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RESUMO

A dissertacdo analisa o papel constitucional das For¢as Armadas no ordenamento juridico
brasileiro, com énfase na interpretacdo do artigo 142 da Constitui¢do Federal de 1988,
investigando se haveria atribuicdo implicita de funcdo moderadora as Forcas Armadas. A
pesquisa adota uma metodologia que combina andlise histdrica, tedrica e comparada,
examinando a evolucdo das relagdes civis-militares no Brasil, desde o periodo imperial até a
atual ordem constitucional. Nesse contexto, o trabalho examina os fundamentos histéricos e
teoricos da questdo militar no Brasil; analisa o papel das Forcas Armadas no ordenamento
constitucional vigente; e desenvolve uma anélise comparada com as experiéncias da Argentina
e de Portugal, seguida de interpretacdo conclusiva sobre a impossibilidade constitucional de
atribuir funcdo moderadora as Forcas Armadas. O estudo abrange as teorias cldssicas sobre o
Poder Neutro, o conceito de "padrao moderador" militar nas relagdes civis-militares e as
reflexdes sobre estado de excecdo e soberania. A pesquisa conclui pela absoluta
incompatibilidade entre qualquer pretensdo de fun¢do moderadora militar e o Estado
Democratico de Direito estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988, demonstrando que a
interpretacdo do artigo 142 deve reconhecer as For¢as Armadas como institui¢do subordinada
ao poder civil e destinada a finalidades especificas e limitadas.

Palavras-chave: For¢as Armadas. Poder Moderador. Controle Civil. Estado Democratico de
Direito.

ABSTRACT

The dissertation analyzes the constitutional role of the Armed Forces in the Brazilian legal
system, with emphasis on the interpretation of Article 142 of the Federal Constitution of 1988,
investigating whether there would be an implicit attribution of a moderating function to the
Armed Forces. The research adopts a methodology that combines historical, theoretical, and
comparative analysis, examining the evolution of civil-military relations in Brazil from the
imperial period to the current constitutional order. In this context, the work examines the
historical and theoretical foundations of the military issue in Brazil; analyzes the role of the
Armed Forces in the current constitutional system; and develops a comparative analysis with
the experiences of Argentina and Portugal, followed by a conclusive interpretation on the
constitutional impossibility of attributing a moderating function to the Armed Forces. The study
covers the classical theories of neutral power, the concept of the "military moderating standard"
in civil-military relations, and reflections on the state of exception and sovereignty. The
research concludes that any attempt to assign a moderating military function is absolutely
incompatible with the Democratic State of Law established by the Federal Constitution of 1988,
demonstrating that the interpretation of Article 142 must recognize the Armed Forces as an
institution subordinated to civilian power and destined for specific and limited purposes.

Keywords: Armed Forces. Moderating Power. Civil Control. Democratic State of Law.
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INTRODUCAO

A relagdo entre as Forgas Armadas e o poder civil representa um dos pilares
fundamentais do Estado Democratico de Direito, constituindo-se em tema de particular
complexidade em paises que transitaram de regimes autoritarios. No Brasil, esta questdo ganhou
renovada centralidade no debate publico, especialmente diante de interpretagdes divergentes
sobre o artigo 142 da Constitui¢do Federal de 1988, que define o papel institucional das Forgas
Armadas.

O historico da participagao militar na politica brasileira remonta ao periodo imperial,
tendo as For¢as Armadas desempenhado papel determinante em momentos cruciais como a
Proclamagdo da Republica, a Revolugdo de 1930, o Estado Novo de 1937, a redemocratizagao
de 1945 e o regime militar de 1964-1985. Este protagonismo militar, que encontrou diferentes
formas de legitimacdo juridica ao longo da histéria brasileira, tem suas raizes tanto em
desenvolvimentos historicos especificos quanto em elaboragdes tedricas sobre o papel
moderador do poder militar.

O debate, que parecia estar superado com a promulgagdo da Constituicdo de 1988,
ganhou nova dimensdo em meados de 2020, quando setores da sociedade passaram a defender
uma "interven¢do militar constitucional" como instrumento de resolucdo de crises
institucionais. Esta interpretagdo, que encontrou eco inclusive em manifestacdes do entdo chefe
do Poder Executivo federal', sustenta que as For¢as Armadas deteriam uma fun¢do moderadora
implicita, podendo intervir em conflitos entre os Poderes constituidos para restaurar a ordem
institucional. Tal entendimento baseia-se principalmente pela leitura desenvolvida por Ives
Gandra da Silva Martins, que identifica no artigo 142 uma suposta autorizagdo para atuagao
militar moderadora.

Em resposta a este movimento, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 6457/DF?,
estabeleceu que a missdo constitucional das For¢as Armadas na defesa da Patria, na garantia
dos poderes constitucionais e na garantia da lei e da ordem ndo comporta o exercicio de poder
moderador. Na mesma linha, o Ministro Roberto Barroso, no MI 7311/DF?, afirmou que "em

nenhuma hipotese, a Constituicdo submete o poder civil ao poder militar", sendo "simplesmente

' G1. O que é o artigo 142 da Constitui¢do que Bolsonaro citou ao pedir intervencdo das For¢as Armadas. G1, 2
jun. 2020. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/06/02/0-que-e-o-artigo-142-da-constituicao-
que-bolsonaro-citou-ao-pedir-intervencao-das-forcas-armadas.ghtml. Acesso em: 15 jan. 2025.

GAZETA DO POVO. Bolsonaro divulga video que menciona artigo 142 e defesa de intervengdo militar. Gazeta
do Povo. Disponivel em: <https://www.gazetadopovo.com.br/republica/breves/bolsonaro-video-artigo-142-
defesa-de-intervencao-militar/>. Acesso em: 15 jan. 2025.

2 STF. Plenario. ADI 6.457/DF, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 9/04/2024 (Info 1131).

3 STF. Decisdo monocratica. MI 7.311/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado em 10/06/2020.



absurda a crenca de que a Constitui¢do legitima o descumprimento de decisdes judiciais por
determinagdo das For¢as Armadas".

Esta dissertacdo tem como objetivo central analisar o papel constitucional das Forgas
Armadas no ordenamento juridico brasileiro, com particular énfase na interpretagdo do artigo
142 da Constituicdo Federal. A investigacdo busca responder a uma questao fundamental: teria
a Constituicdo atribuido as For¢as Armadas uma fun¢do analoga ao Poder Moderador, ainda
que implicitamente?

O trabalho estrutura-se em trés capitulos complementares. O primeiro examina 0s
fundamentos historicos e tedricos da questao militar no Brasil, incluindo a construgao histérica
do protagonismo militar na politica nacional e o desenvolvimento dos conceitos de supremacia
civil e controle democratico. Em seguida, apresenta a teorizacdo do "padrao moderador" por
Alfred Stepan e examina a teoria cldssica do "Poder Moderador" de Benjamin Constant,
fundamental para compreender tanto a origem do conceito quanto sua posterior ressignificagao
no contexto militar brasileiro.

O segundo capitulo analisa o papel das Forgas Armadas no ordenamento constitucional
vigente, examinando sua atuacdo tanto em situa¢des de normalidade institucional - como nas
operagdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO) - quanto em contextos excepcionais como o
estado de defesa, o estado de sitio e a intervengdo federal. Esta analise ¢ enriquecida por uma
discussdo sobre a teoria do Estado de Excecdo e os mecanismos de protecdo do Estado e do
regime democratico.

O terceiro capitulo desenvolve uma andlise comparada com as experiéncias de
Argentina e Portugal, seguida por um exame conclusivo sobre a impossibilidade constitucional
de atribuir fungdo moderadora as For¢as Armadas no atual ordenamento juridico brasileiro. A
comparacdo revela como diferentes modelos de ruptura com o autoritarismo - mais abrupta no
caso argentino e portugués, mais gradual no brasileiro - influenciaram a configuragao
constitucional do papel das Forcas Armadas em cada pais.

A metodologia desta dissertacdo se estrutura a partir de um didlogo entre diferentes
perspectivas tedricas, com especial destaque para quatro pensadores fundamentais. Benjamin
Constant, com sua teoria do Poder Neutro, oferece a base conceitual para examinar como o
poder moderador foi originalmente concebido e posteriormente distorcido no contexto militar
brasileiro. Alfred Stepan fornece o arcabougo analitico do "padrao moderador", essencial para
compreender como as Forcas Armadas historicamente institucionalizaram seu papel de
arbitragem politica no Brasil. Carl Schmitt e Giorgio Agamben, com suas reflexdes sobre estado

de excecdo e soberania, permitem analisar os limites constitucionais da atua¢do militar em
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momentos de crise. Este referencial tedrico central ¢ enriquecido por contribuigdes de outros
autores que se debrucaram sobre as relagdes civis-militares e o constitucionalismo democratico.
A analise teorica ¢ complementada pelo exame dos debates constituintes, da jurisprudéncia do
STF e das experiéncias constitucionais de Argentina e Portugal, que oferecem importantes
contrapontos sobre os modelos de controle civil sobre as For¢as Armadas.

A escolha do tema justifica-se ndo apenas por sua atualidade e relevancia para o debate
publico, mas principalmente pela necessidade de uma andlise técnico-juridica rigorosa que
contribua para a consolida¢cdo de uma cultura constitucional democratica e estabeleca as exatas
funcdes das Forcas Armadas no desenho constitucional de 1988. O estudo demonstra que
qualquer interpretagdo que atribua fungdo moderadora as Forcas Armadas ¢ incompativel com
os principios fundamentais da Constitui¢cdo de 1988, com o sistema de freios e contrapesos e
com a propria natureza do Estado Democratico de Direito.

Esta investigacdo pretende contribuir para o debate académico e institucional sobre o
tema, oferecendo uma andlise sistematica e empiricamente fundamentada que possa auxiliar na
compreensdo dos limites constitucionais da atuagdo militar e no fortalecimento das instituigdes
democraticas brasileiras. O desenvolvimento de uma cultura constitucional, que privilegie a
resolugdo de conflitos por vias institucionais e reforce a supremacia do poder civil, revela-se

como elemento crucial para a consolidagdo da democracia no Brasil.
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1. DA MODERACAO AO CONTROLE CIVIL: A EVOLUCAO DO “PODER
MILITAR” NO BRASIL

1.1 A Atuacio das For¢as Armadas na Construcio e Transformacio do Cenario Politico

Brasileiro

As Forgas Armadas tém historicamente desempenhado um papel central na politica e na
sociedade brasileiras, posicionando-se como um ator relevante entre os diversos segmentos
sociais. Essa relevancia ndo se deve apenas a participagdo militar nos momentos mais
significativos da histdria do pais, mas também a cultura politica que conferiu aos militares uma
funcdo primordial no cendrio interno.

A partir da Constituicdo de 1934, com excecdo da Constituigdo de 1937, todas as
Constituicdes brasileiras passaram a prever clausulas que conferem as Forgas Armadas a
responsabilidade de preservar a lei e a ordem, bem como de garantir os poderes constitucionais.
Nos textos constitucionais elaborados em periodos ndo autoritarios, como os de 1891, 1934 ¢
1946, a defini¢do do papel dos militares refletiu uma escolha consciente da classe politica, que
buscava conferir legitimidade a um poder militar ja consolidado (STEPAN, 1975, p. 58-59).

Desde o periodo do Império, a entdo denominada For¢a Militar j& desempenhava um
papel determinante no processo politico brasileiro, como evidencia o episédio em que os
republicanos buscaram apoio militar para viabilizar a derrubada da Monarquia.

Viotti da Costa (1999, p. 15) aponta que grupos descontentes com o sistema politico
vigente - como as novas elites urbanas, que ndo se sentiam devidamente representadas, € os
fazendeiros, responsaveis por grande parte da riqueza nacional - foram cooptados pelo Partido
Republicano para se oporem ao governo. Contudo, diante das reiteradas tentativas frustradas de
mobilizar a populagdo, essas elites acabaram por formar uma alianga estratégica com o Exército
para destituir o regime monarquico € instituir um novo sistema que favorecesse seus interesses
e garantisse sua ascensdo ao poder. Nesse contexto, em 1889, a Republica foi proclamada, com
a expressiva e decisiva participagdo dos militares em sua génese.

Durante o Império, existia um eficiente sistema de controle civil sobre os militares.
Como destaca José Murilo de Carvalho (2006, p. 144), "os poderes civis, Executivo e
Legislativo, tinham sobre ela efetivo controle. Camara e Senado possuiam comissoes destinadas
a discutir os assuntos referentes ao Exército ¢ a Marinha ¢ exerciam de fato suas atribuigdes".
Este sistema foi drasticamente alterado com a proclamagao da Republica. Segundo Carvalho

(2006, p. 145), "desapareceu totalmente a pratica de nomear ministros civis para as pastas
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militares (com uma Unica excec¢ao no governo de Epitacio Pessoa). A elimina¢do do Conselho
de Estado também retirou do Executivo uma assessoria técnica e politica para lidar com temas
militares".

