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Introducéo

As acbes das Forcas Armadas para solucdo de situacdes cadticas de crises institucionais, nos
altimos trinta e um anos, tém se tornado uma rotina: foram mais de 136 operacfes de garantia
da lei e da ordem (GLO) com duracdes diversas, em diversas regides do pais e com dispéndio

financeiro pouco transparente.

A previsdo para a acdo militar em territorio nacional foi pensada de forma excepcional. E
prevista no artigo 142 da Constituicdo Federal (CF), que demandou a edicdo de Lei
Complementar (LC) regulamentando o uso das Forgas Armadas para a garantia da Lei e da
Ordem. Esta atuacéo néo € a funcéo precipua das Forcas Armadas, vez que o instrumento que
autoriza tal acdo foi previsto de forma excepcional, como também pelo fato de que n&o integra

o rol das institui¢des responsaveis pela seguranca publica em nossa Constituicao.

A seguranca publica no pais € cadtica. A constituicdo previu, em seu art. 144, os 0rgaos e entes
responsaveis pela garantia da seguranca publica. Os indices de criminalidade, contudo, atestam
um cenario tragico e indicam a incapacidade dos érgdos competentes poara responder por sua

atribuicdo de maneira constitucional.

Estudos e planos chegaram a levantar tentativas do governo federal de diagnosticar os
problemas da seguranca publica e enfrentd-la com politicas de Estado, mas nada tem
prosperado. No vacuo da seguranca publica, o que realmente tem assumido a linha de frente

da pauta do combate a violéncia no pais sdo as GLOS.

Trata-se de uma acdo excepcional, prevista constitucionalmente para responder a situagoes de
crise, porém gue se disseminaram ao longo dos ultimos 30 anos, até se converter em mecanismo

ordinério de gestdo da seguranga no pais.

O instrumento das GLOs né&o foi originalmente pensado para a participagdo corriqueira das
Forcas Armadas na Seguranca Publica do Brasil. Com seu uso recorrente, atua-se para apagar
incéndios pontuais com instrumento juridico desenhado de forma excepcionalissima em nossa

Constituicdo. Nao se distingue a natureza das crises, desde calamidades ambientais a sociais,
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greves de policias ou seguranca de grandes eventos, todos sao encarados com base no mesmo

dispositivo juridico.

O presente trabalho pretende explicar como o instrumento das OperacGes de Garantia da Lei e
da Ordem foi se distanciando de sua concepcdo original. Esse distanciamento teve como
resultado a banalizacdo do seu uso. Entende-se como banalizacdo o uso indiscriminado e em

inobservancia aos requisitos legais dispostos pelo constituinte e legislador.

O objetivo principal € revelar como dispositivo constitucional, originalmente pensado como
mecanismo excepcional, tem sido “reinterpretado” para viabilizar que as Forcas Armadas
atuem na seguranga publica do pais. O que permite esta “engenharia interpretativa” ¢ um vacuo
legislativo, explorado como oportunidade discricionaria pelo Executivo, em desacordo com o

idedrio constitucional.

A construcdo do argumento seguirad em etapas.

Primeiro: a visdo constitucional na era pds-madisoniana.

O que fundamenta a preocupac¢do constitucional com o controle do governo é a visao
Madisoniana de checks and balances. Segundo esta visao, a separacdo dos poderes garantiria
que executivo, judiciario e legislativo exercessem controle reciproco. Sem que cada poder
vigia-se 0 outro, excessos poderiam ser cometidos. O resultado pratico destes freios e
contrapesos seria um governo capaz de se controlar, garantindo o equilibrio democratico. Os
professores Eric Posner e Adrian Vermeule, contudo, defendem que o Executivo apresenta uma
predominancia se comparado aos outros poderes, sobretudo em momentos de crise. Séo
propriamente nesses periodos de crise que o Executivo que acaba apresentando as agbes de

resposta, ao passo que Legislativo e Judicirio acabam ndo cumprindo seus papéis de controle.

No Brasil, as Forcas Armadas e sua - cada vez mais frequente - participagdo na seguranca
publica estdo no cerne de discussdo relativa a efetividade dos freios e contrapesos previstos em
nossa constituicdo. Para realizar essa avaliacdo é preciso entender a divisdo de competéncias
da seguranga publica no pais, analisando o instrumento juridico pelo qual as For¢as Armadas
tém sido chamadas, de maneira tdo frequente, a atuar: As OperacOes de Garantia da Lei e da
Ordem.
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Segundo: a opcao constitucional e sua “reinterpretacdo” subsequente.

Compreender essa atuacao frequente das Forcas Armadas demanda o estudo de como a
Constituicdo desenhou o sistema de seguranca publica. Dos anais da Constituinte responsavel
pela redacdo da Carta de 1988, passando pela heranca ditatorial do pais a matriz tedrica da
triparticdo de poderes que orienta nosso ordenamento constitucional ndo ha indicativo de que
as Forcas Armadas tinham como funcéo precipua a atuacdo em territorio nacional para garantia
da seguranca publica. A Constituicdo estabeleceu como excepcional a atuacdo das Forcas
Armadas na seguranca publica, demandando que, em ocasido de seu uso houvesse justificados

motivos, efetivo da tropa e espaco geografico previamente delimitados.

A realidade contrasta com a op¢do constitucional que havia sido feita. Foram inumeras
operacOes desde a reabertura democratica com pouca atencdo ao pactuado em nossa

Constituicéo.

Terceiro: anélise dos casos e problemas.

O argumento ganha forca quando analisamos os casos de Operacdo de Garantia da Lei e da
Ordem e as alteracfes na base normativa desde 1988. Este esforgo de pesquisa tem, além de
importancia para testar a hipotese do trabalho, grande valor para orientar as propostas do final

do trabalho no sentido de sanar lacunas legislativas e reforcar o controle dessas acoes.

Quarto: proposta de solugéo.

O legislador brasileiro deve preencher as lacunas legislativas de forma a garantir que a
Constituicdo seja respeitada. Ao longo do trabalho, os principais problemas terdo suas causas

delimitadas. Para sana-las, apresenta-se sugestdo de projeto de lei nesse sentido.

Dessa forma, este trabalho de conclusdo de curso contribui para suprir lacuna académica de
tema que merece maior aten¢do da academia, bem como cumpre papel propositivo da academia

em solucionar problemas aplicados.



* FGV DIREITO RIO

I. O Executivo na era pos-madisoniana

A Constituicao de 1988 adotou a separagéo de poderes, destacado em seu Art. 2. Esta visao se
fundamenta no antigo ideal de James Madison. De acordo com essa teoria, Executivo,
Judiciario e Legislativo exerceriam fungdes variadas e se controlariam reciprocamente. O
principio da legalidade e os Checks and Balances permitiram o que Executivo fosse controlado,
evitando o arbitrio. E 0 que, na teoria institucional, os pensadores que partem desta premissa

convencionaram chamar de legalismo liberal.1

1 “But the simplest version of liberal legal theory holds that representative legislatures govern and should
govern, subject to constitutional constraints, while executive and judicial officials carry out the law”; de
POSNER, Eric; VERMEULE, Adrian. The executive Unobound: after the madisonian republic. New York:
Oxford University Press, 2011
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A capacidade desta visdo conceitual de explicar, de fato, o que ocorre na realidade tem sido
questionada nos Ultimos anos. A tese apresentada no livro The Executive Unbound diverge
desse ponto de vista, propondo gue tais mecanismos de controle das teorias legalistas liberais

sdo ineficazes para o controle do Executivo.

Os professores Eric Posner e Adrian Vermeule defendem que o Executivo, no estado
administrativo moderno, apresenta uma predominancia no governo e que, em periodos de crise,
é o Executivo que acaba apresentando as agdes de resposta. Nestes momentos de crise
vivenciados pelo governo, tornam-se ainda mais evidentes as insuficiéncias que a teoria do

legalismo liberal.2

A alegada impossibilidade de controle do Poder Executivo através dos mecanismos de checks
and balances defendidos pelos legalistas liberais é explicada pela presenca de dois problemas
centrais do desenho constitucional. A delegacdo de poderes é um fator determinante, no estado
administrativo moderno, em razdo de seu carater fortalecedor do Executivo, notadamente nos
periodos de crise. As crises, mesmo que em proporcdes reduzidas, seriam continuas e tal quadro
poderia ser descrito, também, como uma caracteristica do estado administrativo.s De qualquer
modo, na presenca ou na auséncia de crise, ha sempre uma preponderancia do Executivo em
governar, porém o ponto sensivel de anélise esta nos periodos de crise no qual, geralmente,
existe a necessidade de delegar poderes ao Executivo para que este possa combater os fatores

gue a ensejaram.

Como j& apresentado acima, 0 Executivo seria responsavel pela resposta as inimeras crises que
assolam o estado administrativo. Existem alguns fatores que esclarecem os motivos desta énfase

atribuida ao Executivo no modelo pds-madisoniano.

2 “So far we have examined problem with checking and monitoring that occur in normal times. The
administrative state, howerver, is beset by recurring crises, in part because the scope of its responsibilities is so
vast. Crises exacerbate the problems of liberal legalism, or so we will suggest.” Ibidem, p. 37.

