar armas, esta relacao fica ainda mais explicita.
A construcao linguistico-frasal do art. 6° do Estatuto do Desarmamento
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afianca sua dimensdo sempre excepcional: “Art. 6° E proibido o porte de
arma de fogo em todo o territério nacional, salvo para os casos previstos em
legislacao propria e para:#8221px;.

E preciso reafirma-lo: a regra é a proibicio. Isto significa que, nos
termos da legislacao vigente, e a luz do ordenamento juridico
constitucional, o carater finalistico das normas de regulacao de armas se
orienta pelo desarmamento. Eventuais excec¢Oes, portanto, ndo podem se
tornar regularidades sem ferir todo este sistema normativo.

De qualquer modo, o uso de armas de fogo, quer seja por agentes
publicos, quer seja por agentes privados, somente se justifica em casos de
absoluta necessidade, tal como fizemos observar quando do julgamento da
ADI n® 5.243. Do ponto de vista das condutas individuais, apenas quando
nao houver qualquer outro meio menos lesivo de evitar a injusta agressao é
que se justificara o excepcional e proporcional emprego de arma de fogo.

No ambito das politicas publicas, esta excepcionalidade recebe um
outro matiz. Afinal, ao se falar de politicas de seguranca publica, esta em
questdo a propria definicdo moderna do conceito de Estado, cujo sentido
estd predicado na ideia de poder de dominio ou, como famosamente
enunciou Max Weber, no “monopdlio da forga fisica legitima” (WEBER, M.
Politik als Beruf. In: WEBER, 'M. Gesammelte politische Schriften. 5. ed.
Tubingen: J. C. B. Mohr, 1988, p. 506).

A Constituicao da /Reptblica, ndo apenas em razao da explicita
referéncia dos arts. 52 e 144, mas da prdpria ideia de Estado de Direito
Democratico, determina que a seguranga dos cidadaos deve primeiramente
ser garantida pelo,Estado, e nao pelos individuos. Sao incompativeis com o
texto constitucional expedientes generalizados de privatizacao da
seguranca publica, ainda quando se assuma como premissa de fundo a
realidade recalcitrante que se experimenta na matéria.

Em face'do direito fundamental a vida e a segurancga, o Estado nao pode
empregar. a maxima encontrada no Digesto : ultra posse nemo obligatur .
Em outras palavras, o Estado nao pode alegar uma impossibilidade fatica
parase desincumbir do dever de seguranca, determinando que os cidadaos
velem por suas proprias vidas e patrimonios.

E preciso registrar, com especial preocupagao, que esta politica publica
de seguranga promovida pelo Estado deve também estar atenta as
singulares vulnerabilidades a que estao sujeitos segmentos especificos da

populacgao.
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A violéncia doméstica, por exemplo, um grave problema brasileiro,
como apontam as condenagOes internacionais que o Estado“ja sofreu, é
significativamente magnificada se houver amplo acesso as armas de fogo.
Nao por acaso, a Comissao de Direitos Humanos da ONU advertiu que o
acesso as armas eleva o grau de violéncia doméstica (A/HRC/17/26/Add. 5).
Em relatorio conduzido pela professora Yakin Ertiirk; Relatora especial
para a violéncia contra a mulher, demonstrou-se que o acesso as armas
reproduz esteredtipos masculinos violentos que estdo na raiz de padroes de
violacdo sistematicos aos direitos das mulheres (E/CN.4/1999/68/Add. 2,
par. 48).

2.4 Conclusdes parciais quanto aos parametros de controle

Do exame do ordenamento juridico-constitucional brasileiro, fertilizado
pelos aportes do direito internacional dos direitos humanos, conclui-se que:
i) o direito a vida e o direito a seguranga geram o dever positivo do Estado
brasileiro de ser o agente primario da seguranca publica, ndo se
desincumbindo ele desta obrigagao com recurso a politicas de exercicio da
violéncia privada; b) nao existe um direito fundamental a possuir armas de
fogo no Brasil; ¢) ainda que-a Constituicdo da Republica nao proiba
universalmente a aquisi¢aore 0 porte de armas de fogo, ela exige que estes
ocorram sempre em carater excepcional, e sejam justificados por uma
particular necessidade; d) o dever de diligéncia devida do Estado o obriga a
conceber e implementar mecanismos institucionais e regulatorios
apropriados para o controle do acesso a armas de fogo, dentre os quais se
incluem procedimentos fiscalizatorios de licenciamento, de registro, de
monitoramento periodico, e de exigéncia de treinamentos compulsorios; e)
qualquer politica.publica que envolva acesso a armas de fogo deve observar
os requisitos da necessidade, da adequacao e da proporcionalidade.

