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Resumo: O presente estudo se propde analisar a intervengao federal no ambito da seguranca publica
do Estado do Rio de Janeiro em 2018, decretada pelo presidente Michel Temer, com o fim de “por
termo a grave comprometimento da ordem pulblica”. O recurso analitico adotado € a comparacéo histo-
rica com a Primeira RepUblica, recorrendo-se especificamente a intervencgao federal ocorrida no Estado
do Rio de Janeiro em 1923. A partir de tal metodologia sera possivel analisar como o sistema penal
com cariz simbolico, por via da intervencao federal, pode ser posto a servigo do enfretamento de crise
politica e de grupos politicos de oposicao.
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Introducao

0 ponto de partida da nossa reflexao € a relagao entre sistema penal e inter-
vencao federal na seguranga publica. Zaffaroni conceitua o “sistema penal” como
0 “controle social punitivo institucionalizado”, que na pratica envolve inUmeras
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etapas, desde quando “se detecta ou supoe detectar-se uma suspeita de delito
até que se impoe e executa uma pena”, pressupondo, por dbvio, uma atividade
normativa que “cria a lei que institucionaliza o procedimento, a atuagao dos fun-
cionarios e define os casos e condi¢coes para esta atuagao”. Em linhas gerais, o
“sistema penal” em um sentido limitado, € composto pela atividade do legislador,
do publico, da policia, dos juizes, promotores e funcionarios e da execugao penal
(ZAFFARONI, 2015, p. 70).

Nota-se desta forma que o direito penal, o processo penal, o sistema pe-
nitenciario, e as policias como 6rgaos de seguranga puablica, integram o sistema
penal. Sobre direito penal vale transcrever o conceito do penalista argentino:

[...] Teniendo en cuenta esta duplicidad, y sin pretensiones de dar
una definicién —sino una simple nocidn previa—, podemos decir provi-
sionalmente que el derecho penal (legislacion penal) es el conjunto
de leyes que traducen normas que pretenden tutelar bienes juridicos
y que precisan el alcance de su tutela, cuya violacion se llama ‘deli-
to’, y aspira a que tenga como consecuencia una coercion juridica par-
ticularmente grave, que procura evitar la comision de nuevos delitos
por parte del autor. En el segundo sentido, derecho penal (saber del
derecho penal) es el sistema de comprension (o de interpretacion) de
la legislacion penal. (ZAFFARONI, 1999, p. 41-42)

Uma vez que um dos aspectos do direito penal consiste na legislagao que
define os delitos e as penas, na medida em que a ordem constitucional (art. 144
da CRF/88) cria fungoes e 6rgaos destinados a prevenir (policiamento ostensivo)
e a reprimir (apuragao pela policia judiciaria) os delitos, nota-se com mais clareza
a insercao da segurancga puUblica no ambito do sistema penal.

Um passo a mais se tem com nitidez a percepgao de que uma intervengao
federal no ambito da seguranca plblica, com escopo de “por termo ao grave com-
prometimento da ordem publica” (Decreto 9.288/2018), traduz-se na utilizagdo
pelo Estado do aparato normativo que mobiliza agéncias do Estado com o objetivo
de fazer atuar o direito penal. A intervencao federal na ordem pdblica revela-se um
inequivoco instrumento de “controle social punitivo institucionalizado”. Basta dizer
que as acoes deflagradas pelas forcas de seguranga da intervengao consistem
precipuamente no controle e vigilancia de vias e regides do Rio de Janeiro, cum-
primento de mandados, operacoes de inteligéncia, prisoes, etc. Atividades ligadas
as fungoes de policia administrativa (ostensiva) e judiciaria (repressiva).

Diante do decreto presidencial de intervengao no Estado do Rio de Janeiro,
o presente estudo pretende langar os olhos sobre o instituto a partir da experién-
cia revelada na Primeira RepUblica, destacadamente, no que tange a intervencao
federal no Estado do Rio de Janeiro em 1923.
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Com tal objetivo, apresentaremos uma breve nota dogmatica sobre o instituto,
para em seguida langar os olhos sobre os episddios de intervencao federal no Rio
de Janeiro de 1923 e o de 2018, inserindo esta Ultima como estratégia do sis-
tema penal simbdlico. Ao final, apresentaremos algumas consideragoes criticas.

1 A regéncia constitucional da intervengao federal

Nas classificagoes tradicionais, diz-se que os estados sao unitarios quando
possuem um poder central que é a clpula e nlcleo do poder politico; ou federais,
quando formados por varios centros de poder politico autdnomo. Frise-se que o
federalismo indica uma forma de Estado e nao uma forma de governo. Nao obs-
tante, & de se reconhecer um relacionamento muito estreito entre a adocao da
organizagao federativa aos problemas de governo (DALLARI, 2009, p. 255).

Mesmo o Estado unitario pode ser centralizado ou descentralizado. O traco
marcante do Estado unitario € a relagdo de subordinagdo entre o poder central e
0s poderes regionais ou locais. Em caso de descentralizagao, esta é apenas admi-
nistrativa. Diversamente, no chamado Estado composto, fragmentado em confede-
racao, na qual temos pluralidade de soberanias, fundado em tratado internacional,
e federacao, marcada pela unidade de soberania e pluralidade de autonomia, com
fundamento em uma Constituicao nacional (MORAES, 2014, p. 336-337), nestes
casos, nao ha apenas descentralizagao administrativa, mas também politica.

Contemporaneamente, define-se federalismo como um sistema de governo
no qual o poder é dividido entre o governo central (a Uniao) e os governos regio-
nais. O federalismo é definido, no seu sentido positivo, como um meio termo entre
um governo unitario, com os poderes exclusivamente concentrados na Unido, e
uma confederagao, na qual o poder central seria nulo ou fraco (COSER, 2008).