O envolvimento militar na politica intensificou-se apds a Republica. Em 1904, a Revolta
da Escola Militar da Praia Vermelha, com a tentativa de deposi¢do do Presidente Rodrigues
Alves, levou a decretagcdo do estado de sitio no Rio de Janeiro e em Niteroi, resultando no
fechamento da Escola e na expulsdo de muitos militares das fileiras do Exército (MAIA FILHO,
2023, p. 163).

Os anos 1920 também foram marcados por intensas movimentagdes militares. Em 1922,
o evento mais emblematico protagonizado pelos oficiais militares foi a Revolta do Forte de
Copacabana (os Dezoito do Forte), que teve como um de seus estopins a critica feita por Hermes
da Fonseca a intervengdo federal em Pernambuco. Em resposta, Epitacio Pessoa determinou a
prisdo de Fonseca e o fechamento do Clube Militar, gerando o levante do Forte de Copacabana
e na Escola Militar de Realengo (MAIA FILHO, 2023, p. 165).

Em 1924, a situacdo de crise foi potencializada pela Revolta Paulista de julho,
organizada por jovens oficiais do Exército que pretendiam depor o presidente e que levou ao
bombardeio da cidade de Sdo Paulo durante 23 dias de combates intensos. Ainda neste ano, a
chamada Conspiracao Protogenes envolveu setores do jovem oficialato militar que objetivavam
depor o governo, criar uma junta governativa, convocar uma Constituinte e anistiar presos
politicos (MAIA FILHO, 2023, p. 165).

A Revolucdo de 1930 foi o marco politico mais importante da histéria brasileira,
gerando alteragdes profundas no cendrio institucional, social e econdmico do pais. Contando
com a participagdo decisiva dos militares, trouxe notdveis avangos no campo dos direitos
sociais. Os revolucionarios de 1930, mais que os militares da Republica Velha, tinham "maior
visdo politica, ideias mais claras sobre reformas politicas e, sobretudo, econdmicas e sociais"
(CARVALHO, 2012, p. 97). Eram partidarios de um governo ao qual caberia centralizar o
poder, diversificar o setor produtivo, garantir o dominio das riquezas naturais, reformar a
sociedade e modernizar o pais.

O movimento revolucionario promoveu alteracdes significativas no aparato estatal que
responderam pelo surgimento do Brasil moderno, tendo sido a partir da década de 30 que o
direito administrativo brasileiro experimentou sua maior evolucdo, fruto do processo de
fortalecimento da estrutura estatal e da necessidade de normatizacdo das novas fungdes de
governo. A nova ordem que se estabeleceu buscava superar o fracasso do liberalismo da

Republica Velha, marcado pelo individualismo e pelos regionalismos das oligarquias,
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implementando um projeto nacional-desenvolvimentista no qual o Estado assumiria papel
central como artifice da emancipagdo econdmica e social do pais (MAIA FILHO, 2022, p. 102).

Os revolucionarios se opunham a elite republicana composta de '"adesistas
interesseiros", que Juarez Tavora (1928, p. 151) viria a designar como uma "grei restrita de
filhos e contraparentes dos felizes magnatas que, a forca de audécias, de embustes, ou de
subserviéncias, lograram monopolizar a dire¢do suprema do pais". Tanto em 1930 como em
1889, na proclamagdo da Republica, a presenca militar foi determinante. Os dois regimes
nasceram sob a tutela do Exército, como uma forca de oposicao as elites politicas civis (MAIA
FILHO, 2023, p. 167).

Como aponta Rouquié¢ (1984, p. 326), o Exército brasileiro esteve continuamente
presente nas principais transformacdes do pais, desempenhando um papel decisivo nos
momentos de crise. O Exército ndo apenas instaurou a Republica, antes de transferir o poder
aos civis, como também foi fundamental para o fim da Republica oligarquica em 1930. Em
1937, por meio de um golpe de forca, a institui¢do militar permitiu a instauragdo da ditadura
centralizadora de Vargas, conhecida como Estado Novo, e, apds apoiar essa experiéncia
autoritaria, depos Vargas em 1945, estabelecendo um sistema democratico.

Durante o periodo democratico que antecedeu o golpe de 1964, as Forcas Armadas
continuaram a exercer uma influéncia significativa na politica nacional, protagonizando
intervengdes, golpes e tentativas de subverter o regime constitucional. Em 1954, militares
planejaram um golpe contra o Presidente Getulio Vargas, democraticamente eleito para o
mandato de 1951 a 1954, o que culminou no tragico suicidio do presidente. Ja em 1955, as
articulagdes antigetulistas voltaram a cena, desta vez para impedir a posse dos eleitos Juscelino
Kubitschek e Jodo Goulart.

Nesse contexto, o General Canrobert Pereira da Costa, entdao chefe do Estado-Maior das
For¢as Armadas e presidente do Clube Militar, endossou uma postura de oposi¢ao frontal ao
governo eleito, denunciando o que classificava como uma "pseudolegalidade, imoral e
corrompida", justificando, assim, a legitimidade de uma intervengao militar (OLIVEIRA, 2010,
p. 136). A tensdo escalou com o falecimento do General Canrobert, quando, durante o funeral,
o coronel Jurandir Mamede criticou abertamente os eleitos e manifestou-se contra a posse, ato
que foi considerado uma grave manifestacao de indisciplina (ALMEIDA NETO, 2023, p. 53).

Diante dessa situagdo, o entdo Ministro da Guerra, General Henrique Teixeira Lott,
exigiu a puni¢do de Mamede. Contudo, ao encontrar resisténcia por parte do presidente interino,
Lott liderou o chamado Movimento de 11 de Novembro, que resultou na destitui¢do de Carlos

Luz e Café Filho. Em seguida, Lott garantiu a posse do vice-presidente do Senado, Nereu
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Ramos, assegurando a continuidade institucional e a transicdo do poder conforme as normas
constitucionais (ALMEIDA NETO, 2023, p. 54).

O quadro eleitoral para a sucessdao de Kubitschek, em 1960, apresentou dois principais
candidatos: o General Henrique Lott e o carismatico, embora excéntrico, Janio Quadros.
Quadros obteve uma vitdria esmagadora, com cerca de 48% dos votos, mas ndo conseguiu
eleger o vice-presidente de sua preferéncia, gerando uma configuragio politica fragmentada. O
presidente enfrentou constantes conflitos com os partidos politicos, incluindo sua propria base,
a Unido Democratica Nacional (UDN), e com o Congresso. Sua relagdo com as Forgas Armadas
também foi conturbada, culminando em sua renuncia abrupta, prontamente aceita pelos partidos
politicos (FIGUEIREDO, 1993, p. 37).

No momento da rentincia, o Vice-Presidente Jodo Goulart estava em missao diplomatica
na China. Os ministros militares de Quadros, pertencentes a linha dura, emitiram um manifesto
onde alegavam razdes de seguranga nacional para vetar a posse de Goulart. No entanto, o
Congresso rejeitou vigorosamente a ideia de golpe, com apoio inclusive de setores
conservadores. Paralelamente, a Campanha da Legalidade, liderada por Leonel Brizola, ganhou
forca nacionalmente, recebendo apoio de governadores, associagdes civis e setores das Forcas
Armadas, como o General Jos¢é Machado Lopes, comandante do III Exército (ALMEIDA
NETO, 2023, p. 57).

A crise resultou na instauracdo do parlamentarismo como alternativa ao impasse. Por
meio de um acordo civil-militar, com papel destacado do senador Afonso Arinos, entdo ministro
de Relagdes Exteriores, o sistema parlamentarista foi implementado, permitindo que Goulart
assumisse a presidéncia sob um regime de poder moderado.

Assim, Jodo Goulart assume a presidéncia em 1961 e, desde o inicio de seu mandato,
enfrenta crises politicas envolvendo diversos setores da sociedade, com destaque para os grupos
conservadores e antirreformistas, que se opunham veementemente aos seus projetos de reforma
nas areas social, econdmica e politica (NAPOLITANO, 2014, p. 10).

Finalmente, no final de mar¢o de 1964, os militares orquestraram um golpe de Estado,
depuseram o Presidente Goulart e instauraram uma ditadura, que perdurou até 1985. As razdes
para o golpe devem ser buscadas na profunda divisdo da sociedade brasileira da época, que
estava polarizada quanto aos processos de modernizac¢ao e as reformas sociais, bem como no
contexto da Guerra Fria, onde a influéncia dos Estados Unidos na América Latina impulsionava
a bandeira do anticomunismo (NAPOLITANO, 2014, p. 12).

A ascensdo dos militares ao poder marcou uma transformagdo decisiva na historia

politica do Brasil. Durante esse periodo, as For¢as Armadas adquiriram ampla autonomia
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politica e um alto grau de autogerenciamento, governando o pais diretamente, sem qualquer
controle civil. Samuel Soares (2006, p. 65) aponta que, embora o golpe de 1964 inicialmente
ndo tivesse a intenc¢do de instaurar um regime autoritario duradouro, mas sim de ser uma breve
intervengdo militar para restaurar o controle politico aos civis nas elei¢cdes de 1966, acabou por
se consolidar como um regime militar de acentuado autoritarismo.

A ditadura militar brasileira fundamentou-se ideologicamente na Doutrina de Seguranca
Nacional (DSN), elaborada pela Escola Superior de Guerra (ESG) a partir de 1949. Esta
doutrina, embora inspirada em conceitos norte-americanos, incorporou elementos
caracteristicos da tradicdo militar brasileira, como a atuag¢do das Forcas Armadas no ambito
interno, e enfatizou a relagdo intrinseca entre desenvolvimento econdmico e seguranca nacional
(FERNANDES, 2009, p. 847).

Embora o Brasil possuisse leis de seguranga nacional desde 1935, durante o periodo
militar a politica de seguranca nacional foi profundamente alterada. Tradicionalmente, a
seguranga nacional estava vinculada & protecdo contra ameagas externas a integridade
territorial, soberania e independéncia do Estado. Apds o golpe de 1964, entretanto, esse
conceito foi redirecionado na nova Lei de Seguranca Nacional, que passou a focar na
manutengdo da ordem interna, protegendo o Estado e os interesses daqueles no poder contra
qualquer ameagca, distanciando-se da no¢do de ataque fisico ao territorio, a populacdo e as
propriedades do Estado. Além disso, a nova lei associou intimamente o desenvolvimento do
pais a seguranca do Estado, um reflexo do cendrio internacional polarizado pela Guerra Fria e
da influéncia dos Estados Unidos (SANTOS, 2004, p. 118).

A DSN, portanto, surgiu como uma ideologia que sustentava os regimes militares
anticomunistas do Cone Sul, mesmo que promovessem um discurso aparentemente
democratico contra governos nao eleitos. A doutrina abrangia tanto a seguranca externa quanto
interna do pais, com particular aten¢do a protecao do regime militar, o que resultou em severas
restri¢cdes a liberdade civil e conferiu aos militares um papel policial na repressdo dos chamados
inimigos do regime. Essa mudancga de orientacao refletia a substitui¢do da estratégia de defesa
coletiva do hemisfério pela seguranca interna (DINIZ, 2018, p. 15).

O conceito de "inimigo" na DSN também foi reformulado, substituindo o tradicional
inimigo externo da guerra classica por um inimigo interno - aqueles que ameagavam a ordem -
localizado dentro das fronteiras nacionais. A atua¢do do poder armado passou, entdo, a se
concentrar em uma guerra de carater subversivo e contrarrevolucionario. Esse inimigo interno,
que a DSN visava eliminar, tinha uma definicao elastica e abrangente, o que tornava a doutrina

eficiente em justificar medidas repressivas. Qualquer pessoa que se opusesse ao regime ou as
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politicas do Estado poderia ser rotulada como subversiva e, portanto, como inimiga. Nesse
contexto, a internalizacdo do conflito - substituindo a guerra externa pela contrarrevoluciondria
- fundamentava a concepg¢ao do inimigo interno (DINIZ, 2018, p. 16).

Alfred Stepan (1986, p. 22), em sua obra "Os Militares na Politica: da Abertura a Nova
Republica", destaca a transicdo do antigo profissionalismo militar, voltado para a defesa
externa, para um novo profissionalismo ou ideologia de seguranca nacional, focado na
seguranga interna € no desenvolvimento nacional. No antigo profissionalismo, os militares se
dedicavam a seguranca externa e eram politicamente neutros; no novo, sua fungao passou a ser
a seguranca interna, € sua capacitagdo abrangeu tanto a area militar quanto a politica, resultando
em uma profunda politizacdo das Forgas Armadas. Esse novo profissionalismo justificou a
expansao autoritaria do aparelho militar dentro do Estado e a concepcao do papel politico dos
militares.

