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RESUMO

O trabalho estrutura-se na necessidade de compreender as ingeréncias das Forgas
Armadas em acgoes ligadas a Seguranga Publica e de analisar a constitucionalidade
dessa atuagcdo. O problema que se pretende enfrentar é: a atuagao das Forcas
Armadas nas operagdes de garantia da lei e da ordem pode ser definida como uma
das permanéncias autoritarias da democracia brasileira? A metodologia adotada
segue uma abordagem qualitativa da tematica proposta a partir da analise dos
documentos constantes em bases de dados publicas, em especial aquelas mantidas
pelo Ministério da Defesa, nas quais se encontra o histérico e a classificagado das
operagoes de garantia da lei e da ordem. A pesquisa constata que a ideia de
Seguranca Nacional que orienta a atuacdo das Forgas Armadas desde a fundagao
da Escola Superior de Guerra (ESG) e perpassa o periodo autoritario pés 64 se
reflete nos decretos de garantia da lei e da ordem editados sob a vigéncia da
Constituicdo de 1988. Os dados analisados demonstram que essa atuacgao, além de
apresentar constitucionalidade duvidosa, traz em si elementos caracteristicos de

periodos autoritarios.

Palavras-chave: autoritarismo; Seguranga Nacional; Seguranga Publica; GLO.



ABSTRACT

The work is structured around the need to understand the involvement of the Armed
Forces in actions related to Public Security and to analyze the constitutionality of
such involvement. The problem to be addressed is: Can the Armed Forces'
involvement in operations to guarantee law and order be defined as one of the
authoritarian remnants within Brazilian democracy? The methodology adopted
follows a qualitative approach to the proposed theme, based on the analysis of
documents available in public databases, particularly those maintained by the
Ministry of Defense, which contain the history and classification of law and order
operations. The research finds that the concept of National Security guiding the
Armed Forces' actions since the founding of the Escola Superior de Guerra (ESG)
and permeating the post-1964 authoritarian period is reflected in the law and order
decrees issued under the 1988 Constitution. The analyzed data show that this
involvement, besides presenting questionable constitutionality, carries elements

characteristic of authoritarian periods.

Keywords: authoritarianism; National Security; Public Security; Law and order

guarantee operations.
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1 INTRODUGAO

O trabalho tem como temas centrais o autoritarismo e o sistema penal,
delimitados na relacdo entre as Forcas Armadas e as instituicbes que compdem o
sistema penal, compreendido este como a institucionalizagdo do controle social
formal punitivo. A delimitacdo do problema se da em fungdo da necessidade de
compreender as ingeréncias das Forcas Armadas em areas ligadas a seguranga
publica em areas urbanas e de analisar os vicios constitucionais dessa atuagao.

As instituicdes militares que compdem as Forgcas Armadas tém sido
recorrentemente utilizadas em agdes ligadas as politicas de seguranga publica,
especialmente por meio dos chamados Decretos para Garantia da "Lei e da Ordem"
(GLO) amparados no artigo 142 da Constituicdo Federal, embora a Constituicéo
Federal de 1988 tenha delimitado suas fungdes, excluindo-as dos quadros da
seguranga publica. Segundo dados do Ministério da Defesa (MD), entre 1992 e
2022, as Forgcas Armadas atuaram em 145 operagdes para “GLO” com base no art.
142 da Constituicao Federal. Desse total, 23 foram relativas a atuacdo por motivos
de “violéncia urbana”; 26 se deram em razao de greves da Policia Militar (PM) e 39
foram relativas ao comando da seguranga em “grandes eventos”.

Esses numeros apontam para um aumento significativo na requisigao dos
militares que compdem as Forgas Armadas para atuarem em temas ligados a
seguranga publica, o que, para além de justificar, torna imprescindivel a analise
desse modelo de construgdo da politica de seguranga publica, especialmente se
observado que 6rgédos militares como a ESG continuam a propagar a chamada
Doutrina de Seguranga Nacional (DSN), expresséo excluida do texto constitucional
de 1988. E preciso registrar também a necessidade de expans&o das pesquisas de
natureza empirica desenvolvidas no ambito do proprio direito dentro do cenario
nacional, finalidade com a qual este trabalho pretende contribuir.

A vista disso, o objetivo geral do trabalho consiste em analisar as
repercussdes contemporaneas da relagdo entre autoritarismo e sistema penal no
Brasil. O problema que se pretende enfrentar pode ser definido nos seguintes
termos: a atuacdo das For¢cas Armadas nas Operacdes de GLO pode ser definida
como uma das permanéncias autoritarias da democracia brasileira?

A hipétese com a qual se trabalha preliminarmente é no sentido de que a

constante convocacgao das forcas armadas para atuarem em area que néao lhes diz



respeito consolida uma politica de seguranga publica ainda atrelada ao autoritarismo
que antecedeu a Constituicdo de 1988. O trabalho segue uma abordagem
qualitativa da tematica proposta, sem, no entanto, olvidar-se das repercussdes que
um estudo de natureza empirica pode ter nas questdes de natureza
juridico-normativa, o que termina por nao excluir possibilidades de construgbes de
carater dogmatico, compreendido este como uma opgao de analise do saber juridico
que ndo nega os pontos de partida normativos (Luhmann, 1983, tradugao nossa).

O primeiro capitulo do trabalho analisa a intersegdo entre Seguranca
Publica e Seguranca Nacional, abordando a ambiguidade do conceito de Seguranca
Pudblica, que oscila entre uma abordagem autoritaria, focada na manutencdo da
ordem, e uma democratica, centrada na preservagao dos direitos fundamentais, e o
conceito de Seguranga Nacional, discutido sob a perspectiva da DSN, caracterizada
por seu foco na eliminagdo de vulnerabilidades que enfraquecem a coletividade
nacional.

O segundo capitulo discute a atuagao das Forgas Armadas na seguranga
publica, conforme definido pela Constituigao e jurisprudéncias recentes, com foco na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 6.457, julgada em 9 de abril de 2024,
abordando os limites legais e constitucionais dessas operagdes. O texto trata
também das limitagdes no processo democratico brasileiro, influenciada pela DSN,
que levou a militarizagao e securitizagado da seguranga publica.

Por fim, o terceiro capitulo realiza um detalhamento sobre as GLOs, com
a seguinte estrutura: analise dos dados das GLOs, fornecidos pelo Ministério da
Defesa, entre 1992 e 2022, com destaque as diferentes categorias de operagdes e
sua distribuicdo ao longo dos anos, a fim de entender o contexto, a frequéncia e a
relacdo dessas operagdes com a segurancga publica no Brasil; revisao bibliografica,
com analise de estudos académicos recentes, como os de Aguilar e Mendonga
(2021), Rocha (2022), Miranda (2020) e Dario (2020), e sua diferentes perspectivas
sobre o uso das GLOs; e, reflexdo critica sobre as GLOs, sugerindo que, embora
essas operagdes nao sejam exclusivas de regimes autoritarios, sua implementagao

pode perpetuar caracteristicas autoritarias.
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2 SEGURANCA PUBLICA

A Seguranga Publica possui capitulo especifico na Constituicao
Federativa de 1988, o art. 144 do dispositivo versa ser esta, dever do Estado, direito
e responsabilidade de todos, exercida para a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio, por meio das policias federal; rodoviaria
federal; ferroviaria federal; civis; militares; corpos de bombeiros militares e; policias
penais federal, estaduais e distrital. A Constituicao dispde que a lei disciplinara a
organizacao e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica, de
maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades. Além disso, se estende em
descrever a destinagdo de cada orgao, estabelecendo as policias militares o
policiamento ostensivo e a preservagao da ordem publica e as caracteriza como
forcas auxiliares e reserva do Exército, que se subordinam, juntamente com as
policias civis e as policias penais estaduais e distrital, aos Governadores dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

A “constitucionalizagdo” da Seguranga Publica é o ponto central para a
legitimacdo da atuacao estatal na formulagcdo e na execugdo de politicas de
seguranga, isso porque, a Constituicdo é compreendida como norma juridica dotada
de superioridade formal e material em relacdo as demais, assim, diante da previsao
legal da seguranga publica na Carta Magna, as leis, estruturas administrativas e,
ainda, as acbes das autoridades policiais, devem estar pautadas no sistema
constitucional de modo geral, levando em consideragao, desse modo, os direitos e
principios fundamentais constitucionais (Souza Neto, 2011).

