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Lei de seguranga nacional

HeiLeEno CrLiupio FRAGOSO

Fiel a seu dever de defender a ordem juridica e a Constituicio da
Repiiblica, pugnar pela boa aplicagio das leis e pela rapida administragio da
justica e contribuir para o aperfeicoamento das institui¢des juridicas, a Ordem
dos Advogados do Brasil, no momente em que se anuncia a esperada reforma
da lei de seguranca nacional, apresenta sobrc a matéria as observacbes que
se seguem. Elas sio formuladas apdés amplo estudo empreendido por ocasiio
da VII Conferéncia Nacional dos Advogados, realizada recentemente em
Curitiba, e pretendem constituir contribui¢iio honesta, sincera e leal, por parte
daqueles que, como Orghos da administragio da justica, conhecem bem os
efeitos dessa lamentével experiéncia legislativa.

N

1. A vigente lei de seguranca nacional {Decreto-Lei n? 898, de 21-9-69)
constitui um dos mais tipicos exemplos da chamada “legislacfio revolucionéria”,
institnida pelo regime militar que se instalou desde 1964. Trata-se de um
decreto da Junta Militar que entio governava o Pafs, sem Congresso, com
base nos Atos Institucionais n.® 5 e 12. Este Gltimo, baixado no dia 31 de
agosto de 1969, quando se declarou o impedimento do Presidente da Repiblica,
por motivo de satde, representou auténtico golpe de Estado, através do qual
se afastou o Vice-Presidente civil, que deveria assumir o poder.

O Decreto-Lei n? 8§98 sucedeu ao Decreto-Lei n? 314, de 13-3-67, primeira
lei de seguranga nacional do novo regime, editada com base no Ato Institucicnal
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n? 2, que veio revogar a antiga Lei n® 1.802, de 1953, que definia os crimes
contra a ordem politica e social. O Decreto-Lei n® 314, por seu turno, foi
modificado pelo Decreto-Lei n? 510, de 20-3-89, que pretendeu suprir omissbes
ou lacunas do texto anterior, tornando puniveis inclusive os atos preparatérios
(art. 42), tendo sido editado com base no Ato Institucional n?® 5.

2. Trata-se de leis surgidas num periodo particularmente conturbado da
vida nacional, com as quais se procurou reprimir e¢ prevenir a subversio,
representada pelo perigo comunista, um dos objetivos declarados do regime.
Tanto o decreto-lei vigente como os anteriores foram editados pelo poder
discriminatério do Presidente da Republica, ou da Junta Militar que exercia as
suas funcbes, sem aprovagio do Congresso, e, pois, sem qualquer legitimidade
democratica, mesmo a puramente formal, que existe num Congresso inteira-
mente dominado e limitado pelo Executivo. O Ato Institucional n? 12, com o
qual os ministros militares se instalaram no poder, constituiu claramente fato
punivel em face da lei de seguranca em vigor.

S |

3. O Decreto-Lei n? 838, como os que o antecederam, caracteriza-se pelo
extremo rigor, revelando infundada confianca no efeito preventivo da ameaga
penal. A lei, em seu conjunto, adotou politica intimidativa e feroz, reintrodu-
zindo a pena de morte {(cominada, por vezes, isoladamente ou, de forma
alternativa, com pena de prisio perpétua, inclusive para resultados preterin-
tencionais), sendo prédiga na previsio de penas minimas inteiramente despro-
porcionadas com a gravidade do maleficio. H4 crimes de manifestagio do
pensamento punidos com a pena minima de 10 anos (art. 39).

Nio estd demonstrado o efeito preventivo da ameacga penal. A eficiéncia
da repressio nio depende da gravidade das penas, mas, sim, da certeza da
punicio. As penas desproporcionadas e injustas, que ferem a consciéncia do
julgador, nio sio aplicadas. A Justica Militar jamais aplicou o art. 39 e nunca
impds a pena de morte.

Esta tdltima é incompativel com a indole de nosso povo e jamais serd
aplicada legalmente no Brasil

Como ainda ha pouco se declarou na Conferéncia Internacional sobre a
abolicio da pena de morte, celebrada em Estocolmo, em 11 de dezembro
de 1977, a execugio da pena capital é um ato de violéncia, que gera mais
violéncia, revelando um indice de brutalidade que alcanga todos os que estive-
ram envolvidos no processo. Nessa mesma conferéncia se insiste em reafirmar
que a pena de morte jamais revelou ter efeito dissuasivo.

4. Caracteriza-se, por outro lado, o Decreto-Lei n® 893, pela fiel incor-
poragio da doutrina da seguranga nacional, elaborada pela Escola Superior
de Guerra. Isso transparece, com extrema nitidez, nas definicBes infliteis e
vazias contidas nos artigos 2° e 3? e seus pardgrafos. Segundo tal doutrina,
entende-se por seguranga nacional o grau relativo de garantia que, através
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da agio politica, econdmica, psicossocial e militar, o Estado proporciona a
nagdo, para a consecucido ou manutencdo dos objetivos nacionais, a despeito
dos antagonismos ou pressbes, existentes ou potenciais. A garantia a que se
refere o texto é proporcionada pelo poder nacional que se define como “ex-
pressio integrada dos meios de toda ordem de que efetivamente dispde a
nagic numa determinada época”, exercendo-se através de agbes politicas, eco-
ndémicas, psicossociais e militares, para assegurar a consecucio dos objetivos
naciongis. A seguranca nacional compreende a seguranca interna, que “diz
respeito aos antagonismos ou pressdes, de qualquer origem, forma ou natureza
que se manifestem ou possam manifestar-se no dmbito interno do Pais”, e a
seguranga externa, (que diz respeito aos antagonismos ou pressdes de origem
externa, surgidas no dominio das relagdes internacionais.

O conceito de seguranca nacional tem por fulero, como se percebe, a
consecugiio dos objetivos nacionais, que compete ao Conselho de Seguranca
Nacional estabelecer (art. 89, I, da Constituigio Federal). Os objetivos nacic-
nais sdo vagamente definidos como “eristalizagiio dos interesses e aspiragbes
nacionais em determinado estigio da evolugio da comunidade, cuja conquista
e preservaciio toda a nagido procura realizar através dos meios de toda ordem
a seu alcance”.