3 “Emergencies are also a defining feature of the administrative state. As the scope of government’s power and
resposibility expand continually, events that in eralier centuries would have been as the punishment of the gods
or as bad lucl, and thus merely to be suffered, became a problem for a government to solve. The climate itself,
proverbially beyond human control, is now seen as a regulatory problem, and many talk of the problem of
climate change as a ‘crisis’. The expanding administrative satate witnesses a continual series of ‘small
emergencies’ and na episodic succession of large emergencies whose timing and nature is unpredictable, but
whose existence is not.” de POSNER, Eric; VERMEULE, Adrian. The executive Unobound: after the
madisonian republic. New York: Oxford University Press, 2011, p. 37.
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Primeiramente, o tamanho do aparato presidencial destaca-se, quando comparado a outros
poderes. Destaca-se, portanto, a capacidade de pessoal. Tal capacidade de pessoal, aliada as
agéncias que sdo subordinadas ao Executivo (compreendidas como parte do departamento do

proprio Poder Executivo), resultam em um grande poder concentrado nas maos do presidente.

O realismo institucional de Vermeule e Posner oferece boa referéncia para compreender
dindmica constitucional brasileira. Claramente as extensas ramificagdes que partem do Palacio
do Planalto, no caso brasileiro séo significantes em periodos de crise, pois, se arquitetadas de
maneira a responder uma crise implicam numa unidade extremamente poderosa, a qual o
Legislativo e o Judiciario, tanto por falta de pessoal tanto por inferioridade sob o aspecto
orcamentario ndo seriam capazes de apresentar.4 Em nosso pais, a Lei de Responsabilidade
Fiscal € um claro exemplo da sobrepujanca do executivo federal, em detrimento de outras
instituicdes, tendo disponivel 40,9% (quarenta e nove inteiros e nove décimos por cento) de

toda a verba para gastos com pessoal.s

Como segunda e terceira razdes, apresentam-se os denominados problemas gémeos — twin
problemss — do legalismo liberal. Sdo eles a delegacdo de poderes e as emergéncias, que se
mostrardo correlatos.7 Discorrem Posner e Vermeule sobre transferéncia de autoridade de
produzir direito e politica (law and policymaking authority). Os poderes Judiciario e Legislativo
delegariam esses poderes ao Executivo, o qual, em tempos de crise, seria responsavel por um
ermo governo. As razdes apresentadas para essa delegacao de poderes estdo além da atuacédo
ex post dos demais poderes, estes estdo afetados por um déficit informacional consideravel em
relacdo a estrutura executiva composta por agentes técnicos e especializados em larga-escala.

Segundo os autores, hd matérias em que este déficit é, por questbes de sigilo, ainda mais

4 “Part of our story is that independent agencies like the Federal Reserve and the Securities and Exchange
Commission reliably cooperated with Treasury to carry out the White House program. Although the executive
branch is not ‘unitary’ in theory or even in practice, it is hardly as indecisive and fragmented as Congress
showed itself to be before, during and after the financial crisis.”, POSNER, Eric;, VERMEULE, Adrian. The
Executive Unobound: after the madisonian republic. New York: Oxford University Press, 2011, p. 12.

5 Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000.

6 “Having defined our terms as far as possible, our main critical thesis is that liberal legalism has proven unable
to generate meaningful constraints on the executive. Two problem bedevil liberal legalism: delegation and
emergencies. (...) Delegation suggests that the legislature has ceded lawmaking authority to the executive, de
facto if not de jure, while in emergencies, only th executive can supply new policies and real-world action with
suficiente speed to manage events.” Ibidem, p. 12

7 “The thow problems are related in practice. When emergencies occur legislatures acting under real constraints
of time, expertise, and institutional energy typically face the choice between doing nothing at all or delegating
new powers to the executive to manage the crisis. As we will see, legislatures often manage to do both things.”
Ibidem, p. 13
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sensivel, como seguranca nacional e politica externa. Ademais, a estrutura hierarquizada do
Executivo se mantém a salvo de problemas enfrentados por colegiados judiciarios e pelas
instituicOes legislativas, como a influéncia do pluralismo na deliberagéo, problemas de acdo

coletiva e a necessidade de promover composicdes partidarias.s

No entanto, quando os autores afirmam, em The Executive Unbound, que o Executivo néo se
submete a instrumentos de constrangimento como o rule of law e a separagdo de poderes,
parecem sugerir que ndo ha meios habeis de controle deste agente governamental. No entanto,
ndo ¢ esta a proposta do texto. O termo “unbound” ¢ empregado com a intengao de caracterizar
0 que os autores designam tiranofobia (tyrannophobia). As correntes do liberal legalism
sustentam que o Executivo é, e deve ser, controlado pela lei e pela fiscalizacdo dos demais
poderes sob a perspectiva madisoniana. Entretanto, o fracasso destes mecanismos nédo tornaria
o Poder Executivo absolutamente “unbound”. Ao contrdrio, os autores defendem que a
tiranofobia ndo seria uma forma necesséria de impedir um regime ditatorial, pois outros fatores
estariam exercendo certo controle do Executivo. Tais fatores seriam a politica e a opinido

publicas.

A politica e a opinido publica seriam fatores capazes de, ao contrario dos mecanismos legalistas
liberais, controlar o Executivo porque, segundo os autores, “mesmo entre eleigdes, o presidente
precisa, tanto de popularidade, para obter suporte politico a suas politicas, quanto de
credibilidade, para persuadir os demais de que suas assercdes faticas e causais sdo verdadeiras
e de que suas intengdes sdo benevolentes”10. Com isso, ainda que em momentos de
normalidade, € indispensavel que o presidente assuma compromissos, atue com
responsabilidade e negocie interesses para otimizar 0 apoio que recebe da populagdo e amenizar
sua relacdo com demais representantes. O fortalecimento do Executivo, em grande parte,
depende de como ele mesmo se contém perante a politica e a opinido publica. Apos promover
concessdes e conquistar popularidade e credibilidade, o presidente se torna apto a concentrar

maiores poderes a sua disposicao.

8 Cf. RANGEL, Henrique; REZENDE, Marina; BOLONHA, Carlos; em “O governo brasileiro quase unificado e
0 Executivo own-bounded”. Revista Juris Poiesis, n. 16, 2013.

9 POSNER, Eric; VERMEULE, Adrian. The Executive Unobound: after the madisonian republic. New
York: Oxford University Press, 2011, p. 5

10 “Even between elections, the president needs both popularity, in order to obtain political support for his
policies, and credibility, in order to persuade others that his factual and causal assertions are true and his
intentions are benevolent”. ldem, p. 13.
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A tese prevista em The Executive Unbound também aborda a teméatica madisoniana, embora de
modo mais amplo, pois envolve todo um conjunto denominado legalismo liberal, e sustenta o
fracasso do rule of law e da separacdo de poderes, assim como seus mecanismos legais de
controle e fiscalizacdo mdtuos, na tentativa de constranger o Executivo. Este, por sua vez,
estaria essencialmente limitado pela forma com que conquista popularidade e credibilidade,

para, enfim, tornar-se mais poderoso.

H4&, no entanto, algumas especificidades no caso brasileiro, se comparado com as previsdes
tedricas norte-americanas. Segundo Posner e Vermeule as delegagdes ocorrem entre 0s poderes
integrantes do governo federal, sendo eles Executivo, Legislativo e Judiciario federais. Ja no
caso brasileiro, mais especificamente no caso objeto deste trabalho, existem situacdes que
parecem evidenciar como as delegacdes podem partir dos Executivos estaduais para o

Executivo federal.

Em matéria do uso indiscriminado das Forcas Armadas, a realidade de delegacdes de poderes
no caso brasileiro, prima face, esta ligada ao esgotamento dos instrumentos responsaveis pela
seguranca publica. Trata-se de um caracteristico pressuposto legal para o uso das operacdes de
garantia da lei e da ordem: a subsidiariedade. Com isso, as Forgas Armadas s6 podem ser
aplicadas ao combate de questdes relacionadas a seguranca publica apdés o comprovado
esgotamento das forgas que possuem esta competéncia constitucionalmente prevista. Isso, em
tese, serviria para impedir o uso discricionario das Forcas Armadas na tentativa de solucionar

crises locais ou regionais.

Desse modo, antes mesmo que se recorra as Forcas Armadas, haveria a necessidade de
demonstrar que, por exemplo, a Policia Militar ndo estaria garantindo a lei e a ordem em
determinado local. Em alguns casos, este pressuposto legal da subsidiariedade parece ter sido
atendido, a exemplo da crise decorrente da greve da Policia Militar do Estado da Bahia. No
entanto, existem casos polémicos de operacGes de garantia da lei e da ordem em que a
comprovacdo de esgotamento das forcas de seguranga publica parece questionavel. Séo
exemplos casos como o emprego das Forgas Armadas na seguranca de toda a cidade do Rio de
Janeiro durante a vista do Papa Francisco, ocupac¢des em todas as cidades sedes da Copa do
Mundo FIFA e Operacdo Arcanjo. Uma vez que o pressuposto legal da subsidiariedade ndo

tenha sido cumprido nas operacgdes de garantia da lei e da ordem, a hipdtese de que as o uso das
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Forcas Armadas tem sido feito em inobservancia aos instrumentos legais aparenta estar mais

verossimil.