Entretanto, o conceito de Seguranga Publica possui duas concepgdes
que rivalizam entre si, uma centrada na ideia de combate: em que a politica de
seguranca é formulada como estratégia de guerra e, como tal, admite medidas
excepcionais, sobretudo, recrudescimento das estratégias bélicas de controle social,
e outra, na prestagao de servigo publico: em que o Estado possui atuacao positiva,
com a finalidade de proteger a seguranca e nao a de limitar a liberdade dos que
atentam contra ela (Barroso, 2007).

Sendo assim, tem-se que a concepcdo autoritaria se apoia em um
modelo de sociedade centrado no conflito e que entende o policial como
combatente, enquanto a concepgao democratica € pautada no cidadao enquanto

sujeito talhado para a cooperacdo social, ndo havendo, portanto, inimigos a
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combater e, sim, cidadaos para servir, conferindo ao policial a condicdo de servidor
e a funcdo da atividade policial o meio de gerar “coesé&o social”’, e ndo de pronunciar
antagonismos.

A determinagao constitucional da Seguranga Publica para “preservagao
da ordem publica” consequentemente torna esta a tarefa fundamental do servigo
publico de seguranga prestado ao cidaddo. Entretanto, a nogéo de “ordem publica”
enquanto conceito juridico indeterminado (Binenbojm, 2006, p. 212), d4 margem a
apropriacbes divergentes, sejam estas democraticas ou autoritarias, a exemplo,
tem-se a nogdo de ordem publica no cerne dos discursos de legitimagado das
ditaduras, em que o fundamental, para o pensamento autoritario, € a manutengao
da ordem - ordem esta ditada pela vontade de quem tem forca para tomar a deciséo
politica soberana - independentemente da preservagao da Lei. Sendo assim, se a
ordem esta em confronto com a lei, opta-se sempre pela ordem.

A partir dessa nogao, a fungao das policias € frequentemente entendida
como a de manter a ordem, ndo a de preservar a lei. E, em decorréncia disso, a lei &
muitas vezes entendida como um entrave a garantia da ordem publica; e os direitos
humanos, como obstaculos a atuacado eficiente das autoridades policiais. Em
contrapartida, a ordem publica democratica €, sobremaneira, estruturada pela
Constituicdo e pelas leis e depende, portanto, do exercicio do poder em
conformidade com o direito. Desse modo, preservar a ordem publica significa
preservar o direito e garantir a legalidade. Assim, qualquer politica ou agédo que
desconsidere os direitos fundamentais é uma transgressédo a ordem publica que se
pretende preservar (Souza Neto, 2011).

O Supremo Tribunal Federal definiu o rol do art. 144 como taxativo, ou
seja, tao somente os 6rgaos de segurancga la listados poderao ser instituidos como
corporacgdes policiais, veda-se, portanto, a atribuicdo da funcéo policial aquilo que
foge dos orgaos enumerados (ADI 2.827, rel. min. Gilmar Mendes, j. 16-9-2010, P,
DJE de 6-4-2011; ADI 1.182, voto do rel. min. Eros Grau, j. 24-11-2005, P, DJ de
10-3-2006; ADI 2.575, rel. min. Dias Toffoli, j. 24-6-2020, P, DJE de 16-11-2020).

Entretanto, tal taxatividade nao fora capaz de vetar a atribuicdo de
fungdes policiais a érgaos constituidos para outros fins, o que revela o problema da
separacdo de poderes - que tem como principal funcdo o equilibrio e controle
reciprocos entre os diversos 6rgaos que compdem o Estado, de modo a evitar o

abuso de poder e proteger os direitos individuais - ao confiar fungdes policiais a
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outros orgaos (que nao possuem esta finalidade) pondo em xeque o principio
constitucional da separagédo dos poderes diante da participagdo de outros 6érgéos na
execugao de politicas de seguranga, como é o caso das Forgas Armadas.

A Constituicdo de 1988 inova ao dedicar um capitulo a Seguranga
Publica. No entanto, o texto constitucional destina-se tdo somente a forma em que a
seguranga deve ser estabelecida e ndo em conceitua-la, ou seja, o foco esta nos
meios para implementar a seguranga e ndo em definir o que € a seguranga publica
propriamente dita. A Constituicao transferiu essa violéncia legitima para o controle
da sociedade civil, isso porque, durante a Ditadura Militar, conforme defendem Lino
e Duarte (2024, p. 324), esse acesso era limitado, sendo assim, embora o tema seja
tratado como uma questado de policia, essa mudancga representa o primeiro passo
para a consolidagcdo do Estado de Direito, servindo como a resposta publica ao
controle do crime, dos delitos e dos conflitos.

Por outro lado, Freire (2009) argumenta que a Constituicdo se concentra
nas instituicbes policiais, negligenciando tanto outros 6rgaos de prevengédo a
violéncia quanto o papel da sociedade civil. Essa auséncia de enfoque na
Constituicao reflete um paradigma em que a prioridade nado era a prevencao do
crime nem a participacdo da sociedade civil nessa politica. Somado a isso,
Fontoura, Rivero e Rodrigues (2009, p. 142) aduzem que a constitucionalizagdo da
tematica da segurancga publica € importante, contudo, as permanéncias herdadas do
periodo ditatorial ainda se fazem presentes no texto constitucional, dentre estas, a
"impropriedade de se colocar sob um mesmo titulo a seguranga publica e as
questdes de seguranga nacional".

A Constituicdo entretanto, ainda que com tragcos de permanéncias
autoritarias, também marcou uma ruptura com o regime anterior ao promover a
descentralizagao administrativa, atribuindo maior responsabilidade aos estados em
matéria de seguranga publica. Com a ressalva que, embora a descentralizagao
possa ser vista como positiva, ela também gerou dificuldades na implementagéo de
politicas nacionais (Lino; Duarte, 2024).

A literatura que analisa a segurancga publica no texto constitucional revela
gue ha mais continuidades do que rupturas em relagao ao periodo autoritario, como
o modelo policial dual, as policias militares como forcas auxiliares do Exército, e a
justica militar e o sistema criminal. H4 um entendimento de que a Constituigao de

1988 ndo conseguiu substituir a atuagao autoritaria por uma aplicagdo democratica
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que atendesse as demandas dos cidadaos, mantendo as mesmas estruturas e
praticas do regime militar (Bueno, 2014; Lima, 2011; Vasconcelos, 2018).

A face do exposto, tem-se que embora a Constituicdo Federativa de 1988
tenha permitido mudangas em varias politicas sociais, na area de seguranga
publica, encontrou forte resisténcia de militares e de um lobby bem organizado. A
literatura indica uma ampla manutencdo da arquitetura institucional nessa area.
Posto isso, diante dos avangos minimos e sem reformas consistentes, ndo se pode
afirmar que houve uma grande ruptura (Fontoura; Rivero; Rodrigues, 2009; Lima;
Proglhof, 2013; Pereira, 2021; Sinhoretto, 2006; Soares, 2007).

2.1 Seguranga nacional

A Seguranca Nacional pode ser compreendida sob varias perspectivas,
mas, sob a perspectiva da Doutrina de Seguranga Nacional, tomada como
referéncia nesta investigacéo, leva em consideragéo trés elementos fundamentais:
Povo/nacgao; territério e soberania. Em o “Direito da Seguranga Nacional”, Pessoa
(1971, p. 99) conceitua a Seguranga Nacional como a completa eliminagdo das
vulnerabilidades que debilitam a Coletividade Humana na sua intrinseca conexao
nacional. A Seguranca Nacional seria, entdo, o completo afastamento dos perigos,
antagonismos e pressdes que afrontam a nagdo. O autor também a caracteriza
como relativa — o que diria respeito a um ‘julgamento conjuntural de valor’ — e
adaptavel - em constante processo de reajustamento em face de novos fatos.

Como se pode observar, trata-se de um conceito polissémico, que, nao
raro, invoca associagdes genéricas e que podem dar novos sentidos a ideia de
Seguranga Nacional, a exemplo das ideias de Seguranga Nacional e defesa
nacional como sinénimas. No entanto, € importante registrar que, na DSN, a nog¢ao
de seguranga € mais abrangente, a ponto de, inclusive, abarcar a ideia de defesa,
cuja énfase recai nos aspectos militares da nogéo de seguranca.

A ESG (2006), da qual n&do se pode desvincular a propria DSN, conceitua
a Seguranga Nacional como

o grau relativo de garantia que, através de agdes politicas, econdmicas,
psicossociais e militares, o Estado proporciona, em determinada época a
nagdo que jurisdiciona, para a consecugdao ou manutengao dos objetivos
nacionais, a despeito dos antagonismos ou pressdes existentes ou
potenciais.
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Nessa conceituagao, percebe-se a centralidade nos chamados “objetivos
nacionais” (Pessoa, 1971, p. 120). A ESG entende por objetivos nacionais “a
cristalizacdo dos interesses e aspiragbes nacionais em determinado estagio da
evolucdo da comunidade, cuja conquista e preservagao toda a Nagao procura
realizar através dos meios de toda ordem a seu alcance” (ESG, 2006).