O conceito elaborado constitui merc esquema conceitual sem conteido,
pois se caracteriza pela imprecisio e absoluta indeterminac¢iio. Permitiv, no
entanto, que se criasse uma certa mistica da seguranga nacional, como algo
relativo aos mais graves e transcendentais interesses do Estado, com a monta-
gem de um aparato repressivo que se caracterizou pelo arbitrio e pela violéncia,
com largo emprego da tortura. A suspensiao do habeas corpus constitui o mais
importante fator da violéncia transformada em rotina da investigacio policial
nessa matéria, pois torna impossivel o contraste judicial da legalidade da
prisdo. :

As prisGes passaram a ser feitas sob forma de seqitestro e os presos, enca-
pugados, conduzidos a locais ignorados. Os advogados criminais cansaram-se
de ouvir as mais horripilantes narragdes de violéncias e constrangimentos pes-
soais que, por vezes, conduziram 4 morte e ao desaparecimento.

5. Embora a criminalidade politica seja hoje extremamente reduzida, o
esquema de violéncia contra presos politicos continua montado, como revela-
ram casos recentes. Lamentavelmente, continuam em agfo 6rgios militares que
efetuam as prisdes e promovem a inquiricio dos presos no periodo da inco-
municabilidade. Esses érgdos nao aparecem no inguvérito (que formalmente é
feito pela policia politica civil}, funcionando como brago oculto do sistema.

- 11 -

6. A formulacio de uma lei para definir e punir os crimes contra a
seguranca do Estado tem de partir de idéias claras quanto ao objeto da tutela
juridica. Delimita-se, assim, com nitidez, a matéria da proibicdo e se esclare-
cem o0s principios que devem reger a aplicacio da lei.
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7. Parece, no entanto, importante, ter presente auténtica questdo preli-
minar, Através de uma lei penal dessa espécie o Estado se defende contra
inimigos internos e externos. Para que essa defesa tenha legitimidade, par-
ticularmente no plano interno, é indispensivel que o governo seja democratico
e que a lei seja feita pelos representantes do povo. 56 os regimes democriticos
tém verdadeiramente autoridade para reprimir e punir os seus inimigos. Como
dizia, com exatidio, FLORIAN ( Delitti contro la sicurezza dello stato, Mildo,
Vallardi, 1915, 82): “un concetto razionale del delitto politico solo possibile
la dove il regime politico riposi sopra il consenso della maggioranza, abbia,
cioé, per base, i sacri principi della libertd”. As tiranias dif%cilmente podem
ter inimigos ilegitimos.

8. O Decreto-Lei n? 89S define o que se deve entender por seguranca
nacional. Comega por dizer, no art. 29, que a “seguranca nacional ¢ a garantia
da consecugio dos objetivos nacionais contra antagonismos, tanto internos
como externos”. Como nio se define o que sejam objetivos nacionais nem o
que sejam antagonismas, realmente nada se esclarece.

O bem juridico tutelado ndo pode consistir em gerentia. Seguranga nio
pode ser definida como garantia de alguma coisa. Seguranca é um estado;
nio pode ser garantia para alguma coisa. Seguranga contrapbe-se a perigo e
a risco, ou seja, a inseguranca. Seguranga ¢ o estado seguro de riscos e perigos;
de incerteza e de acontecimentos prejudiciais.

Os antagonismos de que a lei fala tio impropriamente, inclusive pela
nebulosidade e indeterminacio, ndo poderiam configurar-se jamais através de
qualquer manifestagio contréria ao que se afirma serem objetivos nacionais.
Os antagonismos séio tipicos dos regimes democriticos. S6 as ditaduras ndo
os toleram.

Apés ter, no art. 29, supostamente, estabelecido o conceito de seguranga
nacional, a lei estabelece, no art. 39:

“A seguranca nacional compreende, essencialmente, medidas destina-
das 3 preservagio da seguranca externa e interna, inclusive a prevengio
e repressio da guerra psicoldgica adversa e da guerra revolucionéria
ou subversiva.”

A impropriedade salta aos olhos. O enunciado corresponde a dizer que
a seguranga nacional compreende medidas destinadas A preservacio da segu-
ranga nacional,

A seguranga nacional é um estado e ndo pode compreender medidas. A
defesa ou a preservagio da seguranga nacional é que pode compreender
medidas.

O § 19 do art. 3% supondo que define o que seja seguranga interna, nio
¢ menos infeliz:

“A seguranga interna, integrada na seguranga nacional, diz respeito
as ameagas ou pressbes antagdnicas, de qualquer origem, forma ou
natureza, que se manifestem ou produzam efeito no Pafs.”
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Deve entender-se: ameagas ou pressdes antagdnicas aos objetivos nacionais.
Ora, pois. A seguranga interna nido diz respeito. A seguranga interna ¢ alguma
coisa e nio diz respeito a qualquer “ameaca” ou “pressio”. Que sio “ameagas
ou pressdes antagdnicas de qualquer origem, forma ou natureza?”

O § 22 do art. 3% por seu turno, traz defini¢io complicada de guerra
psicolégica adversa, elevando a tal categoria, ou seja, A categoria de guerra,
qualquer manifestagio do pensamento nos campos politico, econdémico, psicos-
socci]al ou militar, contréria & consecugio dos objetivos nacionais. O exagero é
evidente.

Finalmente, no § 3° do art. 3° vem definida a guerra revoluciondria, como
“conflito interno”, “que visa A conquista subversiva do poder pelo controle
progressivo da nagio”.

Nio se procuron definir o gue seja seguranga externa.

Quanto a forma, a conceituagio legal é inaplicivel e perigosa, por ser tau-
toldgica e sem contetdo. Por outro lado, ¢ imprépria e perigosa, em se tratando
de lei penal. E férmula totalitiria e abrangente de elementos que nada tém
a ver com os crimes politicos, Gnicos que devem figurar numa lei dessa natureza.

8. Objeto da tutela juridica nos crimes contra a seguranga do Estado
ndo podem ser vagos antagonismos aos objetivos nacionais. Como dizia o
saudoso Ministro RIBEIRO DA COSTA, da Presidéncia de nosso Supremo
Tribunal Federal, pelo menos nesta perspectiva, nic pode haver divida de
que “o que diz respeito & seguranga nacional é aquilo que diz respeito ao
interesse politico da Nagio”.