A centralidade do poder que marcou o Brasil imperial inspirou certa descon-
fianca no curso da transicao para a RepuUblica, levando-se a uma busca por um
modelo que evitaria a continuagao de problemas passados, crendo-se intensa-
mente que 0 modelo americanista poderia ser a redencao. No entanto, o Brasil
passou por uma timida federacao, até que com os ares da redemocratizagao, a
Constituicao de 1988 adveio a partir de reflexdoes que consideraram mecanis-
mos autonomicistas que visam a descentralizagao vertical do poder politico, o
que atenuava a indole centralizadora que sempre fez parte da historica do Brasil
(FERREIRA, 2012, p. 2).

O regime federativo brasileiro estruturado na Constituicao de 1988 estabe-
leceu o sistema da separagao de Poderes, na esteira da classica doutrina politica
e inspirada no modelo norte-americano. Os poderes sao harmonicos e indepen-
dentes e se concretizam em um esquema de equilibrio mGtuo (FERREIRA, 1999,
p. 91). O Estado Federal brasileiro instituido pela Constituicao de 1988 tem as
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seguintes caracteristicas: a) Uniao de entidades politicas autbnomas, marcada
pelo vinculo indissolUvel entre os entes federativos que possuem auto-organiza-
¢ao, autogoverno e autoadministragao; b) Bicamerismo (camara dos deputados e
senado) para assegurar a vontade parcial na formacgao da vontade geral; ¢) Reparticao
constitucional de competéncia (MORAES, 2014, p. 340).

Por outro lado, hd mecanismos instituidos pela Lei Maior para assegurar a
estrutura federativa, como o controle de constitucionalidade, a limitagao ao poder
constituinte decorrente e a intervengao federal (MORAES, 2014, p. 340).

O titulo reservado a Organizagao do Estado, ganha seara normativa o insti-
tuto da intervengao federal, posto como conveniente a preservagao dos valores
constitucionais dispostos no Art. 34 da Carta, no qual taxativamente, se enume-
ram 0s pressupostos materiais ao emprego do instituto (FERREIRA, 2012, p. 118).

A federagao é contraposta a intervencao federal (MORAES, 2015, p. 349).
De acordo com Amilcar Gongalves, em seu livro “Quais os limites da intervencao
nos Estados?”, ao dispor sobre a intervencao federal, diz o0 seguinte:

[...] € um procedimento politico-administrativo de afastamento, tem-
poréario e excepcional, da autonomia politica de determinada entidade
federativa, com fundamento em hipoteses de cabimento enumeradas
taxativamente na Constituicdo da Republica, instaurado de oficio pelo
Chefe do Executivo, assim como a requerimento ou requisicao de
qualquer poder do Estado. (GONCALVES, 1922, p. 4)

E ainda, segundo José Afonso da Silva:

Aintervencao é antitese da autonomia, por ela afasta-se momentanea-
mente a atuacao autdbnoma do Estado, Distrito Federal ou Municipio
que a tenha sofrido. Uma vez que a Constituicao assegura a essas
entidades a autonomia como principio basico da forma de Estado
adotada, decorre dai que a intervengao é medida excepcional, e s6 ha
de ocorrer nos casos nela taxativamente estabelecidos e indicados
como excegao ao principio da ndo intervengao. (SILVA, 2005, p. 485)

Os pressupostos de fundo da intervencao federal nos Estados constituem si-
tuacoes criticas que pdem em risco a seguranca do Estado, o equilibrio federativo,
as financas estaduais e a estabilidade da ordem constitucional. Trata-se de um
instituto tipico da estrutura de um Estado Federal que tem por finalidade: a defesa
do Estado (art. 34, | e Il, CF/1988); a defesa do principio federativo (art. 34, 11, llI
e IV, CF/1988); a defesa das financas estaduais (art. 34, C, CF/1988); e a defesa
da ordem constitucional (art. 34, VI e VII, CF/1988).

Os requisitos formais da intervengcao federal estao expressos, numerus
apertus, no art. 36 da CRFB, podendo ser espontanea, quando manejada pelo
presidente da RepUblica, pela expedi¢do do decreto interventivo, em decorréncia

14 R. do Instituto de Hermenéutica Jur. — RIHJ | Belo Horizonte, ano 16, n. 24, p. 11-28, jul./dez. 2018



SISTEMA PENAL E INTERVENCAO FEDERAL NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO EM 2018: UM OLHAR...

de fatos que revelem a necessidade de manutencao da integridade nacional, a
repulsa a invasao estrangeira ou de uma unidade da federagao em outra, a resolu-
¢ao de grave comprometimento da ordem pulblica ou a reorganizagao das financas
do Estado ou Distrito Federal, a luz do art. 34, I, 1I, Illl e V.

Diz-se ainda, intervengao federal provocada quando expedida pelo presidente
da Repdblica, em razao de solicitacao do Poder Legislativo ou Executivo estadual
ou distrital, como também de requisi¢cao do Poder Judiciario nacional, conforme os
arts. 34, 1V, Vle Vll, e 36, |, ll e lll, CR/1988, este (ltimo € o que contém o rol de
legitimados a provocarem a intervengao.

O decreto de intervencao deve especificar a amplitude, o prazo e as condi-
¢coes de execucao, indicando, conforme o caso, o interventor. Deve ser submetido
a apreciacao do Congresso Nacional ou da Assembleia Legislativa do Estado, no
prazo de vinte e quatro horas, conforme paragrafo primeiro do art. 36 da CRF/88.