3. Aplicacdo do Direito ao caso

Cumpre examinar se os dispositivos normativos impugnados se
coadunam com os parametros de controle de constitucionalidade elencados
acima. Este exame estd, em principio, vinculado a compreensao a ser dada
ao art. 4, §2° da Lei n® 10.826/2003, porquanto a questao constitucional
suscitada se refere a extrapolacdo dos limites atribuidos a atuagado
regulamentadora e integradora do Poder Executivo. Principio, portanto,
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pela andlise da interpretacao conforme a Constitui¢ao do referido artigo e
de seus sucedaneos. Em seguida, aplicarei as conclusoes assim obtidas ao
controle de constitucionalidade da Portaria Interministerial n® 1.634/GM-
MD.

3.1 Da interpretagdao conforme do art. 4%, §2° da Lein® 10.826, de 22 de
dezembro de 2003

Na esteira daquilo que a doutrina identificou' como uma tendéncia
global de capilarizacdo da atividade nomogenética e de ganho de
importancia da agao regulamentadora, o Estatuto do Desarmamento deixou
a atividade integradora do Poder Executivo a concretizacao de certos
elementos normativos que elabora.

De forma bastante significativa para-o exame desta agao direta, o art. 42,
§2¢ dispoe:

“Art. 4° Para adquirir arma de fogo de uso permitido o
interessado devera, além de declarar a efetiva necessidade, atender
aos seguintes requisitos:

(..0)
§ 2° A aquisi¢do de muni¢ao somente podera ser feita no calibre
correspondente avarma registrada e na quantidade estabelecida no

regulamento desta Lei. (Redacao dada pela Lei n® 11.706, de 2008)”.

A lei determina,’ portanto, a acdo do Poder Executivo por meio de
regulamento executivo-explicitador, o qual a doutrina define como
“avaliagao técnica.dos pressupostos, igualmente ancorada em critérios
conhecidos a priori , mas mais eldsticos e que, por isso, podem conduzir a
apreciagdes varidveis num ou noutro ponto, a resultados nao inteiramente
coincidentes.em todos os especialistas, portanto” (COUTINHO DE ABREU,
Jorge Manuel. Sobre os Regulamentos Administrativos. Coimbra:
Almedina, 1987).

A Presidéncia, em sua manifestacao nos autos, indica que o instituto em
tela deixa-se subsumir ao rol de competéncias privativas do Chefe do Poder
Executivo para, nos termos do art. 84, II, da CRFB/88, exercer a direcao
superior da administracao federal. Neste sentido — prossegue o argumento
—, a atuacao executiva cristalizada nos decretos impugnados estaria dentro
do espago regulamentar exigido pela lei 10.826/2003, e ndao poderia ser

objeto de controle judicial quanto a seu mérito, isto é, quanto a
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oportunidade e a conveniéncia “sob a perspectiva de uma determinada
politica publica a ser concretizada” (eDOC 17, p. 10).

Ainda que a comparticipacao do Poder Executivo na concretizagao dos
preceitos legais do Estatuto do Desarmamento seja exigida. pela prépria lei,
¢ também certo que os conceitos juridicos a serem determinados abrem, tao
somente, determinada margem de apreciacao. Com. efeito, a ciéncia do
direito constitucional e do direito administrativo hd muito tem
demonstrado que o exame da discricionariedade ‘nao se dissocia de uma
teoria dos “vicios de discricionariedade”. Aponta-se, em geral, trés ordens
de vicios possiveis: i) a transgressao dos limites. do poder discricionario; ii)
o nao exercicio do poder discriciondrio; ‘e“iii) o desvio do poder
discricionario (cf. KRELL, A. Discricionariedade Administrativa e Conceitos
Legais Indeterminados . Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018).

Este ultimo critério € particularmente-esclarecedor para a controvérsia
que assoma nesta acao direta. H4 desvio de poder discriciondrio sempre
que a autoridade investida da competéncia regulamentar deixar de
perseguir as finalidades prescritas-em lei; violar material ou formalmente
principios administrativos; ou restringir incorretamente direitos
fundamentais.