Desde que se iniciou, em pleno século das luzes, a reacio liberal ao amplo
e odioso conceito do crime de lesa-majestade, os crimes contra a seguranca do
Estado foram classificados em dois grandes grupos de fatos puniveis. O primeiro
se refere aos crimes de traigdo ou contra a seguranca externa, que se dirigem
contra a existéneia, a integridade, a unidade e a independéncia do Estado,
compreendendo a defesa contra a agressio exterior e a regularidade das rela-
¢es internacionais. O segundo é constituide basicamente pela sedicdo e se
refere aos delitos contra a segurancga interna, que atingem, em termos de dano
ou de perigo, a existéncia e a incolumidade dos 6rgios supremos do Estado
e a inviolabilidade do regime politico vigente.

Essa distingio classica tem sido criticada por autores antigos e modernos,
que assinalam ndo ser possivel destacar a seguranca interna da seguranca
externa. O que afeta uma, atinge necessariamente a outra. Isso serd tanto mais
evidente na criminalidade politica de nosso tempo. A distingio conceitual, no
entanto, permanece vilida, na medida em que proporciona idéia clara que
circunscreve e delimita com nitidez o bem-interesse que se visa tutelar com a
incriminagdo de fatos contra a seguranga nacional.
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10. A férmula complicada da lei vigente niio teve ressonincia na juris-
prudéncia dos tribunais que, fiéis A inspiracio democrética, prépria de nossa
magistratura, sempre ligaram os crimes contra a seguranga nacional aos aten-
tados aos interesses politicos do Estado. Isso se observa, com extrema nitidez,
na exigéncia do propésito subversivo como ‘elementar aos crimes contra a
seguranga nacional, contrariando o que parece ser clara inten¢éo do legislador,
que pretendeu se contentar na grande maioria das figuras de delito, com um
dolo genérico, movendo-se no esquema conceitual dos antagonismos aos obje-
tivos nacionais. A lei de seguranca nacional, se fosse aplicada dessa forma,
seriza um texto infame, de extrema e insuportivel dureza. Numa tinica passa-
gem, a do art. 27 (que pune o assalto, o roubo e a depredaciio de estabeleci-
mento de crédito ou financiamento, “qualquer que seja a motivagdo”), os
tribunais dispensam ¢ propésito subversivo, porque aqui a clareza do texto
exigiria uma declaracio de inconstitucionalidade, ‘

-V -

11. O exame do Decreto-Lei n? 898 revela, com facilidade, os seus graves
defeitos. Vamos aludir, a seguir, apenas aos aspectos mais salientes, para
destacar os pontos mais carentes de revisio. )

12, O enunciado com que se inicia o texto, segundo o qual “toda pessoa
natural ou juridica é responsavel pela seguranca nacional, nos limites definidos
em lei”, reproduzindo o que se contém na Constituigio Federal, nio tem
significagio técnica, e deve ser eliminado. Esta lei néio define nem limita a
responsabilidade de todos os cidadios e pessoas juridicas em face da seguranga
nacional: ela apenas prevé crimes ¢ sancdes e a forma especial do processo de
fatos que a ofendem.

A disposigdo constitucional (art. 86) tem nitido sabor totalitdrio, elevando
a seguranca nacional A categoria de valor supremo do Estado. O cidaddo ndo
¢ mais responsavel pela seguranga nacional do que por outros valores da vida
social e da estrutura politica do Estado, e, se nesse tltimo aspecto, alguma
particular responsabilidade merecesse destaque, teria de ser a que se relaciona
com a forma democratica do governo e o dever de resisténcia 4 tirania e &
usurpag¢ioc de poder dos governantes, como constava dos velhos textos oriundos
da revolugio francesa.

Seguindo o mal exemplo da lei de seguranc¢a nacional, a lei sobre drogas
(Lei n° 6.368, de 21-10-76), em seu art. 19, também dispde que “é dever
de toda pessoa fisica ou juridica colaborar na prevencio e repressio ao trifico
ilicito e uso indevido de substincia entorpecente ou que determine dependéncia
fisica ou psiquica”. Uma disposi¢io como essa pogeria se referir a- todas as
infracles penais.

I3. O conceito de seguranga nacional deve ser eliminado da lei, por initil
e defeituoso. Nenhuma lei penal define o objeto da tutela juridica, tarefa que
compete A doutrina. A defini¢iio legal, como j4 assinalamos, poderia ter tido
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efeitos lamentaveis, se a lei tivesse sido aplicada com o rigor que inspiron
a sua feitura, Felizmente, este nao foi o caso. Os tribunais nunca perderam
tempo em fixar o sentido e o valor exegético da formula legal que, como ja
vimos, ndo é de inspiracio democratica e nao permite, por sua auséncia de
contetiido, transformé-la num principio juridico operacionalmente vilido.

I14. O art. 4° da lei reproduz a regra geral, relativa 4 aplicagio da lei
penal no espago (art. 4°.CP), sendo inteiramente desnecessario, face ao prin-
cipio da subsidiariedade do direito penal fundamental (art. 10-CP).

O art. 5% incorpora disposigio que jA se contém no art. 4°, servindo
apenas para demonstrar o despreparo cruel do legislador. Aos crimes cometi-
dos no estrangeiro que produziram ou deviam produzir resultado no territério
nacional aplica-se a lei penal brasileira. Essa regra estd no Codigo Penal
(art. 4°) e também no art. 4° do préprio decreto-lei.

O art. 6° do decreto-lei introduz em nossa legislacio nova hipétese de
extraterritorialidade incondicionada, de conveniéncia mais que duvidosa. Pune-
se o crime cometido por estrangeiro contra brasileiro, fora do Brasil, indepen-
dentemente das condigbes previstas no art. 5%, §§ 2° e 3°, do Codigo Penal.
Todavia, a disposigio inexplicavelmente limita a extraterritorialidade aos crimes
praticados por estrangeiro contra brasileiro, ou seja, aos crimes cometidos con-
tra bens juridicos individuais. Na lei de seguranga nacional, o objeto primério
da tutela juridica é um bem-interesse ndo do individuo, mas do Estado, que
¢ 0 sujeito passivo do crime.