Ademais, a intervencao federal promove importante impacto institucional em
razao da limitagao circunstancial ao poder de reforma da Constituicao. Dispoe
0 §1¢, do art. 60, da CRF/88, que a Constituicao nao podera ser emendada na
vigéncia de intervencao federal.

Com efeito, este € o panorama normativo do instituto, que embora mereca
inOmeras outras consideragoes, para o efeito do estudo proposto, estas notas
afiguram-se satisfatorias para prosseguirmos com a analise que nos interessa.

2 Intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro em 1923

A intervencao federal ocorrida no Estado do Rio de Janeiro em 1923 esta-
va sob a égide da Constituicao de 1891. Esta gozava de um cariz abertamente
liberal. As influéncias para o modelo federalista republicano eram oriundas das
Constituicoes dos Estados Unidos e da Argentina (OCTAVIO, 1897; LINCH, 2012a).

Em que pese o carater liberal da Constituicao de 1891, este nao se concre-
tizou na realidade. Talvez porque, segundo alguns, “a fidelidade do texto a essa
técnica fundamental” fundada no liberalismo e neutralizacdo do poder pessoal
dos governantes, advinda de principios e valores ideoldgicos incansavelmente
proclamados por publicistas, nao guardava correspondéncia com a realidade. Era
corrente a voz de que a Constituicdo por si s6 ndo era capaz de alterar a realidade,
uma vez que as instituigcoes republicanas afiguravam-se “impotentes para romper
a tradicao, o costume, a menoridade civica, os vicios sociais ingénitos, que faziam
a Replblica padecer a desforra do passado. A licdo era esta: ninguém decreta
a supressao da historia e da realidade, com lapis e papel, ao abrigo macio das
antecamaras do poder” (BONAVIDES, 2008).

Essa interpretagcao da Constituicao de 1891 acabou por ser cristalizada
apo6s a Revolugao de 1930, como justificativa de mudanca de governo através da
critica ao sistema juridico-politico que existia anteriormente.
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Foi nesse cenario de crise de efetividade que a intervencao federal teve
grande espaco durante a Primeira RepuUblica. A importancia da intervengao federal
esta ligada ao fato de ter se tornado um dos principais mecanismos utilizados
na disputa intraoligarquica nos estados (GALVAO, 2013). Para Victor Nunes Leal
(2012, p. 111-112), a intervencao federal tornou-se a ultima ratio no caso de nao
atendimento a sistematica da politica dos governadores. A natureza aberta das
expressoes “forma republicana federativa” (art. 62, n. 2) e “ordem e tranquilidade
nos estados” (art. 62, n. 3) deixaram espago para manobras aos juristas do go-
verno com o fim de impor ou impedir a intervencao federal, a depender do caso
concreto, ao sabor dos interesses.

O instituto foi transformado em arma a ser utilizada para coagir o grupo
politico estadual desalinhado com o governo federal, utilizada destacadamente
quando a politica dos governadores falhava. Em outros termos, acabava por ser
um mecanismo decisivo nas disputas eleitorais e intraoligarquicas.

Para quem acha que a judicializacao da politica é fato recente, a historia
da Primeira Republica demonstra que ndo. O Supremo Tribunal Federal, naquele
periodo, foi chamado a decidir grande quantidade de habeas corpus envolvendo
intervencao federal. A Suprema Corte se comportava de modo variado, ora se exi-
mindo de decidir, ora concedendo a ordem de habeas corpus por detectar violagoes
a garantias individuais. Neste periodo nao se pode falar em uma linha légica para a
aplicacao do habeas corpus que ora se restringia a protecao do direito de locomo-
¢ao, outra para assegurar um leque maior de garantias individuais. Todavia, diante
da violéncia praticada pelo Executivo, muitas vezes o STF ampliou a aplicagao do
habeas corpus (RODRIGUES, 1991, p. 32-33). De toda sorte, a conjuntura politica
dos julgamentos sempre eram relevantes e o STF por vezes concedeu a ordem
contra os interesses governistas, por outras nao. Ademais, a composi¢ao da corte,
em cada conjuntura variava sua composicao com ministros mais liberais, outras
com ministros mais conservadores.

Alguns sustentam que a analise das interpretagoes constitucionais nao po-
dem ser divorciadas do contexto historico. Joaquin Suanzes-Carpegna explica que
a historia constitucional deve mesclar a perspectiva normativo-institucional com a
doutrinal e a social, ou seja,

[...] para o historiador do constitucionalismo, nao é suficiente con-
frontar a perspectiva normativo-constitucional com a doutrinal, mais
que isso, deve interligar as normas, as instituicoes e as doutrinas
constitucionais com a sociedade na qual se inserem. Essa é uma
conexao que lhe obriga a conhecer, ainda que apenas de forma ins-
trumental, a realidade historica de seu conjunto, sobretudo a politica
e a intelectual. (SUANZES-CARPEGNA, 2008, p. 14)
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Entre 1910 e 1922, os presidentes da Replblica foram cautelosos na nomea-
¢ao de interventores, uma vez que essa funcao nao tinha previsao na Constituicao
de 1891 e que a ampliagdo dos poderes do interventor seria um risco a ideia
dominante de autonomia estadual (GALVAO, 2013). As mudancas de interpreta-
¢ao constitucional foram fruto da conjuntura, destacadamente do embate eleitoral
para a Presidéncia da Republica e para o Estado do Rio de Janeiro em 1922.

Pode se dizer que na Primeira RepuUblica, ndo ocorreram muitas eleicoes
para Presidente com disputa acirrada e resultados apertados. As duas excegoes
foram as eleicoes de Hermes da Fonseca contra Rui Barbosa, em 1910, e a de
Arthur Bernardes contra Nilo Pecanha em 1922 (VISCARDI, 2012, p. 65), esta
Gltima em razao da chamada Reagao Republicana.