Em seu Manual Basico (ESG, 2006), a ESG define a Seguranc¢a Nacional
como a garantia de que os objetivos de “existéncia soberana, identidade
democratica, integragao social, integridade patrimonial, progresso e paz social’
estdo sendo efetivados. Numa outra perspectiva, Mario Pessoa separa os objetivos
nacionais em trés: ofensivos — baseado na conquista territorial; defensivos — com a
finalidade apenas de manter a integridade nacional ou; preservativos do status quo
politico.

O livro Planejamento estratégico, de Golbery do Couto e Silva, conceitua
a Seguranca Nacional durante a Ditadura sob trés pilares: sociedade, Estado e
politica. Assim, Seguranca Nacional importaria “a destruigdo de possiveis ameacgas
a rotina da sociedade, ao funcionamento do Estado e a vida dos governantes”
(Silva, 1981, p. 22). Com isso, qualquer agcdo que usasse a justificativa de
‘manutencao da Seguranga Nacional’ seria legitima. Além disso, nesta perspectiva
caberia ao Estado regular diversos setores considerados fundamentais para a
Seguranga Nacional, com objetivo de reduzir a oposicdo e centralizar o

planejamento e o crescimento econdmico (Pieranti; Cardoso; Silva, 2007).

2.2 Seguranca Publica e Seguranga Nacional

A Doutrina de Seguranga Nacional surgiu de um processo de
"profissionalizacdo militar" focado na ordem interna, baseado na ideia das Forcas
Armadas como "guardias" da ordem nacional. A DSN, a partir disso, promoveu a
militarizacdo das instituicbes de seguranga publica, adotando uma logica de
combate ao "inimigo interno", que se mostra incompativel com o padrao de ordem
caracteristico do Estado Moderno (Elias, 1994). Segundo Morais (2023), a violéncia
€ um dos legados mais visiveis do regime autoritario que vigorou no Brasil entre
1964 e 1985.
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A doutrina da ESG assegura que os fundamentos iniciais da Doutrina de
Seguranga Nacional surgem, sobretudo, da concepgéo de despreparo e ineficiéncia
das elites politicas; inadequacdo das estruturas politicas e das instituicdes
governamentais para tratar questdes relacionadas ao desenvolvimento econdmico e
a seguranga nacional; ingenuidade politica e as caracteristicas culturais do povo
brasileiro, que o tornam vulneravel a influéncia comunista; infiltragdo do movimento
comunista internacional em todas as areas, setores e instituicbes sociais,
caracterizando uma “agresséao interna” (Oliveira, 1976).

A anadlise de Oliveira (1987) dos governos de Castelo Branco e Costa e
Silva, com base na ideologia de seguranga nacional desenvolvida pela ESG,
argumenta que essa doutrina se apoiava em uma ideologia das classes dominantes
para enfrentar uma crise de hegemonia de classe que emergiu em 1964. Assim, a
doutrina se fundamentou no pensamento autoritario brasileiro (Oliveira Vianna,
Alberto Torres e Francisco Campos), na divisdo social do trabalho complementar,
consensual e n&o contraditoria, e em um Estado forte, regulador e protetor da
iniciativa privada (Lentz, 2019).

Com base nesses elementos, a ESG passa a questionar a capacidade
das instituicbes estatais de conciliar o desenvolvimento com a seguranga nacional.
No que Lentz (2021) argumenta ser a génese da seguranga nacional, dado seu
surgimento como uma forma de garantir a continuidade de uma ordem social e
politica estabelecida por elites civis e militares, que se sobrepdée a ordem
constitucional e a soberania popular.

A "guerra urbana" reflete uma politica de modernizagcdo excludente,
combinada com altos niveis de repressao dentro do contexto de securitizagao
promovido pela DSN. A conexao entre a DSN e o atual cenario de inseguranca
publica pode ser entendida pela persisténcia do conceito de Seguranca Nacional
como guia para a Seguranga Publica na Constituigdo de 1988, resultando na
militarizacdo dos érgados de seguranga publica, militarizagdo esta que fomenta a
violéncia e prejudica as condigdes para a consolidacdo da ordem democratica

prevista na Constituigdo.
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3 MILITARES E SEGURANGA PUBLICA

As Forgas Armadas, conforme estabelece o art. 142 da Constituigao, séo
instituicdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia
e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica, e
destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por
iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem. Apesar da sua participacdo nao
estar prevista no art. 144 enquanto 6rgao na execugao de politicas de segurancgas, a
interpretacdo conjunta dos artigos supracitados leva a concluir que a execucgao de
operagbes de seguranga pelas Forgas Armadas esta reservada tdo somente a
contextos de excepcionalidade constitucional.

A chefia das Forgcas Armadas é um poder limitado, excluindo-se qualquer
interpretacdo que permita sua utilizagdo para intromissées indevidas no
funcionamento independente dos outros Poderes. A autoridade sobre as Forgas
Armadas esta relacionada as competéncias materiais atribuidas pela Constituicao
ao Presidente da Republica. Nesse sentido, a Agao Direta de Inconstitucionalidade
n° 6.457, de relatoria do Ministro Luiz Fux, julgada em 9 de abril de 2024, em
sessdo plenaria - ou seja, com participacao de todos os ministros do Supremo
Tribunal Federal, teve entendimento de que o emprego das Forgas Armadas para a
‘garantia da lei e da ordem”, embora ndo se limite as hipéteses de intervengao
federal, de estados de defesa e de estado sitio, presta-se ao excepcional
enfrentamento de grave e concreta violagao a segurancga publica interna, em carater
subsidiario, apdés o esgotamento dos mecanismos ordinarios e preferenciais de
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio,
mediante a atuagao colaborativa das instituicdes estatais e sujeita ao controle
permanente dos demais poderes, na forma da Constituicdo e da lei. (ADI 6.457, rel.
min. Luiz Fux, j. 09.04.2024, P, DJE de 04.06.2024) (Brasil, 2024).

Sendo assim, a execugdo de operagbes de seguranca pelas Forgas
Armadas €&, de fato, uma questdao reservada a contextos de excepcionalidade
constitucional. Isso significa que, em situagdes normais, as Forgcas Armadas nao
sdo responsaveis por atividades de seguranga publica, que s&o tradicionalmente
conduzidas por 6rgaos policiais, como a Policia Militar e a Policia Civil.

A vista disso, elas sdo convocadas quando os instrumentos tradicionais

de seguranga publica sdo considerados insuficientes para assegurar a ordem e a



17

seguranca. Durante uma operagdo de GLO, as Forgas Armadas podem atuar de
maneira temporaria para restabelecer a ordem, mas sob condi¢gdes bem definidas e
com limites claros de tempo e escopo, entre eles: o principio da subsidiariedade,
que estabelece que as Forgas Armadas devem atuar apenas de maneira
complementar, sendo empregadas somente quando as forgas de seguranga publica
regulares ndo conseguirem cumprir suas fung¢des; a temporalidade, que exige que
tais operagbes sejam temporarias e tenham um periodo de atuagao claramente
definido; a supervisao civil, que estabelece as operagdes de seguranca publica em
que as Forgcas Armadas estdo envolvidas devem ser supervisionadas pelas
autoridades civis competentes; e, o respeito aos direitos humanos, assegurando os
principios do uso progressivo da forga, garantindo que quaisquer agdes sejam
proporcionais, necessarias e legais.

As hipoteses das agdes de segurancga publica associadas a tais situagoes
possuem previsao constitucional e disciplina analitica, a saber, o estado de defesa,
o estado de sitio e a intervencdo federal, estendendo-se a realizacdo de
investigagcbes criminais no ambito do inquérito policial militar, a execugdo de
operagdes de policiamento ostensivo em contextos em que predomine o interesse
nacional, em especial em visitas de chefes de estados estrangeiros e, ainda, a
realizacao de acdes de policiamento ostensivo por solicitacdo do respectivo Chefe
do Poder Executivo Federal ou Estadual quando os meios disponiveis se mostrarem
insuficientes, indisponiveis ou inexistentes ao desempenho regular de sua missao
constitucional, ndo havendo, neste ultimo caso, a necessidade de observar as
restricoes constitucionalmente definidas e, nem mesmo, adotar os veiculos formais
adequados (Souza Neto, 2011).