Adotando sem restrigoes a regra da extraterritorialidade nos casos de crime
contra a seguranga nacional praticado contra brasileiro fora do Brasil, nio se
percebe por que foi excluido o caso de crime praticado por brasileiro.

I5. No elenco das infragdes penais, a mais importante tarefa é a da
meticulosa revisio das condutas tipicas, para eliminar as incriminagoes vagas
e indeterminadas, que sdo préprias das leis de seguranga dos paises totalita-
rios. A incriminagio vaga atinge o principio da reserva legal e, comumente,
torna a lei inaplicivel pela indeterminagao do seu contetdo.

Sdo casos dessa indeterminagio: “entrar em entendimento com governo
estrangeiro ou seus agentes” {art. 8°); “por em perigo a independéncia do
Brasil” (art. 99); “comprometer 2 seguranca macional” (art. 11); “doutrinas
ou idéias incompativeis com a Constitui¢do” (art. 13); “procurar obter... no-
ticia de fatos ou coisas” (art. 15, § 1°); “tentar indispor o povo com as autori-
dades constituidas” (art. 106); “noticia tendenciosa” {art. 18); “fato verdadeiro
truncado ou deturpado” (art. 16); “fato de importincia para o interesse nacio-
nal” (art. 17); “tentar subverter a ordem ou estrutura politico-social vigente”
(art. 23); “praticar atos destinados a provocar guerra revolucionria ou sub-
versiva”; “assaltar” (arts. 27 e 28); “incitar a4 subversio” (art, 39, I).

A definigao vaga, em 1ltima anélise, torna indeterminado o contetdo da
proibigio, favorecendo o arbitrio e criando uma 4rea de inseguranca para o
direito de liberdade, incompativel com a lei penal.
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16. Na cominagiioc das penas esti o aspecto mais aberrante da lei de
seguranga em vigor. A reforma dessa lei, conduzida num perfodo de trangiii-
lidade, permite ajustd-la a uma politica criminal moderna, que tem, como uma
de suas caracteristicas bdsicas & mitigacdo das penas,

Devem ser eliminadas a pena de morte e a de prisdo perpétua. Essas duas
penas nio podem jamais ser as unicas penas cominadas alternativamente a
certos crimes (arts. 8°%, pardgrafo amico; 99, pardgrafo idnico; 10, parigrafo
unico; 24, paragrafo dnico; 25, paragrafo tnico; 27, parigrafo tnico; 28, pa-
rigrafo vinico; 29, paragrafo dmico; 33, § 27), em conjunto com 2 reclusio por
30 anos (art. 51).

H4 casos em que a pena de morte é a tnica aplicdvel (arts. 11, § 3°%; 22,
paragrafo unico; 32; 37, § 2% 39, § 2°).

A previsio da morte como tnica pena para resultados que, conquanto
graves, sao preterintencionais (arts. 11, § 3% 22, parigrafo dnico; 37, § 29; 39,
§ 2°) é particularmente injusta, pois os resultados mais graves, em tais situa-
¢Oes, sio apenas culposos.

E imprescindivel diminuir as penas praticamente em todas as escalas pe-
nais. Aqui é necessario ter presente a gravidade da agdo (e particularmente
a sua potencialidade causal). Os crimes de perigo tém de ser punidos com
penas leves. O dano surge com a traigdo e a sedigio que atingem, de forma
a prejudicd-los, os bens juridicos que constituem a seguranga nacional (externa
e interna). Fora dai temos apenas crimes de perigo.

17. Quanto aos crimes de manifestagio do pensamento: numa sociedade
democritica e pluralista h4 sempre tolerincia com os que se opbem ao governo,
e as penas, quando aplicadas, sio sempre leves. Trata-se de crimes de perigo.

Para que haja manifestagio do pensamento punivel como crime politico,
nio basta a simples enunciagio de idéias contrarias aos interesses da seguranga
do Estado. E necessdrio que tal enunciagdo de idéias se destine a conduzir &
agdo criminosa, apresentando potencialidade causal de tal efeito. E isto porque,
como diz CHAFEE (Free speech in the United States, 1946, 35), num sistema
democritico, que se funda sobre o principio da liberdade de todos manifesta-
rem a prbpria opiniao sobre qualquer assunto, proibe-se apenas criar situagdes
em que a liberdade seja suprimida.

Em consegiiéncia, sio proibidas apenas as formas ativantes da manifesta-
¢io do pensamento, ou seja, as teleologicamente orientadas no sentido de sus-
citar nos destinatarios comportamentos que modifiquem a realidade, enguanto
revistam determinados contetidos negativos do sistema democritico como tal
(NUVOLONE, “Il problema dei limitti della libertd di pensiero nella pros-
pettiva logica dell'ordinamentto”, no vol. Legge penale e liberta del pensiero,
19686, 53).

A lei de seguranga nacional deve ajustar-se a uma visao democrética des-
ses delitos, abandonando a inspiragdo autoritiria que a caracteriza,
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Os crimes contra a seguranca nacional cometidos através da imprensa
devem voltar i lei de imprensa, onde eles sempre estiveram. A previsio de tais
crimes na lei de seguranga nacional apenas serve para aterrorizar e constranger
jornalistas, como a experiéncia revelou, comprometendo o interesse democré-
tico fundamental da liberdade de imprensa.

18, Nos crimes contra a honra (arts. 21, 34, 36}, somente tem sentido
manter na lei a disposi¢io geral do art. 34 (ofender moralmente quem exerca
autoridade, por motivos de facciosismo ou inconformismo politico-social),
sendo prevista pena minima de 3 meses e, maxima, de 2 anos. Nio hé ofensa
subversiva sem o propdsito subversivo. O Superior Tribunal Militar, acerta-
damente, repeliu todas as tentativas no sentido de enquadrar na lei de segu-
ranca nacional ofensas a autoridades que nada tinham a ver com a seguranga

do Estado.