O marco teorico adotado pela pesquisa indica que ha uma faléncia na tentativa de controlar o
Executivo pelos tradicionais meios madisonianos — a separacdo de poderes e o rule of law.
Nestes casos de uso indiscriminado das Forgcas Armadas, ha um pressuposto legal que ndo esta
sendo observado. Alguns dos motivos que podem explicar isso passam desde o interesse do
governo federal em ampliar sua influéncia a conveniéncia dos governos locais, bem como o
incentivo financeiro que as Forgcas Armadas tem nessas operagdes (que acabam tendo o
orcamento sustentado por créditos extraordinarios). Tais acontecimentos aproximam a teoria
p6s-madisoniana da realidade politica e institucional brasileira. Alguns casos de operacfes de
garantia da lei e da ordem representam, no Brasil, a insuficiéncia dos mecanismos de controle

madisonianos, considerando a violagéo a seu pressuposto legal da subsidiariedade.

I1. O papel das For¢cas Armadas nas Constituicdes

A Constituicdo Cidadad de 1988 carregava consigo a missdo de fazer florescer a tradicéo
democratica brasileira mais uma vez. Florescé-la demandava, dentre inimeros outros fatores,
que se pactuasse quais seriam as atribuicdes das Forcas Armadas dentro da Ordem

Constitucional brasileira.11

Ser4 importante notar que muito embora fosse notdria a preocupacdo social, a época, de
delimitar o escopo de atuacdo das Forcas Armadas, poucas alteracdes ou limitacGes foram

observadas na Secdo que dispde sobre o tema na CFRB de 1988. Brevemente, vale a analise de

11 Disponivel em: http://www6g.senado.gov.br/apem/data/AVUL SO/vol-133.pdf


http://www6g.senado.gov.br/apem/data/AVULSO/vol-133.pdf
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como a nossa historia constitucional percebeu a evolugdo do termo ‘garantia da lei e a ordem’

e seus equivalentes nos ultimos anos.

Constituicdo Redacdo do Dispositivo

1824 Art. 145 — “sustentar a integridade do
Império”

1891 Art. 14 — “e a manuten¢do das leis no
interior”

1934 Art. 162 — “garantir os Poderes

Constitucionais, a ordem ¢ a lei”

1946 Art. 177 — “a garantir os Poderes

constituidos, a lei e a ordem”

1967 Art. 92 - “a garantir os Poderes constituidos,
alei e a ordem”

1988 Art. 142 — “a garantia dos poderes

constitucionais e, por iniciativa de qualquer

deste, da lei e da ordem”

Tabela elaborada pelo autor.

Depreende-se da evolucdo dos termos que por mais que tenha mudado de redacdo a ideia das
Forcas Armadas garantindo a seguranca sempre permeou a vida constitucional brasileira. 1sso
pode ter dois indicativos: € necessario, ou caminha como heranca de épocas pouco

democraticas.

Observa-se também que, na medida que o tempo passava, a redagdo da Constituicao, relativa a
competéncia dos poderes para a manutencao da estabilidade da Estado, evoluiu no sentido de
tornar mais restrita as possibilidades de interpretacdo. Se em 1824 a Carta previa a sustentacdo
da integridade do império, dispositivo pelo qual conseguimos imaginar que Poder Executivo da
época poderia demandar as forgas do Estado sob a justificativa fragil. Manter a ‘integridade’,
como disposto em 1824 e destacado na tabela, pode ser justificativa para diversas atuagdes
estatais, nem sempre orientadas pelos valores constitucionais e atentando aos direitos

fundamentais.
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A redacdo n&o parece ter melhorado tanto, tendo sido alvo de debate nos anais da constituinte
de 1988. O debate, a época, nao prosperou como alertou a oposicao e a redacdo da Constituicéo
ficou com termo bastante amplo que permite diversas interpretacdes e ndo traz tantas limitagdes
ao Poder Executivo. Cabe, no entanto, destaque para a flagrante preocupacdo em melhorar a
redacéo que ocupou timido espago nos anais da constituinte. Os debates se dividiram sobre o
tema da subjetividade e a objetividade da redacéo.12

Dois Deputados, intimamente ligados ao governo ditatorial, diziam que néo havia subjetividade

alguma na redagdo. Um deles, que também era General, destacou:

“(...) gostaria de fazer uma observagdo, ndo considero absolutamente subjetivas as
colocacOes de destinacao de Forgas Armadas na Constituicdo, de forma alguma, ou,
entdo, todo o restante também seria subjetivo. Discordo, fundamentalmente, desta
colocagéo. Acho que, independente de todas as justificativas — e passei de relance as
multiplas que se encontram justificando as intervengdes militares — que temos de
evoluir. Nao posso conceber Estado democratico com possibilidade de intervencdo
militar da propria iniciativa, seja qual for a justificativa. Existem poderes constituidos,
existem as atribuicbes dos 6rgdos responsaveis pela manutencdo da ordem e, por
consequéncia, as Forcas Armadas por parte desses 6rgdos ndo podem tomar a si,

solucionar crises que sdo de todo o Estado.”.

Por outro lado, havia quem alertava que a redacéo era ampla em demasia. Afirmou o Deputado

Brant:

“a garantia da lei e da ordem, sem nenhuma restrigdo, € expressdo extremamente
ampla, extremamente extensa, porque incluiria qualquer infracdo da lei, da lei penal,
da lei civil, da lei processual, da lei administrativa. Ndo nos podemos, Srs.
Constituintes, esquecer das razbes que levaram a convocacdo desta Assembleia
Constituinte. Esta Assembleia Constituinte é a culminacdo de um processo em que a
sociedade tentou impor ao Pais a hegemonia do poder civil. Nao desejo retirar 0s
espacos que as Forcas Armadas brasileiras ocupam por razdes culturais, histéricas,

sociais e politicas. Desejo apenas submeter o exercicio da forca legitima a autoridade



http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/4b_Subcomissao_Da_Defesa_Do_Estado,_Da_Sociedade_E_De_Sua_Seguranca.pdf
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suprema do poder civil. O poder civil ndo é exclusivamente o Poder Executivo. O poder
civil é também o Congresso Nacional, o poder civil é também o Poder Judiciario,
através do seu 6rgao maximo, o Supremo Tribunal Federal. As Forcas Armadas, nesta
redacao que aqui esta, preservam a sua competéncia para defesa extrema do Pais e
ainda preservam a sua capacidade e a sua competéncia legal de intervir nos assuntos
externos, na defesa da Constitui¢do, das instituicbes democraticas, da lei e da ordem,
mas apenas quando convocadas expressamente peio Senhor Presidente da Republica,
pelo Presidente do Congresso Nacional ou pelo Presidente do Supremo Tribunal
Federal. Neste instante os olhos da sociedade e os olhos da Histéria estdo postos aqui
em nos. Nao podemos simplesmente legitimar a ocupacgdo indiscriminada de espaco

pelas Forcas Armadas. Temos que submeté-las ao controle civil. 13

Objetivamente, estava o deputado Brant alertando para a incapacidade de controlar as Forcas

Armadas.

Os debates ndo levaram a uma mudanca do que foi apresentado pelo relator, tendo a redacéo
mais ampla e subjetiva sido aprovada e convertida em texto definitivo da Constituicdo de 1988.
A escolha constitucional priorizou a agilidade para responder a crises. Por outro lado, a

Constituicdo também cria uma valvula para acdo incontrolada do Executivo.

*k*k

Tem valor também, entender a origem do termo “garantia da lei e a ordem” na Constitui¢do da
Republica de 1988. A tabela abaixo traz as alteragdes feitas no inicio do texto constitucional
relativo as Forcas Armadas. Nela podemos identificar que houve uma singela modificacéo na

redacdo da Constituicdo de 1967 para a atual.

CF 1967 CF 1988

Art 92 - As forcas armadas, constituidas Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas
pela Marinha de Guerra, Exército e pela Marinha, pelo Exército e pela
Aerondutica Militar, sdo instituicdes Aerondutica, sdo instituicdes nacionais
nacionais, permanentes e regulares, permanentes e regulares, organizadas com



http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/4b_Subcomissao_Da_Defesa_Do_Estado,_Da_Sociedade_E_De_Sua_Seguranca.pdf
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organizadas com base na hierarquia e na base na hierarquia e na disciplina, sob a
disciplina, sob a autoridade suprema do autoridade suprema do Presidente da
Presidente da Republica e dentro dos limites | Republica, e destinam-se a defesa da
da lei. Patria, a garantia dos poderes
constitucionais e, por iniciativa de

gualquer destes, da lei e da ordem.

8 1° - Destinam-se as for¢as armadas a 8§ 1° Lei complementar estabelecerd as

defender a Pétria e a garantir os Poderes normas gerais a serem adotadas na

constituidos, a lei e a ordem organizacdo, no preparo e no emprego das
Forcas Armadas.

As alteracOes relevantes (ndo relativas a mudanca de nome das instituicdes)i4, portanto, podem
ser resumidas em dois pontos. Primeiro, retirada do paragrafo primeiro do art. 92 da CF de 1967
e incluséo de texto muito semelhante no caput do art. 142 da CF de 1988. As alteracdes de texto
sdo duas: (i) retirada do termo “poderes constituidos” para inclusdo de ‘“poderes
constitucionais” e (ii) inclusdo de “por iniciativa de qualquer destes”, destacando que a
prerrogativa de garantia da lei e da ordem é de todos os poderes constitucionais, em contraste

a redacdo passada que colocava tal prerrogativa como exclusiva das Forcas Armadas.