Esse novo profissionalismo militar se manteve inabalavel até 1974, quando contradi¢des
surgiram em relagcdo ao calculo politico dos custos da presencga militar no ntcleo do poder, € a
resisténcia de alguns setores militares (os chamados "militares castelistas") ao autoritarismo
militar criou condic¢des para a viabilidade de um processo de "distensdo politica" (OLIVEIRA,
2010, p. 23).

Adriano Codato (2005, p. 84) destaca que as motivagdes politicas para o inicio da
distensdo politica residiam nos conflitos politicos e ideologicos que os militares enfrentaram
com sua presenga ostensiva na cena politica e no controle do aparelho do Estado. A necessidade
das proprias For¢as Armadas de resolverem os problemas internos da corporagdo e preservarem
a propria instituicao, e ndo devido a perpetracdo de valores democraticos na vida castrense,
resultou na aceitacdo de um afastamento lento dos militares da politica.

Portanto, ao longo da histéria brasileira, as For¢as Armadas consolidaram sua posicao
como um dos principais atores politicos, desempenhando papéis decisivos em momentos de
crise, transicao e ruptura institucional. Desde a Proclamacdo da Republica até a implementagao
da ditatura de 1964, sua atuagdo refletiu ndo apenas o poder militar, mas também a profunda
interagdo entre elites politicas e o contexto ideologico de cada periodo. O envolvimento militar
na politica nacional foi marcado tanto por intervengdes que buscaram legitimar projetos de
modernizagdo quanto por agdes que consolidaram regimes autoritarios sob a justificativa de
seguranga nacional.

Esse protagonismo, contudo, gerou tensodes internas e externas, evidenciando os desafios
de manter um equilibrio entre a fun¢do constitucional das Forcas Armadas e seu papel politico.

Essas tensdes impulsionaram debates sobre a necessidade de fortalecer o controle civil
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democratico como um pilar essencial para preservar o estado de direito e limitar interferéncias
militares na politica. A seguir, serdo analisados os mecanismos e desafios na constru¢do desse
controle, que busca afirmar a autoridade civil em um cenério historicamente marcado pela

influéncia militar.

1.2 A Supremacia Civil e 0 Controle Democratico

O conceito moderno de democracia como forma de governo remonta ao final do século
XVIII, ganhando novas abordagens e interpretacdes mais amplas a partir de meados do século
XX. Samuel Huntington (1994, p. 16), ao se debrugar sobre o significado de democracia, aponta
uma série de problemas relacionados a ambiguidade e a imprecisdo de sua definigdo. Apesar
dessas dificuldades, ele propde uma concepcdo minima de democracia: um sistema cujo
procedimento central consiste na selecdo de lideres ou tomadores de decisdo por meio de
eleicdes periddicas e competitivas, realizadas pelos governados. Em outras palavras, a
democracia ¢ caracterizada pela participacdo ativa da sociedade nos processos de escolha de
seus governantes, bem como pela possibilidade de contestacdo aberta ao poder estabelecido,
assegurando tanto legitimidade quanto alternancia no comando politico.

No que tange a relagdo entre as Forcas Armadas e o governo civil, a democracia s6 pode
operar de forma efetiva quando aqueles que detém as armas se subordinam aqueles que ndo as
possuem, ou seja, a sociedade politica de uma nacao. Quando essa subordinagdo ndo ocorre, o
regime democratico e o controle civil tornam-se inviaveis (FUCCILLE, 2006, p. 7),

Na América Latina, onde os militares historicamente desempenharam um papel central
nos calculos de poder, ¢ essencial que a sociedade civil reflita sobre como pode contribuir para
a consolidagcdo do controle civil sobre as Forcas Armadas (STEPAN, 1986, p. 102). Essa
perspectiva evidencia que, em democracias que ndo completaram plenamente a transi¢ao para
um regime democratico consolidado, diferentes niveis de autonomia militar e controle civil
podem coexistir, revelando as complexidades e desafios da constru¢do de uma relacio
harmoniosa entre civis e militares.

Alfred Stepan (1975, p. 520) apresenta um modelo tedrico para avaliar as relagdes civis-
militares, com foco no periodo de transi¢do do regime autoritario para a democracia. O modelo
proposto por Stepan ¢ uma ferramenta util para analisar a qualidade do controle civil em uma
sociedade, especialmente em paises que passaram por processos de redemocratizagdo, como os

da América Latina. Seu objetivo ¢ fornecer pardmetros para que esses paises alcancem um
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controle civil sobre as Forcas Armadas, condicdo indispensavel para a consolidacdo de um
regime democratico.

Nesse contexto, Stepan identifica duas varidveis fundamentais que, em combinagao,
estabelecem quatro tipos de relagdes civis-militares: as prerrogativas militares e as contestacdes
militares. As prerrogativas referem-se aos "espacos sobre os quais, existindo ou nao
contestagdo, os militares, como instituicao, pressupdem que adquiriram o direito ou privilégio,
formal ou informal, de exercer um controle efetivo" (STEPAN, 1975, p. 525). Por outro lado,
as contestagdes militares dizem respeito ao "nivel de intensidade da disputa ou a substancia do
acordo alcangado entre os militares e o governo civil em relagdo a uma série de questdes
fundamentais" (STEPAN, 1975, p. 522). Esse modelo oferece uma base analitica para
compreender os desafios e avancos na constru¢do de um controle civil, especialmente em
contextos marcados pela influéncia historica das Forcas Armadas na politica.

Entre os quatro modelos de relagdes entre civis e militares identificados por Stepan -
posicdo quase insustentavel para as liderancas democraticas, posi¢do insustentavel para as
liderancas militares, acomodacao civil desigual e controle civil democratico sobre os militares
-, o controle civil democratico sé ¢ alcangado quando hd uma combinagdo de baixa contestagao
civil-militar com baixa prerrogativa militar. Em outras palavras, esse modelo pressupde a
minimizagdo do poder militar na esfera politica. Por outro lado, qualquer outra combinagao
entre prerrogativas e contestacdes militares ndo resulta em um controle civil efetivo.

Stepan (1975, p. 538) ressalta, contudo, que essa condic¢do de controle civil democratico
ndo ¢ estatica, mas sim dinamica, sujeita a constantes interagdes e disputas entre civis e
militares. Essa natureza fluida reflete o jogo de forgas politico-institucionais que caracteriza as
relagdes civis-militares. Além disso, o autor enfatiza que a reducdo das prerrogativas e das
contestagdes militares, embora essencial, ndo ¢ suficiente por si so para garantir o controle civil
democratico. E necessario que existam estruturas institucionais solidas, como o Ministério da
Defesa, e a participacdo ativa do Congresso e dos partidos politicos no debate e na formulagao
de politicas de defesa nacional. Esses elementos institucionalizados sdo fundamentais para
sustentar e reforcar o equilibrio democratico no controle sobre as Forgas Armadas.

Alfred Stepan (1986, p.104) argumenta que o fortalecimento do controle civil
democratico sobre o setor militar também exige esfor¢os coordenados entre diferentes atores
da sociedade civil e politica. Para ele, as universidades desempenham um papel essencial nesse
processo, necessitando atualizar seus curriculos para incluir disciplinas que promovam o

conhecimento da area militar. Esse aprimoramento académico deve capacitar cidadaos a se
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tornarem conhecedores das questdes militares, possibilitando uma supervisdo mais eficaz e
democratica sobre as For¢as Armadas.

Além do meio académico, Stepan (1986, p.105) ressalta a importancia da midia e do
Poder Legislativo como esferas fundamentais de controle democratico. A presenca de
especialistas em questdes militares nessas areas € crucial para criar um padrao rotineiro de
supervisdo, garantindo que as agdes do setor militar estejam alinhadas aos valores democraticos
e submetidas ao escrutinio publico. Ele destaca que o controle do sistema militar e de
inteligéncia requer a construcdo de mecanismos democraticos solidos e adaptados as realidades
especificas dos paises latino-americanos.

Jorge Zaverucha (2000, p. 11), por sua vez, define o controle civil democratico como a
capacidade de as “(...) autoridades constituidas (Executivo, Legislativo e Judiciario) e a
sociedade civil organizada (sindicatos, associa¢des, imprensa etc.) limitarem o comportamento
autonomo das Forcas Armadas, eliminando, por conseguinte, enclaves autoritarios dentro do
aparelho do Estado”. Para o autor, os paises que passaram por um processo de transi¢ao do
autoritarismo para a democracia enfrentam o desafio de extirpar a heranca autoritaria que
persiste nas democracias recentes.

Quando tal expurgo ndo ocorre, estabelece-se uma relagdo de tutela entre civis e
militares em detrimento de um relacionamento democratico. Nesse contexto, embora ndo haja
um retrocesso formal ao autoritarismo, tampouco se verifica um avango inequivoco em direcao
aum regime plenamente democréatico. A tutela, assim, configura uma relag¢do intermediaria que
se manifesta quando os civis ndo se empenham em instituir o controle sobre os militares ou se
mostram incapazes de restringir sua autonomia. Tal quadro perpetua o comportamento
autonomo das Forcas Armadas, comprometendo a consolidagdo de um verdadeiro controle civil
democratico (ZAVERUCHA, 1994, p. 10).

Outros autores, como Eliézer Oliveira (2005, p. 81), buscam desconstruir preconceitos
em torno do conceito de subordina¢do militar, empregando o termo para revelar seu real
significado em um regime democratico. Para o autor, a subordina¢do militar ndo implica em
uma relagdo de inferioridade das Forgas Armadas em face de uma suposta superioridade civil.
Antes disso, trata-se de uma complementaridade de responsabilidades, na qual o poder politico
ndo exerce controle direto sobre os quartéis, mas comanda a Politica de Defesa Nacional, a qual
as Forcas Armadas devem se submeter.

Dessa forma, a subordina¢ao militar ndo deve ser entendida como uma revanche contra
os militares, em razdo dos procedimentos autoritarios outrora adotados, muitas vezes com a

conivéncia de atores civis. Pelo contrario, essa subordinagdo deve configurar um sistema
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politico em que civis e militares desempenhem papéis distintos e especificos. Nesse contexto,
o controle civil legitimo e constitucional orienta as Forgas Armadas no exercicio de suas
funcdes no ambito da defesa nacional (OLIVEIRA, 2005, p. 82).

Luis Alexandre Fuccille (2006, p. 12) considera que o conceito de supremacia civil € o
mais adequado para distinguir um governo civil democraticamente eleito, capaz de implementar
suas politicas sem ingeréncia militar. Nesse sentido, o autor afirma que a supremacia civil
consiste em “(...) definir as metas e a organiza¢do geral da defesa nacional, formular e
implementar uma politica de defesa e supervisionar a aplicacdo da politica militar”.

Para Fuccille (2006, p. 11), o processo de constru¢do da supremacia civil, especialmente
em contextos pos-regime autoritdrio, inicia-se com a exclusdo gradativa dos militares de
assuntos relacionados a sociedade civil e a politica, direcionando sua atuagdo para questdes de
ordem interna ou estritamente institucionais. Nesse cenario, o Ministério da Defesa surge como
uma estrutura essencial para coordenar os diferentes ramos das For¢cas Armadas, sendo peca-
chave na consolidagdo da supremacia civil.

Contudo, Fuccille ressalta que, embora a criacdo do Ministério da Defesa seja relevante,
sua verdadeira eficicia nas relacdes entre civis e militares em uma democracia depende,
sobretudo, de estar sob o controle efetivo de liderangas civis que conduzam suas funcdes de
maneira legitima e constitucional (FUCCILLE, 2006, p. 13).

Para Samuel Soares (2006, p. 16), o conceito de supremacia civil ¢ igualmente o mais
apropriado para abordar os desafios inerentes a consolidagdo democratica. O autor define a
supremacia civil como um processo que demanda a criagdo de condic¢des para a efetivagdo do
controle civil, incluindo o estabelecimento de mecanismos que assegurem a subordina¢do do
poder militar ao poder civil.

Nesse contexto, as relacdes entre as Forgas Armadas e o sistema politico assumem papel
central na plena concretizacdo da supremacia civil. Todavia, a persisténcia de esferas ou
espacos de autonomia militar, mesmo diante de mecanismos formais de controle civil,
ultrapassa os limites aceitdveis para a consolidagdo de um regime democratico. Assim, a
limitagdo da autonomia do aparato militar constitui um elemento indispensavel para
democracias plenamente consolidadas. Quanto mais a autonomia militar se restringe a sua
dimensao institucional stricto sensu, maior é o fortalecimento do controle civil sobre as Forgas
Armadas (SOARES, 2006, p. 19).