Para compreender a intervencao no Rio de Janeiro em 1923 é preciso co-
nhecer um pouco do que Ihe antecedeu. Apesar da chamada Reagao Republicana,
0 grupo politico hegemonico venceu as eleicoes de 1922, eleito que foi Arthur
Bernardes a Presidéncia da Republica. Nao satisfeitos com a derrota por um nd-
mero pequeno de votos, a oposicao passou a reivindicar a realizacao de um tribu-
nal de honra que decidiria sobre o resultado das eleicdes (GALVAO, 2013).

Durante as eleicoes de 1921 no Estado do Rio de Janeiro se iniciou uma
crise politica que se acentuou e culminou na intervengao federal de 1923.

Concorreram a Presidéncia do Estado do Rio de Janeiro Raul Fernandes con-
tra Feliciano Sodré, tendo este e seu grupo saido perdedor tanto no governo do
Estado, como nas camaras municipais e nas prefeituras das cidades fluminenses.
A partir disso, o grupo opositor a Nilo Peganha, grupo ligado a Feliciano Sodré,
tentou entrar no prédio da Assembleia, mas foi impedido por um tenente da forga
policial do Estado, quando entdo se dirigiram a Camara Municipal de Niteroi e,
acolhidos pelo presidente da casa, em nome da “soberania popular do estado”,
passam a funcionar como outra Assembleia do Estado (GALVAO, 2013).

Apesar do esfor¢o de Raul Fernandes que se reuniu pessoalmente com Arthur
Bernardes para tentar alcangar um acordo, este Ihe comunicou que nada poderia
garantir o que levou aquele a impetrar um habeas corpus no STF com o escopo de
garantir sua posse na Presidéncia do Estado. No dia 27 de dezembro de 1922, o
STF conheceu do habeas corpus e concedeu a ordem por 6 votos a 5. Apesar de
Raul Fernandes ter sido empossado com o acordao do STF em m&os, isso ndo lhe
garantiu o exercicio da funcao, pois Arthur Bernardes havia sido empossado, no
mesmo cargo, Feliciano Pires de Abreu Sodré (GALVAO, 2013).

A crise instalada no Estado foi 0 abre-alas para que no dia 10 de janeiro, as
onze horas da noite, Arthur Bernardes assinasse o Decreto 15.922, determinando
a intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro, nomeando como interventor o
ex-chefe de policia do Distrito Federal, Aurelino Leal que iniciou o desmonte da

R. do Instituto de Hermenéutica Jur. — RIHJ | Belo Horizonte, ano 16, n. 24, p. 11-28, jul./dez. 2018 17



ANDRE NICOLITT, VENERANDA NICOLITT ROZA

magquina governista organizada por Nilo Pecanha no Estado e que perdurava por
mais de uma década. Dai foram convocadas novas eleicoes que teve apenas uma
chapa, a de Feliciano Sodré, o qual foi eleito, tomando posse ainda no ano de
1923 (GALVAO, 2013).

Neste periodo, viu-se a implicacao do STF, do Legislativo e da imprensa, tan-
genciado sempre 0s problemas inerentes a intromissao de um poder sobre outro
e 0 uso da imprensa associada a grupos politicos, tudo muito como a estes con-
textos de crise.

O decreto de intervengao destacava a chamada “desordem” no interior em
razdo da deposicao de autoridades municipais e da “exaltacao partidaria” e refe-
ria, ainda, a insubmissao da forga policial do Estado que estaria se recusando a
“obedecer a qualquer dos presidentes”. A suposta desordem pretendia apresen-
tar os argumentos para uma intervengao federal de acordo com o art. 69, n. 3,
da Constituicao de 1891, que previa essa possibilidade se houvesse “comocao
intestina” (GALVAO, 2013).

O decreto interventivo mencionou a previsao de intervengao com esteio no
art. 62, n. 3. Embora o dispositivo constitucional exigisse a “requisicao dos res-
pectivos governos”, o decreto nao observou este requisito ao argumento de que
nao havia governo no Estado do Rio de Janeiro e assim, mesmo sem governo,
seria necessario restabelecer “a ordem alterada no dito Estado” (GALVAO, 2013).

Como se sabe, a regéncia da intervencao por forga dos itens 2 e 3 do art. 62
da Constituicdo de 1891 exigia, no caso do nimero 2, a observancia da compe-
téncia do Congresso Nacional para o ato; e no caso do nimero 3, a requisi¢cao dos
respectivos governos. O fato € que o decreto interventivo buscou argumentos reto-
ricos para driblar as exigéncias constitucionais e impos a medida que foi efetivada.