Essa alteragdo é significativa e tem lastro nas importantes discussdes travadas no periodo da
constituinte. O esforgo para tornar mais assertiva a redacao e diminuir a margem interpretativa
a ocasiao de uso do instrumento da GLO tangibiliza, ainda que timidamente, o receio de que as
Forcas Armadas ndo tivessem como ser controladas. Pode-se questionar a efetividade do
resultado, porém ha evidéncia historica de mobilizacdo para essa restricdo na redagdo

legislativa.

14 Observa-se a mudanga de nome: As antigas “Marinha de Guerra” e “Aeronautica Militar passaram a ser
chamadas das atuais “Marinha” e a e “Aeronautica”, respectivamente.
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I11. Base Legal e Normativa das Operacg6es de Garantia da Lei e da Ordem

Para avangar no argumento, é importante compreender a base legal e normativa das Operacoes
de Garantia da Lei e da Ordem. A Constituicdo da Republica previu que Lei Complementar
deve definir “normas gerais a serem adotadas na organizagdo, no preparo € no emprego das
Forcas Armadas”1s Em 1999, a Lei Complementar 97 (“LC 97/1999”) delimita como se dard o
emprego das Forcas Armadas. Os quatro primeiros paragrafos do art. 15 da LC 97/1999 serédo
de suma importancia para entender como o legislador pretendeu estabelecer o regramento das

Operac0es de Garantia da Lei e da Ordem.

Ja no inicio da sua redacdo, a LC 97/1999 faz mencédo ao art. 144 da CF que, por sua vez, trata
da seguranga publica. Esta aqui a primeira intersecdo entre as Forcas Armadas e a Seguranca
Publica, em dispositivo infraconstitucional. Este fato causa alguma estranheza, vez que o art.
142 da CF dispde que Lei Complementar deve regulamenta o uso das Forcas Armadas e uma
das primeiras medidas que a LC 97/1999 determina é ligar as Forcas a capitulo distante de sua

competéncia, qual seja, o da Seguranga Publica. 16

15 Art. 142, CF.

16 Do entendimento de que a regra de competéncia do nosso sistema federativo prescreve as competéncias ndo
enumeradas presumem-se insertas na autoridade dos estados - (De acordo com a CRFB/88: “Art. 25 §1°— S&0
reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo [...] ”.)
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Ja foi mencionado que os anais da Constituicdo registraram brevissimos momentos nos quais
0s constituintes discutiram a hipoOtese de trazer para dentro da redagdo constitucional a
regulamentacdo das “operacgdes de garantia da lei e a ordem”. Da leitura dos registros historicos,
apresentamos que a preocupacao era delimitar a redacéo, de forma a reduzir a subjetividade das

avaliacOes de quando seria possivel decretar as operacoes.

Primeiramente, a atuacao das Forcas Armadas aqui ndo era bem-vinda, vez que ndo se esperava
dela atuacdo na seguranga publica. Em segundo lugar, as redac6es sugeridas deixavam o termo
demasiadamente amplo, de forma que a comissao entendeu que carecia seguranca juridica para

registrar tais pretensdes na Constituicdo da Republica.

E importante entdo que analisemos a fundo os artigos da referida Lei Complementar para
entender qual era a intencéo do legislador de 1999 e se ele estaria concordando ou indo de

encontro as decisfes tomadas pelo nosso constituinte.

Eis o disposto no paragrafo segundo do art. 15 da referida lei:

“$ 20 A atuacdo das Forgas Armadas, na garantia da lei e da ordem, por iniciativa de
quaisquer dos poderes constitucionais, ocorrera de acordo com as diretrizes baixadas
em ato do Presidente da Republica, apos esgotados os instrumentos destinados a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio,

relacionados no art. 144 da Constituicdo Federal ”.

E notéria a preocupacéo do legislador em estabelecer o primeiro gatilho para que se pudesse
pensar em Operacgdes de Garantia da Lei e da Ordem — os instrumentos destinados a preservacéo

da ordem publica deveriam estar esgotados.

Nao satisfeito, traz ainda maior delimitacdo ao termo ‘esgotados os instrumentos’ quando
demanda, em seu paragrafo terceiro, um reconhecimento formal pelo respectivo Chefe do Poder

Executivo Federal ou Estadual para que as forgas de seguranca do art. 144 cumpram sua missao
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constitucional.17 E é em seu artigo quarto que importante delimitacdo, no sentido de impor

limites ao dispositivo, é feita:

“§ 40 Na hipotese de emprego nas condicdes previstas no 8 3o deste artigo, apds
mensagem do Presidente da Republica, serdo ativados os 6rgaos operacionais das
Forcas Armadas, que desenvolverdo, de forma episodica, em d&rea previamente
estabelecida e por tempo limitado, as agBes de carater preventivo e repressivo
necessarias para assegurar o resultado das operacdes na garantia da lei e da

ordem.”

Por ultimo, o arcabouco legal das Operacgdes de GLO é completo pelo Decreto 3897 de 2001.

Este fixa as diretrizes para o emprego das Forcas Armadas nestas operacoes.

A LC 97/1999 recebeu adicGes importantes de paragrafos no artigo 15 pela LC 117 de 2004.
Essas adi¢Oes va@o de encontro, concordando, com pontos relevantes da redacdo do Decreto
3897 de 2001. O Decreto, destaca ja em suas consideracdes iniciais, por exemplo, que toma
como respaldo o Parecer AGU GM-0251s de 10 de agosto de 2001. Este parecer, por sua vez,
para além de reconhecer sua propria “produgdo as pressas”, analisava a LC 97/1999 despida
dos parégrafos terceiro e quarto (inseridos pela LC 117 de 2004) que trazem limitacdes
importantes, como ja destacadas, para a autorizacdo de uma Op. GLO. E o caso, portanto, de

gue se questione racionais apresentados ap6s esta data embasados nas previsfes do Decreto.

17 LC 97 de 99, Art. 15 § 20 A atuacdo das Forgas Armadas, na garantia da lei e da ordem, por iniciativa de
quaisquer dos poderes constitucionais, ocorrera de acordo com as diretrizes baixadas em ato do Presidente da
Republica, apds esgotados os instrumentos destinados a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das

pessoas e do patrimdnio, reIacmnados no ALLJAA_da_CQnsmuLgao_EedﬂtaL
18 Parecer AGU: http://red
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IV. A reinterpretacéo constitucional pés-madisoniana

As interpretacdes desse arcabouco legal séo diversas. O entendimento do Ministério da Defesa
é de que as OperacOes de Garantia da Lei e da Ordem ocorrem nos casos em que ha o
esgotamento das forcas tradicionais de seguranca pablica, em graves situacdes de perturbacao
da ordem. E como dispde a pagina institucional do Ministério da Defesa, fazendo em seguida
referéncia ao arcabouco legal pertinente que tem inicio no art. 142 da Constituicdo passando
pela Lei Complementar 97 de 1999 e pelo Decreto 3897 de 2001. Adicionalmente, destaca em
seu manual que “A4 decisdo sobre o emprego excepcional das tropas é feita pela Presidéncia
da Republica, por motivagdo ou ndo dos governadores ou dos presidentes dos demais Poderes

constitucionais. .19

Nesta sessdo serd importante destacar, primeiro, que o entendimento do Ministério da Defesa
de que é prerrogativa do presidente, como bem entende, de autorizar a operacéo da garantia da
lei e da ordem é equivocada. N&o ha respaldo legal para supor que o presidente poderia decidir
unilateralmente sobre isso. Em segundo lugar, serd importante observar que o mundo real
apresenta um cenario ainda pior, onde o texto legal goza de pouco ou nenhum respeito. As

preocupacdes do legislador em estabelecer critérios e gatilhos para que uma Operacdo GLO

19 Ministério da Defesa: https:
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fosse deflagrada, em consonédncia com a triparticdo de poderes do nosso Estado, foram

completamente desrespeitados nos ultimos tempos.

A academia, por sua vez, tem registros breves sobre o tema. Este, pelo qual se entende a
possibilidade de atuacdo das Forcas Armadas na segurancga publica, € muito pouco estudado
pelos professores de direito constitucional no pais. A producdo académica é escassa e sequer

h& demanda submetida ao Supremo Tribunal Federal.20

Destacam-se dois pareceres de atuais ministros do Supremo sobre o tema. Ainda em suas
carreiras antigas carreiras publicas, apresentaram em 2001 e 2006 pareceres. O primeiro
parecer, assinado pelo entdo AGU Gilmar Mendes, em opinido encomendada pela presidéncia
“as pressas”, no dia 10 de agosto, daria base legal para um decreto presidencial que sairia exatas
duas semanas depois. O parecer data do inicio do milénio e tanto o arcabouco legal da GLO,
quanto o uso de referido instrumento sofreu alteragfes substanciais com o passar o tempo. A
analise desse agrega valor para o presente trabalho por dois motivos, pois demonstra de que
forma foi construido uma importante atualizacdo na base legal das OperacGes de Garantia da
Lei e da Ordem — as pressas, para atender um pedido presidencial e com nenhuma atencao a

intencdo do constituinte.