Assim, verifica-se que a consolidagcdo da democracia requer aten¢do continua a relacao
entre civis e militares, com foco no fortalecimento do controle civil democratico. A supremacia

civil, ao contrario de qualquer nog¢ao de revanchismo, representa a configuragdo de um regime
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politico em que as For¢as Armadas atuam de forma alinhada aos valores e as diretrizes tragadas
pelo poder civil eleito, restritas ao cumprimento de suas fungdes institucionais.

Os argumentos de Huntington, Stepan, Zaverucha, Oliveira, Fuccille e Soares destacam
que o processo de construcdo desse controle ¢ dindmico e desafiador, especialmente em
contextos marcados por transi¢des recentes do autoritarismo para a democracia. A reducdo das
prerrogativas militares e a implementacdo de estruturas institucionais sélidas, como o
Ministério da Defesa e o envolvimento do Poder Legislativo, configuram-se como elementos
cruciais para essa transformacao.

No entanto, em determinados contextos historicos ¢ institucionais, as For¢as Armadas
ultrapassaram os limites de sua fungdo institucional, assumindo um papel de moderador. Para
compreender a profundidade desta questdo e suas implicagdes para o ordenamento
constitucional brasileiro, ¢ fundamental examinar a teoria classica do Poder Neutro,
desenvolvida por Benjamin Constant, que serviu de inspira¢do tanto para a Constitui¢ao
Imperial de 1824 quanto para interpretacdes posteriores sobre o papel das Forgas Armadas no

sistema politico brasileiro.

1.3 O "Poder Neutro" como Génese: A Teoria de Benjamin Constant

A andlise das origens teoricas do Poder Moderador torna-se essencial apds examinarmos
o protagonismo politico historicamente desempenhado pelas For¢as Armadas no Brasil. Esse
conceito surgiu no contexto das turbuléncias politicas do século XIX, periodo marcado por
profundas transformagdes nas estruturas de poder e nas relagdes entre Estado e sociedade.
Benjamin Constant, testemunha ocular dos excessos da Revolugdo Francesa e do subsequente
periodo napoleodnico, desenvolveu uma teoria politica que buscava reconciliar os ideais de
liberdade individual com a necessidade de estabilidade institucional, culminando na elaboragao
do conceito de Poder Neutro. Como destaca Bobbio (1997 p. 137), ¢ “na teoria da separagao
dos poderes que se encontra a resposta do constitucionalismo moderno ao despotismo”,
perspectiva que Constant buscou aperfeicoar.

A originalidade do pensamento de Constant reside na sua capacidade de transcender a
classica triparticdlo de poderes proposta por Montesquieu, identificando uma lacuna
fundamental no sistema de freios e contrapesos. Como observa Lynch (2010, p. 95), a
experiéncia revolucionaria francesa havia demonstrado a insuficiéncia do equilibrio natural

entre os poderes, uma vez que o Legislativo havia subjugado o Executivo em um primeiro
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momento, seguido pelo processo inverso durante o regime bonapartista. Este diagndstico levou
Constant a propor um poder adicional que pudesse atuar como arbitro neutro nos conflitos
institucionais.

A génese do Poder Neutro estd intrinsecamente ligada a distingdo estabelecida por
Constant entre a liberdade dos antigos e a liberdade dos modernos. No célebre discurso de 1819,
o pensador francés argumentava que enquanto a liberdade antiga se caracterizava pela
participagdo direta nos assuntos publicos, a liberdade moderna privilegiava a protecdo dos
direitos individuais e da vida privada. Como ele proprio afirmou: "O perigo da liberdade
moderna estd em que, absorvidos pelo gozo da independéncia privada e na busca de interesses
particulares, renunciemos demasiado facilmente a nosso direito de participar do poder politico"
(CONSTANT, 1819, p. 14).

O Poder Neutro, concebido inicialmente para um contexto republicano, representava
uma inovagao significativa na teoria constitucional. Conforme destaca Dal Ri (2020, p. 109),
sua neutralidade seria manifestada através de um o6rgdo coletivo caracterizado pela
independéncia e irresponsabilidade, cujo propdsito fundamental seria a preservagdo das
liberdades, da constituicdo e das instituigdes politicas. Esta configuracdo demonstra a
preocupacdo de Constant em estabelecer um mecanismo institucional que pudesse atuar como
guardido do sistema constitucional sem se confundir com as func¢des governamentais
cotidianas.

A adaptabilidade da teoria de Constant ¢ evidenciada em sua posterior adequacao ao
regime monarquico francés de 1814. Como explicita Campos (2019, p. 10-11), o Poder Neutro
foi concebido como uma garantia contra a tirania exercida em nome do povo, isolando-se do
sistema democratico-eleitoral utilizado para o preenchimento dos demais cargos publicos. Esta
caracteristica permitia que o Poder Neutro servisse como barreira aos excessos que poderiam
advir tanto da vontade geral quanto de sua usurpagdo por grupos particulares.

A operacionalizagdo do Poder Neutro se materializava através de atribuicdes
especificas, delineadas na obra "Réflexions sur les constitutions" de 1814. Entre estas
competéncias, destacavam-se a nomeagdo e destituicdo do Poder Executivo, a nomeagao dos
membros da Camara hereditaria, a participagdo no processo legislativo através do poder de
san¢ao, a dissolugdo da segunda Camara, a nomeagao de juizes vitalicios e o exercicio do direito
de graca (CONSTANT, 1814, p. 14-40). Como ressalta Dal Ri (2020, p. 114-115), na obra
"Principes de politique" de 1815, Constant expandiu essas atribui¢des, incluindo o direito de

perdoar condenagdes e investir cidadaos de reconhecimento duravel.
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A influéncia do pensamento de Constant transcendeu as fronteiras europeias,
encontrando expressao significativa na experiéncia constitucional brasileira. Em 25 de margo
de 1824, apdés a nomeacdo de um Conselho de Estado para elaborar a Constituicdo, foi
outorgada a primeira Carta Magna brasileira, que vigoraria por 65 anos, sendo a mais longeva
Constituicao do pais. Como observa Dal Ri (2020, p. 120-121), este documento "correspondia
as expectativas da época, consagrando a soberania nacional, apresentando separacdo de
poderes, bicameralismo legislativo, eleicdes para ambas as casas e responsabilidade ministerial,
bem como um consideravel capitulo sobre direitos civis, reconhecendo direitos politicos
também aos analfabetos".

A Constituicao Imperial inovou ao estabelecer expressamente quatro poderes em seu
artigo 10: "o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo, e o Poder Judicial". O
artigo 98 definia o Poder Moderador como "a chave de toda organizacdo politica", delegando-
o privativamente ao Imperador como Chefe Supremo da Nagdo. Segundo Pimenta Bueno
(1857, p. 203), esse poder consistia na "suprema inspecao da Nacdo e no alto direito que ela
possui, mas que nao pode exercer diretamente, de verificar como os diversos poderes politicos,
por ela instituidos e delegados a seus mandatarios, sdo exercidos". Esta configuracao refletia
diretamente a teoria do Poder Neutro de Benjamin Constant, que visava assegurar o equilibrio
entre os poderes estatais através de uma instancia superior moderadora.

E interessante notar que a adaptagdo brasileira do Poder Neutro apresentou algumas
distingdes importantes em relagdo a teoria original de Constant. Dal Ri (2020, p. 123) identifica
que das nove atribui¢des conferidas ao Poder Moderador pela Constituigdo de 1824, trés nao
estavam previstas nas obras de Constant de 1814 e 1815: a convocagdo extraordinaria da
assembleia geral, a concessao de anistia em casos urgentes e a suspensao de magistrados. Por
outro lado, quatro atribuigdes que Constant reservava ao Poder Neutro foram designadas ao
Poder Executivo no Brasil: a proposi¢ao de projetos de lei, o reconhecimento durdvel de
cidaddos distintos, a declaragdo de guerra e paz, e o reconhecimento por servigos prestados ao
Estado.

Uma diferenca fundamental residia na relagdo entre o Poder Moderador ¢ o Poder
Executivo. Enquanto Constant enfatizava a necessaria separacdo entre o Poder Real e o
Executivo, a Constitui¢cdo brasileira inverteu esta logica, fazendo do Poder Moderador a chave
de toda a organizacao politica. Como destaca Nogueira (2012, p. 32), esta configuragdo moldou
significativamente o regime politico durante os 65 anos de vigéncia da Carta de 1824,
impulsionando a monarquia constitucional brasileira em dire¢do a um papel mais ativo, em

contraste com o papel passivo das monarquias parlamentares. De fato, o Brasil foi o tnico pais
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a aplicar efetivamente o Poder Neutro em sua estrutura constitucional, o que constitui uma das
singularidades mais notaveis da Constitui¢ao Imperial.

A sofisticacdo tedrica do Poder Neutro reside em sua capacidade de conjugar elementos
aparentemente contraditorios: a necessidade de um poder forte o suficiente para garantir a
estabilidade institucional e, simultaneamente, limitado em sua atuagdo para nio se transformar
em instrumento de tirania.

A compreensdo da teoria original do Poder Moderador e suas caracteristicas essenciais
fornece base fundamental para a andlise das tentativas contemporaneas de atribuir fungdo
moderadora as For¢gas Armadas. Como veremos a seguir, a0 examinar a evolugdo constitucional
do papel das Forcas Armadas no Brasil, qualquer interpretagdo que busque ressuscitar uma
funcdo moderadora militar mostra-se incompativel com os principios do Estado Democratico

de Direito.

1.4 Do Poder Moderador ao Padriao Moderador: A Analise de Alfred Stepan

O papel das For¢as Armadas em contextos politicos instdveis, especialmente em
sociedades onde as institui¢des civis enfrentam dificuldades para administrar crises, ¢ objeto de
analise central na obra de Alfred Stepan, Os Militares na Politica: As Mudangas de Padroes na
Vida Brasileira (1975). Nesse estudo, Stepan identifica quatro modelos classicos de controle
civil-militar: o aristocratico, o comunista, o liberal e o profissional, além de apresentar um
modelo especifico que ele denomina "padrao moderador", particularmente relevante para o
contexto latino-americano e, especialmente, para o caso brasileiro.

O modelo aristocratico, historicamente o mais bem-sucedido, caracteriza-se pela
congruéncia natural entre os valores e interesses das elites militares e politicas em uma
sociedade aristocratica. Neste modelo, os oficiais do Exército, provenientes da aristocracia,
identificam-se primariamente como aristocratas, € ndo como militares profissionais. A auséncia
de um profissionalismo militar especializado elimina a tensao tipica entre oficiais profissionais
focados em objetivos militares e a elite politica (STEPAN, 1975, p. 47).

Por sua vez, o modelo liberal reconhece explicitamente o conflito potencial entre civis
e militares, buscando garantir que os militares ndo tenham legitimidade para atuar na esfera
politica. Este modelo enfatiza a importancia de manter as forcas armadas apoliticas e
implementa diversos mecanismos de neutralizagdo, como a manuten¢do de um exército

permanente reduzido e a criacao de forgas militares de compensagdo. Sua eficacia € maior em
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sociedades com instituicdes civis fortes e sem ameacas externas constantes (STEPAN, 1975, p.
48).

Os modelos comunista e profissional, diferentemente dos anteriores, valorizam a forga
militar e a especializagdo, mantendo como elemento essencial o controle civil sobre os
militares. No modelo comunista, rejeita-se o ideal liberal do militar apolitico, buscando-se a
integracdo entre Exército e sociedade através da doutrinagdo politica e da filiagao partidaria dos
oficiais superiores. O modelo profissional, teorizado principalmente por Samuel Huntington,
propde que o controle civil seja mantido através da tolerancia ao desenvolvimento autobnomo
das forgas armadas em sua esfera profissional, afastadas da politica (STEPAN, 1975, p. 49).

No entanto, o caso brasileiro apresenta caracteristicas peculiares que nao se enquadram
perfeitamente em nenhum desses modelos classicos. Stepan (1975, p. 50) identifica um padrao
especifico de relacionamento civil-militar que ele denomina "modelo moderador"”, aplicavel a
sociedades pretorianas onde os processos parlamentares tradicionais sdo incapazes de resolver
conflitos politicos. Neste modelo, os militares sdo repetidamente chamados a atuar como
arbitros da atividade politica, embora lhes seja sistematicamente negado o direito de dirigir
mudangas estruturais no sistema politico.