O emprego das Forgcas Armadas, nos casos de Intervencdo Federal,
Estado de Defesa e Estado de Sitio, € submetido a limites e controles politicos
especiais, sobretudo no que diz respeito a amplitude, ao prazo e as condicdes de
execucao. Tudo isso porque tais agdes interferem potencialmente no exercicio de
direitos fundamentais e na autonomia federativa e, por tudo isso, sao tidas como
atividades excepcionais. O ex-ministro do Superior Tribunal de Justica (STJ),
Pereira (2001, p. 914), conceituou essas intervengbes enquanto “antidoto
constitucional aos comportamentos desagregadores, quando necessaria a harmonia
da unidade federativa”.

Nesse mesmo sentido, Canotilho (2002, p. 1049):
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O leque de questdes subjacente a constituicionalizacdo do regime de
necessidade do Estado reconduz-se fundamentalmente ao seguinte:
previsao e delimitagdo normativo-constitucional de instituicdes e medidas
necessarias para a defesa da ordem constitucional em caso de situagdo de
anormalidade que, ndo podendo ser eliminadas e combatidas pelos meios
normais previstos na Constituicdo, exigem o recurso a meios excepcionais.
Trata-se, por conseguinte, de submeter as situagbes de crise e de
emergéncia (guerra, tumultos, calamidades publicas) a propria Constituigao,
constitucionalizando o recurso a meios excepcionais, necessarios,
adequados e proporcionais, para se obter o ‘restabelecimento da
normalidade constitucional.

Em contrapartida, a atuagcdo das Forcas Armadas em acbes de
seguranca publica diferem significativamente das anteriormente analisadas,
possuindo, inclusive, previsao e disciplina por meio de normas infraconstitucionais, a
exemplo do Decreto n° 3.897/2001 que fixa as diretrizes para o emprego das Forgas
Armadas na garantia da lei e da ordem e da outras providéncias e, da Lei
Complementar n° 97/1999 que dispde sobre as normas gerais para a organizagao, o
preparo e o emprego das For¢cas Armadas.

O art. 5° do Decreto n°® 3.897/2001 regulamenta que o emprego das
Forcas Armadas nas operagdes GLO, ocorrera em ocasides em que se presuma ser
possivel a perturbagcdo da ordem, tais como as relativas a eventos oficiais ou
publicos, particularmente os que contem com a participacdo de Chefe de Estado, ou
de Governo, estrangeiro, e a realizagao de pleitos eleitorais, nesse caso quando
solicitado. Nesses casos, a atuacdo federal se justifica pelo principio da
predominancia do interesse, exemplo disso foi a Conferéncia das Nagbdes Unidas
sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO 92) em 1992.

Esse principio estabelece que a distribuicdo de competéncias entre as
entidades federativas € guiada pelo interesse predominante, em que a Unido cabem
matérias de interesse nacional, aos Estados, matérias de interesse regional e, aos
Municipios, assuntos de interesse local (Silva, 2001). Assim sendo, as Forgas
Armadas podem atuar em conjunto com as autoridades locais, conforme previsto no
Decreto n°® 3.897/2001, art. 5° paragrafo unico, isso porque devido ao interesse
nacional preponderante, nao se justifica a atuacao isolada do estado-membro.

Além disso, a Lei Complementar n° 97/1999 estabelece outra
possibilidade de utilizagdo das Forgas Armadas em operagdes de seguranca. O seu
artigo 15, §2°, estipula que a atuagao das Forgas Armadas na garantia da lei e da

ordem, por iniciativa de qualquer dos poderes constitucionais, ocorrera de acordo
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com as diretrizes emitidas em ato do Presidente da Republica, apds o esgotamento
dos instrumentos destinados a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio, conforme relacionado no artigo 144 da Constituicao
Federal. O §3° estabelece que tais instrumentos sao considerados esgotados
quando, em determinado momento, forem formalmente reconhecidos pelo
respectivo Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual como indisponiveis,
inexistentes ou insuficientes para o desempenho regular de sua misséo
constitucional. E, por fim, o §5° determina que cabera a autoridade competente,
mediante ato formal, transferir o controle operacional dos 6rgaos de seguranga
publica necessarios ao desenvolvimento das agbes para a autoridade encarregada
das operacgodes.

A Lei, portanto, permite que as Forgcas Armadas realizem operagdes de
seguranga publica sem que haja a necessidade de decretacdo de intervengao
federal, estado de defesa ou estado de sitio. Essa circunstancia facilita que essa
atuagao tenha lugar e a propria letra da lei garante que os militares sejam o bastiao
ultimo para garantir a seguranga em territério brasileiro. Diante do exposto, a
interpretacado restritiva € necessaria diante da atuacao federal que implica uma
grave restricdo a autonomia do estado-membro, ao qual a Constituicdo confere a
responsabilidade de elaborar e executar politicas no setor.

Por conta disso, a anuéncia do Governador, por exemplo, ndo pode
significar uma corrosdao do sistema de reparticdo de competéncias federativas
estabelecido pela Constituicdo. Sendo assim, ou ha uma gravidade suficiente para
decretar um estado de defesa ou intervencéo federal, justificando o emprego das
Forcas Armadas, ou ndo ha, e, nesse caso, seu emprego nao pode ocorrer, sob o
risco de, caso ocorra, haja a permissdo que medidas excepcionais sejam
decretadas, sem que se observem as restricbes constitucionalmente definidas e
sem que se adotem os veiculos formais adequados (Souza Neto, 2011).

Nesse sentido, o julgamento da ADI 6457/DF foi claro ao estabelecer que
a missao institucional das For¢cas Armadas de defender a Patria, garantir os poderes
constitucionais e manter a lei e a ordem nao inclui o exercicio de um poder
moderador entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Além de pontuar
que a prerrogativa do Presidente da Republica de autorizar o uso das Forgas
Armadas, seja por iniciativa propria ou em resposta a um pedido feito por qualquer

dos outros poderes constitucionais, por meio dos Presidentes do Supremo Tribunal
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Federal, do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, ndo pode ser exercida
contra os proprios Poderes entre si.

A questao da participagao das Forgas Armadas na seguranga interna do
pais €& controversa e mal resolvida desde a Constituinte de 1988, em que,
contextualmente, tentava-se superar 21 anos de interferéncia direta dos militares em
todos os assuntos ligados a seguranga, tudo isso, sob o prisma do combate a
“subversao” onde as policias eram subordinadas as For¢gas Armadas e participavam
ativamente da caca aos opositores do regime - fossem estes grupos armados ou,
sociedade civil (Viana, 2021).

Por conseguinte, tem-se que a atuagao recorrente das Forgas Armadas
na execugao de agbes de seguranga € incompativel com o conceito de segurancga
publica adequado a Constituicdo e com o Estado Democratico de Direito. Prova
disso € a necessidade de o Supremo Tribunal Federal ter que se inserir num
movimento de democracia defensiva, no sentido de uma atuacado pro-democracia
como resposta aos ataques desferidos a Constituicdo, atitude sintomatica do

momento histérico atual (Fernandes, 2021).

3.1 Militarizagao da Seguranga Publica

A crise contemporanea da democracia brasileira, que tem como marco a
eleicdo de um candidato associado a retérica de defesa do conservadorismo, do
autoritarismo, de elementos neofascistas e da rejeicao aos direitos humanos, é fruto
de multiplas razées, com destaque para o legado da Doutrina de Seguranga
Nacional na Seguranga Publica, num cenario propicio a mobilizacdo de discursos
militaristas e securitizadores, tanto pelo Estado, quanto pela sociedade civil (Morais,
2023).

Inicialmente, conceitua-se “securitizacdo” como movimento discursivo
que busca elevar uma ameaga a um nivel de urgéncia para, assim, promover
respostas baseadas em medidas excepcionais, intensificando a repressdo e
militarizacdo nas politicas de segurancga publica com a finalidade de recuperar uma
ordem considerada ameagada ou perdida (Buzan; Waever; Wilde, 1998). Sendo
assim, consequentemente, ha um aumento da violéncia e o estabelecimento de uma
ordem publica cada vez mais hostil aos direitos e a democracia de modo geral
(Silva; Pereira, 2019).
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Embora, do ponto de vista ontolégico, a guerra seja diferente da
seguranga publica, a violéncia no Brasil tem aproximado esses dois conceitos,
criando um cenario que Derghougassian (2008) chama de "processo de
‘intermesticacdo’™, em que ocorre a militarizacdo das forgas policiais e a
“policializagdo” dos militares (Morais, 2023). Dessa forma, a seguranga publica no
Brasil tem sido conduzida e vivida pela sociedade com um uso da violéncia que néo
condiz com sua natureza em condi¢gdes normais.