O segundo parecer, do entdo Procurador do Estado Luis Roberto Barroso, ja em 2006 e,
portanto, apés alteracBes introduzidas pela LC 117 de 2014 na da LC 97 de 99, analisa
importantes aspectos da discussao juridica enfrentada por este trabalho. A andlise desse parecer,
por sua vez, tem grande valor por ser uma das primeiras publicacdes académicas sobre o tema.

Apresenta, contudo, concluséo controversa sobre o tema.

Barroso reconhece que as FA ndo estdo no capitulo destinado a seguranca publica e que, a
despeito disso, tém atuado em operacGes voltadas e este fim, com base no art. 142 da CF.
Aponta, ainda introdugo do seu parecer, que as a¢des até entdo tem sido episddicas, sinalizando
que, por isso, ndo haveria um grande problema. Segundo ele a Constituicdo dispde que as FA

tém que, precipuamente, defender a Patria. Mas também tem “inuimeras outras consideragdes

20 Para o Supremo Tribunal Federal, recentemente, foi submetida uma ADI para analisar qual tribunal
competente para julgar os casos que surgem durante uma Operacdo de Garantia da Lei e da Ordem. Nao foi
levado ao Supremo, contudo, qualquer demanda para analise da admissibilidade de um Decreto autorizando uma
Operacdo GLO.
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institucionais, inclusive as que se relacionam com a tutela dos direitos fundamentais e o

respeito a Federagado, tal atuagdo deve ser concebida de maneira moderada e excepcional . 21

Dando continuidade ao argumento, diz que a legislacdo apresenta trés tipos de atuacao das FA
para GLO. Por motivos de escopo desta pesquisa, € pertinente a discussdo apenas das duas

primeiras.22

A primeira, mais simples, esta voltada para acGes de seguranca em grandes eventos ou de
seguranca de chefes de Estado. Esta atuacdo estd guiada pela predominédncia do interesse

nacional previsto no art. 25, | da CFRB e esta prevista no Decreto 3.897 de 2001.23

A segunda, mais complexa, diz respeito a a¢les de seguranca por solicitacdo do Governador de
Estado. O trabalho j& apresentou a producgdo legislativa que veio enderecar o pedido do
paragrafo primeiro do art. 142 da CF. A LC 97 de 99 que sofreu alteracBes pela LC 117 de
2004, aponta em seu art. 15 que este tipo de atuacdo se dard apenas apds esgotados 0s
instrumentos legais e por demanda do Chefe do Executivo do ente federado.2s E justamente
nesse dispositivo que o entdo procurador se baseia para cravar que a LC 97 de 99 é compativel
com nosso modelo de federalismo cooperativo previsto na Constituicdo Federal de 1988.25
Adiciona ainda que o paragrafo quarto do referido artigo serviria de base para o entendimento
de que “a atuagao federal ndo precisara se estender por todo o territorio do estado, podendo
se restringir apenas a areas especificas, em que a presenca das Forcas Armadas se mostre

necessaria e doravante 2621

O valor do parecer esta em seu pioneirismo. Os principais argumentos e sugestdes do parecer

estdo, contudo, em descompasso com a legislacdo. Primeiro, pois Barroso pretende esgotar as

21 Parecer n02 de 2007 - Luis Roberto Barroso. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (62), 2007. p. 362.

22 Estas dizem respeito a gatilhos politico-administrativos para o0 emprego das Forgas Armadas. A terceira diz
respeito a matéria processual penal militar.

23 Art. 5, paragrafo nico do Decreto 3.897 de 2001.

24 “apds esgotados os instrumentos destinados a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e
do patriménio, relacionados no art. 144 da Constitui¢do Federal”. O legislador atentou para a falta necessidade
de delimitar o que considera por esgotados dizendo que isto seria observado quando “em determinado momento,
forem eles formalmente reconhecidos pelo respectivo Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual como
indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao desempenho regular de sua missdo constitucional .

25 “¢ plenamente compativel com esse modelo cooperativo de federacdo, sem deixar, tampouco, de se informar
pelo principio da subsidiariedade. Aplicado & organizacdo federativa, esse principio leva a impossibilidade de o
Governo da Unido de se incumbir de tarefas que os governos estaduais possam realizar.”

26 Art. 15 p4 — de forma episddica, em area previamente estabelecida e por tempo delimitado

27 Parecer n02 de 2007 - Luis Roberto Barroso. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (62), 2007. p. 376.
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possibilidades de uso das GLO com seu parecer, mas ignora os seguintes cenarios legais que

ndo encontram respaldo na realidade dos fatos — sera analisado em capitulo posterior.

Em segundo lugar, pois, a sugestdo do parecer de que os Governo Federal, Estadual e as Forgas
Armadas devessem realizar convénios para “participagdes mais prolongadas” ignora o texto
constitucional e fere o federalismo ao tolerar a hipotese de que o Executivo Federal assumiria
por tanto tempo a competéncia dos Estados.2e Como justificativa para tal sugestéo, aponta que
essa era a intencdo dos parlamentares quando da redacdo da LC 97 de 99.29 N&o se discute a
veracidade de tal intencdo dos parlamentares. Se discute se essa intencéo é coerente com a Carta
Magna. Evidente que néo, pois, como ja observado no inicio do trabalho, o constituinte alocou
a seguranca publica em capitulo a parte da seguranca publica e delimitou em caréater
excepcionalissimo as possibilidades de atuacdo das Forgcas Armadas. N&o esta previsto em
nosso ordenamento GLOs ‘mais prolongadas’. A sugestdo criativa do entdo procurador tem
valor para que critérios de publicidade de informac&o e prestacdo de contas da lei de convénios
seja trazida para o arcabouco legal da GLO, mas de forma alguma para que se proponha uma

atuacdo prolongada com base neste instrumento, pois a CF ndo o admite.

28 A hipotese da GLO, notadamente, foi pensada como mecanismo excepcional para a garantia da lei e da ordem.
Imaginar GLOs prologadas ndo encontra amparo no texto constitucional.

29 Barroso destaca em seu parecer que o parecer da Comissdo de Seguranca da Camara de Deputados sobre o
entdo projeto de lei, relatado pelo Deputado Ant6nio Carlos Biscais (PT-RJ) em 12 ago.2004, reflete o
entendimento predominante durante o processo legislativo: “o projeto atende a reclamo de toda a sociedade
brasileira e de diversos parlamentares dessa Casa quanto a necessidade de intervencao das Forcas Armadas
quando os indices de violéncia e de criminalidade ficarem insustentaveis”.
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V. Analise das GLO desde 1988

O Ministério da Defesa divulgou dados sobre as Operagdes de Garantia da Lei e da Ordem
recentemente. Até 2017 esses numeros nao eram de facil acesso, estando qualquer pesquisador

obrigado a acessa-los via pedidos de acesso a informacao.

As informac06es fornecidas sdo relevantes por dois motivos. Primeiro, compilam e ddo uma
visibilidade ao todo pela primeira vez, pelo qual podemos estudar o tema e aproximar teorias
da realidade. Segundo, pois a auséncia de algumas informacodes serve de indicativo do que néo

se quer discutir com o publico.

Os dados fornecidos ndo apontam, com exatiddo, por exemplo, a quantidade de tempo de cada
operacdo. N&o se chega a falar dos gastos financeiros dispendidos em cada operacéo — fato que
¢ grave, se pensarmos que a logica de acbes do Estado é a absoluta transparéncia de
informacdes. Abaixo, temos quatro graficos. Os dois primeiros, ofertados pelo Ministério da
Defesa, nos fornece informacdes sobre a quantidade de operacfes e 0 motivo que deu origem a
ela, divida por ano. Os seguintes sdo graficos autorais que nos indicam o valor que algumas
informacGes ndo fornecidas tem para que se aprofunde a avaliacdo do que tem sido feito nas

Operac0es de Garantia da Lei e da Ordem.
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Acgoes de GLO por tipo (1992-2019)
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Tais graficos ndo nos comunicam a quantidade de tempo que cada operacdo durou - uma
operacdo pode ter duracdo de uma semana ou mais varios meses. Justamente por isso, em
seguida, temos uma tabela autoral para indicar o tempo de cada operacdo. Para calcular o tempo
aproximado de cada operagédo, adotou-se como tempo minimo de uma operacao de 1 (um) més.
Essa n&o é uma conclusio exata, porém nos ajuda em termos de uma andlise preliminar. E, na
verdade, uma aproximagdo. Os dados indicam o més de inicio e 0 més de término de cada
operacao. Quando uma operacao, por exemplo, tem inicio indicado em marco de 2018 e término

em marco de 2018, consideramos como tempo de operag¢do 1 (um) més.

Dessa forma, temos abaixo, que a jung@o de “Greve PM” ¢ “Violéncia” temos um campo de
33%, significando que a demanda dos Estados por ajuda na seguranca publica, teoricamente

admitindo a faléncia dos instrumentos de seguranca, é consideravel.