19. O dispositivo sobre incitagdo (art. 39) nunca foi aplicado, ndo sb
elas penas aberrantes, como ji notamos, como também pela indeterminagio
50 objeto da incitagdo: “incitar & subversdo”, “incitar & desobediéncia coletiva”,
“incitar ao ddic ou 4 discriminacio social’. Incriminacbes desse tipo devem
passar, com penas leves, i lei de imprensa, que permite mais ampla justifica-
¢io (art. 27). A incitagio especifica i pratica de crimes contra a seguranca
nacional estd prevista em férmula autdnoma, juntamente com a apologia (art.
47), e deve ser mantida, diminuindo-se a pena, que deve ser, no minimo, de
6 meses de detencio.

Grave equivoco do Decreto-Lei n® 898 ¢é a previsio de condigbes de maior
punibilidade, conforme o resultado da incitagio, de tal forma que, s6 pelo
fato de a haver praticado, pode o agente sofrer penas de reclusio de 15 a
30 anos, e, inclusive, a pena de morte (art. 39, §§ 1° e 27). Na incitagio ao
crime, o autor da incitagio responde pelo crime que vier a ser praticado pelo
destinatirio da incitagio, e n@o tem sentido prever tais condighes de maior
punibilidade, com penas que se tornam absurdas para a forma culposa.

20. A incriminagio da propaganda também exige revisio completa. A
propaganda prevista na lei de seguran¢a nacional é sempre e necessariamente
propaganda subversiva, ou scja, manifestagio do pensamento tendente a con-
duzir os destinatarios da mensagem a convencimento que leve & pratica de
determinada a¢do perigosa para a seguranga do Estado. O parigrafo inico
do art. 43 nio tem sentido, a nio ser comeo evento de dano {“atentado contra
a seguranca nacional”).

O Decreto-Lei n® 314 (art. 38, IV), de forma extremamente defeitnosa,
afirmava constituir propaganda subversiva o comicio, o desfile ou a passeata,
férmula mantida pelo Decreto-Lei n® 510, £ evidente que o comicio, a reunido
ptiblica, o desfile e a passeata, por si sés, ndo poderiam jamais constituir
crime algum, e, muito menos, crime contra a seguranga do Estado.

O que constitui propaganda subversiva, como parece dbvio, nio é o comi-
cio, nem a reunido ptblica ou o desfile e a passeata, mas sim o que for dito
ou apresentado (em cartazes ou faixas) nos comicios ou reunides piblicas,
nos desfiles ou passeatas ndo autorizadas, pois o crime é de propagaenda sub-
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versiva. Nao pode haver propaganda punivel na simples reunido de pessoas
sem manifestagio de idéias dirigida ao desenvolvimento de qualquer tipo de
acdo subversiva.

A férmula da propaganda subversiva ¢, seguramente, uma das mais imper-
feitas da lei: os locais, a modalidade do fato e as ocasides sdo indiferentes
para caracterizar o crime: a idéia de quem fez a lei, desastradamente, parece
ter sido a de incriminar o fato material do comicio, reunido piblica ou pas-
seata como propaganda.

Realizar greve proibida (art. 45, IV) nio é nem pode ser jamais propa-
ganda subversiva. Ndo pode haver propaganda sem manifestagio do pensa-
mento, Isso pertence A natureza das coisas. A conduta tipica, em conseqiién-

cia, s6 pode ser a realizagio de propaganda subversiva por ocasido de greve
proibida.

A enumeragio contida nos incisos II a VI do art. 45 deve ser eliminada.
Eles jamais foram aplicados pela Justica Militar.

Deve ser mantida apenas férmula que defing, em termos de conduta de-
lituosa, de forma geral, a propaganda subversiva. O inciso I do art. 45 tem de
ser integralmente revisto pois niao contém definigio alguma: considera-se pro-
gaganda subversiva o emprego de certos meios de comunicagio como vefculos

e propaganda... Nao é possivel utilizar os conceitos obscuros, exagerados e
indeterminados de “guerra psicolégica adversa” (a idéia de guerra jA implica
em contraposi¢gio de forgasg, “guerra revolucionaria ou subversiva”. A propa-
ganda que se pretende evitar e que se pune é a que se destina a promover
a sedicdo (no plano interno) ou o perigo para a seguranga externa. A propa-
ganda incriminada é, portanto, a de processos violentos para a subversio da
ordem politica ou social e a propaganda de guerra (art. 11, letras a e ¢, da Lei
n® 1.802). O livro nio pode ser jamais mejo para a pratica desse crime, como
decidiu o STF ao tempo da Lei n® 1.802.

O crime previsto no art. 16 (divulgagéo subversiva) também deve passar
a lei de imprensa, onde, alids, j& possui correspondente (art. 16 da Lei n® 5.250).
As indeterminagtes da definigiio legal sdo aqui, provavelmente, as mais perigo-
sas de toda a lei de seguranca nacional.

21. Atencio especial merecem os crimes de organizaciio subversiva (arts.
12, 14, 42 e 43). O art. 43, que é a figura bésica, em péssima redagiio, traiu,
mais uma vez, o redator do texto, que ndo parece ter sido jurista. As hip6teses
a que se refere o artigo sdo as seguintes:

a) — reorganizar ou tentar reorganizar partido ou associaciio dissolvi-
dos por forca de ley

b) — reorganizar ou tentar reorganizar partido ou associagio que exer-
¢a atividades prejudiciais ou perigosas 4 seguranga nacional,

c¢) — fazer funcionar partido ou associagio dissolvidos por forga de
disposigdo legal ou que exercam atividades prejudiciais i seguranga
nacional, quando legalmente suspensos.
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Percebe-se que a lei preve apenas, nesta passagem, a insubordinacdo ao
ato legal que dissolve ou suspende partido politico ou associagdo que exerca
atividades prejudiciais ou perigosas & seguranca nacional, deixando na lei
clara lacuna (pois o art. 14 sé prevé a organmizagio formada sob orientagio
ou com o auxilio de governo estrangeiro ou organizag¢io internacional). A
incriminagio pressupde, segundo a lei, a anterior existéncia legal do partido ou
associagio.

O art. 43 tem, portanto, de ser reformulado (¢ simplificado). Néo ha ne-
cessidade de equiparar a tentativa ac crime consumado: toda tentativa é puni-
vel, segundo a regra geral e o juiz pode sempre graduar a pena dentro da
escala prevista.