O Decreto de Intervencao 15.933 (BRASIL, 1923), expedia instrugdes ao
interventor do Estado do Rio de Janeiro, a fim de regular a atividade do interven-
tor. Curioso é que o decreto foi redigido pelo proprio interventor Aurelino Leal,
receando corregoes do Ministro Joao Luiz Alves. O documento Ihe conferia atri-
buicao ampla e liberdade para atuar. O interventor substituiria em tudo o governo
normal do Estado, bem como poderia afastar do cargo, “se nao lhe merecessem
confianga”, quaisquer funcionarios do Estado. Por conseguinte, poderia convocar
outros funcionarios para efetuar a substituicdo, bem como recorrer a “pessoas
estranhas ao funcionalismo local”. As atribuicoes na verdade legitimam qualquer
acao do interventor para limpar da maquina publica fluminense os politicos ligados
a Nilo Pecanha. Por outro lado, poderia escolher liviemente os seus auxiliares de
governo, de acordo com a lei do Estado, desde que fossem pessoas “estranhas
aos partidos em luta”, evitando-se, assim, que 0s sodresistas ocupassem auto-
maticamente o governo fluminense (GALVAO, 2013).
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No que tange aos poderes de policia, o decreto atribui (n. 05) a mesma
liberdade para demissoes politicamente convenientes quando autoriza o interven-
tor a “exercer suprema inspecgao, por intermedio do chefe de Policia que nomear,
sobre a seguranga publica do Estado, demittindo e nomeando livremente as auto-
ridades policiaes” (sic). De igual modo poderia nomear livremente em comissao
comandante para a Forca Policial do Estado e outros oficiais auxiliares dentre a
oficialidade do Exército, utilizar, no servigco de seguranca geral, a forga federal de
terra e mar que tivesse sido posta a disposicao, podendo requisitar maior supor-
te. No nimero 07, o decreto autorizava ainda desarmar a policia do Estado caso
fosse necessario (BRASIL, 1923).

A toda evidéncia, o delineamento do processo de intervencao federal elabo-
rado pelos constituintes de 1933 e 1934 refletia uma tentativa de dificultar possi-
veis abusos contra o regime federativo, a partir da experiéncia advinda da Primeira
Republica. A intervencao federal foi central na Primeira Repulblica, traduzindo-se
em um dos principais instrumentos de interferéncia em conflitos politicos. A crise
que se instalaria no Estado do Rio de Janeiro em 1922 e 1923 estava diretamente
vinculada a disputa politica em ambito nacional (GALVAO, 2013).

Com efeito, uma das bases do regime da Constituicao de 1891, que era
a ideia de autonomia para os estados da federagao, restou atingida. Ademais,
com a publicagcao do decreto de intervencao em 10 de janeiro de 1922, tanto o
Congresso Nacional como o Supremo Tribunal Federal, enfrentou situagao delica-
da, o que depde também contra a ideia de independéncia entre os poderes.

3 Intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro, 2018

O Estado do Rio de Janeiro, a partir da Constituicao de 1988, passou por
alguns episodios de atuagdo das forgas de seguranga do governo federal em seu
campo de autonomia.

Em 1992, por ocasiao da EC0O-92, o entao presidente Fernando Collor assi-
nou uma “garantia de ordem” enviando tropas federais para o Rio de Janeiro com
o fim de ajudar na segurancga publica. Em 1994, o Governado Nilo Batista, assinou
um convénio com o presidente Itamar Franco, nas areas da seguranca pUblica. Em
1995, no governo Marcelo Alencar, ocorreu a Operagao Rio Il, na qual o Comando
Militar do Leste atuou com escopo de conter a onda de sequestros e conter o
crime organizado.

Em 2010, no Governo Sergio Cabral, uma megaoperacao no Complexo do
Alemao contou com a atuagao das Forgcas Armadas Federais. Durante os gran-
des eventos (Copa do Mundo 2014 e Jogos Olimpicos 2016) a presidenta Dilma
Rousseff emitiu Garantia de Lei e de Ordem (GLO) para que as forcas armadas
apoiassem a seguranca do Rio. Entre abril de 2014 e junho de 2015 os militares
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ocuparam o Complexo da Maré e em 2016, milhares de homens do exército e
da Forca Nacional patrulharam as ruas do Rio enquanto aconteciam o0s Jogos
Olimpicos. Por fim, no segundo semestre de 2017, o Governo Temer enviou mais
uma vez os militares ao Rio de Janeiro.

Estas foram, em linhas gerais, as interacdes entre 0 Governo Federal e o Estado
do Rio de Janeiro, relativamente a seguranca puablica. Diferentemente, e de forma
inédita, o governo Temer, em 2018, emitiu um decreto de intervengado federal no
ambito da seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro (Decreto 9.288/2018) com
0 objetivo de “por termo ao grave comprometimento da ordem padblica”.

Numa primeira leitura, o panorama fatico em matéria de seguranga publica
nao parece muito diverso do cenario das décadas anteriores. Todavia, a medi-
da do ponto juridico-politico € inédita na historia constitucional a partir de 1988.
Diante de tal quadro, ha grande perplexidade, principalmente no meio juridico, para
compreender a razao da utilizacao de mecanismo tao extremo e tao atentatério a
autonomia do Estado.

3.1 Breve apresentacao do texto do Decreto 9.288/2018

O Decreto 9.288/2018 tem por objetivo “por termo ao grave comprome-
timento da ordem publica” e segundo dispoe, esta ancorado no art. 84, caput,
inciso X da Constituicao de 1988.

Inicialmente podemos dizer que a expressao ordem pdblica € um conceito
vago e indeterminado, cujas raizes autoritarias sdo altamente questionaveis.

Uma das principais criticas que se pode fazer ao decreto refere-se ao prazo
excessivo e inexplicavel para medida tao drastica, ou seja, “Fica decretada inter-
vencao federal no Estado do Rio de Janeiro até 31 de dezembro de 2018” (art. 19).
Tal fato causa maior espanto quando estamos diante de ano eleitoral.

0 §12dispoe que a intervengao sera adstrita no ambito da seguranca puablica
e faz remissao ao Capitulo Il do Titulo V da CRF/88, sem, contudo, delinear as
medidas a serem tomadas.

O decreto investe o interventor em poderes genéricos e indeterminados.
Nota-se que no referido Capitulo Il da Constituicdo ha atribuicoes que nada se
referem a agao interventiva, como a estruturacao de carreira, a educacao para o
transito e a instituicao de guarda municipal armada. O decreto nao estabelece as
medidas a serem tomadas. Pior ainda é que, ao se lancar os olhos sobre o art.
145 da Constituicao do Estado, a questao & mais absurda, vez que as atribuigcoes
ali descritas vao desde a iniciativa para o processo legislativo até a nomeacao de
magistrado.