Tempo de operagao

H Evento
EGVA

M Violéncia
m Outros

mGreve PM

Gréfico elaborado pelo autor

E relevante contrastar os dois gréaficos em pizza, pois as informagbes da quantidade n&o
comunicam exatamente o tempo que a presenca das forcas armadas tem sido demandadas nas
ruas. Nao adianta sabermos que, por exemplo, a categoria “outros” responde por

aproximadamente 20% das operacgdes se ndo sabemos quanto tempo cada operacao deixou as
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tropas na rua. O fator temporal de cada operacdo parece comunicar melhor a gravidade da
situacdo de seguranca brasileira melhor do que o nimero de operagdes. Seguindo o exemplo da
categoria “outros”, temos que 29% do tempo que as tropas ficaram na rua foram em emprego

para resolver garantia da lei e da ordem classificadas como “outros”.

A indefinicao do que ¢ exatamente “outros” deve ser motivo de ateng¢do pelo fato de importante
medida excepcional na democracia brasileira ser usado sem um critério especifico. A
mensagem passada é de que quase um terco das operacdes sdo classificadas em critério que ndo

especifica qual o uso que esta sendo dado as Forgas Armadas em territorio nacional.
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Gréfico elaborado pelo autor

Indicativo importante de que os dados publicados pelo Ministério da Defesa ndo contam a
historia toda. Os dados séo superficiais. Importantes informagdes como: (i) qual foi o decreto
presidencial autorizando a operacdo; (ii) qual foi o efetivo empregado em cada operacéo, (iii)

qual foi o orgamento de cada operacao.

Essas informagGes por mais dbvias e vitais que parecam apds um emprego excepcional das
Forcas Armadas ndo sao publicadas. VVale observar que as trés apontadas sao pré-requisitos para

que se possa deflagrar uma Operacdo de Garantia da Lei e da Ordem. A publicidade desses
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dados para que se possa verificar se a presidéncia esta em conformidade com a legislacdo deve
ser implementada. Lei, Decreto ou ainda Regulamentacdo que trouxesse a obrigatoriedade de
tais publicagOes seriam muito bem-vindas, revigorando a publicidade em gastos com Forcas

Armadas, tdo necessaria numa democracia.

V1. Inobservancia dos requisitos legais e as Operacdes de Garantia da Lei e
da Ordem

As operacdes de garantia da lei e da ordemso, como ja abordado, sdo operacfes militares
conduzidas pelas For¢cas Armadas, de forma episddica, em area previamente estabelecida e por
tempo limitadosi, que tém por objetivo a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio em situacdes de esgotamento dos instrumentos de seguranca para isso
previstos no art. 14432 da Constituicdo. O Decreto Presidencial N° 3.897, de 24 de Agosto de
2001, incrementou sobremaneira as previsoes e diretrizes para o emprego das Forcas Armadas
em Decretos de garantia da lei e da ordem previstas na Lei Complementar 97/99. Aquela norma
ressalta a centralidade do poder do Presidente da Republica, chefe do Poder Executivo, ao

convocar as Forcas Armadas para o reestabelecimento da ordem.ss

As operagdes de garantia da lei e da ordem sdo pautadas em leis constitucionais e

infraconstitucionaisss visando a garantia, sobretudo de garantias e direitos fundamentais

) 1.0 10U dlm d adepun dCO€ ) ) ) RAL.
31 Observa-se aqui um claro exemplo da preocupacdo do Legislador em prevenir outros periodos tiranos, ou seja,
as operagdes militares em periodos no qual ndo h& guerra devem obedecer, taxativamente, os critérios de
temporalidade e espaco pré-estabelecidos. Identifica-se aqui a ‘tiranofobia’ (termo importado de POSNER, Eric;
VERMEULE, Adrian. The executive Unobound: after the madisonian republic. New York: Oxford
University Press, 2011).

32 Art. 144, CF: “A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas ¢ do patriménio, através dos seguintes 6rgaos”

33 O pardgrafo 1° do Artigo 15 dessa lei prescreve que compete ao Presidente da Republica a decisdo de emprego
das Forcas Armadas, por sua iniciativa ou em atendimento a pedido manifestado por qualquer dos poderes
constitucionais, por intermédio dos Presidentes do Supremo Tribunal Federal, do Senado Federal ou da Camara
dos Deputados, no ambito de suas respectivas areas.

34 (i) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988; (ii) Lei Complementar no

97, de 9 de junho de 1999, alterada pela Lei Complementar no 117, de 2 de setembro de 2004 ¢ Lei
Complementar no 136, de 25 de agosto de 2010 (dispde sobre as hormas gerais para a organizacao, o preparo e 0
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previstos na Constituicdo Federal, tais como propriedade, dignidade da pessoa humana,
seguranca, liberdade, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e prevaléncia dos direitos
humanos. Contudo, observa-se que além da previséo constitucional de garantia da ordem e de
direitos fundamentais, ha, nesse emprego intenso das Forcas Armadas, a maximizacdo da
proposta tanto sob um prisma de equilibrio institucional, como num emprego em grande

numero quando ndo ha sequer crise.

Na teoria institucional, quando se discute sobre disputas pela autoridade, € comum também se
referir & criagcdo de precedentes politicos.ss Os precedentes politicos podem ser precedentes
judiciais ou ndo-judiciais e se destinam a criacdo de um relevante fato a partir do qual a
concepcdo existente sobre determinado poder constitucional passa a residir sob os dominios de
outro ator politico. O grafico temporal, mostra um disparo no tempo de operacfes a partir de
2004, ja no governo Lula. Sdo anos atipicos também 2010, ainda no governo Lula, 2014 no
governo Dilma e 2017 no governo Temer, todos com operagfes que, em conjunto, somam mais
de 20 meses de tropas empregadas em territorio nacional para “Operagdes de Garantia da Lei e
da Ordem”. O grande marco de publicidade deste instrumento juridico foi a Operagao
Arcanjoss. Deflagrada em novembro de 2010, por solicitacdo do governador Sergio Cabral ao
Presidente Lula e com apoio do entdo Ministro Nelson Jobim. Os governos federal e estadual
do Rio de Janeiro colocaram sua reputacdo em cheque ao testar todo o poder do Estado para
adentrar uma area na qual ndo se fazia valer o império da lei. Apo6s dois anos de operagdo, 0
relativo sucesso das ocupac6es nos complexos de favelas, retomando a presenca do Estado em
territério anteriormente dominado pelo trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins e pelo

crime organizado e reduzindo os indices de criminalidade no local e em seus arredores,

emprego das FA); (iii) Decreto no 3.897, de 24 de agosto de 2001 (fixa as diretrizes para o emprego das Forcas
Armadas na Garantia da Lei e da Ordem).

35 A assertiva se refere, especificamente, a um dos argumentos sustentados em POSNER, Eric; VERMEULE,
Adrian. The Executive Unbound: after the madisonian republic. New York: Oxford University Press, 2010,
quando o conceito de mudanca constitucional passa a ser analisado. A partir desta referéncia, é possivel afirmar
que a mudanga constitucional ndo se limita a uma aproximacao formal das mudangas textuais, nem mesmo as
esporadicas alteragdes decorrentes de interpretacdes e decisdes judiciais, que, em geral, pouco afetam o exercicio
prético dos poderes constitucionais. Para Posner e Vermeule, uma auténtica mudanca no desenho constitucional
norte-americano resultara da formagdo de um precedente politico, como desfecho de uma disputa pela autoridade
de produzir o direito e a politica entre duas ou mais instituicdes.
36 Disponivel em: https://www.defesa.gov.br/index.php/natici
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provocou uma mudanga no posicionamento de muitos juristas, de alguns canais de midia e da

populacdo, que, inicialmente, temiam pelos riscos da tirania. 37

Com a quebra da resisténcia que se observava, é possivel sustentar que a Operacdo Arcanjo,
que obteve repercussdo internacional, representa um precedente politico ndo-judicial, pois o
governo federal passou a controlar autoridade politica para recorrer as Forcas Armadas no
combate a crises locais e regionais de seguranca publica. Neste exemplo de fortalecimento do
Poder Executivo federal, existe uma explicacdo para o Executivo almejar este poder. Através
do combate de tais crises por meio de suas forgas militares, o Executivo consegue se fortalecer,
de um lado, aumentando sua popularidade com relacdo aos destinatarios da manobra ou da
ocupacao, bem como de seus expectadores, e, de outro lado, conquistando credibilidade entre
as autoridades regionais que ndo eram capazes de solucionar a questdo ou, no minimo,

avaliavam os custos da solu¢do como mais elevados que seus proprios beneficios.

Sustentar que a Operacdo Arcanjoss representa um precedente politico ndo-judicial no Brasil,
entretanto, implica dizer que houve transferéncia de autoridade politica, ou seja, alguém perdeu
a prerrogativa de recorrer legitimamente a um poder constitucional pelo fato de seu exercicio
passar a ser reconhecido como de diverso ator politico. Neste ponto, especificamente, é possivel
apresentar uma particularidade do desenho constitucional brasileiro. Os cenarios de crise de
seguranca publica que ensejaram o desenvolvimento das operacfes de garantia da lei e da
ordem conduziram a delegacdes distintas das que se costumavam observar. A partir deste
precedente politico, é possivel considerar que houve delegacdo de poder dos Poderes
Executivos estaduais ao Poder Executivo federal. Trata-se de um caso particular de emergéncia
e delegacdo, pois envolve entes federativos, ndo meramente poderes de Estado vinculados a
mesma entidade como ocorre na maioria dos casos. O argumento de que had um precedente
politico se fortalece quando analisada a emergéncia nos casos de emprego das For¢as Armadas
em crises locais ou regionais de seguranca publica sob o prisma de delegacdes e emergéncias.