Na sempre apurada defini¢do do prof. Clemerson Merlin Cleve:

‘“

ato
administrativo, normativo, contendo comandos gerais, com vistas a
correta aplicacao da lei. A finalidade dessa modalidade regulamentar
¢ a explicitacdo da norma legal, e o aparelhamento dos meios
concretos. para sua execucgao”. Para Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello, tal regulamento: “(...) ha de ter por contetido regras organicas e
processuais destinadas a por em execugao os principios institucionais
estabelecidos por lei, expressos ou implicitos, dentro da orbita por ela

“O regulamento de execucao pode ser definido como

circunscrita, isto é, as diretrizes, em pormenor, por ela determinada”.
A doutrina, de um modo ou de outro, gravita em torno dos elementos
categoriais utilizados por esses dois conceitos.
Esse tipo regulamentar ndo pode operar contra legem, ultra legem,
ou praeter legem . Opera, unicamente, secundum legem e intra legem .
Instrumentaliza a execug¢do da lei, detalhando e explicitando seus
comandos, interpretando seus conceitos e dispondo sobre érgdos e
procedimentos necessarios para sua aplicacdo pelo Executivo. Nao
pode inovar, originariamente, a ordem juridica. H4, pois, segundo
Celso Antonio Bandeira de Mello “inovagao proibida sempre que seja
impossivel afirmar-se que aquele especifico direito, dever, obrigacao,
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limitagdo ou restricao ja estavam estatuidos e identificados na lei
regulamentada”” (CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa
do Poder Executivo. 4%ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2021,
grifos meus).

Em face do caso ora apresentado, diviso duas._questdes a serem
respondidas conjuntamente. Em primeiro lugar, deve-se perguntar se, ao
enunciar que a aquisicao de municao se dard em respeito ao calibre
correspondente a arma registrada, e na quantidade estabelecida em
regulamento, a Constituicao da Republica e a lei impdem limites ao poder
regulamentar. Em segundo lugar, pergunta-se se estes limites podem ser
depurados a partir de uma leitura sistematica do direito fundamental a
seguranca e das normas do Estatuto do Desarmamento.

A primeira pergunta, e em conformidade com os fundamentos acima
delineados, parece-me que a resposta é inequivocamente afirmativa. Em
outras palavras, o Estatuto do Desarmamento nao atribui ao Poder
Executivo discricionariedade ilimitada para a definicdo da quantidade de
munigoes que poderao adquirir os individuos de cada uma das categorias
que regula.

Em recente julgado, de_minha relatoria, este Tribunal desenvolveu
argumento no sentido de controlar o poder normativo secunddrio atribuido
ao Poder Executivo. Veja-se:

EMENTA:" ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO CONSTITUCIONAL. ART. 64, IV, DA PORTARIA N. 158
/2016 DQ_MINISTERIO DA SAUDE E ART. 25, XXX, “D”, DA
RESOLUGAO DA DIRETORIA COLEGIADA - RDC N. 34/2014 DA
ANVISA. RESTRICAO DE DOACAO DE SANGUE A GRUPOS E
NAO " CONDUTAS DE RISCO. DISCRIMINACAO POR
ORTENTACAO SEXUAL. INCONSTITUCIONALIDADE. ACAO
DIRETA JULGADA PROCEDENTE. 1. A responsabilidade com o
Outro demanda realizar uma desconstrugao do Direito posto para
tornar a Justica possivel e incutir, na interpretacdo do Direito, o
compromisso com um tratamento igual e digno a essas pessoas que
desejam exercer a alteridade e doar sangue. 2. O estabelecimento de
grupos — e nao de condutas — de risco incorre em discriminagao e viola
a dignidade humana e o direito a igualdade, pois langa mao de uma
interpretacao consequencialista desmedida que concebe especialmente
que homens homossexuais ou bissexuais sao, apenas em razao da
orientacdo sexual que vivenciam, possiveis vetores de transmissao de
variadas enfermidades. Orientacdo sexual nao contamina ninguém,
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condutas de risco sim. 2. O principio da dignidade da pessoa humana
busca proteger de forma integral o sujeito na qualidade de pessoa
vivente em sua existéncia concreta. A restri¢ao a doacao de sangue por
homossexuais afronta a sua autonomia privada, pois.se impede que
elas exercam plenamente suas escolhas de vida, com quem se
relacionar, com que frequéncia, ainda que de maneira sexualmente
segura e saudavel; e a sua autonomia publica, pois se veda a
possibilidade de auxiliarem aqueles que necessitam, por qualquer
razao, de transfusdao de sangue. 3. A politica restritiva prevista na
Portaria e na Resolugao da Diretoria Colegiada, ainda que de forma
desintencional, viola a igualdade, pois impacta desproporcionalmente
sobre os homens homossexuais e bissexuais e/ou seus parceiros ou
parceiras ao injungir-lhes a proibicao, da fruicao livre e segura da
prépria sexualidade para exercicio do ato empatico de doar sangue.
Trata-se de discriminacdo injustificavel, tanto do ponto de vista do
direito interno, quanto do ponto de vista da protegao internacional
dos direitos humanos, a medida‘que pressupdem serem os homens
homossexuais e bissexuais, por si s6, um grupo de risco, sem se
debrugar sobre as condutas que verdadeiramente os expdem a uma
maior probabilidade de ‘contagio de AIDS ou outras enfermidades a
impossibilitar a doacdo de sangue. 4. Nao se pode tratar os homens
que fazem sexo com outros homens e/ou suas parceiras como sujeitos
perigosos, inferiores, restringido deles a possibilidade de serem como
sdo, de serem soliddrios, de participarem de sua comunidade politica.
Nao se pode deixar de reconhecé-los como membros e participes de
sua propria comunidade. 5. Ac¢do direta julgada procedente, para
declarar a inconstitucionalidade do inciso IV do art. 64 da Portaria n.
158/2016 do Ministério da Sauide e da alinea “d” do inciso XXX do art.
25 da Resolu¢ao da Diretoria Colegiada — RDC n. 34/2014 da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria” (ADI 5543, Relator(a): Edson Fachin,
Tribunal-Pleno, julgado em 11/05/2020, Processo Eletronico DJe-211 26
/08/2020).