A consolidagdo democratica pode ser entendida como o processo pelo
qual uma democracia se torna estavel e duradoura, com instituicbes politicas e
sociais que operam de forma eficaz e sustentam as normas democraticas. Isso
envolve ndo apenas a existéncia de eleigbes livres e justas, mas também o
desenvolvimento de uma cultura politica que valorize a participacdo cidada, o
respeito aos direitos humanos, a separagao dos poderes e o estado de direito.

Os autores Linz e Stepan (1996, p. 5, tradugdo nossa) discutem a
consolidagdo democratica como um estagio em que a democracia € vista como "a
Unica alternativa viavel" e se torna "o unico jogo". E, argumentam ainda que a
consolidacdo democratica envolve o cumprimento de cinco condi¢gbes: uma
sociedade civil livre e ativa, uma sociedade politica autbnoma e pluralista, um
estado de direito assegurado por um sistema juridico, uma burocracia estatal usavel
e eficaz, e uma sociedade econémica institucionalizada. Diante dessas condicbes
para caracterizar a consolidacdo democratica é dificil definir o Brasil enquanto
democracia consolidada. Isso porque a inseguranca e a violéncia cotidiana nas
grandes cidades brasileiras revelam sérias limitagdes no processo democratico do
pais, sendo uma consequéncia da heranca deixada pela Doutrina de Seguranca
Nacional, sobretudo, no campo da ordem e seguranga publica.

A relacao entre seguranga publica e ordem publica da origem a finalidade
de responder ao fenbmeno da criminalidade, por meio de a¢des de repressio e
prevencdo, de forma compativel com o direito fundamental a liberdade. Essa
relacdo € composta por vetores opostos: quanto maior a securitizagdo, menor o
espaco para as liberdades individuais. Assim, uma doutrina estatal que prioriza a
seguranca tende a entrar em conflito com os principios democraticos. A busca
incessante por seguranca leva a definicdo constante de ameacgas, criando um

mal-estar social devido a suspeicao e a repressao continuas. Essa configuracéo de
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ameacgas reflete um conceito de seguranca voltado para o combate,
posicionando-se fora dos limites do Estado Democratico de Direito.

A militarizagcdo da Seguranga Publica € um dos principais resultados
dessa crenga ontolégica na fungao interna das instituicdes militares (Lentz, 2021).
Ela surge da intersecdo de dois processos: uma modernizagdo que exclui grande
parte da populagao trabalhadora e uma politica de seguranga guiada pelos militares.
A Republica de 1988 se desenvolve sobre essa base, com a Doutrina de Seguranga
Nacional adaptando-se a politica de "guerra as drogas" dos Estados Unidos. Esse
processo se reflete nas manchetes dos jornais, onde se tornam comuns relatos de
chacinas policiais e outras formas de violéncia estatal, especialmente no contexto
de uma crescente securitizagao dirigida contra as periferias.

A concepgao da seguranga como uma "guerra" permite que o Estado
adote acbes excepcionais, que seriam inconcebiveis em uma ordem democratica. A
normalizacdo desta perspectiva resulta na aceitagcdo das constantes violagcdes de
direitos humanos pelas forgas estatais, que frequentemente atacam grupos
especificos, como os moradores das favelas (Morais, 2023). E o que o relato de

quem vive e convive com a situagao confirma:

toda politica publica que chega para a favela vem através da Secretaria de
Seguranga. Entdo, o Estado dialoga com a realidade da favela nos
observando a partir da mira do fuzil de um policial. [...] Tem todo um
mercado em torno do que é essa ideia de guerra, mas guerra a gente nao
vive, a gente vive exterminio. S6 quem morre é a juventude da favela,
populagao preta, populagdo pobre, os dados mostram isso. (Martins, 2018,
p. 10).

A repressao social, portanto, € dotada de sentido pela DSN que, dentro
da nova ordem mundial, amplia os “inimigos internos do regime” para além dos
opositores politicos, passando a incluir também os segmentos mais pauperizados
da sociedade, que sao todos aqueles que os ‘mantenedores da ordem’ considerem

‘suspeitos’ devendo, portanto, serem eliminados (Coimbra, 2000, p.14)
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4 OPERAGOES PARA GARANTIA DA LEI E DA ORDEM (GLO)

As operacgoes para Garantia da Lei e da Ordem permitem exclusivamente
ao presidente da Republica convocar as Forgas Armadas nos casos em que ha o
esgotamento das forgas tradicionais de seguranga publica, em graves situagdes de
perturbacdo da ordem, conforme estabelece o art. 2° do Decreto 3.897/2001. No
mais, o art. 142 da Constituicdo dispde que Lei complementar estabelecera as
normas gerais a serem adotadas na organizagdo, no preparo € no emprego das
Forgcas Armadas, surgindo assim a Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999
para tal finalidade.

Em seu conteudo, consta que o Ministro de Estado da Defesa exerce a
direcdo superior das Forgas Armadas, assessorado pelo Conselho Militar de
Defesa, 6rgdo permanente de assessoramento, pelo Estado-Maior Conjunto das
Forcas Armadas e pelos demais 6rgéos, conforme definido em lei. Quanto a
competéncia deste, tem-se a implantagdo do Livro Branco de Defesa Nacional,
documento de carater publico, por meio do qual se permitira 0 acesso ao amplo
contexto da Estratégia de Defesa Nacional, em perspectiva de médio e longo
prazos, que viabilize o acompanhamento do or¢amento e do planejamento
plurianual relativos ao setor.

Ademais, tem-se o Decreto n° 3.897, de 24 de agosto de 2001, em que
fixa as diretrizes para o emprego das For¢cas Armadas na garantia da lei e da
ordem, e da outras providéncias. Ha também a Portaria Normativa n°® 186/MD, de 31
de janeiro de 2014 que dispde acerca da publicacdo “Garantia da Lei e da Ordem”,
manual de GLO que reune a finalidade, os antecedentes, as conceituagbes, o
planejamento e coordenagao das operacdes, suas caracteristicas e agdes, além de
dados histéricos, operacionais e de custo.

O Histdrico de Operagdes de GLO, fornecidos pelo Ministério da Defesa,
classifica as operagdes GLO nas seguintes categorias: Violéncia Urbana; Greve da
Policia Militar; Segurangca de Eventos; Garantia da Votagdo e Apuragao (GVA) e
Outras Operacgdes, restando estas ultimas destinadas a questdes variadas, como
questdes indigenas e de segurancga de instalagdes de interesse nacional.

De acordo com os dados fornecidos pelo Ministério da Defesa, entre
1992 e 2022, as Forgas Armadas atuaram em 145 operagdes para “garantia da lei e

da ordem” com base no art. 142 da Constituicido Federal, no art. 15 da Lei
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Complementar n® 97/99 e art. 5° do Decreto n° 3.897/2001. Sendo que, desse total,
23 séo relativas a atuagdo em razao da “violéncia urbana”; 26 por greve da PM; 39
por grandes eventos; 24 por GVA e 33 referentes as supramencionadas outras
operacgoes.

Utilizando-se uma busca mais direcionada, quando limitado o histérico as
missdes destinadas a contribuigdo para a seguranga publica e preservagdo da
ordem publica, com base na descricdo das missdes, tem-se que, das 145
operagodes, 86 possuiam estes fins. E, dessas 86, 61 referem-se a contribuicao para
a seguranga publica. Depreende-se, entédo, que cerca de 43% das Operagdes GLO
se referem a atuagcdo das Forgcas Armadas em atividades tipicas da Seguranca
Publica.

Quanto a distribuicdo das operagbes em anos, tem-se: em 2000, 11
operagdes; em 2001, 2004 e 2011, 9 operagbes em cada ano; em 1999, 2014 e
2017, 8 operagcbes em cada ano; em 2006, 7 operagdes; em 1997, 1998, 2005,
2007 e 2012, 6 operagdes em cada ano; em 1996, 2010 e 2018, 5 operacdes em
cada ano; em 2016 e 2020, 4 operagbes em cada ano; 1994, 2003, 2013 e 2019, 3
operagdes em cada ano; em 1992, 2002, 2009, 2015 e 2021 com 2 operagdes em
cada ano e; em 2008, 1 operacgao.

4.1 Revisao bibliografica

A funcao precipua das Forcas Armadas, tradicionalmente, é a protecao
do Estado contra ameacas externas, ao passo que, cabe as policias a garantia da
ordem interna (Pion-Berlin; Trinkunas, 2011, tradugdo nossa). Entretanto,
historicamente, as Forgas Armadas desempenham ag¢des no interior do territério
brasileiro, as quais foram acrescentadas as operagdes conhecidas como GLO.
Sendo assim, as Forgas Armadas possuem, efetivamente, as seguintes
destinagdes: defesa contra ameaca externa; acdo em prol da politica externa; e,
emprego no interior do pais para garantir a lei e a ordem.