A mais importante observagio sobre a matéria refere-se 4 necessidade de
distinguir diversas categorias entre 0s gue concorrem na organizagio. Sempre
foi da tradicdo de nosso direito a punigio mais branda da participagdo secun-
daria (simples filiacio), que se destaca nitidamente da conduta mais grave
dos que promovem, organizam e dirigem a atividade dos demais.

O direito penal nio ¢ adequado & repressio de massas, como bem notou
PEDRZZI, ao estudar os crimes relacionados com a greve (“Lo sciopero nella
legge penale”, in Rivista italiana di Diritto e Procedura Penale, 1963, 1066)
e, por isso mesmo, a tendéncia do direito penal modermo é claramente a de
reduzir aos cabegas ou aos principais autores, a puni¢io de certos crimes coleti-
vos pouco graves, que consistem na simples preparecdo de outros crimes,

A pena, em qualquer caso, deve ser leve, partindo de 6 meses de detengéo,
de modo a permitir a individualiza¢io nos casos menos graves, nos duais a
simples inicia¢io do processo criminal constitui punigio bastante. No Cédigo
Penal alemio vigente (§ 83), pume-se o crime de organizagio subversiva,
inclusive com a pena de multa.

No crime previsto no art. 12, os agentes devem ser, no minimo, mais de
3 {trés). Dada a natureza dos delitos a que o artigo se reporta, nio hi organi-
zagAo realmente perigosa com o simples acordo de duas pessoas. A pena para
os organizadores ou mantenedores, no caso do art. 14, deve ser o dobro da
prevista para os demais (1 a 4 anos).

22. Os crimes relacionados com o terrorismo constituem um dos mais
importantes aspectos da lei. Trata-se de criminalidade alarmante que vem preo-
cupando hoje mais do que nunca os paises democriticos ¢ as organizacgbes
internacionais. Cumpre ter presente que a ameaga penal parece ser indiferente
e que a prevengio desse fendmeno talvez resida na fiel manutengiao de uma
ordem social democritica que proporcione mais justa distribuicio da rigqueza.
O direito penal tem papel secundirio na prevengio do crime em geral. Essa
observacdo parece ser ainda mais verdadeira em relacido ao terrorismo. £ ne-
cessario que o legislador resista a tentagfo de seguir o exemplo da irraciona-
lidade, criando, por seu turno, um direito penal terrorista. As penas devem
corresponder 4 gravidade do maleficio.
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A definigio contida no art. 28 ndo discrepa da incompeténcia revelada
em outras passagens: “devastar, saquear, assaltar, roubar, sequestrar, inceéndiar,
depredar ou praticar atentado pessoal, ato de massacre, sabotagem ou terroris-
mo”. Percebe-se que o legislador empregou expressdes que ndo tém significa-
¢io técnico-juridica: devastar, saquear, assaltar e depredar. Cogita-se aqui de
crimes violentos contra o patriménio, que sio constituidos pelo dano, pelo
roubo e a extorsdo. Ato de massacre é homicidio (j& previsto no art. 32). O
atentado pessoal j& estd previsto no art. 33, e a sabotagem, no art. 11. A alusfio
indeterminada a ato de terrorismo viola o principio da reserva legal

Convém, pois, rever a definicho legal, concentrando-a nas agbes que ca-
racterizam o terrorismo: @) causar incéndio, explosio, inundagio ou desaba-
mento, expondo a perigo a vida, a integridade fisica ou o patriménio de ou-
trem; b) praticar roubo ou extorsio ou dane ao patrimdnio se outrem; ¢) pra-
ticar seqiiestro; d) apoderamento ilicito de aeronaves ou embarcagbes.

A referéncia ao nomen juris de crimes j& previstos no direito penal comum
dispensa a mais completa descricio do fato punivel. Uma expressa referéncia
a0 fim de agir é recomenddvel. Como se diz num estudo preparado pelo secre-
tariado da ONU, em 1972, “terrorism, as shown by the derivation of the word,
involves the infliction of terror. The act must be such as to spread terror or
alarm among a given population, or among broad groups of people” (no vol
International terrorism and political crimes, M. CHERIF BASSIOUNI, ed,
Springfield, Charles C. Thomas, 1975, 8).

O atentado pessoal e o homicidio ndo devem estar previstos na mesma
dispesi¢do, porque isto criard diivida e perplexidade em face da previsio espe-
cifica em outras passagens da lei. O resultado morte, no entanto, deve ser
previsto como condigio de maior punibilidade, embora a ampla escala penal
e a gravidade da pena talvez o tornem dispensavel.

23. O crime previsto no art. 27 (assaltar, roubar ou depredar estabeleci-
mento de crédito ou financiamento, qualgquer que seja a sua motivagiio) deve
ser integralmente revisto. O roubo de estabelecimento de crédito por delin-
giientes comuns € apenas crime contra o patrimdnio e nada tem a ver com a
seguranca nacional, O roubo e a extorsdo praticados nao sé contra estabeleci-
mentos de crédito, mas contra qualquer pessoa fisica ou juridica, com fina-
lidade subversiva, serd sempre crime contra a seguran¢a nacional. A palavra
“assalto” corresponde A linguagem jomalistica e ndo tem significagio técnica,
como j4 assinalamos.

24. A pena do art. 32 (homicidio por motivo de facciosismo ou incon-
formismo politico-social) deve ser a do homicidio,

O crime previsto no art. 33 nio deve ser definido como “exercer violéncia”,
mas, sim, como “ofender a integridade corporal ou 2 satde”, ¢ a pens nio
pode ser, evidentemente, a de reclusio, de 8 a 15 anos, e, muito menos, a de
12 a 30 anos, prevista no § 19 para esse resultado. O resultado morte aqui
{§ 2°) & preterintencional e a sua punigfio com as penas de prisiio perpétua
e de morte ¢ aberrante.
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Nesse mesmo art. 33 pode ser incluida a hipétese do crime praticado
contra estrangeiro (como se tez no art. 32), eliminando-se o art. 37.