A segunda pergunta formulada, seria trivial responder afirmando que
tanto o .direito constitucional a seguranca, quanto a interpretacdo
sistematica do Estatuto do Desarmamento nao oferecem um valor maximo
absoluto, ou mesmo uma gama ou intervalo para além do qual se poderia
enunciar, a priori , um vicio de excesso de discricionariedade. Se é bem
certo que, por sua propria natureza, tais definicdes nao podem ser
determinadas em abstrato, revela-se imperioso afirmar que os limites
devem ser extraidos das circunstancias faticas do caso concreto, e do estado
da arte dos conhecimentos cientificos disponiveis sobre a matéria.
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Como pude enunciar ao longo do segundo capitulo deste voto, para que
se explicite o tipo de obrigacao que recai sobre a defini¢ao dos quantitativos
de munigdes adquiriveis pelos cidadaos, pode-se recorrer.aos testes da
diligéncia devida e da proporcionalidade, ambos inscritos na;sistematica do
direito aplicavel ao caso.

Neste sentido, e com o fito de afastar a hipotese de discricionariedade
desvinculada, entendo que se deva dar interpretacdo conforme a
Constituicao ao art. 4°, §2° da Lei n® 10.826, de 22 de dezembro de 2003, para
se fixar a tese de que a limitagao dos quantitativos-de munigoes adquiriveis
se vincula aquilo que, de forma diligente e proporcional, garanta apenas o
necessario a seguranca dos cidadaos.

3.2 Da interpretacao conforme dos arts. 2% §2° do Decreto n® 9.845 de 25
de junho de 2019 e 22 §3° do Decreto n® 9.847, de 25 de junho de 2019

Uma vez avangada a necessidade de se conferir interpretagao conforme
a Constituicao ao art. 4°, §2° do Estatuto do Desarmamento, cumpre avaliar
se também os arts. 2°, §2° do Decreto n® 9.845 de 25 de junho de 2019 e 29,
§3¢ do Decreto n® 9.847, de 25 de junho de 2019 devem ter sua
constitucionalidade reduzida a tese similar.

Por razdes argumentativas, transcrevo uma vez mais seu conteudo:

“ Decreto n. 9.845/2019

Art.2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

(.»)

§ 2° Ato conjunto do Ministro de Estado da Defesa e do Ministro
de Estado da Justica e Seguranca Publica estabelecera as quantidades
de munigdes passiveis de aquisigao pelas pessoas fisicas autorizadas a
adquirir ou portar arma de fogo e pelos integrantes dos 6rgaos e das
institui¢oes a que se referem o § 2° do art. 4° os incisos I a VII e X do
caput art. 6° da Lei n® 10.826, de 2003, observada a legislagao, no prazo
de sessenta dias, contado da data de publicagao do Decreto n® 10.030,
de 30 de setembro de 2019. (Incluido pelo Decreto n® 10.030, de 2019)

Decreto n. 9.847/2019

Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

[...]

§ 3% Ato conjunto do Ministro de Estado da Defesa e do Ministro
de Estado da Justica e Seguranca Publica estabelecera as quantidades

de munigdes passiveis de aquisigao pelas pessoas fisicas autorizadas a
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adquirir ou portar arma de fogo e pelos integrantes dos 6rgaos e das
institui¢oes a que se referem os incisos I a VII e X do caput do art. 6°
da Lei n® 10.826, de 2003, observada a legislacao, no prazo de sessenta
dias, contado da data de publicacao do Decreto n° 10.030, de 30 de
setembro de 2019. (Incluido pelo Decreto n® 10.030, de 2019)”.

Nota-se, desde a primeira leitura, que estes dispositivos tém por
finalidade a concretizacao da norma expressa no art. 4%,§2° do Estatuto do
Desarmamento. Em outras palavras, eles reproduzem a competéncia
atribuida ao Poder Executivo para a definicao dos quantitativos de
municao, delegando, contudo, tal plexo decisério a atuagao conjunta do
Ministro de Estado da Defesa e do Ministro de:Estado da Justica.