O modelo moderador caracteriza-se por sete componentes principais:

1. A cooptagdo dos militares ¢ buscada por todos os principais protagonistas
politicos;

2. As Forgas Armadas mantém heterogeneidade politica interna, mas preservam
certo grau de unidade institucional;

3. A politizag¢do dos militares ¢ aceita como norma;

4. As elites politicas conferem legitimidade a atuagdo militar como moderadora do
processo politico em determinadas circunstancias;

5. A aprovagdo civil a intervengdo militar facilita a formagdo de coalizdes
golpistas, enquanto sua negacao dificulta tais articulagdes;

6. Existe um consenso entre elites civis e militares de que, embora seja legitima a
intervengdo militar tempordria, ndo o ¢ a dire¢do prolongada do sistema politico
pelos militares;

7. A sustentacdo desse modelo depende de uma congruéncia de valores entre civis
e militares, cultivada através de processos de socializagdo como a educagdo ¢ a

literatura. As doutrinas militares sdo geralmente alinhadas com os valores e
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expectativas dos grupos parlamentares, o que facilita a continuidade da lideranca

civil.

Assim, esse modelo opera sob a ldgica de cooptacdo mutua entre politicos e militares:
0s principais atores civis procuram atrair os militares para suas causas, a0 mesmo tempo em
que as Forgas Armadas buscam preservar sua unidade institucional, mesmo sendo internamente
heterogéneas. Embora sejam politicamente ativos, os militares t€ém sua atuacao restringida por
normas que limitam suas agdes a um papel essencialmente conservador, voltado para a
manuten¢do do sistema. Assim, sua fun¢do primaria ¢ a de manter a ordem e, quando
necessario, destituir o chefe do Executivo, transferindo o poder a grupos civis alternativos
(STEPAN, 1975, p. 50).

Nesse arranjo, as elites civis conferem aos militares uma legitimidade limitada e
condicional para intervir, especialmente em momentos de crise, onde ¢ necessario controlar a
ordem interna ou impedir a mobiliza¢do de novos grupos politicos. No entanto, tanto as elites
civis quanto os militares partilham a convic¢do de que essa legitimidade ndo se estende ao
direito dos militares de assumir o controle do sistema politico de maneira prolongada. Acredita-
se que, enquanto ¢ aceitavel uma intervencao temporaria, ndo € legitimo que os militares tomem
a direcdo completa do sistema politico.

A mesma visdo tinha Oliveira Viana (2004, p. 113), que considerava que os politicos
civis brasileiros “sempre viram no Exército um campo a explorar em beneficio dos interesses
deles: os da oposi¢do — para subirem ao poder; os do Governo para se conservarem nele”. Esse
entendimento ¢ refor¢ado por uma congruéncia de valores entre civis e militares, que ¢ cultivada
por meio de um processo de socializagdo, como a educagdo e a literatura, que propaga doutrinas
militares alinhadas com os valores e expectativas dos grupos parlamentares (STEPAN, 1975,
p. 51).

O controle sobre os militares, portanto, ndo se estabelece através de uma supervisao
direta, mas sim por meio de normas e valores compartilhados que moldam o papel dos militares
e limitam suas funcdes a determinadas circunstancias. No modelo moderador, a intervengao
militar ndo ¢ interpretada como um sinal de decomposi¢ao do sistema politico, mas sim como
um mecanismo normal de composi¢ao da vida politica, refletindo uma colaboracdo entre civis
e militares na resolucdo de crises. Isso leva a compreensdo de que, em vez de "golpes" abruptos
e unilaterais, as intervengdes sdo respostas desenvolvidas de maneira gradual e consensual, com
civis e militares trabalhando juntos para resolver tensdes especificas. A intervenc¢do militar

torna-se, entdo, parte integrante do funcionamento do sistema politico, com os militares
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assumindo o papel de moderadores para manter a ordem e estabilidade, limitando a mobilizagao
de novos grupos e evitando rupturas profundas (STEPAN, 1975, p. 51).

Alfred Stepan (1975, p. 47) aponta que a relagdo entre presidentes brasileiros e militares
sempre foi marcada por uma tentativa de cooptacdao, motivada pela capacidade limitada do
governo de mobilizar e controlar recursos econdmicos, bem como pela dificuldade em
implementar reformas em face de um Congresso resistente, elites entrincheiradas e um
eleitorado com interesses conflitantes. Dessa forma, os presidentes buscaram frequentemente o
apoio militar como um contrapeso contra seus oponentes politicos, utilizando as nomeacdes de
oficiais para cargos estratégicos como forma de consolidar esse apoio.

No periodo de 1937 a 1964, com excecao do governo de Juscelino Kubitschek, quase
todos os presidentes recorreram ao apoio militar em diferentes graus. Getulio Vargas, por
exemplo, consolidou o Estado Novo em 1937 com o respaldo das For¢as Armadas, o que lhe
permitiu exercer maiores poderes e implementar reformas sociais e econdmicas. Ja o presidente
Janio Quadros, que assumiu em 1961, via nos militares o sustentaculo para reforcar sua posi¢ao
politica em meio a um Congresso fragmentado e resistente as suas propostas. A renuncia de
Janio, que foi interpretada como uma manobra para ampliar seu poder politico com o apoio
popular e militar, buscava, segundo o proprio presidente, pressionar pela necessidade de
reformas estruturais que considerava barradas pelo Legislativo. Embora os ministros militares
estivessem, de certo modo, de acordo com a necessidade de mudangas, a tentativa de Janio de
implementar uma nova estrutura politica com inspiragao gaullista acabou fracassando devido a
hesitagdo dos proprios militares (STEPAN, 1975, p. 51).

Jodo Goulart também fez uso estratégico dos militares em diversas situagdes de crise.
Em 1961, ele s6 assumiu a Presidéncia ap6s firmar um acordo com as For¢as Armadas, que
limitava seus poderes com a criacao do sistema parlamentarista. Na campanha pela antecipagao
do plebiscito sobre o sistema de governo, por exemplo, declaracdes e manifestos de generais
nomeados por Goulart para posi¢des-chave tiveram papel fundamental para pressionar o
Congresso. Em 1962, os ministros militares emitiram um comunicado exigindo a realizagao
imediata do plebiscito, o qual foi entdo agendado para janeiro de 1963, permitindo a Goulart
recuperar o poder presidencial completo (STEPAN, 1975, p. 53).

A influéncia de Goulart sobre os militares foi tal que os generais nomeados para
comandar os principais Exércitos eram seus “instrumentos de pressdo mais eficientes contra o
Congresso”. Contudo, essa aparente influéncia ndo impediu o crescimento da instabilidade no
meio militar. Em outubro de 1963, diante de uma crise politico-social e manifestagdes de

indisciplina militar que se espalhavam por todo seu governo, Goulart solicitou ao Congresso a
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decretacdo de estado de sitio em todo o territério nacional. Segundo a exposi¢cdo de motivos
apresentada pelo ministro da Justiga, Abelardo Jurema, a medida era necessaria para conter
“manifestacdes de indisciplina verificadas na Policia Militar de alguns Estados, a sublevagao
de graduados e soldados da Aerondutica e da Marinha de Guerra na propria Capital da
Republica”, além de “atos contrarios a disciplina militar praticados por cabos e marinheiros na
Guanabara”. Os trés ministros militares refor¢aram o pedido, caracterizando o estado de sitio
como “remédio adequado para evitar a comog¢ao intestina grave”. A proposta, no entanto, gerou
forte resisténcia de governadores, sindicatos e representantes partidarios, levando-o a retirar o
pedido. Ainda assim, a manobra indicou seu interesse em utilizar o apoio militar como base
para alterar as regras do jogo politico, muitas vezes sem coordenagdo prévia com os principais
grupos civis (MAIA FILHO, 2023, p. 171).

O arcabouco constitucional brasileiro historicamente refletiu e legitimou esse papel
moderador dos militares. As Constituicdes de 1891, 1934 e 1946 apresentavam disposi¢des
praticamente idénticas sobre o papel dos militares na politica nacional, estabelecendo duas
clausulas fundamentais: primeiro, definiam as For¢as Armadas como institui¢do nacional
permanente, responsavel pela manutengdo da lei e ordem e pela garantia do funcionamento
normal dos trés poderes; segundo, estabeleciam que a obediéncia dos militares ao Executivo
deveria ocorrer "dentro dos limites da lei", conferindo-lhes, na pratica, uma obediéncia
discricionaria baseada em sua propria avaliagdo da legalidade das ordens presidenciais
(STEPAN, 1975, p. 59).

E significativo observar que essas disposi¢des constitucionais ndo foram impostas pelos
militares, mas representaram uma escolha consciente das classes politicas participantes. As
constituicdes centralizadoras de 1824 e 1937, elaboradas sem assembleia constituinte, nao
incluiam a cldusula que condicionava o apoio militar ao Presidente aos "limites da lei",
demonstrando que governos mais autoritarios rejeitavam esse controle implicito sobre seu
poder (STEPAN, 1975, p. 60).

Durante o processo de elaboracdo da Constituicdo de 1946, os militares mantinham
relagdes proximas com os integrantes da Subcomissio de Seguranga Nacional. Entre membros
dessa subcomissdo, estava Silvestre Péricles de Gois Monteiro, irmao do General Gois
Monteiro, figura de grande relevancia no cendrio militar brasileiro. No entanto, foi justamente
esta subcomissdo que redigiu a clausula constitucional determinando que os militares estariam
"sob a suprema autoridade do Presidente da Republica", sendo a limitagdo "dentro dos limites

da lei" introduzida posteriormente pela comissao constitucional (STEPAN, 1975, p. 60).
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Mesmo figuras historicamente antimilitaristas, como Rui Barbosa, defenderam a
importancia da clausula "dentro dos limites da lei", argumentando que sé haveria obediéncia
genuina se o comandante supremo dos militares respeitasse a lei. Essa postura refletia uma
desconfianga generalizada na capacidade das institui¢des civis de controlar efetivamente o
chefe do Executivo, levando a aceitagdo dos militares como instancia de controle politico
(STEPAN, 1975, p. 61).

A incorporagdo dessas atitudes nas constitui¢des brasileiras refletiu a existéncia de uma
formula politica amplamente aceita que permitia aos politicos € ao publico em geral apelar aos
militares para intervir na politica com o propdsito de controlar ou até mesmo destituir um
Presidente. Essa legitimagdo constitucional do papel moderador militar representou, para
Stepan (1975, p. 61) uma caracteristica distintiva do sistema politico brasileiro, diferenciando-
o significativamente dos modelos classicos de relagdo civil-militar.

O papel de guardides da ordem foi, portanto, naturalizado na politica brasileira,
reforcado pela legitimagdo informal e formal que as elites deram as For¢as Armadas. A ideia
de que a obediéncia ao Presidente ndo deveria ser cega e automatica, mas limitada pela
legalidade, conferiu aos militares uma autonomia de julgamento que os colocava em uma
posicao unica de poder moderador, especialmente nas crises que envolviam a relagdo entre
Executivo e Legislativo.

A incorporacdo dessas atitudes no arcabougo das constituicdes brasileiras reflete a
construcao de uma férmula politica considerada aceitavel, acompanhada de uma linguagem
sutil, mas suficientemente clara, que permitiu tanto aos atores politicos quanto a opinido publica
apelar aos militares para intervirem na politica com o objetivo de controlar ou, em casos
extremos, destituir o Presidente da Republica (STEPAN, 1975, p. 61).

O golpe de 1964, contudo, marcou uma transformagao profunda no papel dos militares
no sistema politico. A partir dai, a fun¢do de “poder moderador” tornou-se um dominio direto
sobre o governo, e as For¢as Armadas assumiram uma posic¢ao de protagonismo politico que se
estendeu por mais de duas décadas. Essa interven¢do prolongada revelou as ambiguidades da
fun¢do militar de controle politico e questionou os limites e os riscos de uma institucionalizagao
do papel militar na politica (STEPAN 1975, p. 61).

Nas democracias consolidadas, como aquelas que seguem os padrdes liberais e
profissionais, as Forcas Armadas sdo limitadas ao papel de defesa externa, sem ingeréncia direta
em assuntos internos ou no funcionamento dos poderes civis. No entanto, no Brasil, a cultura e

o comportamento militares, bem como a propria tradi¢do institucional, moldaram uma
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compreensdo mais ampla de sua funcdo, que extrapola a simples defesa contra ameacas
externas.