25. Em virias passagens, a lei de seguranga nacional revela preocupagio
com a greve {arts. 38, 39, V; 40, 45, IV).

A incriminagio da greve pacifica é sempre injustificivel e ndo hi como
promover a responsabilidade penal dos grevistas. Esse tipo de ineriminacgio
destina-se apenas a justificar a violéncia da policia contra trabalhadores. Os
crimes previstos nos artigos 38 e 40 devem desaparecer da lei de seguranca
notadamente o Gltimo, em que transparece o propésito de dispensar a finali-
dade politico-subversiva. A pena cominada 2o primeiro (4 a 10 anos de reclu-
sdo) € aberrante. Nao ha juiz debaixo do sol capaz de condenar quem pratica
greve pacifica a essa pena. Estranhamente, a greve pacifica de funcionérios
publicos (art. 40) é punida com 8 meses a um ano de detenciio, sem que
se entenda a falta de critério,

26. O art. 46 prevé diversos fatos puniveis relacionados com armas de
fogo ou engenhes privativos das Forgas Armadas ou quaisquer instrumentos
de destruigio ou terror. Trata-se de um crime de perigo que pode, no méximo,
constituir ato preparatério de outro crime, A pena (5 a 10 anos de reclusao)
é evidentemente impropria, levando os tribunais a niao aplicar o dispositivo. O
emprego dos substantivos {“armas”, “engenhos”) no plural é fonte de ddvidas
e de incertezas, que desapareceriam com a comina¢io de pena leve, adequada
a natureza contravencional do fato.

27. A facilitagio de fuga, prevista no art. 48 deve ser eliminada da lei,
pois ¢ fato que ja esta previsto, com a pena adequada, no Cédigo Penal comum
(art. 351). A pena prevista na lei de seguranca (8 a 12 anos de reclusio, ele-
vada para 12 a 24 anos, se houver emprego de violéncia) é inteiramente des-
propositada.

28. Entre as circunstdncias agravantes, deve ser eliminada a do art. 49,
III, porque ji prevista no Cddigo Penal comum (art. 45, I), que & direito
penal fundamental. A do art. 49, IV (ter sido o agente, em época anterior
ac delito, atingido por sanciio aplicada de acordo com os Atos Institucionais)
deve ser eliminada.

28. A pena Il)revista para a tentativa (art. 50, pardgrafo dnico) nio
precisa constar da lei, pois jA estd no Cédigo Penal comum.

30. As regras sobre extingio da punibilidade (art. 52) devem ser elimi-
nadas, sendo inatil a referéncia & morte do autor, que ji consta do Cédigo
Penal comum.

Referindo-se a prescrigio, nio se esclareceu se se trata de prescrigio da
achio (pretensdo punitiva) ou da condenagio. Parece tratar-se da tltima, per-
manecendo a prescri¢io da agdo regulada pelo Cédigo Penal comum. Esse sis-
tema é deplordvel. Eliminadas as penas de morte e de prisio perpétua, ndo hi
porque tratar-se da prescrigio, devendo prevalecer as regras ja demasiadamen-
te severas do direito penal comum.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 15 n. 59 jul./set. 1978 83



31. O art. 33 trata do caso em que a responsabilidade penal pela pro-
paganda subversiva recai sobre diretor ou responsével por jomal ou peribdico,
& permite que o juiz, go receber a dentincia, imponha a suspensdo da circulagio
deste por um prazo de até 30 dias. Permite, no mesmo caso, em se tratando
de estagio de radiodifusio ou televisio, gque a suspensdo seja imposta pelo
Presidente do Conselho Nacional de Telecomunicagdes.

A disposigio é, como se percebe, absurda. Em primeiro lugar porque
permite ao juiz impor pena antes da decisio final. Em segundo lugar a pens,
no caso, atinge terceiros (os proprietirios e trabalhadores do jornal ou perié-
dicos). Em terceiro Jugar porque permite que a pena, no caso do radio e da
televisio, seja imposta por autoridade administrativa.

Trata-se de arma poderosa para neutralizar e intimidar a imprensa de opo-
sigio, j4 aplicada no passado contra o bravo jornal “Correio da Manha”. Sua
constitucionalidade, particularmente a do paragrafo Gnico, ¢ mais do que du-
vidosa.

O art. 54 refere-se aos crimes de manifestagio do pensamento praticados
através da imprensa, ridio e televisdo, e di ao Ministro da Justica o terrivel
poder de determinar a apreensio do jornal, periddico, livro ou qualquer outro
impresso, e de suspender a sua impressdo, circulagiio, distribui¢io ou venda. No
caso de ridio e televisio, a medida de suspensdo do funcionamento é executada
pelo Ministro de Estado das Comunicagtes. Sdo medidas que independem do
recebimento da dentincia e, muito menos, de senten¢a condenatéria. Trata-se
de dispositivo profundamente antidemocratico, inadmissivel num regime de
liberdade.

Em caso de reincidéncia (art. 54, pardgrafo Gnico), o registro da pessoa
juridica pode ser cancelade por ordem do Ministro da Justica.

O art. 55 (a responsabilidade penal pela propaganda subversiva inde-
ende da civil e nfo exclui as decorrentes de outros crimes, na forma deste
Eecreto-lei ou de outras leis} estabelece regra indtil na primeira parte. A segun-
da parte relaciona-se, de forma profundamente injusta (determinando o con-
curso material), com o sistema defeituoso adotado pelo decreto-lei para a
propaganda subversiva, cuja revisio nos parece imprescindivel.

-1V -

32. O Decreto-Lei n? 898 contém regras especiais sobre o processo e
julgamento dos crimes contra a seguranca nacional. A experiéncia de aplicagio
dessa lei no lapso de tempo ja longo de sua vigéncia revela que as questSes
mais importantes na perspectiva processual sio as da eliminagio da tortura,
na fase do inquérito, e a da igualdade das partes, na fase judicial. A tortura
causa dano moral inestimivel a nosso Pais e é praticamente inevitivel num
regime autoritirio, em que néo h4 seguranga juridica. Para que cesse a tortura
¢ necessario que desaparega a mistica da seguranga nacional e que o Brasil
retorme 4 ansiada normalidade democritica, que inspiron o movimento militar

de 1964.
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Algumas medidas podem, no entanto, ser desde logo reclamadas. A pri-
meira e mais importante é a do retomo do habeas corpus em sua plenitude,
sem restri¢es. Suspender o habeas ¢ ¢ autorizar a ilegalidade, e, pois,
o arbitrio e a brutalidade policial: o habeas corpus destina-se apenas a remo-
ver a prisio decorrente de ilegalidade ou abuso de poder e sua suspensio é
profundamente imoral, pois significa autorizar e consentir a ilegalidade.