O caso da Operacao Arcanjo ndo foi um episddio isolado no contexto politico e institucional

37 Os dados disponibilizados pelo Ministério da Defesa nos dao indicativos deste fato, porém faltam informaces
cruciais, tais como o tempo total exato de uma operagdo, qual foi o efetivo empregado nela, qual foi a limitagdo
geografica delimitada e qual foi a justificativa para que a operagdo fosse decretada.

38 A Operagdo Arcanjo marcou o inicio da guerra ao trafico e as milicias na cidade do Rio de Janeiro. Pela
solicitacdo do Governador do Estado, Sérgio Cabral, tropas militares foram enviadas para invadir o Complexo
do Aleméo. Materialmente, foram mobilizadas as Brigadas de Fuzileiros Navais, Paraquedista, Aviacao do
Exército e Blindados. Seu inicio foi decretado no dia 25 de novembro de 2010.
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brasileiro, mas, desde sua ocorréncia, tem se repetido o recurso a operacdes de garantia da lei e

da ordem, criando-se um padréo de intervencéo das Forcas Armadas nos Estados.

Os resultados das operagdes de garantia da lei e da ordem fortalecem o Executivo federal.
Quando complexos problemas que assolam as autoridades e que perturbam as populacoes locais
e regionais sdo solucionados pela intervencao das Forcas Armadas, ha um beneficio politico
conquistado pela Presidéncia da Republica. Em primeiro lugar, as autoridades locais e regionais
deixam de conviver com um problema de sua responsabilidade e que pode prejudicar a imagem
de seu governo para as proximas disputas eleitorais — o que explica a conveniéncia das
intervencdes. Tais acontecimentos, logicamente, ndo se resumem a formacéo de sentimentos
de gratidao e lealdade que se poderia cogitar em um mundo perfeccionista. Ao contrario, iSso
se converte em credibilidade nas instancias politicas de governo e, quando o governo federal
precisar de apoio politico para empreender seus planos, aquelas autoridades serdo cobradas a
apoia-lo. Em segundo lugar, a populacdo beneficiada com a operacdo passara confiar mais no
governo federal e, mesmo que ndo haja uma mudanca radical na influéncia de seu partido
politico entre aqueles cidadaos, certamente havera uma melhoria em sua popularidade, algo que
repercute positivamente na governabilidade da Presidéncia. Em razdo destes beneficios
politicos existentes, nem sempre as operacdes de garantia da lei e da ordem observardo
estritamente o0s termos e pressupostos legais exigidos. Nestes casos, quando ndo observado o
pressuposto da subsidiariedade ou as limitagdes espaco-temporais preestabelecidas, por
exemplo, fica demonstrado o uso politico das Forcas Armadas nas operacdes de garantia da lei
e da ordem, pois 0s motivos que ensejaram sua implementacao foram mais intensos e poderosos
do que as limitacdes legais impostas. Isso fortalece a importancia de apreciar tal objeto a partir

do que sustenta o marco tedrico pds-madisoniano.

Algumas operagdes de garantia da lei e da ordem obtiveram maior repercusséo e relevancia do
que outras. A que se popularizou como Operacdo Arcanjo caracteriza o precedente politico de
uso das Forgas Armadas em crises locais e regionais de seguranga publica, mas as operacdes
desenvolvidas posteriormente esclarecem como tais medidas podem ilustrar um uso politico
mais ou menos acentuado por parte do governo federal, assim como o0s governos estaduais

passaram a compreender tais mecanismos de uma maneira mais conveniente a seus interesses.

a. Greve da Policia Militar da Bahia em 2012.
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A greve da Policia Militar da Bahia, decretada no dia 31 de janeiro de 2012, a priori,
representava uma questdo delicada restrita ao Estado da Bahia. Porém, rapidamente, a questao
colocou-se pauta na agenda presidencial e do Senado. As escutas, autorizadas pela justica, entre
0s grevistas baianos mostravam um planejamento de expansdo dessa greve para os Estados de
SP, RJ, PA, PR, projetando-a nacionalmente. Na semana seguinte ao inicio da greve na Bahia,
foi decretada a greve das Policias Militar, Civil e dos Bombeiros do Estado do Rio de Janeiro.
O quadro encarado pelo governo era de uma crise institucional entre as forcas de seguranca e
seus respectivos Governos Estaduais, os quais tinham limitagdes orcamentarias para acatar a
pauta de reivindicacdo. O quadro tornava-se mais critico sob a anélise de que a greve no
nordeste precedia o periodo de festividades populares internacionalmente conhecido como

carnaval em duas semanas, fazendo-se mister a presenca das forcas de seguranca na rua.

O Governo Federal, no intuito de conter a onda de greves das forcas de seguranga no pais,
determinou que as Forcas Armadas operassem visando a garantia da lei e da ordem em todo o
Estado da Bahia. O controle da greve foi efetuado em duas frentes de acdo. A primeira,
garantindo a seguranca da populacdo e fazendo presenca nas ruas, demonstrando que o Estado
seguia presente. Com a ocupacdo, a sensacdo de inseguranca da populacdo regional foi
combatida, enfraquecendo o movimento grevista. A segunda, isolando os manifestantes e
negociando o fim imediato da greve. O panorama nacional mostrou-se mais calmo logo apés o
fim da greve da Policia Militar baiana, sendo seguida pelo fim da greve das Policias e dos
Bombeiros do Estado do Rio de Janeiro. Evidencia-se a conveniéncia do uso das Forcas
Armadas quando o Governo Estadual se recusa a negociar com as forcgas grevistas. Nao havia
qualquer canal de comunicacdo entre 0 governo e os policiais militares. Ao que parece, a
intervengdo com forcas militares do governo federal era dotada de maior credibilidade do que
a abertura de um didlogo com a outra parte. Essa analise ganha ainda mais forca, quando em
2014, o governo estadual respondeu, a luz de 2012, ndo hesitando em decretar a outra operacéo

de garantia da lei e da ordem por parte das forcas armadas em territorio baiano.

Depreende-se dos acontecimentos que, em 2012, havia justificada necessidade do uso das
Forgas Armadas. O emprego do Exército veio no sentido de garantir a lei e a ordem, prevenindo
que uma crise de seguranca se transformasse em uma calamidade social as vésperas do carnaval.
Por maior que fosse a calamidade e a necessidade, nenhum dos ritos previstos em lei foram
seguidos. Nao houve decretacdo da Faléncia das Forgas de Seguranca por parte do Governador

do Estado, conforme previsto no paragrafo terceiro do Artigo 15 da Lei Complementar 97 de
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1999, pilar normativo deste instrumento juridico. O dispositivo € cristalino, complementando a
interpretacdo dos paragrafos primeiro e segundo, colocando limitacdo formal a O fato se repete
na greve da PM de 2014 — com o agravante de que neste ano ndo se precedia nenhuma

festividade como o carnaval.

A decretacao de Operacédo de Garantia da Lei e da Ordem sem o minimo respeito ao que dispoe
a legislacéo fere nosso ordenamento constitucional e ignora 0s riscos inerentes a uma agao sem

freios e contrapesos que foi iniciada pela entdo presidente da Republica Dilma Rousseff.

b. Operacdo Arcanjo

A atencdo recebida pela operacdo de ocupacdo do Complexo do Aleméo na cidade do Rio de
Janeiro em Novembro de 2010 foi mundial. O globo terrestre assistiu a cenas dos blindados
auxiliando a incursdo das Forcas Armadas para o reestabelecimento da ordem naquele
complexo de favelas. A operagdo de garantia da lei e da ordem foi estabelecida pelo Decreto
Ministerial n°14/2010.39 O contexto dessa operacdo era delicado tanto pela necessidade de
presenca do Estado em locais dominados por fac¢des criminosas como pelo fato de que o
municipio em questdo sediaria jogos da Copa do Mundo FIFA e seria a cidade sede dos Jogos
Olimpicos 2016. Dadas as exigéncias logisticas e de pessoal para o controle continuo da area,
0 governador do Estado do Rio de Janeiro solicitou ao Ministro da Defesa a continuidade das

Forcas Armadas na operagéo de pacificagdo do Complexo do Aleméao.

INDICADOR 28 NOV 09 a | 28NOV 10a | Diferenga Diferenca
ESTRATEGICOu 27 NOV 10 23 NOV 11 Absoluta Percentual
Homicidio doloso 121 110 -11 -9.1
Latrocinio 10 6 -4 -40,0
Resisténcia com morte | 73 25 -48 -65,8

do opositor

39 Tal decreto, na prética, atuou com o efeito de Decreto Presidencial exigido para Decreto de Operacéo de
Garantia da Lei e da Ordem.