Aguilar e Mendonga (2021), discutem essas trés principais destinagdes e,
quanto a ultima, a andlise baseou-se nas operacdes internas realizadas e nas
mudancas no aparato legislativo e doutrinario. A pesquisa relata que, com o fim do
periodo ditatorial, em 1985, a imagem das For¢cas Armadas foi abalada por conta

dos 21 anos em que estiveram no poder. No entanto, ndo fora capaz de
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desestabiliza-la, dado que, os militares possuiam capital politico suficiente para
negociar e assegurar que a instituicdo permanecesse alinhada aos seus interesses
(Rodrigues, 2016).

Os autores observam ainda que o Golpe de 1964 foi justificado pela
necessidade proteger a ordem nacional da “ameaga comunista”, numa
demonstracao clara de que a ordem, portanto, pode ser mobilizada de acordo com o
momento historico para justificar o emprego dos militares no ambito interno.
Ressaltam também que o documento “Garantia da Lei e da Ordem - MD33-M-10"
que tem por finalidade estabelecer orientacbes para o planejamento e o emprego
das Forcas Armadas em Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem, apesar de
conter reiteradas vezes as palavras “ordem” e “ordem publica”, ndo ha sequer seus
significados, restando evidente, portanto, segundo eles, a arbitrariedade da decisao
de carater politico sobre seus significados (Aguilar; Mendonga, 2021).

O documento supracitado, também chamado de “Manual de Pacificacao
e de GLO”, aponta as possiveis ameagas a ordem interna, tendo como principal, as
relacionadas ao crime organizado, como trafico de drogas e de armas. A Politica
Nacional de Defesa (PND) propbe que a defesa concentre suas acdes nos
principais centros econdmicos e politicos do pais, 0 que, consequentemente, resulta
em operagdes maiores de GLO na regido Sudeste, principalmente no Rio de
Janeiro. Foi, inclusive, nesta cidade que ocorreu a primeira intervengao desde a
promulgagdo da Constituicdo vigente, no lapso temporal compreendido entre
fevereiro e dezembro de 2018, com objetivo de “pbér termo a grave
comprometimento da ordem publica no Estado do Rio de Janeiro” (Brasil, 2018).

Diante dos dados, Aguilar e Mendonga (2021) sustentam que a legislagao
utiliza termos que concedem certa discricionariedade aos decisores na justificativa
do uso interno das forgas armadas, o que acaba por aprofundar ambiguidades e
contradi¢gbes. Citam ainda que Declaragao sobre Seguranga nas Américas, de 2003,
reconhece uma “nova concepg¢do da seguranga no Hemisfério, de alcance
multidimensional” e que tal reconhecimento tornou indefinidos os limites normativos
para a regulagdo do emprego das Forgas Armadas, com cada governo tomando
decisdes com base em suas proprias interpretacoes.

Por fim, afirmam que a frequéncia da utilizacdo das Forcas Armadas
levaram a arranjos estruturais e a atualizagdo doutrinaria de GLO realizado por

instrutores de escolas do Exercicio (Padeceme, 2019). E concluem que ha
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prevaléncia do uso interno das Forgas Armadas - por decisdo politica e para fins
também politicos - no que afirmam ser uma distor¢ao da sua finalidade principal - a
defesa contra ameacgas externas. No que pode ser entendida pela percepc¢ao de que
existe um ethos pacificador que permeia sua historia, levando-a frequentemente a
acOes voltadas para o interior do pais. E, embora cada periodo historico tenha suas
praticas especificas, € notavel a recorréncia desse ethos, tendo como exemplo a
forte presenca de militar em cargos burocraticos no governo Bolsonaro (Aguilar;
Mendonga, 2021).

Rocha (2022), com o objetivo de identificar o perfil das Operagbes de
Garantia da Lei e da Ordem empregadas no Brasil entre 1992 e 2020, também
destaca o afastamento das Forgcas Armadas do imperativo funcional ao qual se
destina, com a preponderancia da sua atuagao a nivel doméstico, e pée em xeque a
ideia de que isso seria “uma tendéncia anormal ou contraditoria por si s6”, na defesa
de que as fungbes se relacionam com o papel social dos militares construidos e
legitimado pela sociedade civil como fato comum do cotidiano, que resulta na
institucionalizacao de certas praticas.

Entretanto, ressalta o autor que, isso nao significa negar os problemas
que decorrem de tal fenbmeno, posto que coloca em risco 0 modelo democratico de
configuragcdo das relagdes civis-militares e estabelece diretrizes para a seguranga
publica guiadas pela logica da guerra, que transforma cidadaos em combatentes.
Ademais, Bernazzoli e Flint (2009) aduz que a militarizacdo da seguranca publica
afasta a logica binaria entre esfera civil e esfera militar, ou seja, ndo deve ser
entendida como a substituicdo de uma pela outra, e sim como uma construgcéo
social em que doutrinas, métodos e conceitos militares sdo guias para certas
praticas sociais executadas pelas Forcas Armadas (Rocha, 2022).

O autor relembra que, no Brasil, os militares cumprem diversas fungdes,
para além da defesa externa, o que demonstra, segundo ele, o fato de que no pais a
defesa externa ndo é o unico imperativo funcional construido e legitimado para as
Forcas Armadas. Sendo assim, “o proprio militar no Brasil ndo se reconhece
inteiramente nem como policial, nem como militar’, porque sua imagem foi
construida a partir das duas facetas (Domingos Neto, 2019).

Rocha (2022) destaca ainda o fato do Brasil historicamente utilizar o
instrumento militar para garantir a ordem pelo emprego da forga internamente,

positivado desde a Constituicado de 1934 - com a atribuigcdo aos militares o papel de
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defesa da patria e garantia da lei e da ordem, e mantido o padréo na Constituigao
de 1988 - com a atribuigdo as FA em assegurar a manutengdo da ordem e o
cumprimento das leis. A norma positivada, nada mais faz do que reforgar e
contribuir para institucionalizar a militarizagao da segurancga publica e o uso da forga
na resolugao de conflitos sociais.

Além disso, o autor conclui que embora seja contraditério a atuagdo das
Forcas Armadas em ambito interno, diante do objetivo de consolidagdo da
democracia, seu emprego nao é algo disfuncional no Brasil. Dado que, apesar da
Ditadura Militar (1964-1985), as Forcas Armadas ainda sao tidas como instituicao
responsavel pela manutencdo da ordem e garantia da lei para a sociedade civil,
atuacao consolidada, sobretudo, pela EC0O-92 e Operac¢ao Rio de 1994.

Quanto ao emprego de tropas em operacdes de GLO, propriamente ditas,
o autor afirma que se subdivide em dois tipos: atividades preventivas - com objetivo
de lidar com as possiveis ameacas a ordem publica e a incolumidade da populagao
civil e do patriménio publico; e, atividades repressivas - com objetivo de neutralizar
ameagas concretas. Rocha (2022) reclama ainda sobre a auséncia de dados
disponiveis sobre as operagbes, que tém como fonte Unica o compilado
disponibilizado pelo MD, por meio de relatorios, com lapso temporal de 1992 a 2020,
disponibilizados em tabelas, numa demonstracdo clara e evidente de falta de
transparéncia do MD quanto aos dados relativos ao uso das Forgcas Armadas em
ambiente doméstico.

O autor estende a critica a classificacdo das operagdes do tipo “outros”,
citada anteriormente neste trabalho, alegando que esta classificacdo decorre tao
somente da falta de informacdes substantivas sobre seu carater, diante da descricao
genérica, 0 que nao permite concluir sobre seu carater. Fato que merece atengao, ja
que essa categoria € a segunda no ranking de maiores ocorréncias, ficando atras
somente do tipo “evento”. Outro ponto importante da analise do autor € a percepgao
de que os momentos de expansdao do emprego de operagdes GLOs no Brasil
coincide historicamente com a promulgagdo dos instrumentos legais que o
positivaram, a exemplo de 1999, com a Lei Complementar n° 97; 2004, com a Lei
Complementar n°® 117 e etc. Os governos Lula e Dilma, por conta da quantidade de
grandes eventos realizados entre 2007 e 2016, a exemplo dos eventos esportivos,
como Copa do Mundo e Jogos Olimpicos, respectivamente em 2014 e 2016,

levaram a militarizagao do espaco publico de maneira constante.
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Rocha (2022), no que concerne a distribuicdo geografica das Operacgdes
de GLO, defende que ndo ha divergéncia aparente do numero de operagdes
realizadas nas regides, com excegdo da regido Sul, que possui numeros
irrelevantes quando comparada com as outras regides, dado que enquanto outras
regides tiveram ao menos 27 operagdes, no Sul houve somente 6 no periodo
analisado. Com a ressalva de que, apesar da baixa variagdo entre as regides, em
cada uma delas predomina um tipo diferente de GLO. Essa discrepancia, entende o
autor, tem potencial para descortinar as causas do emprego de uma operagao de
GLO. Esse entendimento vai ao encontro do que defende Aguilar e Mendonca
(2021) que o ponto de concentragdo das ag¢des de defesa esta nos principais
centros econdmicos e politicos do pais, com consequente predominio das
operagbes direcionadas a contencdo de violéncia urbana na regido Sudeste,
principalmente, no Rio de Janeiro.