Vale dizer que nao esta definido quem decidira (ja que o decreto nao define)
sobre a relagao direta ou indireta com a segurancga publica das atribuigcoes confe-
ridas pelo indigitado art. 145 da Constituicao Estadual.
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Outro aspecto curioso € a construcao artificial da natureza militar do cargo
de interventor elaborada no art. 22, paragrafo Unico do Decreto. O interventor é
uma autoridade federal civil, cargo que pode ser ocupado por um civil ou por um
militar. A qualidade do sujeito nao pode alterar a natureza do cargo. O interventor
nomeado foi 0 General de Exército Walter Souza Braga Netto, tal fato nao transfor-
ma o cargo em militar, 0 que se buscou, ndo se sabe por que, através de artificial
dispositivo.

O §1°do art. 32 demonstra grave investida contra a autonomia do Estado na
medida em que o interventor ndo se submete a legislagcao estadual que conflitar
com as medidas necessarias (e nao previstas) a execugao da intervengao.

Ademais, o decreto investe o interventor em poderes gerais de requisi¢ao.

3.2 Contextualizando a intervencao federal no Estado do Rio
de Janeiro em 2018

Como realcamos anteriormente com esteio na doutrina (SUANZES-CARPEGNA,
2008, p. 14) da historia constitucional, a analise da aplicagcdo do instituto consti-
tucional nao pode se divorciar do momento vivido pela sociedade brasileira.

A toda evidéncia, o pais vive um periodo de crise politica iniciada com a dispu-
ta eleitoral de 2014, entre Dilma Rousseff e Aécio Neves, quando a primeira saiu
vitoriosa com um resultado muito apertado, como nao se via ha muito em outros
pleitos.

A partir de entao a polarizacao entre governo e oposi¢ao acirrou-se até que
culminou com o impeachment da presidenta eleita e a entrega do cargo de presi-
dente da Republica ao seu vice, Michel Temer. A crise ndo parou por ai, vez que
grandes escandalos de corrupgcao se revelaram no pais, ganhando espaco tanto
na midia como nos tribunais. O apogeu ocorre quando o presidente Michel Temer,
em fato inédito na histéria do Brasil, € denunciado pela Procuradoria-Geral da
Republica por corrupgao, obstrugao da justica e organizagao criminosa.

Ademais, o contexto politico atual do ano eleitoral evidencia uma caréncia
de presidenciaveis com aceitacdo popular e o lider nas pesquisas eleitorais, o
ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva, acaba de ser preso e esta as vésperas de
se tornar inelegivel.

Por outro lado, o Estado do Rio de Janeiro atolado em uma crise econémica
talvez sem precedentes, crise esta temperada com um ex-governador preso, bem
como preso restou o entao presidente da Assembleia Legislativa do Rio, além
de outras liderancas do legislativo estadual, bem como membros do Tribunal de
Contas do Estado.

Neste cenario, curiosamente, o presidente acusado de corrupgao e de partici-
par de organizagao criminosa se manifesta publicamente no sentido da necessidade
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extrema de dar respostas “firmes” ao crime organizado, emitindo um decreto de
intervengao federal no Estado do Rio de Janeiro em 2018, agregando a disputa
eleitoral vindoura mais um ingrediente complicador.

Neste quadro temporal notamos intensa atividade do Judiciario relativamen-
te a judicializacao da politica e até mesmo da criminalizagdo da politica.

A situagao chegou ao ponto de se sustentar que no Brasil se vive um
Estado Pos-Democratico (CASARA, 2017, p. 23). A expressao “pos-democracia”
(CROUCH, 2004) designa o momento em que ha o pleno funcionamento (formal)
das instituicoes democraticas (eleicoes, liberdade de expressao, etc.), mas no
qual a dinamica democratica progressivamente desaparece. H4 um simulacro de
democracia, um mero elemento discursivo (CASARA, 2017, p. 23).

3.3 Porque um decreto de intervencao federal ao invés de
um decreto de Garantia da Lei e da Ordem (GLO)

Como se antecipou acima, diante de inlmeras atuagoes das forgas federais
no Estado do Rio de Janeiro ao longo das trés décadas apds a Constituicao de
1988 sem que se tivesse a necessidade de se lancar mao de mecanismo tao
traumatico ao sistema federativo, destacadamente a autonomia do Estado, é de
se indagar o que ha de diferente no quadro atual para justificar o decreto de
intervengao no lugar de um decreto de Garantia da Lei da Ordem (GLO), cujas
consequéncias e repercussoes sao tao menores sem que o formato da atuacao
se modifique tanto.

A Lei 11.473/2007 regulou detidamente a possibilidade de cooperagcao
federativa no ambito da seguranga publica, dispondo que a Uniao pode firmar
convénio com os Estados e o Distrito Federal para executar atividades e servigos
imprescindiveis a preservagao da ordem pulblica e da incolumidade das pessoas e
do patrimonio, implicando a possibilidade de operacoes conjuntas, transferéncias
de recursos e desenvolvimento de atividades de capacitagao e qualificagao de
profissionais no ambito da Secretaria Nacional de Seguranga Plblica.