Nada obstante este fendmeno de ‘desconcentragao, subsistem
integralmente as razdes pelas quais se ‘entende que o ato decisdrio
concretizador se vincula ao direito a seguranca e as finalidades do Estatuto
do Desarmamento.

Neste sentido, e com o fito de também aqui afastar a hipdtese de
discricionariedade desvinculada, entendo que se deva dar interpretacao
conforme a Constitui¢do aos arts:;2°, §2° do Decreto n® 9.845 de 25 de junho
de 2019 e 2% §3° do Decreto n*9.847, de 25 de junho de 2019, para fixar
hermeneuticamente a limitagao dos quantitativos de munig¢oes adquiriveis
aquilo que, de forma diligente e proporcional, garanta o necessario a
seguranca dos cidadaos.

3.3 Da inconstitucionalidade da Portaria Interministerial n® 1.634/GM-
MD, de 22 de abril de 2020

Passo a andlise da compatibilidade da Portaria Interministerial n® 1.634
/GM-MD, de 22 de abril de 2020 com os parametros de controle acima
esbocados. Reproduzo, a seguir, o inteiro teor dos dispositivos vergastados:

“ Portaria Interministerial n° 1.634/GM-MD

Art. 1° Ficam estabelecidos os seguintes quantitativos maximos de

muni¢des, por arma de fogo registrada, a serem adquiridas

mensalmente:
I - por pessoas fisicas autorizadas a adquirir ou portar arma de
fogo:

a) até 300 (trezentas) unidades de munigao esportiva calibre .22 de
fogo circular;
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b) até 200 (duzentas) unidades de munic¢do de caga e esportiva nos
calibres 12, 16, 20, 24, 28, 32, 36 € 9.1mm; e

c) até 50 (cinquenta) unidades das demais munigoes de calibre
permitido;

II - pelos membros da Magistratura, do Ministério Publico e
demais agentes publicos autorizados a portar.arma de fogo por
legislacao especial:

a) até 300 (trezentas) unidades de munigao esportiva calibre .22 de
fogo circular;

b) até 200 (duzentas) unidades de munig¢ao de caga e esportiva nos
calibres 12, 16, 20, 24, 28, 32, 36 € 9.1mm; ¢

c) até 100 (cem) unidades das ‘demais municOes de calibre
permitido.

III - por integrantes dos 6rgaos e.institui¢oes a que se referem os
incisos I a VII e X do art. 6° da Lei' n® 10.826, de 22 de dezembro de
2003:

a) até 300 (trezentas) unidades de munigao esportiva calibre .22 de
fogo circular;

b) até 200 (duzentas) unidades de munigao de caga e esportiva nos
calibres 12, 16, 20, 24, 28,32, 36 ¢ 9.1mm;

c) até 100 (cem) unidades das demais municoes de calibre
permitido; e

d) até 50 (cinquenta) unidades de municdes de calibre restrito.

§ 1° O disposto no inciso I fica condicionado a apresentacao, pelo
adquirente, do Certificado de Registro de Arma de Fogo (CRAF)
valido, e a aquisigao ficara restrita ao calibre correspondente a arma
registrada como de sua propriedade.

§ 2° O-disposto nos incisos II e IIl fica condicionado a
apresentagao, pelo adquirente, do documento de identificacao
funcional e do Certificado de Registro de Arma de Fogo (CRAF)
valido, ‘e.a aquisicao ficara restrita ao calibre correspondente a arma
registrada.

§ 3% A aquisicao de munigdes para as armas de propriedade dos
instrutores de armamento credenciados pela Policia Federal para a
realizacao dos testes de capacidade técnica nos termos do art. 11-A da
Lei n® 10826, de 2003, sera disciplinada por ato da Policia Federal.

§4° Os quantitativos mensais previstos nos incisos do caput do art.
12 poderao ser acumulados dentro de um ano.

Art. 2° Fica revogada a Portaria Interministerial n® 412/GM-MD,
de 27 de janeiro de 2020.

Art. 3° Esta Portaria Interministerial entra em vigor na data de sua
publicagao.”

Por ato conjunto dos Ministros de Estado da Defesa e da Justica e

Seguranga Publica, regula-se a aquisi¢do de munigdes por trés grupos
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distintos, atribuindo-se a cada um deles a autorizacao para adquirir
quantidades especificas de munigoes.

O primeiro grupo, regulado pelo art. 1% I da Portaria Interministerial n°
1.634/GM-MD, compreende as pessoas fisicas autorizadas;a adquirir ou
portar arma de fogo.