Por fim, quanto as GLOs de Violéncia Urbana, apesar de poucas
ocorréncias anuais, possuem uma duracdo de tempo mais alta que a média dos
outros tipos de operagdes, no que Hagid (2019, p. 3) afirma “colocar em tensao a
definicdo constitucional do emprego das GLO” de forma episddica, por tempo
limitado e pré-estabelecido. Diante disso, Rocha (2022) conclui, por meio dos
dados, que ndo ha como caracterizar as GLOs enquanto fenbmeno episddico, ao
contrario, deve ser caracterizada como uma constante, principalmente, quando se
relaciona o emprego das Forgcas Armadas em ambito interno com a construgao
social estabelecida quanto ao papel dos militares.

Outro estudo interessante é o trabalho de Miranda (2020) que analisa a
situagcdo da seguranga publica na Baia de Guanabara (RJ), apds a autorizagado do
emprego das Forcas Armadas para a Garantia da Lei e da Ordem no estado. A
autora investiga juridicamente a intervengdo federal e as operagbes de GLO,
examinando o conjunto de normas que autorizam o uso das forgas militares e tem
como objetivo central do estudo verificar qual forca de seguranga possui
competéncia para a fiscalizacdo da baia e do porto, e se essa competéncia
atualmente pertence as Forgcas Armadas.

Diante do exame normativo, a autora pontua o Decreto de 28 de julho de
2017 que autorizou, no Rio de Janeiro, o emprego das For¢cas Armadas para a
Garantia da Lei e da Ordem em resposta a violéncia urbana, diante da grave

situacdo de calamidade na seguranca publica do estado, momento em que foi
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permitido que as For¢cas Armadas apoiassem as agdes previstas no Plano Nacional
de Seguranga Publica de 2017, que visava uma atuagéo integrada entre todas as
esferas do poder publico, incluindo Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como
uma colaboragao entre a Unido e os entes federativos para aprimorar a seguranca
no pais.

E, ainda, a elaboragdo do Manual MD33-M-10, aprovado pela Portaria
Normativa n° 3.461/2013 do Ministério da Defesa e atualizado pela Portaria
Normativa n° 186/2014, com o objetivo de aplicar de maneira mais eficaz as
missdes de GLO, o manual define a cooperagao entre as Forcas Armadas e as
demais forgas de segurancga, destacando que a prioridade nas ag¢des deve ser dada
aos 6rgaos mais aptos para a missao.

As Forgas Armadas, nas operagdes de Garantia da Lei e da Ordem,
estdo subordinadas ao Secretario de Seguranca do Estado. De acordo com Miranda
(2020), no Brasil, observa-se uma intensificacdo do uso das For¢cas Armadas em
conjunto com outras forgas de segurancga, que resultou, em 2017, na deflagracao de
oito operagbes de GLO. A autora, ao cruzar os dados do Ministério da Defesa em
2020 e do Instituto de Seguranga Publica (2020), chegou a seguinte inconsisténcia:
O emprego das Forgcas Armadas no RJ teve como justificativa do governo estadual
de que o numero de crimes, especialmente o roubo de cargas nas estradas que
cortam o estado, havia aumentado de forma exorbitante (Brasil, 2020). No entanto,
os dados do Instituto de Seguranca Publica mostram que os indices de
criminalidade, quando comparados aos trés anos anteriores a intervencao,
apresentaram similaridades que néo justificariam as alegagbes dos representantes
do governo estadual fluminense (Instituto de Seguranca Publica, 2020).

Miranda (2020) também observa que a atuacao das Forgas Armadas nas
atividades de seguranga publica ndo altera sua natureza militar. Assim, em caso de
alguma violagédo legal por parte dos agentes militares durante uma operagao, a
competéncia para julgamento sera da Justica Militar, conforme estabelecido no art.
15, § 7° da Lei Complementar n° 97, de 1999. Ademais, a partir da Lei n® 13.491, de
2017, a competéncia para processar e julgar crimes cometidos por militares contra
civis, que antes era da Justica Comum, passou a ser da Justiga Militar (Brasil,
2017).

Finalizando a sequéncia de trabalhos sobre o tema analisados, tem-se a

contribuicdo de Dario (2020), que analisa a intervencdo federal na area de
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seguranca do Rio de Janeiro, decretada por Michel Temer em fevereiro de 2018,
medida que reflete uma trajetéria de uso intermitente das For¢cas Armadas em
operacgdes de GLO e a percepgao do crime organizado, especialmente o trafico de
drogas, como uma ameaga a ser combatida. Posto isso, o autor alega que a
intervencdo é contextualizada por dois processos: a institucionalizagdo do uso das
Forcas Armadas em operacbes de GLO e a transformagdo da politica de
policiamento comunitario desde os anos 1980, que passou de uma proposta de
reforma policial para a legitimagcdo das acdes policiais nas favelas, moldados por
uma narrativa que vé o crime organizado como um inimigo interno.

Dario (2020, p. 36) faz um paralelo entre as GLOs e a participacéo do
Brasil na Miss&o das Nagbes Unidas para a Estabilizagdo do Haiti (Minustah). A
participacédo do Brasil na Missao foi marcada pela indicagcdo de um general brasileiro
para comandar o brago militar da operacédo e pelo maior contingente de tropas no
terreno. O Ministério da Defesa, em 2004, destacou que a missao no Haiti serviria
como um importante treinamento para melhorar a atuacdo do Exército Brasileiro nas
operagdes de GLO. Em 2005, foi criado o Centro de Instrucdo de Operagdes de
GLO e, o reflexo do engajamento no Haiti, reverbera uma mudanga na postura das
Forcas Armadas, de reativa para proativa, em relacdo a essas operagdes, mais
evidente em 2010, quando a convocacao das Forcas Armadas para a criagao da
Forca de Pacificagdo é associada pelos comandantes do exército a participagéo no
Haiti e entendida como necessaria para realizagao da operagao.

O autor chama a atencgao para a crescente normatizacéo da atuacéo das
Forcas Armadas, que minimiza o custo politico para os governos estaduais ao
convocar os militares para contornar crises resultantes da ineficacia de sua propria
gestao. Assim sendo, o autor acredita que, em vez de sinalizar uma vulnerabilidade,
o uso das Forgas Armadas torna-se uma ferramenta permanente e conveniente
para a administracdo de crises. Em que, os moradores das areas violentas acabam
pagando o prego, sendo submetidos a um estado de excegcdo sempre que o
governo estadual ndo consegue encontrar solugdes adequadas para os problemas
de seguranga publica (Dario, 2020).

Por fim, Dario (2020) argumenta que o problema da seguranga publica é
simplificado em um imaginario de um inimigo interno, com as Forgcas Armadas
buscando capital politico para minimizar a vulnerabilidade de suas acgdes. O autor

traz a tona que antes mesmo da edicdo do decreto de intervengao federal por
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Michel Temer, militares fizeram lobby no Congresso para a aprovacao do Projeto de
Lei Complementar (PLC 44/2016), que tem por fim garantir que crimes cometidos
por militares contra civis durante operacdes de Garantia da Lei e da Ordem fossem
julgados pela Justiga Militar. A lei foi aprovada tanto na Camara quanto no Senado
antes da intervengao, apesar das continuas duvidas sobre sua constitucionalidade
que, inclusive, atualmente € objeto de apreciagéo pelo Supremo Tribunal Federal,
por meio da ADI 5032/DF.

4.2 Implicag6es das GLOs

As operagdes para GLO, embora sua existéncia ndo seja exclusiva de
regimes autoritarios e apesar da sua origem, podem ser a reverberagdo de
permanéncias autoritarias. Damasceno (2021, p. 87) alerta que se outrora os
regimes autoritarios recorriam ao sistema normativo para conferir uma aparéncia de
legitimidade ao que se denominava “legalidade autoritaria”, agora sao o sistema
normativo e os juristas que invocam ou preservam institutos autoritarios conforme
suas conveniéncias. A proximidade entre a politica de seguranga nacional e as
ideias de Golbery do Couto e Silva, por exemplo, em que sao defendidas a
preponderancia do Estado na protegdo da seguranga nacional e,
consequentemente, a supressao de direitos individuais, podem ser utilizadas como
instrumentos de controle e repressao a depender do modo como sao conduzidas.