O art. 32 da referida lei dispoe que:

Art. 3¢ Consideram-se atividades e servigcos imprescindiveis a preser-
vacao da ordem pUblica e da incolumidade das pessoas e do patrimo-
nio, para os fins desta Lei:

| — 0 policiamento ostensivo; Il — o cumprimento de mandados de pri-
sao; Ill — o cumprimento de alvaras de soltura; IV — a guarda, a vigilan-
cia e a custodia de presos; V — os servigos técnico-periciais, qualquer
que seja sua modalidade; VI — o registro e a investigacao de ocor-
réncias policiais; VIl — as atividades relacionadas a seguranca dos
grandes eventos; VIl — as atividades de inteligéncia de seguranca
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publica; IX — a coordenagao de acdes e operagoes integradas de
seguranga publica; e X — 0 apoio administrativo as atividades e ser-
vicos referidos nos incisos I, I, Ill, IV, V, VI, VII, VIl e IX deste artigo.

Registre-se que a lei é atualissima, pois sofreu revisao em 2017 por forca
da Lei 13.500/17. Ademais, as atividades de cooperacao federativa tém carater
consensual e serao desenvolvidas sob a coordenagao conjunta da Uniao e do Ente
convenente.

Neste particular da consensualidade prescrita pela Lei 11.743/07, a perple-
xidade e o questionamento se justificam ainda mais diante da evidente concordan-
cia e adesao do poder local, ou seja, auséncia absoluta de resisténcia por parte
do governador do Estado, para com a atuacao federal na esfera da seguranga
plblica do Rio.

A intervencao federal é tratada pelos alemaes como execucao federal ou
Bundesexekution, definida como “coacao federal” (Bundeszwang), ou seja, uma
execucao para forgar a cumprir os deveres federais (FERREIRA, 1999, p. 281).
Com efeito, o evidente consenso entre os governos federal e estadual, diante da
natureza coativa, traumatica a autonomia estatal e excepcional de que se reveste
a intervencao, demonstra ser injustificavel sua adogao no lugar de outros meca-
nismos legais a disposicao do presidente e do governador.

A concussao a que se pode chegar é que ha evidentemente desvio de fina-
lidade. Ha interesses subjacentes, ocultos e ndo declarados mascarados pela
expressao “comprometimento da ordem padblica”.

Aqui vale lembrar que toda autoridade, seja politica, juridica ou religiosa, pos-
sui uma dupla dimensao conforme a teoria dos dois corpos do rei. Assim, ha uma
imbricacao — simultanea — entre a esfera plblica e a esfera privada, o espiritual e
0 secular, o sagrado e o profano (TRINDADE; KARAM; AXT, 2012). A partir dessa
distincao, é possivel afirmar que a autoridade possui um corpo politico-juridico que
Ihe conduz ao direito e um corpo civil, que lhe restaura a subjetividade. Talvez dai
nosso confinamento em um estado de direito com permanente estado de policia,
como faces da mesma moeda (DUCLERC, 2015). Todavia tal paradoxo, nao raro,
passa longe da percepgao do cidadao comum dando realce ao que 0s gregos
chamavam de doxa e episteme, aquela representando a crenga comum, a opiniao
popular e esta o conhecimento, o saber verdadeiro (ESPINDOLA; SEEGER, 2018).

4 Intervencao federal: medo, desordem e sistema penal
simbdlico
Para refletir sobre a intervencao federal no Estado do Rio de Janeiro em
2018 é bem oportuno revisitar o trabalho de Vera Malaguti Batista intitulado “O
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medo na cidade do Rio de Janeiro: dois tempos de uma historia”. Ensina a pro-
fessora carioca que no Brasil a difusao do medo do caos e da desordem sempre
se pOe a servico para “detonar estratégias de neutralizagao e disciplinamento
planejado do povo brasileiro”. llustra uma sociedade que precisa do “cerimonial
de morte como espetaculo de lei e de ordem”, indicando o medo como porta de
entrada para “politicas genocidas de controle social” (2003, p. 53).

Adverte Anitua, que nos Ultimos anos, governados pelos “medos” dos mais
diversos, reais ou nao, a ideia de “seguranga” traduz-se em um suporte ideoldgico
emocional. As burocracias politicas lancam mao de velhas ferramentas punitivas
dando em oferta para uma comunidade assustada (ANITUA, 2008, p. 816), com
pura fungao simbdlica e tranquilizadora. Tal estratégia € o que se definiu por poli-
tica de “populismo penal”.

No neoliberalismo globalizado, que produz um estado social minimo, o ser-
vico mais importante do Estado é a instituicdo de um sistema penal voltado a
conter o risco para estrutura socioecondémica deste tipo de sociedade. As fungoes
de destaque do sistema penal passam a ser “seguranca e eficiéncia”. Nesta
sociedade a seguranga passa a ser, no dominio da economia, uma mercadoria
e no ambito juridico. um direito fundamental por exceléncia, um supradireito fun-
damental (FRAGOSO, 2015, p. 331-332). Todavia, € bom lembrar que Bauman
(1998) alerta que numa civilizacao que escolhe limitar a liberdade em nome da
segurancga, a busca por mais ordem significa mais mal-estar.

Pode se dizer, parafraseando-se Odone Sanguiné (1992), que a intervengao
federal, embora declare fungoes instrumentais, realiza na verdade fungdes sim-
bdlicas. O que temos realmente € o fato de que “a disposicao de aplicar penas
severas a criminosos condenados compensa, magicamente, o fracasso em prover
seguranga para a populagao em geral” (GARLAND, 2008).

Deste sistema penal simbdlico descende o famigerado direito penal do ini-
migo (MELIA, 2010, p. 78). A existéncia do inimigo “coloca em risco a sociedade”
dominada pelo medo e, portanto, este atrai para si toda ferramenta produzida
por verdadeiro “movimento belicista” voltado ao tratamento do inimigo, agora ser
coisificado.* Tem-se desta forma um idedrio funcionalista que deflagra politica
criminal extremada, repressiva e seletiva.