O segundo grupo (art. 1% II) é composto por membros da Magistratura,
do Ministério Publico e demais agentes publicos autorizados a portar arma
de fogo por legislagao especial.

O terceiro grupo (art. 1%, III) compreende um amplo leque de agentes
ligados as forcas armadas, as policias e ao servico de inteligéncia.

Para uma melhor compreensao das circunstancias do caso concreto, e
consequente avaliagdo do espaco de conformacdo para a definicao dos
limites legais de aquisicdo de munig¢0es, convém comparar as normas
vergastadas com aquelas que, analogamente, as precederam. A Portaria
Interministerial n® 412/GM-MD, de(27 de janeiro de 2020, editada poucos
meses antes da Portaria Interministerial n° 1.634/GM-MD, estampava em
seu art. 1° uma diferenca fundamental: “Art. 1° Ficam estabelecidos os
seguintes quantitativos maximos de muni¢des a serem adquiridas, no
periodo de um ano ”. Tratava-se, ali, de uma defini¢do anual dos
quantitativos de munigoes.

Assumida esta premissa, torna-se abismal a diferenca dos limites
regulatorios estabelecidos para as diversas categorias. Ao grupo regulado
pelo art. 1°, I da ,Portaria Interministerial n® 1.634/GM-MD, o qual
compreende as pessoas fisicas autorizadas a adquirir ou portar arma de
fogo, outorgava-se, pela Portaria Interministerial n® 412/GM-MD, o direito
de aquisicao de-um um total de 200 (duzentas) unidades anuais por arma
de fogo (art. 1¢, II). Ora, segundo o novel ato regulamentar, este niimero
passa a ser, em termos mensais, de: a) até 300 (trezentas) unidades de
municao esportiva calibre .22 de fogo circular; b) até 200 (duzentas)
unidades.de municao de caga e esportiva nos calibres 12, 16, 20, 24, 28, 32,
36 e 9.1mm; e c) até 50 (cinquenta) unidades das demais muni¢oes de
calibre permitido.

No caso mais extremo, aquele das muni¢oes de calibre .22, os cidadaos
munidos de autorizagao poderdo presentemente adquirir até 3.600 (trés mil
e seiscentas) unidades anuais, contra as anteriores 200 (duzentas). Isto
implica um aumento percentual de 1.700 (mil e setecentos).
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Este ntimero € ainda mais impressionante se se considera que a
categoria em questao, a saber, os cidadaos dotados de autorizagao para
aquisicao e porte, formam o grupo mais sensivel em face.do direito a
seguranca e dos engajamentos internacionais assumidos-pelo Estado
brasileiro. Como pude demonstrar, o direito internacional dos direitos
humanos aponta para um dever de cuidado elevado_a fim de evitar que
cidadaos comuns tenham acesso a armas de fogo, notadamente aquelas
mais responsaveis por crimes violentos, como as armas,de pequenos calibre
e leves. Nao por outra razao a Organizagao das Nagdes Unidas adotou o
Programa de Acao para Prevenir, Combater e Erradicar o Comeércio Ilicito
de Armas Pequenas e Ligeiras em Todos os Seus Aspectos (2001). Ha,
efetivamente, um consenso de que este tipo\de armamento ¢ o grande
responsavel pelo aumento da violéncia, especialmente nos centros urbanos.

Feitas estas consideracOes, nota-se. que este padrao de aumento
vertiginoso se reproduziu também em relagao aos integrantes dos drgaos e
institui¢oes a que se referem os incisos I a VII e X do art. 62 da Lei n® 10.826,
de 22 de dezembro de 2003. Salta-se;das 600 unidades anuais para valores
que chegam a atingir as 3.600 unidades anuais.

Os valores em questao sao‘de tal modo elevados que, legitimamente,
pode-se perguntar se os objetivos buscados pelo Poder Executivo estao
ainda no espago teleologico desenhado pelo Constituinte para a
preservacao da seguranca publica.

Assumindo-se, contudo, que os objetivos perseguidos sejam aqueles da
garantia da seguranca;dos cidadaos brasileiros ou, como fora formulado na
manifestacdo da Presidéncia da Republica, a “seguranga promovida pelo
individuo na protecao de seus direitos fundamentais” (eDOC 17, p. 12),
parece-me que-a Portaria Interministerial n° 1.634/GM-MD extrapola a
margem de conformacao deixada ao poder regulamentar, nao resistindo aos
testes da diligéncia devida e da proporcionalidade.

Afinal, em juizo de adequagao, ha sérias duividas se os quantitativos de
muni¢ao permitidos revelam-se meios adequados para proteger os fins
almejados pela norma. A questao pode ser assim formulada: os individuos
estao objetivamente mais seguros porque possuem acesso vertiginosamente
mais elevado a munigOes, nos termos da Portaria Interministerial n° 1.634
/GM-MD?