A segunda medida relaciona-se com a incomunicabilidade, pois é durante
esses 10 dias de incomunicabilidade (art. 59, § 1?) que ocorre a tortura. Os
advogados sempre entenderam que essa incomunicabilidade ndo os alcanga,
pois em relacio a eles existe lei especial que lhes permite avistar-se, pessoal e
reservadamente, com o cliente preso, mesmo incomunicdvel, sem restrigies (art.
89, III, da Lei n® 4.215). Néo tém conseguido, no entanto, que esse direito
seja reconhecido.

Conviria, portanto, deixar claro que a incomunicabilidade ndo exclui a
comunicagiio com os advogados.

Por outro lado, seria recomendavel reduzir o prazo da incomunicabilidade
para trés ou cinco dias, bem como introduzir um texto expresso permitindo
que 0 preso incomunicivel seja visitado diariamente por médico designado
pela familia. A autorizacfio para a visita poderia ser concedida por qualquer
Auditor competente no lugar da prisio, despachando, independentemente de

distribuigio, requerimento do interessado, e expedindo o respectivo oficio em
24 horas.

Nesse sentido j4 houve projeto de lei apresentado & Camara dos Depu-
tados.

33. A prisio cautelar do art. 59 sb pode ser imposta pelo encarregado
do inquérito (policial-militar). Essa prisio vem sendo também imposta pelos
delegados da policia politica estadual e pelos inspetores da policia federal, em
flagrante ilegaﬁidade, que 2 suspensido do habeas corpus nio permite reparar.
Para evitar qualquer divida, conviria esclarecer que o inquérito, a que alude
o art. 59, é apenas o policial-militar.

34. Sio inteiramente imiteis as disposicdes do art. 57 (o foro especial
estabelecido neste decreto-lei prevalecerd sobre qualquer outro, ainda que os
crimes tenham sido cometidos por meio de imprensa, radiedifusio ou de tele-
visio) e do art. 81 (poderfo ser instaurados individual ou coletivamente os
processos contra os infratores de qualquer dos dispositivos deste decreto-lei),
revelando a incompeténcia dos autores da lei

35.  As disposiches sobre a prova testemunhal exigem completa revisio,
pois o sistema em vigor viola o principio da isonomia das partes no processo
penal, sendo de clamorosa inconstitucionalidade. As testemunhas arroladas pela
defesa e as arroladas pelo Ministério Pablico tém de ser em igual mimero,
e tém de estar submetidas ao mesmo regime de intimagio. O art. 66 tem de
ser integralmente reformulado, cancelando-se a regra odiosa de seu pardgrafo
unico, segundo a qual se entende como desisténcia a nio apresentagio das
testemunhas de defesa.
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36. O parigrafo énico do art. 70 deve ser revogado. E absolutamente
impossivel realizar a defesa com eficiéncia no prazo de 30 minutos. Em qual-
quer caso, a defesa deve ter o prazo de uma hora.

Convém lembrar que a defesa ¢ interesse do Estado. E importante para &
tealizagéio da Justiqa que o acusado possa se defender com eficiéncia, para afas-
tar o erro judicidrio.

37. As regras sobre a sentenga (art. 72) exigem também completa revi-
sdo, pois a interpretagiio que vem prevalecendo é inaceitédvel, violando o prin-
cipio iura novit curia, Q 6rgdo julgador pode sempre dar ao fato nova defini-
¢@o juridica, desde que corresponda & narragiio constante da dentncia. Devem
ser aplicveis as normas que, a respeito, vigoram no direito processual penal
comum. Constitui rematado absurdo supor que o Ministério Pablico pode impor
limites ao Juiz no julgamento do fato.

38. O recurso de oficio, previsto no art. 73, para os casos de rejeigio
da dentincia e de sentenga absolutéria deve, igualmente, ser eliminado. O re-
curso deve ser sempre, por sua prépria natureza, voluntirio: através dele, a
parte, inconformada com a decisio, invoca o érgiio da instincia superior, pe-
dindo-lhe wna nova decisio. Ndo se concebe que o Ministério Piblico, que
¢ érgio do Estado-Administracdo, seja obrigado a recorrer de decisio que, a
seu ver, fez justica e com a qual estd de acordo. O recurso ex officio constitui
f,lara anomalia no sistema contraditério, como assinalam todos os processua-
istas.

39. Nso h4 por que negar a suspensio condicional da pena, como deter-
mina a lei vigente (art. 75). Trata-se de importante medida de politica crimi-
nal que o Juiz deve aplicar em todos os casos em que julgar que a execugio
efetiva da pena é desnecessaria. Um processo por crime contra a seguran
nacional traz consigo amplo cortejo de constrangimentos e vexames, justifi-
cando plenamente a penetrante observagio de CARNELUTTI, segundo a qual
0 processo é em si mesmo pena inevitdvel. O sursis ndo constitui garantia
de impunibilidade, mas sim suspensiio probatéria da execugfio, que serd revo-
gada se n@o forem cumpridas as condigSes impostas ao condenado. A exclusio
do sursis apenas serve para tornar a lei de seguranga nacional desnecessaria-
mente dura, numa época em que se advoga a ampliacio das medidas destinadas
a evitar 0 encarceramento de réus primaArios e de bons antecedentes, inclusive
com a concessdo do sursis por segunda vez.

A lei de seguran¢a nacional devia prever a suspensio condicional da pena
para os condenados a penas reduzidas, cuja execugdo constitui um dos inconve-
nientes mais constantemente assinalados pelos estudiosos da matéria.

40. O capitulo gue regula o processo dos crimes punidos com as penas
de morte e de prisio perpétua deveria ser integralmente eliminado, com o
desaparecimento dessas penas.

Particularmente deplordveis, nesta parte da lei, sio as disposigies sobre
a dentincia (admitindo narracio “sucinta” dos fatos, art. 82, b); a nomeagdo
dos jutzes que deverio compor o Consetho de Justica {art. 84) e a regra sobre
a separagiio e regime especial para os condenados a prisio perpétua (art. 103).
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