40 “De acordo com o instituto de Seguranga publica do Rio de Janeiro (ISP). A andlise enfocou dados de trés
delegacias policiais (222, 38? e 442 DP) que atendem as comunidades do Alemao e da Vila Cruzeiro e também
aos bairros do entorno (Engenho da Rainha, Toméas Coelho, Inhaima, Del Castilho, Maria da Graca, Olaria,
Penha, Penha Circular, Bras de Pina, Cordovil, Parada de Lucas, Vigario Geral e Jardim América)” Em:
MENDES, C. A. K. Consideracdes sobre a Forca de Pacificacdo empregada no Rio de Janeiro. Colecdo Meira
Mattos, revista das ciéncias militares, Vol. 3, 27, 2012.
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Letalidade violenta 208 141 -67 -32.2
(homicidio +
latrocinio + auto de
resisténcia + leséo

seguida de morte)

Roubo de veiculo 1560 1047 -513 -32,9

Roubo a transeunte 3016 2183 -833 -27,6

Cabem aqui duas analises com relacdo a acfes tomadas de maneira desconsoante com as
previsdes legais, no intuito de provar a conveniéncia da acdo federal: (i) o inicio da operacdo
ter como marco um decreto ministerial e ndo um Decreto Presidencial, conforme previsto pela
Lei Complementar 97/1999 e (ii) 0 aumento temporal da operacdo que vai de encontro com um
dos fatores delimitadores das operacGes de garantia da lei e da ordem, durabilidade pré-
estabelecida. Estabelece a lei supracitada, em seu artigo 15, 8§ 20, que as acdes das Forcas
Armadas para garantia da lei e da ordem, ocorrerdo “de acordo com as diretrizes baixadas em
ato do Presidente da Republica”. A delegacdao de competéncia da seguranga publica do Governo
Estadual para o Federal e a resposta do segundo vindo de maneira ilegal € um forte indicio de
que o uso das Forcas Armadas tinha interesse politico, sobretudo quando aliada a segunda
andlise. O aumento temporal de mais de 50% na operacdo, contrasta com as previsdes legais
concernentes a limitacdo temporal dessas acdes. Essa prorrogacao da permanéncia das Forcas
Armadas, indica também o uso politico dessa instituicdo. Os intuitos governamentais na
extensdo dessa operacdo residem no aumento de popularidade e da credibilidade.
Primeiramente, a reducdo da criminalidade remete a um cenario de maior seguranga no
complexo do alemdo, enquanto que a prorrogagédo da acdo de ocupacgdo aponta no sentido de
uma relagdo estavel entre a comunidade e as forcas de ocupag&o, justificando a popularidade
preterida. Por Gltimo, a aproximacdo entre o Governo Federal e o Estadual do Rio de Janeiro,
traduzido num apoio irrestrito do primeiro ao segundo em outros grandes eventos —

conveniéncia-, evidenciam um aumento da credibilidade presidencial com o governador.
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Conclusao

O contexto do presente artigo esta inserido na discusséo trazida pela teoria institucional norte-
americana em relacdo a superacdo da teoria da triparticdo dos poderes proposta por James
Madison. Este modelo tem sofrido duras criticas das quais levanta-se a questao da auséncia de
sua praxis, posto que sua proposta de controle mutuo entre os trés poderes tem-se mostrado
ineficaz, sobretudo, em momentos de crise. Tais questionamentos sdo levantados pela obra The
Executive Unbound, de Posner e Vermeule, que com seu marco-tedrico pds-madisoniano
propdem, dentro da perspectiva da ineficacia dos checks and balances que o Poder Executivo

teria como fatores delimitadores de seu poder e a¢6es a popularidade e a credibilidade.

No Brasil, 0s momentos de crise regionais tém, desde a abertura democratica, sido resolvidos
com a intervencdo das Forcas Armadas para a garantia da lei e da ordem, a qual foi objeto deste

trabalho.

Ao que parece, 0 emprego das Forcas Armadas para o reestabelecimento da lei e da ordem, em
crises locais ou regionais, tem sido usado com frequéncia de maneira bastante distinta do que
havia pensado nosso constituinte — muitas operagdes, com grande desrespeito legal. Tais
acontecimentos aproximam a teoria pos-madisoniana da realidade politica e institucional
brasileira. Alguns casos de operacOes de garantia da lei e da ordem representam, no Brasil, a
insuficiéncia dos mecanismos de controle madisonianos, considerando a rule of law ndo foi

suficiente para conter as agoes.
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A banalizacdo das Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem e, por conseguinte, do emprego
das Forcas Armadas apresentou trés fatores motivadores: credibilidade, popularidade e
conveniéncia, conforme apontados na metodologia. Primeiramente, a credibilidade diz respeito
as cobrancas politicas que mais tarde 0 Governo Federal, por ter ajudado na garantia da lei e da
ordem com a intervencdo das Forcas Armadas, de maneira a controlar situacfes de crise, tera.
Em segundo, a popularidade, fator de extrema relevancia, o qual o first-best, para o Executivo,
seria a mudanca da opcéo de voto por parte da oposicao, porém o second-best é satisfatorio em
larga escala, pois garante a governabilidade da presidéncia. Por ultimo, a conveniéncia,
merecedora de destaque por ser exclusiva do desenho institucional brasileiro, a qual € explicada
pela rapida solugéo apresentada aos governos estaduais, 0s quais se veem livres de um problema

que poderia ser impactante nas futuras eleicoes.

O desrespeito as previsdes legais ndo podem ser ignorados. A conveniéncia do uso das Forcas
Armadas para resolver situacdes de conflito na qual o ente competente é o Executivo Estadual
sem qualquer respeito ao rito estabelecido em lei para que tal instrumento fosse utilizado,
evidencia que a legislacdo que estabelecia freios e contrapesos timidos sdo ineficazes e o que
se pensou como teoria madisoniana ndo se sustenta na realidade pratica brasileira. No mesmo
sentido, a manutencgdo das tropas por tempo além do pré-estabelecido na Operacéo Arcanjo —
temporalidade das operac6es de garantia da lei e da ordem-, e o Decreto Ministerial tendo efeito
de Decreto Presidencial no estabelecimento de uma operagdo de mesma natureza -delegando
competéncia exclusiva- sdo consoantes com a relacdo proposta entre o fortalecimento do

Executivo Federal e as a¢Oes das Forgas Armadas tratadas no artigo.

A explicacdo do fendmeno da banalizagdo do uso das Forgas Armadas, por parte do Governo
Federal, pode ser apreciada pela perspectiva institucionalista e pds-madisoniana. Por essa
andlise, houve a comprovacao de que o uso dessa institui¢cdo nas operacOes de garantia da lei e
da ordem néo séo fatos aleatdrios e politicamente isolados. H&, na verdade, incentivos para que
0s poderes se comportem dessa forma e, portanto, ha incentivos para que haja recorrente uso
do dispositivo legal. Com inspiracdo em nosso constituinte e observando que a base legal ainda
pode ser melhor elaborada, traz-se proposta de redagdo legislativa para complementar o

arcabouco legal que dispde sobre o tema.
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Projeto de Lei — GLO

O presente Projeto de Lei tem trés principais objetivos. Primeiro, estabelecer critérios minimos
relativos a publicidade das informacdes relativas as Operacfes de Garantia da Lei e da Ordem.
Em segundo lugar, estabelecer penalidades e mecanismos de controle para os agentes publicos
responsaveis pelas Operacdes. Estes dois meios sdo apontados pela tese de controle dos
professores Posner e Vermeule como eficazes para conter um Executivo unbounded. Por
altimo, também € importante que o legislativo antecipe a discussdo do império da jurisdicdo
civil sobre agcdes de garantia da lei e da ordem, haja vista a previsdo constitucional diferente
entre Operacdes GLO e Estado de Defesa e Sitio. Ndo ha confusdo sobre esses instrumentos na

Carta.

Art. 1. As OperacOes de Garantia de Lei e da Ordem apenas serdo deflagradas com
publicacdo, em diario oficial, de todos os requisitos legais, conferindo publicidade ao carater

episodico, localizado e temporal de cada operacao. 41

Art. 2. Ao final de cada operacdo serd publicado relatério com todos os dados

operacionais do emprego das Forcas Armadas para Garantia da Lei e da Ordem.

41 H4 disposi¢do no Manual da GLO do Ministério da Defesa no sentido de sigilo de informagao: “4.2.2.4.1
Apesar do carater episodico, localizado e temporal do emprego das FA nas Op GLO, as informacdes sobre cada



https://www.defesa.gov.br/arquivos/2014/mes02/md33_m_10_glo_2ed_2014.pdf
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Paragrafo Unico. A auséncia de publicacdo implicara em crime de responsabilidade,
previstos nos incisos Il ou IV do art. 4 da Lei 1.079 de 1950 (Leis de Crime de
Responsabilidade).

Art. 3. OperacOes de Garantia da Lei e da Ordem com duragdo superior a 1 més passarao

pelo crivo de maioria simples do Congresso Nacional.

Art. 4 Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem com duracéo superior a dois meses ou

gue sejam prorrogadas passardo pelo crive de maioria absoluta do Congresso Nacional.

Art. 5. Governador de Estado que aceite o emprego das Forgas Armadas sem declaracao
formal da faléncia das Forcas de Seguranca, conforme previsto no art. 14 da Lei Complementar
97 de 1999, podera ser julgado pelo crime de responsabilidade previsto nos incisos Il ou IV do
art. 4 da Lei 1.079 de 1950.

Art. 6. O Comandante do Exército que autorizar conducao de operacao sem a publicacdo
e observancia dos requisitos elencado no art. 1, seré julgado conforte o art. 9 do Codigo Penal

Militar, que avalia os crimes em tempos de paz.

Art. 7. A jurisdigdo civil é imperiosa em todo o &mbito das Operacdes de Garantia da

Lei e da Ordem.
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