A meu sentir, a resposta € negativa. O aumento excessivo de munigoes
que, potencialmente, circulam na sociedade gera efeitos deletérios para os
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cidadao — tomados individualmente e coletivamente. As consequéncias
mais dramaticas sdo o aumento dos crimes violentos praticados com armas
de fogo; o desvio das municoes obtidas legalmente para a criminalidade
organizada; a escalada de episoddios de violéncia doméstica; o aumento
desproporcional dos atos violentos praticados contra grupos.minoritarios.

Estas conclusoes nao sao o efeito de mera “discordancia com a direcao
adotada pelo Presidente da Republica” (eDOC 17, p:10): trata-se, antes, de
atribuir peso argumentativo ao estado da arte do conhecimento cientifico
disponivel contemporaneamente sobre a matéria. A este titulo, cito o
Capitulo 8 do Relatorio Atlas da Violéncia — 2019, no qual se desenha uma
substanciosa revisao bibliografica sobre a matéria:

“De fato, ha consenso na literatura cientifica internacional sobre os
efeitos perniciosos da difusdo de.armas de fogo na sociedade . Por
exemplo, Conti fez uma andlise intitulada “Dossié Armas, Crimes e
Violéncia: o que nos dizem 61 pesquisas recentes”. Segundo o autor: “
90% das revisdes de literatura sdao contrarias a tese “mais Armas,
menos Crimes ”. Das 10 revisdes de literatura ou meta-analises
publicadas em periddicos_com revisao por pares entre 2012 e 2017,
nove concluiram que a literatura empirica disponivel é amplamente
favoravel a conclusao-de que a quantidade de armas tem efeito
positivo sobre os homicidios, sobre a violéncia letal e sobre alguns
outros tipos de crime:

Em 2016, 56 pesquisadores brasileiros e estrangeiros, que
produziram e publicaram pesquisas sobre os efeitos da arma de fogo
na sociedade foram unanimes em afirmar que “ O relaxamento da
atual legislagao [o Estatuto do Desarmamento] sobre o controle do
acesso as_armas de fogo implicard mais mortes e ainda mais
inseguranga no pais ”” (CERQUEIRA, Daniel et al. Atlas da violéncia
— 2019. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2019, p. 78,
grifos meus).

Neste que /€ o documento de referéncia sobre o estudo da matéria no
Brasil, o amplo consenso cientifico sobre os efeitos perniciosos do aumento
da circulacao de armas faz-se sentir com bastante forca. Permito-me
prosseguir na citagao a fim de esclarecer o grau de certeza epistémica que
recai~sobre o tdpico, assim como os liames causais delineados pelos
cientistas sociais:

“1. Como falado, uma arma de fogo dentro do lar faz aumentar as
mortes violentas dos moradores, seja por questdes que envolvem
crimes passionais e feminicidios , seja porque aumenta barbaramente
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as chances de suicidio, ou ainda porque aumentam as chances de
acidentes fatais, inclusive envolvendo criancas. Por exemplo,
Dahlberg et al. (2004), mostraram que o risco de um homem cometer
suicidio em casas onde hd armas aumenta 10,4 vezes. Segundo Fowler
et al. (2017), em funcao de acidentes domésticos envolvendo armas de
fogo, a cada ano 1.300 criangas sao mortas nos EUA e 5.790 sao
internadas a cada ano.

2. Uma parte significativa dos crimes violentos letais intencionais
¢é perpetrada por razdes interpessoais. No Brasil, cerca de 4% dessas
mortes ocorrem por latrocinio. Por outro lado, alguns trabalhos, como
o de Dirk e Moura (2017), com dados ‘do Instituto de Seguranga
Publica do Rio de Janeiro, mostraram que;no total dos casos de crimes
letais intencionais conhecidos, mais ‘de 20% das mortes ocorrem por
questOes interpessoais, como brigas.de vizinho, crimes passionais,
brigas de bar, etc . Portanto, o individuo com uma arma de fogo na
mao que se envolve em um conflito aumenta as chances de ocorréncia
de uma tragédia;

3. Significativa parcela ‘das armas legais sdo extraviadas ou
roubadas e terminam em algum momento caindo na ilegalidade ,
fazendo com que o prego da arma no mercado ilegal diminua e
facilitando o acesso a arma aos criminosos contumazes. A CPI das
Armas realizada pela. Assembleia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro, mostrou dades robustos sobre a questao. Em 10 anos no
estado do Rio de Janeiro, foram extraviadas ou roubadas 17.662 armas
das empresas de_vigilancia ou seguranca privada. Nessa mesma CPI
mostrou-se que;das armas ilegais apreendidas, 68% tinham sido armas
legais num primeiro momento vendidas no territorio nacional e 18%
tinham sido armas desviadas das Forcas Armadas ou policias. Ou seja,
86% das armas ilegais foram em algum momento legais e depois
desviadas para o crime . Numa pesquisa mais recente de 2017,
produzida pelo Instituto Sou da Paz, intitulada De onde vém as armas
do crime apreendidas no Nordeste, reafirmou-se a conclusao da CPI
do RJ, em que grande parcela das armas aprendidas possuia registro
legal anterior.