A manutencdo de um conceito dindmico acerca da Politica de Seguranga
Nacional, ou seja, a possibilidade de adaptagdo do conceito a realidade em que se
insere em determinado momento, corresponde, de certo modo, a uma maneira de
manter e propagar ideias autoritarias e, também, de adaptar-se de acordo com
aquilo que a ameaca. Isso permite compreender que parte das dificuldades de se
desenvolver uma politica de seguranga nacional compativel com o Estado
Democratico de Direito ainda decorre das influéncias autoritarias, sobretudo, pela
autorizacdo tacita para o uso de quaisquer meios que corroborem para o
afastamento das vulnerabilidades que assolam a nacgdo, sejam estes meios
violentos ou nao.

Diante dos resultados e discussdes obtidos, a controvérsia cinge-se em
torno da utilizagdo das forcas armadas em fungdes tipicas das policias, da

regulagdo das operagdes GLO e, também, da falta de transparéncia das acdes
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militares em fungdes de seguranca publica, ao passo que, as normas que regulam
as operagdes visam, teoricamente, resguardar os direitos dos civis e limitar o uso da
forca militar. Somado a isso, tem-se ainda, em 2017, a entrada em vigor da Lei n°
13.491 que alterou o Cdédigo Penal Militar ao ampliar a competéncia da Justica
Militar da Unido para processar e julgar crimes dolosos contra a vida cometidos por
militares das Forcas Armadas contra civis, situacdo que leva a questionamentos
quanto as possiveis ampliacbes de garantias para os militares que atuam nessas
operacgoes.

A Defensoria Publica do Rio de Janeiro, por meio do “Circuito Favela por
Direitos”, realizou um estudo das experiéncias vivenciadas pela comunidade ao
longo da intervencéo federal e categorizou os impactos sofridos, entre eles, traumas
psicologicos, suspensao de servigos publicos, restricdo de circulagao, incitagao a
disputa de grupos rivais, perseguicdo aos egressos e as liderangas locais e
ativistas, demonstrando, desse modo, a perpetuacido de formas de preconceito
pelos agentes de segurancga e o despreparo dos soldados para atuar nas operagdes
(Rio de Janeiro, 2020). Em resumo, as operagdes apresentam um elevado numero
de civis mortos e graves violagdes aos Direitos Humanos, percebido diante de
protocolos e aparatos especificos para as atividades desenvolvidas em operagoes,
tudo isso porque sdo, originalmente, agbes tipicas de policia. Nao representam,
portanto, nenhum legado estratégico e possuem, ainda, reflexo econémico negativo
pro governo e, consequentemente, para a sociedade. Assim, constata-se que a
inviabilidade desse tipo de operacao € mais latente do que sua viabilidade, além de
configurar uma dentre as varias permanéncias autoritarias em ambiente
democratico no Brasil contemporaneo.

Depreende-se, dessa maneira, que a atuacdo das Forgas Armadas em
acOes ligadas a Seguranga Publica carrega elementos caracteristicos de periodos
autoritarios e, portanto, apresentam constitucionalidade duvidosa. Mostrando-se
necessario, diante disso, que as operacgdes se reconfigurem para que nao sejam
conduzidas como uma mera formalidade predestinada a ineficiéncia - seja por
fomentar a violagdo de Direitos Humanos, seja pela manutengcdo de um ethos

hierarquico ou institucional.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A investigacdo desenvolvida teve por objetivo central analisar as
repercussdes contemporaneas da relagcao entre autoritarismo e sistema penal no
Brasil, tomando como problema a ser enfrentado o questionamento se a atuagao
das forgas armadas nas operagdes de garantia da lei e da ordem pode ser definida
como uma das permanéncias autoritarias da democracia brasileira. A investigagao
pautou-se, portanto, na atuacdo das Forcas Armadas nas Operagdes GLOs no
Brasil, com um foco particular nas implicagdes dessa atuacdo para a seguranca
publica em areas urbanas, especialmente em contextos de alta criminalidade.

Os resultados destacaram que apesar da conceituacdo das Forcgas
Armadas enquanto instituigdes de Estado regulares e permanentes, cujos esforgos
devem se concentrar em objetivos que transcendem interesses politicos transitérios,
de modo que sempre permane¢cam imunes a qualquer forma de captura ou ambicéo
de poder, observa-se um processo gradual de reintrodu¢édo do protagonismo politico
militar, fenbmeno este diretamente relacionado a expansao do papel das Forcas
Armadas nas operagdes de GLO. E, a partir dessas novas atribuigdes, as cupulas
militares passaram a reivindicar um maior protagonismo na arena politica.

A ampliacdo do papel das Forcas Armadas revela que, apesar da
natureza episddica esperada dessas operagdes, sua recorribilidade sugere uma
dependéncia estrutural das forcas militares para a resolucdo de problemas de
seguranga que, em tese, deveriam ser manejados por forgas civis até o completo
esgotamento destas. Desse modo, aponta-se que a amplificacdo do papel das
Forcas Armadas subverte a esséncia do regime democratico brasileiro e revela uma
possivel continuidade autoritaria que atravessa a histéria recente do Brasil,
refletindo padrdes de intervencdo que remontam ao periodo da Ditadura Militar. Em
ultima analise, convocar as Forcas Armadas para atuarem acima da ordem
constitucional, sob o pretexto de manté-la, constitui, paradoxalmente, uma ameaca
a propria ordem democratica que se pretende proteger.

Quanto as contribuicbes do trabalho, tem-se que, socialmente,
pretendeu-se ampliar o entendimento sobre o impacto da militarizagdo da seguranga
publica nas comunidades, especialmente as mais vulneraveis, que sao
frequentemente mais afetadas por essas operacgoes. Além de questionar a eficacia

dessas intervencdes e alertar para os riscos de perpetuar uma loégica de "guerra"
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que trata cidaddos como potenciais inimigos, comprometendo o tecido social e
minando a confianga nas instituicbes democraticas; e, juridicamente, o estudo
destaca a importancia de reavaliar o arcabougo legal que regula as operagdes de
GLO, apontando a necessidade de reformas que garantam maior controle civil sobre
o uso das Forgas Armadas em situagbes de seguranca publica e assegurem a
protecao aos direitos fundamentais.

O trabalho, apesar das contribuigcdes, possui limitagcdes que merecem
destaque. A principal delas foi a dificuldade em acessar dados detalhados e
atualizados sobre as operagdes de GLO, isso porque ndo ha dados em maior
qualidade ou estudos de natureza quantitativa sobre as GLOs no Brasil, sendo
assim, o trabalho se restringiu as informagdes oficiais disponibilizadas pelo
Ministério da Defesa, circunscrita pela baixa transparéncia do governo federal em
relacdo a tematica, o que reduziu significativamente a capacidade de realizar uma
analise mais abrangente e empirica. Somado a isso, a complexidade do tema, que
envolve a intersegdo de questdes de segurancga, direito e politica, dificultou a
construcdo de uma narrativa légica e conclusiva, sobretudo, diante do carater
sensivel das operagdes militares e a auséncia quantitativa de estudos relevantes.

Este trabalho, contudo, abre portas para novas pesquisas que podem
complementar e expandir as analises e os resultados aqui apresentados. A
exemplo, focar em analises comparativas das operagdes de GLO em diferentes
estados e periodos, investigando variaveis como o impacto sobre a criminalidade,
os efeitos sobre as populacdes locais, e as repercussdes politicas dessas
intervencdes. Além disso, pode-se ainda explorar alternativas a militarizagdo da
segurancga publica, investigando modelos de policiamento comunitario e de reformas
institucionais que possam fortalecer as for¢cas de segurancga civil.

Em suma, o presente estudo sublinha a urgéncia de repensar o papel das
Forcas Armadas no contexto da seguranga publica brasileira. Ele defende a
necessidade de fortalecer as instituicdes civis, promovendo um ambiente em que a
protecao dos direitos humanos seja garantida e as solugbes para os desafios da
seguranga publica brasileira sejam fundamentadas nos principios democraticos e na
justica social. A construgdo de uma politica de seguranga publica mais segura e
justa depende, em Uultima instancia, da capacidade do Estado de gerir esses
desafios sem recorrer a solugdes militarizadas que pdem em xeque a consolidagao

democratica do pais.
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