A redemocratizagdo no Brasil, a partir de 1985, marcou uma ruptura decisiva com o
historico de intervengdes militares, instaurando uma nova ordem politica fundamentada em
valores democraticos. A Constituicdo de 1988, ao mesmo tempo em que preservou as
prerrogativas das For¢as Armadas na defesa da soberania nacional e na manutengdo da ordem
interna, integrou essas fungdes em um arcabougo normativo que busca alinha-las aos principios
do regime democratico. No entanto, esse legado de interven¢des militares deixou marcas
profundas no sistema politico brasileiro, fazendo do papel das Forcas Armadas uma questao
delicada e complexa, que continua a suscitar debates sobre a necessidade de mecanismos civis
eficazes para garantir a estabilidade e o respeito as instituigdes democraticas.

A andlise de Stepan sobre o padrao moderador das Forcas Armadas no Brasil oferece
um arcaboucgo tedrico importante ndo apenas para compreender historicamente as relagdes
civis-militares no pais, mas também para examinar como esse legado influenciou a arquitetura
constitucional brasileira ao longo do tempo. O papel institucional atribuido aos militares através
das diferentes constituicdes reflete, em grande medida, a gradual cristalizagdo desse padrao
moderador na estrutura juridica do Estado brasileiro.

E precisamente através da evolugdo dos textos constitucionais que podemos observar
como as concepcdes sobre o papel das Forcas Armadas foram se transformando e se
institucionalizando no ordenamento juridico nacional. Desde a primeira Constituicdo
republicana de 1891 até a Constituigdo Federal de 1988, as mudangas na redagdo dos
dispositivos referentes as Forgas Armadas revelam nao apenas alteracdes técnico-juridicas, mas
principalmente transformagdes na propria compreensdo do papel militar dentro do sistema
politico-institucional brasileiro.

Esta trajetoria constitucional, que sera analisada no préximo tépico, demonstra como o
padrdo moderador identificado por Stepan foi gradualmente incorporado ao desenho
institucional brasileiro, criando um complexo equilibrio entre a subordina¢do militar ao poder
civil e a preservagdo de sua autonomia. A andlise dessa evolu¢do ¢ fundamental para
compreender os desafios contemporaneos da relagdo entre civis e militares no Brasil, bem como

as diferentes interpretagcdes sobre os limites de sua atua¢do no regime democratico.

30



1.5 A Evolugao Constitucional das Forcas Armadas (1891-1988)

Apo6s examinar a teoria classica do Poder Neutro e sua influéncia no pensamento politico
brasileiro, avangamos para a analise do tratamento conferido as Forcas Armadas nas sucessivas
constituicdes brasileiras. Essa trajetéria estd profundamente vinculada as transformagdes
politicas e sociais que marcaram a historia do pais. O estudo das constituigdes, desde a Carta
Imperial de 1824 até a vigente Constituicao de 1988, evidencia como as atribui¢des das Forcas
Armadas foram sendo ajustadas para refletir os valores, interesses e demandas de cada periodo
historico (ver Anexo I).

Conforme aponta Pontes de Miranda, "no tocante as Forg¢as Armadas, a histéria das
instituicdes brasileiras apresenta como fundamento em sua caracteristica, a cultura de
organizacdo e de integragdo da Marinha e do Exército portugueses como 6rgaos do Estado"
(MIRANDA, 1970, p. 387).

Na Constituicdo de 1824, as Forcas Armadas eram essencialmente vistas como
defensoras da independéncia e integridade do Império. O artigo 145 estabelecia a obrigagdo de
todos os brasileiros de pegar em armas para defender o Império contra inimigos internos ou
externos. Ja o artigo 148 conferia ao Poder Executivo a competéncia exclusiva de empregar as
forcas de mar e terra conforme julgasse conveniente para a seguranga e defesa do Império.
Sobre este periodo, Pimenta Bueno (1978, p. 251) destaca que "a existéncia da forga publica
necessaria, sua disciplina e moralidade [...] sdo, entre outros elementos, outros tantos meios
convergentes para o grande fim da conservacao da seguranga interior". Nesta fase, destaca-se a
centralizacdo do poder militar nas maos do imperador e a mobiliza¢do nacional em prol da
soberania recém-conquistada.

Com a Proclamacgdo da Republica, a Constituicao de 1891 redefiniu o papel das Forcas
Armadas. O artigo 14 passou a descrevé-las como instituigdes nacionais permanentes,
destinadas a defesa da Patria no exterior e 2 manutengdo das leis no interior, com o objetivo de
evitar que fossem suprimidas em favor da criacdo de uma Guarda Nacional, como cogitado pela
comissao de juristas encarregada de elaborar o anteprojeto da primeira Constitui¢do republicana
(MORAES, 1991, p. 52-55). Pontes de Miranda (1970, p. 389) assinala que "a Republica nasceu
no Exército, apos as questdes militares ligadas a discussdes em torno do que se havia de
entender por obediéncia". O artigo 48 atribuia ao Presidente da Republica o comando supremo
das For¢cas Armadas quando chamadas a defesa interna ou externa, reforgando a subordinagao

militar ao poder civil e a importancia da legalidade e da ordem interna.
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A Constitui¢do de 1934 manteve as diretrizes anteriores, enfatizando, no artigo 162, que
as For¢as Armadas eram institui¢gdes nacionais permanentes e, dentro da lei, essencialmente
obedientes aos superiores hierarquicos. Suas missdes eram defender a Patria e garantir os
poderes constitucionais, a ordem e a lei. Telmo Moure (1994, p. 208) aponta que esta ¢ a
primeira vez que o termo “ordem” passa a constar em uma Constitui¢do brasileira e observa
criticamente que, a partir desse momento, "torna-se explicita a utilizacdo das Forcas Armadas
enquanto recurso policial das elites dominantes, visando a manutencdo da ordem social, do
status quo, dos interesses sociais ¢ da dominacao socioecondmica existente".

Ronaldo Poletti (1999, p. 48) destaca a relevancia da Constituicdo de 1934 no tratamento
de aspectos fundamentais relacionados as For¢cas Armadas. Entre as inovagdes introduzidas,
ressaltam-se: (a) a primeira utilizagdo do termo "Seguranga Nacional", consolidado como o
contetido do Titulo VI da Constituicdo, que estabeleceu o Conselho Superior de Seguranca
Nacional (art. 159) como 6rgao responsavel pelo estudo das questdes atinentes a seguranca do
pais; e (b) a formulagdo da defini¢do classica das For¢as Armadas, nos moldes como atualmente
compreendemos, apresentada pela primeira vez no texto constitucional.

A Carta de 1937, implantada durante o Estado Novo de Getulio Vargas, apresentou uma
mudanga significativa. O artigo 161 destacava a organizagdo das For¢as Armadas com base na
disciplina hierarquica e na fiel obediéncia a autoridade do Presidente da Republica, sem
mencionar explicitamente a missdo de garantir a lei e a ordem. Sobre esta omissdo, Pontes de
Miranda (1970, p.393) observa que "¢ interessante que o texto de 1937 nenhuma alusao fazia a
finalidade das forcas armadas, certamente por lhes ser implicita, ou porque haviam elas
derrubado as institui¢cdes constitucionais". Esta omissao reflete o carater autoritario do regime,
no qual o controle das institui¢des era centralizado e a funcdo das For¢cas Armadas estava
alinhada diretamente aos interesses do governo.

Com a redemocratizagdo pds-Estado Novo, a Constituicdo de 1946 restabeleceu o papel
tradicional das For¢as Armadas. O artigo 176 reafirmava sua organizagdo baseada na hierarquia
e disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica e dentro dos limites da lei.
O artigo 177 explicitava que as For¢as Armadas se destinavam a defender a Patria e a garantir
os poderes constitucionais, a lei e a ordem. Pontes de Miranda (1953, p. 177) estabelece um
paralelo importante ao afirmar que "a diferenca entre o art. 14 da Constituicao de 1891 e o art.
177 da Constitui¢do de 1946 ¢ so de palavras. Um diz o mesmo que o outro", retomando assim
a missdo de proteger as instituicdes democraticas e a legalidade.

Durante o regime militar instaurado em 1964, as Constituicdes de 1967 ¢ a Emenda

Constitucional de 1969 reforcaram o papel das Forgas Armadas na seguranca nacional. O artigo
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92 da Constituicao de 1967 e o artigo 90 da Emenda de 1969 definiam as Forgas Armadas como
instituicdes nacionais permanentes, essenciais a execucdo da politica de seguranca nacional,
destinadas a defesa da Patria e a garantia dos poderes constituidos, da lei e da ordem. Telmo
Moure (1994, p. 210) apresenta uma analise critica ao apontar que "o regime militar, instaurado
em 1964, ndo necessitou alterar a Constituicdo de 1946 porque esta ja legitimava o
intervencionismo da sociedade armada sobre a sociedade brasileira como um todo". Nesta fase,
as Forcas Armadas assumiram um protagonismo politico, justificando intervengdes em nome
da manuten¢ao da ordem e combate a ameagas internas.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, marco da redemocratizacdo
brasileira, o papel das Forcas Armadas passou por uma reformula¢do substancial. O texto
constitucional, em seu artigo 142, ndo apenas manteve os principios basilares de hierarquia e
disciplina, mas também estabeleceu um importante mecanismo de controle democratico: a
necessidade de iniciativa dos poderes constituidos para qualquer intervenc¢ao militar na garantia
da lei e da ordem. Esta inovacao, aliada a reafirma¢ao da autoridade suprema do Presidente da
Republica e a missdo precipua de defesa da Patria, representou uma ruptura significativa com
o modelo anterior.

Assim, como se observa, a evolu¢do das missdes das Forgas Armadas nas constitui¢des
brasileiras reflete a dindmica entre o poder militar e o poder civil ao longo da historia do pais.
Inicialmente centradas na defesa do territorio ¢ da soberania nacional, as For¢cas Armadas
passaram a desempenhar também um papel na garantia da ordem interna e das institui¢des
constitucionais. Os periodos de regimes autoritarios, como o Estado Novo e o regime militar,
apresentaram alteragdes nas atribuigdes e no controle das For¢as Armadas, muitas vezes
ampliando seu poder politico. Com a redemocratizagdo, a Constituicdo de 1988 buscou
equilibrar a necessidade de defesa nacional com a consolidagdo do Estado Democratico de
Direito, estabelecendo mecanismos de controle civil e limitando a atuagdo das Forgas Armadas
a iniciativa dos poderes constitucionais.

Essa evolugdo histérica do papel constitucional das Forcas Armadas, culminando na
Constituicao de 1988, nao foi resultado de um processo natural ou inevitavel, mas sim de
intensas negociacdes ¢ debates durante o periodo de redemocratizagdo. A defini¢do atual das
atribuicdes militares, especialmente consolidada no artigo 142, originou-se de um contexto
especifico de transi¢do democratica, que merece uma analise mais detalhada de sua génese nos

debates da Assembleia Nacional Constituinte.
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1.6 O Momento Constituinte: A Construcio do Artigo 142

O processo de elaboracdo do artigo 142 na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-
1988 refletiu as tensdes e expectativas do momento historico de transicdo democratica. A
defini¢do do papel constitucional das Forcas Armadas exigiu um delicado equilibrio entre a
preservacao de suas fungdes essenciais e a necessidade de estabelecer garantias democraticas
mais robustas, especialmente quanto aos mecanismos de controle civil sobre a atuagdo militar.
Este momento constituinte foi marcado por intensos debates que envolveram diferentes setores
da sociedade civil, parlamentares e representantes das proprias Forcas Armadas, cada qual
defendendo suas visdes sobre o papel que as instituicdes militares deveriam desempenhar na
nova ordem constitucional. As discussdes centraram-se principalmente na busca de uma
redagdo que pudesse, a0 mesmo tempo, preservar a legitimidade histoérica das Forcas Armadas
como instituicdes permanentes e estabelecer limites claros para sua atuagdo no regime
democratico que se instaurava.

O ponto de partida para a discussdo foi o anteprojeto elaborado pela Comissdo Afonso
Arinos, que, em sua proposta original, dispunha que “As Forcas Armadas destinam-se a
assegurar a independéncia e a soberania do Pais, a integridade do seu Territorio, os poderes
constitucionais e, por iniciativa expressa destes, nos casos estritos da lei, a ordem
constitucional™. Esse texto revelava uma visdo ainda marcada pela necessidade de regulagdo
da atuacdo militar em relagdo a segurancga interna e externa. Contudo, os debates subsequentes
na Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de Sua Seguranga mostraram divergéncias
significativas sobre como equilibrar essas fungdes com os principios democraticos.