Nao se deve esquecer que a chamada solugao final alema tratava-se na
verdade de um projeto estético contra a desordem, a ndo harmonia (OZICK apud
BAUMAN, 2008, p. 13), o caos movedico. Por isso, € preciso estar atento a ad-
verténcia de Agamben (2007) no sentido de que o campo de concentragao é o
némos do moderno e temos que ver gue 0 campo € a matriz oculta da politica em

1 Sobre o tema: VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Direito Penal do Inimigo e o Terrorismo. Sao Paulo:
Almedina, 2016, p. 77.
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que ainda vivemos, que devemos aprender a reconhecer através de todas as suas
metamorfoses (AGAMBEN, 2007, p. 182) e travestimentos (AGAMBEN, 2007,
p. 129). Com efeito, a ideia de campo, vida nua (AGAMBEN, 2007), inimigo, clas-
ses perigosas,? sao conceitos imprescindiveis para se compreender a intervencao
federal no Rio de Janeiro em 2018.

Segundo Coimbra, desde o final do século XIX, as elites brasileiras edifica-
ram a nogao da periculosidade com base na concepg¢ao de que, “dependendo de
uma certa natureza (pobre, negro, semialfabetizado, morador de periferia etc.)”,
o individuo poderia desenvolver atos perigosos e entrar para a criminalidade,
cunhando-se desta forma a visao sobre as “classes perigosas” que devem ser
controladas (COIMBRA, 2007).

Essas construcoes ideoldgicas desenvolvidas no final do século XIX e inicio
do XX, pavimentaram a via do chamado Movimento Higienista, que pregava “o
aperfeicoamento da raca, colocando-se abertamente contra negros e mesticos”.
0 conjunto dessas teorias serviram de base para a construgao de agoes plblicas
segregacionistas do espago urbano, em que os territdrios de maior concentragao
de pobres e negros precisariam ser levados para longe da visibilidade urbana e
“civilizada”, condi¢cao para a garantia da “ordem social”, da “seguranga” e da
“salubridade” (COIMBRA, 2007, p. 135).

Nao obstante, a geografia da cidade aproximou os distantes e ha muito a
nova técnica de segregacdo traduz-se no controle policial dessas areas. E exata-
mente neste cendrio que a intervencao federal na seguranca plblica do Rio de
Janeiro se apresenta, ndo s6 como técnica extrema de controle punitivo seletivo,
mas destacadamente como ilusdo simbodlica, no seio de um Estado que se quer
neoliberal.

5 Analise critica comparativa

A partir dos elementos acima colimados é possivel afirmar que a opgao pela
intervencao federal no lugar de outras medidas menos gravosas e igualmente
“adequadas” aos fins indicados demonstra a existéncia de um agir estratégico
ainda nao revelado. A contribuicao critica que se pode fazer no presente ensaio
tem por base a analise comparativa entre o contexto politico da intervengao de
1923 e a de 2018.

Como se disse anteriormente em relagao a intervencao de 1923, as inter-
vencgoes federais, durante a Primeira RepUblica sempre foram utilizadas como ins-
trumento de enfretamento de crise politica e reagcao aos opositores, com escopo
de manutengao das oligarquias.

2 Sobre o tema: COIMBRA, C. M. B. Operagao Rio: o mito das classes perigosas — Um estudo sobre a violéncia
urbana, a midia impressa e os discursos de seguranca publica. Niterdi: Intertexto, 2001.
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Impende reconhecer as seguintes semelhancas entre os periodos de 1922-
1923 e 2014-2018, a saber: 1. Disputa eleitoral para a sucessao presidencial in-
tensa, com resultados que apresentam pequena diferenga de votos; 2. Polarizagao
politico-partidaria intensa entre grupos governistas e oposicao; 3. Crise politica no
Estado do Rio de Janeiro; 4. Envolvimento do judiciario e da midia nas disputas;
5. Proximidade de eleigoes presidenciais.

Diante de tal quadro, por 6bvio ndo €& possivel apontar o objetivo especi-
fico da intervengao federal de 2018, ou seja, qual o resultado politico espera-
do. Contudo, é possivel concluir que a opgao pela intervencao federal ao invés
de aplicagao da Lei 11.743/2007 ou de um decreto de Garantia da Lei e da
Ordem (GLO), representa uma estratégia politica, tal qual ocorreram na primeira
Republica, com o escopo de enfrentar a crise politica e tirar partido relativamente
as eleicoes de 2018.

A intervencao federal na seguranca pUblica do Estado do Rio de Janeiro
em 2018, além de apresentar desdobramento extremo da politica de controle
punitivo estatal no bojo de um sistema penal autoritario, apresenta uma faceta
simbdlica ainda mais evidente, cujas fungoes nao declaradas diante do contexto
eleitoral, ainda nao podem ser identificadas, mas que a historia seguramente as
evidenciara.

Penal system and federal intervention in the Rio de Janeiro State in 2018: a inspired view in the
constitutional history of the First Republic

Abstract: The present study intends to analyze the federal intervention in the field of public security
of Rio de Janeiro State in 2018, decreed by President Michel Temer, for the purpose of “ending the
serious commitment of public order”. The analytical resource adopted is the historical comparison with
the First Republic, using specifically the federal intervention occurred in the State of Rio de Janeiro
in 1923. From this methodology it will be possible to analyze how the penal system with a symbolic
character, through government federal intervention, can be put at the service of the confrontation of
political crisis and opposition political groups.

Keywords: Criminal System. Public Security. Federalism. Federal Intervention. First Republic. Rio de
Janeiro State.
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