4. A arma de fogo no ambiente urbano é um bom instrumento de
ataque, mas um péssimo instrumento de defesa, em vista do fator
surpresa. Alids, as mortes de inimeros policiais nos dias de folga
atestam esse ponto. De outra forma, uma pesquisa do IBCCRIM
mostrou que uma vitima de um assalto quando armada possui 56% a
mais de chances de ser morta do que a vitima desarmada.”
(CERQUEIRA, Daniel et al. Atlas da violéncia — 2019. Brasilia:
Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada, 2019, p. 80-81, grifos
meus).
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Ante os argumentos delineados, afigura-se particularmente dificil
explicitar qualquer liame racional entre os meios empregados pela Portaria
Interministerial n°® 1.634/GM-MD e os fins perseguidos tanto.pelo Estatuto
do Desarmamento, quanto pelo conjunto de direitos associades, nas ordens
constitucional e internacional, a seguranga publica.

Referindo-me, agora, a edi¢ao de 2020 do mesmo. Atlas da Violéncia,
existem evidéncias cientificas sélidas de que o Estatuto do Desarmamento
foi o responsavel por uma significativa redugao da taxa crescimento do dos
homicidio no Brasil:

“Varios trabalhos mostraram o impacto da difusao de armas de
fogo sobre homicidios no Brasil, entre'os quais trés teses de doutorado
em economia, na EPGE Escola Brasileira de Economia e Financas
/Fundagao Getulio Vargas (FGV),.Pontificia Universidade Catolica do
Rio de Janeiro (PUC-Rio) e Universidade de Sao Paulo (USP)
(Hartung, 2009; Cerqueira, .2010; Justus, 2012). Cerqueira e Mello
(2013) apresentaram evidéncias de que, entre 2004 e 2007, a taxa de
homicidios seria 11% maior , caso o Estatuto do Desarmamento nao
tivesse sido sancionado.. O propésito desta segdo € ilustrar o potencial
desse estatuto de frear a escalada de homicidios no Brasil, que vinha
desde 1980.

Considerando-se a taxa de homicidios por arma de fogo, por 100
mil habitantes, esse indice cresceu a uma velocidade de 5,8%, 5,9% e
6,0% em média a cada ano, em um periodo de quatro anos (1999 a
2003), catorze anos (1989 a 2003), ou 23 anos (1980 a 2003), antes do
Estatuto do.Desarmamento. Por seu turno, nos quinze anos apos o
Estatuto (entre 2003 e 2018), a velocidade de crescimento anual dessas
mortes diminuiu para 0,9% .”

Ora, o quetos dados demonstram é que, se efetivamente perseguidos os
fins de promogao da seguranca publica, o Estatuto do Desarmamento,
regulado segundo esta mesma teleologia, mostra-se adequado, no sentido
técnico daexpressao.

O_aumento vertiginoso dos quantitativos de muni¢oes havido entre as
Portarias Interministeriais n® 412/GM-MD e n® 1.634/GM-MD nao se
justifica racionalmente segundo a teleologia constitucionalmente adequada.
Entre os meses de janeiro e abril de 2020, nao é possivel reconstruir um
estado de coisas que sugeriria a necessidade de aumentar, com a devida
diligéncia, em até 1700% (mil e setecentos porcento) o acesso a munigoes.

28



Com efeito, verifica-se uma evidente extrapolacao da margem de
conformacao ou discricionariedade do poder regulador, desvirtuando o fim
almejado pela norma a sofrer concretizagao.

4. Do Dispositivo

Ante o exposto, julgo a acao procedente para: i) dar interpretagao
conforme a Constituicao aos arts. 4°, §2° da Lei n? 10.826, de 22 de dezembro
de 2003, 2°, §2° do Decreto n® 9.845 de 25 de junho de 2019, e 2° §3° do
Decreto n® 9.847, de 25 de junho de 2019, fixando a tese de que os limites
quantitativos de muni¢oes adquiriveis se limitam aquilo que, de forma
diligente e proporcional, garanta apenas © necessario a seguranca dos
cidadaos; ii) declarar inconstitucional a (Portaria Interministerial n°® 1.634
/GM-MD, de 22 de abril de 2020.
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