Durante os trabalhos da Assembleia, surgiram dois eixos principais de discussdo: o
primeiro, referente a delimitacdo do papel das For¢as Armadas, questionava se estas deveriam
se restringir a defesa externa ou também atuar na seguranga interna. Esse debate concluiu que
as Forcas Armadas poderiam, de maneira excepcional e restritiva, atuar na seguranga interna,
desde que submetidas ao controle civil e as solicitacdes expressas dos poderes constitucionais.
O segundo eixo buscava definir as condigdes sob as quais as Forgas Armadas poderiam intervir

na dinamica politica nacional. A conclusdo desse ponto foi clara: as Forcas Armadas nao

4 Artigo 414 do Anteprojeto Constitucional, popularmente conhecido como “Anteprojeto da Comissao dos
Notdveis” ou “Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos” . Publicado no Suplemento Especial ao no 185 do Didrio
Oficial da Unido, em 26 de setembro de 1986. Disponivel
https://www .senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/ AfonsoArinos.pdf.
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poderiam agir de oficio ou deliberar sobre a legitimidade de ordens recebidas, devendo sua
atuagdo ser exclusivamente executiva e subordinada aos poderes civis.

Nesse sentido, vejamos a fala do relator Ricardo Fiuza na mencionada Subcomissao:

O basico, o fundamental, de tudo o que se tem dito € que as For¢as Armadas deverdo
estar, sempre e exclusivamente, submetidas ao poder civil e a vontade da lei e da
Constituigdo.

Se alguns, inicialmente ou ainda, continuam imaginando que o papel das Forcas
Armadas ¢ sempre e exclusivamente a defesa externa, parece-me que este ndo € o
ponto de vista majoritario. O ponto de vista majoritario é que as Forgas Armadas t€m
um papel relevante na defesa interna, desde que ndo lhes seja dada a iniciativa, o
arbitrio ou o poder de julgar quando, como e onde deve ocorrer essa intervengdo. Isto
deve permanecer absolutamente submetido ao poder civil, principalmente através do
Congresso Nacional.’

A discussdo também envolveu o significado da expressdo “garantia da lei e da ordem”.
O General Euler Bentes Monteiro, que de destacou na oposi¢do ao regime militar®, em sessdo
da Subcomissdo de Defesa, ressaltou que admitir uma interpretacdo que permitisse as Forcas
Armadas atuar como um “poder moderador” seria incompativel com o Estado Democratico de

Direito, caracterizando tal possibilidade como prépria de regimes totalitarios:

A questdo fundamental, conceitual: a Constitui¢do deve definir, para as Forgas
Armadas, atribui¢des condizentes com o modelo democratico? Acho claro que sim.
Ha, assim, que desfigurar o papel historico do chamado poder moderador. A
intervencao das Forgas Armadas no processo politico, se admitida como destinagao
constitucional, ira coloca-las acima dos poderes politicos do Estado e acima do
proprio Estado.

(...) Entdo, eu acho que escrever uma Constituicdo admitindo uma escala de
intervencdo, que ndo sejam as escalas de estado de emergéncia, de alarme, ou de
estado de sitio, etc., mas um estagio superior a tudo, em que se dé a completa liberdade
de agdo as For¢as Armadas, perddo, Ex?, isso eu ndo julgo ser um estado democratico.
Admito, sim, como um estado totalitario, um estado militarista. Nos acabamos de
viver essa experiéncia. Nos temos vinte anos de experiéncia para olhar! Tanto quanto
o General Serpa, eu nao gosto de ir 14 para o Império. Acho que as coisas evoluiram,
e temos observacdes mais recentes. ’

Nessa mesma linha, o relator Ricardo Fiuza reforgou que as Forcas Armadas ndo

deveriam ter qualquer papel deliberativo, sendo essencialmente subordinadas aos poderes

3 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 23 de julho de 1987, p. 63.

6 Uma frente de oposicdo a ditadura militar, articulada por Severo Gomes, levou o General Euler Bentes Monteiro
a candidatar-se a Presidéncia da Republica pelo MDB na elei¢d@o indireta de 1978. Tendo como companheiro de
chapa o senador Paulo Brossard, foi derrotado pelo General Jodo Figueiredo, que obteve 355 votos contra 226.

7 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 23 de julho de 1987, p. 49 ¢ 62.
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constitucionais e a autoridade civil. Ele destacou que as ordens emanadas dos poderes civis nao
poderiam ser questionadas pelo aparato militar, limitando sua atuacdo a execu¢do do que lhes

fosse determinado:

Ao retirarmos a expressdo "dentro dos limites da lei", acolhemos a emenda dos
Constituintes José Genoino, Haroldo Lima e outros, eliminando uma clausula
discutida desde 1891. As Forgas Armadas, submetidas a autoridade do Presidente da
Reptblica, sdo essencialmente obedientes aos Poderes constitucionais, nao lhes sendo
facultada a analise do mérito das ordens emanadas por estes Poderes, legitimamente
constituidos pela vontade popular.

A expressdo, em boa hora retirada, reafirma a condi¢ao de que as For¢as Armadas sdo
essencialmente obedientes € ndo deliberantes.

O fato de que as For¢as Armadas tém na Constituigdo as fontes de sua legitimidade e
o dever especial de garantia aos Poderes constitucionais ¢ a lei elimina a possibilidade
de agirem, sob quaisquer alegagdes, contra a ordem juridica estabelecida.?

As notas taquigraficas da sessdo do dia 5 de agosto de 1987 registram outro ponto
relevante. Durante a discussao, foi enfatizado que a expressao "garantia da lei e da ordem" nao
conferiria liberdade deliberativa as Forgas Armadas. Essa expressdo foi considerada restritiva
e destinada a assegurar que a atuacdo militar estivesse subordinada as decisdes dos poderes
civis. O constituinte José Genoino destacou que qualquer ampliagdo das competéncias militares
nessa area poderia abrir margem para interpretacdes incompativeis com o0s principios
democraticos’. Complementarmente, na sessdo de 6 de novembro de 1987, o constituinte
Bernardo Cabral enfatizou que a redagao final do artigo eliminaria os resquicios de tutela militar

sobre os poderes civis, garantindo a subordinag¢do total ao controle civil:

Sr. Presidente, ndo me quero perder no lado da emogdo porque quem I€ o texto
constitucional ve, no seu conjunto de normas, uma afirmac¢do do poder politico
legitimamente constituido. Nao ha, em nenhum instante, Sr. Presidente, dentro do art.

160 [atual 142], quem deixe de vislumbrar que ali foram eliminados todos os

resquicios da chamada tutela militar, que ouvi ainda ha pouco. 10

Outro momento significativo foi a proposicdo da Emenda 00068-7 pelo constituinte
Roberto Brant, que introduzia a ideia de que a atuagdo das For¢as Armadas deveria ocorrer

apenas por chamamento dos poderes constitucionais. Apesar da sua rejeicao inicial, essa

8 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 5 de agosto de 1987, p. 24.
9 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 5 de agosto de 1987, p. 31.

10 Digrio da Assembleia Nacional Constituinte, ano I, suplemento “C” ao no 171, de 27 de janeiro de 1988, p.
1.896.
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proposta influenciou diretamente a redagdo final do dispositivo'!. O entdo senador Fernando
Henrique Cardoso, em defesa dessa formulagdo, afirmou que a inovagao residia em romper com
modelos anteriores que conferiam autonomia deliberativa as For¢as Armadas, subordinando-as

completamente ao poder civil (GALVAO; GUIMARAES, 2020, p. 222), nos seguintes termos:

Todos sabemos que a doutrina das intervengodes frequentes e a tentativa de transformar
as For¢as Armadas em Poder Moderador acabou por gerar, no Brasil, uma situagio de
permanente suspeita entre a sociedade e as For¢cas Armadas.

()

O que inovou o Relator Bernardo Cabral nos dois textos? Inovou ao dizer que as
Forgas Armadas sdo, sim, destinadas a garantir a integridade da Pétria; inovou ao
claramente definir que: "qualquer outra participagdo das For¢as Armadas no processo
nacional, que ndo seja a defesa da integridade da Patria, depende da decisdo dos
poderes constitucionais". E a ruptura entre as formulagdes anteriores e a formulagio
atual. Ruptura, porque anteriormente ndo se dizia isso. A iniciativa, implicitamente,
pelos textos anteriores, ficava nas maos das For¢as Armadas. E ¢ isso que ¢ a tutela,
¢ isso a teoria de Rui Barbosa e € o que concluiremos, hoje, na votacdo da Assembleia
Nacional Constituinte. Por que, entdo, ao propor-se um avango, vém aqui alguns — e
lamento dizer que o fez o Constituinte José Genoino — propor esse avango como se
fosse recuo? Qual ¢ a vantagem para a democratizagdo do Pais apresentar-se o que ¢
um passo adiante como se fosse um passo atras? Nao vejo nenhuma.

Por que a transformag@o do primeiro texto no segundo? Direi a V. Ex.as, e me honro
de ter sido Relator-Adjunto e de ter colaborado tanto no primeiro quanto no segundo
texto. A razdo ¢é simples: ao elidirmos a possibilidade da participagdo do controle
sobre o poder civil das For¢as Armadas em circunstancias especificas, estaremos
fazendo uma Constitui¢do para ser desrespeitada. Por qué? Porque amanha, quando
os partidos pedirem garantias federais a elei¢ao, ndo poderemos fazer nada, pois a
Constituigdo terd fechado essa possibilidade. "Ordem e lei" aqui se refere a isso. A
questdo central ¢ quem da a ordem, ¢ as Forgas Armadas hio de ser, na democracia,
hierarquizadas, obedientes, silentes e fora do jogo politico; obedecem a decisdo que
aqui, explicitamente, se diz que ¢ de um dos Poderes constitucionais.

E por que de um dos Poderes constitucionais, € ndo, como estava na formulagao
anterior, "dos Poderes"? Porque um Poder poderia, eventualmente, barrar outro,
alegando que o texto constitucional requer os trés em conjunto, ¢ ndo ha razdo alguma
para que este Poder soberano, que ¢ o Legislativo, ndo possa requisitar as Forgas
Armadas, assim como nao ha nenhuma razao para que o Poder Judiciario ndo o possa
fazer. Quem determina, quem pede, quem tem iniciativa, quem estabelece a hierarquia
¢ o poder civil. E a hierarquia diz que as For¢as Armadas obedecem a quem? Ao
Presidente da Republica, que ¢ eleito pelo voto popular direto.

Fico, portanto, com o texto do Relator Bernardo Cabral e declaro enfaticamente que
este texto rompe com a teoria da tutela, dotando a nossa Constituigdo de um
instrumento moderno, que ndo tapa o sol com a peneira. Sabe-se que as Forgas
Armadas existem e que, em certos momentos, o poder civil precisa delas, mas que

T Texto da Emenda: “Art. 34. As Forcas Armadas destinam-se a defesa da soberania, da independéncia, da
integridade do Pais, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa expressa destes, da lei e da ordem.
Pardgrafo tnico. Cabe ao Presidente da Repiblica a diregcdo da politica de guerra e a escolha dos comandantes-
em-chefe”.
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elas hao de ser silentes, obedientes e hierarquizadas ao poder civil, que se fundamenta
no voto popular.'?

Apoés longas discussdes e debates no processo constituinte, consolidou-se uma
formulagdo que estabeleceu as Forcas Armadas como instituicdo permanente e regular do
Estado, subordinada aos poderes constituidos. As manifestagdes dos constituintes evidenciaram
a busca por um texto que superasse a doutrina do poder moderador, ainda que dentro dos limites
impostos pela natureza gradual da transi¢do democratica brasileira. A redacdo final do artigo
142 materializou essa visdo ao estabelecer as For¢cas Armadas como "instituigdes nacionais
permanentes e regulares”, "sob a autoridade suprema do Presidente da Republica", destinadas
a "defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes,
da lei e da ordem”.

O dispositivo representou um avanco significativo na construgdo do Estado
Democratico de Direito ao formalizar a subordinacao das For¢as Armadas a autoridade civil.
Esta formulacdo constitucional, produto de uma transi¢do negociada, conseguiu estabelecer
principios fundamentais do controle civil democratico, mesmo em um contexto onde os
militares ainda mantinham consideravel influéncia sobre o processo de redemocratizagao.

O processo constituinte demonstrou, assim, uma delicada engenharia institucional que
buscou conciliar as aspiragdes democraticas com a necessidade de acomodar as For¢as Armadas
no novo ordenamento constitucional. A solugdo encontrada estabeleceu sua funcdo como
instituicdo executora e ndo deliberante, subordinada aos poderes constitucionais, ainda que
preservando elementos de sua tradigdo institucional.

No préximo topico, serd analisado como essa caracteristica singular da transi¢do
brasileira - sua natureza gradual e controlada - influenciou a implementagdo pratica dos

mecanismos de controle civil estabelecidos na Constitui¢ao de 1988.

1.7 Os Avancgos do Controle Civil na Constituicdo de 1988

A transicdo do regime militar para a democracia no Brasil foi marcada por
caracteristicas singulares que moldaram profundamente os mecanismos de controle civil

estabelecidos na Constituicdo de 1988. Diferentemente de outros paises latino-americanos,

12 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, ano I, suplemento “C” ao no 171, de 27 de janeiro de 1988, p.
1.893.
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onde a redemocratizacdo ocorreu ap6s rupturas dramaticas com os regimes autoritarios, o Brasil
experimentou uma transicao gradual, "lenta e segura", controlada em grande medida pelos
proprios militares.

Esta peculiaridade do caso brasileiro ¢ central para compreender tanto os avangos
quanto as limitacdes dos mecanismos de controle civil instituidos posteriormente. Como
observa Stepan (1986, p. 523), entre os paises que passaram pela transi¢do de regimes, o Brasil
apresentou menos conflito sobre a iniciativa do novo governo de redimensionar a missdo e
organizac¢do dos militares. Esta relativa auséncia de conflito pode ser explicada por dois fatores
principais: o processo de liberalizagdo iniciou-se dentro do proprio Estado, conduzido pelos
militares, e na Nova Republica, toda a reestruturacdo dos militares realizou-se por iniciativa e
sob controle militar, o que levou, inclusive, a auséncia de puni¢ao dos que foram responsaveis
por torturas e desaparecimentos, como se deu na Argentina, Chile e no Uruguai.

O carater negociado da transicao brasileira gerou o que Stepan (1986, p. 21) denominou
de "perigosas herancas na forma de prerrogativas continuas militares". Entre estas prerrogativas
mantidas destacam-se: a continuidade do papel constitucional na garantia da lei e da ordem; a
permanéncia do servico militar obrigatorio; a participagdo militar no desenvolvimento
cientifico do pais; o controle sobre programas nucleares e de armamentos; a manutengao inicial
dos ministérios militares separados; e a preservacdo da Justica Militar com competéncias
ampliadas (OLIVEIRA, 2010, p. 129-142).

Nao obstante estas limita¢des estruturais, a Constitui¢ao de 1988 introduziu avangos
significativos no controle civil democratico. O primeiro e mais fundamental foi estabelecer uma
clara cadeia de comando civil sobre as For¢cas Armadas, subordinando-as expressamente a
"autoridade suprema do Presidente da Republica" (art. 142).

A eliminacdo da expressdo "dentro dos limites da lei", presente nas constitui¢des
anteriores desde 1891, representou uma mudanga fundamental. Esta inovacdo rompeu com a
tradi¢do de autonomia militar presente nas constitui¢des anteriores e estabeleceu, pela primeira
vez na histéria republicana brasileira, uma inequivoca supremacia do poder civil eleito sobre a
instituicao militar. Como demonstrado nos debates da Assembleia Constituinte, esta supressao
visava eliminar qualquer possibilidade de interpretagdo que conferisse as Forcas Armadas um
papel arbitral ou moderador na politica nacional (OLIVEIRA, 2010, p. 134). O relator Ricardo
Fiuza foi explicito ao afirmar que a nova redagdo constitucional buscava estabelecer que as

Forgas Armadas sdo "essencialmente obedientes e ndo deliberantes".!?

13 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 5 de agosto de 1987, p. 24.
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A previsdo de que "lei complementar estabelecera as normas gerais a serem adotadas na
organizagdo, no preparo e no emprego das Forcas Armadas" (art. 142, §1°) abriu caminho para
dois marcos fundamentais: a elaboracdo da primeira Politica de Defesa Nacional em 1996 ¢ a
criacdo do Ministério da Defesa em 1999.

A Politica de Defesa Nacional representou a primeira tentativa de estabelecer uma
politica abrangente e integrada de defesa sob dire¢ao civil. Como destacam Winand e Saint-
Pierre (2010, p. 4), o documento buscou institucionalizar um consenso sobre o planejamento e
a centralizacdo da administracdo da Defesa do Brasil. Sua elaboracao através da Camara de
Relagdes Exteriores e Defesa Nacional representou um esforgo de harmonizagao entre a politica
externa e a politica de defesa.

Contudo, a Politica de Defesa Nacional apresentou limitagcdes importantes. Como
aponta Fuccille (2006, p. 89), o documento mostrou-se "extremamente genérico, vago €
superficial", refletindo ainda forte influéncia militar em sua elaboragdo. A participacdo da
sociedade civil e do Congresso Nacional em sua formulagao foi limitada, perpetuando o padrao
historico de baixo envolvimento civil nas questdes de defesa.

A superagdo destas limitacdes e o desenvolvimento de uma politica de defesa
efetivamente democratica pressupdoem a incorporagdo da pluralidade social no debate
institucional. Domingos Neto (2023, p. 127) argumenta que a diversidade de convicg¢des
filosoficas e percepcdes sobre o processo social ndo apenas € constitucionalmente assegurada,
mas configura-se como elemento indispensavel para formulagdes estratégicas mais abrangentes
e sofisticadas. Esta pluralidade, segundo o autor, atua simultaneamente como fonte de
enriquecimento do debate institucional e como salvaguarda contra rupturas da ordem
democratica. O autor estabelece, contudo, um limite fundamental ao pluralismo no regime
democratico: a inadmissibilidade de tendéncias fascistas, que ao negarem a propria esséncia da
politica, constituem ameaga aos fundamentos do Estado Democratico de Direito.

A criagdo do Ministério da Defesa em 1999 constituiu um marco mais significativo para
o controle civil. A Lei Complementar n°® 97/1999 estabeleceu mecanismos concretos de
subordinagdo militar ao poder civil, determinando expressamente que "as Forcas Armadas sdo
subordinadas ao Ministro de Estado da Defesa" e submetendo o or¢amento militar ao controle
ministerial. Como observa Soares (2006, p. 156), esta mudanga ampliou as possibilidades de
controle civil tanto pela perda do assento ministerial dos ministros de cada For¢a quanto pela

modificacdo na relacdo entre governo e For¢cas Armadas.
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No mesmo ano, criagdo da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), através da Lei n°
9.883, também representou um importante passo institucional. A ABIN substituiu o antigo
Servigco Nacional de Informagdes (SNI) e foi estabelecida com objetivos de preservar a
soberania nacional, defender o Estado Democratico de Direito e a dignidade da pessoa humana.
Junto com a agéncia foi criado o Sistema Brasileiro de Inteligéncia (SISBIN), que deveria
coordenar os diversos 6rgaos de inteligéncia sob supervisdo civil.

E importante ressaltar que estas mudangas ndo ocorreram sem resisténcias. Durante o
processo constituinte, as contestagdes a estas mudangas foram intensas. Os ministros militares
e o entdo General Leodnidas Pires Gongalves exerceram pressdes significativas sobre o
Congresso, especialmente envolvendo a defini¢do da fungdo interventora das Forcas Armadas.
Como aponta Zaverucha (2005, p. 66), esta pressdo chegou ao ponto de ameacas veladas de
desfazer o processo constitucional caso as reivindica¢des militares ndo fossem atendidas.

Por outro lado, as contestacdes civis as prerrogativas militares foram limitadas e pouco
articuladas. Como destaca Soares (2006, p. 95), apenas alguns partidos tentaram modificar a
funcdo constitucional das forgas militares, mas agiram de forma desarticulada e ndo tiveram
sucesso. Um exemplo significativo foi a proposta da Comissdo Afonso Arinos de modificar o
papel das For¢as Armadas, extinguindo seu emprego na garantia da lei e da ordem, que foi
fortemente rejeitada pelos militares.

O processo de fortalecimento do controle civil demanda esfor¢os continuos em
multiplas frentes. Como argumenta Stepan (1986, p. 104), é necessario um trabalho coordenado
entre diferentes atores da sociedade civil e politica, incluindo universidades, midia ¢ Poder
Legislativo. O desenvolvimento de expertise civil em assuntos de defesa, a formacao de quadros
técnicos capacitados e o fortalecimento dos mecanismos de supervisao parlamentar sdao
elementos cruciais.

Como observa Oliveira (2005, p. 81), a subordinacao militar ao poder civil ndo deve ser
entendida como uma relacdo de inferioridade, mas como uma complementaridade de
responsabilidades essencial ao funcionamento do Estado Democratico de Direito. Os avangos
estabelecidos pela Constituicao de 1988, embora limitados pela natureza negociada da transi¢ao
brasileira, criaram bases institucionais importantes para o desenvolvimento desta relagdo.

Os avangos no controle civil estabelecidos pela Constituigdo de 1988 e seus
desdobramentos posteriores devem ser compreendidos dentro do contexto especifico da
transicao brasileira. Se por um lado as limitagdes impostas pela natureza negociada do processo

resultaram na manuten¢do de importantes prerrogativas militares, por outro os mecanismos
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institucionais criados estabeleceram bases fundamentais para o desenvolvimento de relagdes
civis-militares mais equilibradas e democraticas.

Para compreender plenamente o alcance e os limites destes avangos, ¢ fundamental
analisar como a Constituicdo de 1988 definiu e delimitou o papel constitucional das Forcas

Armadas no novo ordenamento democratico, tema que sera objeto do proximo capitulo.
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2. AS DUAS FACES DA ESPADA: NORMALIDADE E EXCECAO NA ATUACAO
DAS FORCAS ARMADAS

2.1 O Papel das Forcas Armadas em Situacio de Normalidade Institucional

A trajetoria analitica desenvolvida na primeira parte deste trabalho evidenciou como as
relagdes entre civis e militares no Brasil foram construidas a partir de complexas dindmicas
institucionais e politicas. Do poder moderador teorizado por Benjamin Constant a consolidagao
do "padrao moderador" identificado por Alfred Stepan, as Forcas Armadas ocuparam
historicamente uma posicdo singular no arranjo politico brasileiro, frequentemente
extrapolando sua fungdo institucional para atuar como arbitros nos momentos de crise.

A Constituicdo Federal de 1988, produto de uma transi¢do democratica negociada,
buscou reconfigurar esse papel historico. Como demonstrado na andlise dos debates
constituintes, havia uma clara preocupag¢do em estabelecer mecanismos efetivos de controle
civil sobre as For¢as Armadas, rompendo com a tradi¢ao de autonomia militar que caracterizou
grande parte da histéria republicana brasileira. A eliminagdo da expressdo "dentro dos limites
da lei" e a subordinacdo expressa a "autoridade suprema do Presidente da Republica"
representaram avancgos significativos nessa dire¢ao.

No entanto, a natureza gradual e controlada da transi¢do democratica brasileira impds
certas limitagdes a essa reconfiguracdo. Como visto no capitulo anterior, algumas prerrogativas
militares foram preservadas, refletindo "perigosas herangas" do regime anterior. O desafio
central da nova ordem constitucional consistia, portanto, em equilibrar a preservacao das
funcdes essenciais das Forcas Armadas com sua necessaria subordina¢do aos principios
democraticos.

Com esse pano de fundo, o presente capitulo avanca na andlise, explorando os aspectos
normativos e praticos relacionados a atuagcdo das Forcas Armadas em diferentes cenarios
institucionais.

O artigo 142 da Constituicdo Federal detalha as atribui¢cdes das Forgas Armadas,
estabelecendo como suas fungdes primordiais a defesa da Patria, a garantia dos poderes
constitucionais e a manuten¢do da lei e da ordem, sempre com carater excepcional e sujeitas a
provocagdo formal. Em complemento a essa previsao constitucional, a Lei Complementar n.°
97/1999 regulamenta aspectos relacionados a organizacao, ao preparo e ao emprego das Forcas

Armadas, enfatizando também seu papel subsididrio em situagdes especificas.

43



Ao analisarmos sistematicamente o mencionado artigo da Constitui¢do Federal em
conjunto com a referida lei complementar, identificam-se quatro objetivos fundamentais
atribuidos as For¢as Armadas: (1) defender a soberania brasileira, protegendo suas fronteiras e
reprimindo inimigos externos; (2) assegurar o cumprimento de obrigac¢des internacionais de
carater militar assumidas pelo pais; (3) garantir a ordem interna em situagdes de anormalidade
institucional; e (4) preservar a ordem interna em condi¢des de normalidade institucional
(GARCIA, 2009, p. 9).

As atribuicdes das Forgas Armadas na defesa das fronteiras e na repressdo ao inimigo
externo derivam de sua propria ratio essendi. As profundas transformagdes na sociedade
internacional, orientadas pela busca da coexisténcia pacifica entre os povos, culminaram na
abolicdo do jus belli ("direito a guerra"), anteriormente legitimado pelo direito internacional
classico, mas progressivamente repudiado em virtude da devastacdo provocada pelos artefatos
bélicos (GARCIA, 2009, p. 10). Desde a Primeira Guerra Mundial, consolidou-se o
entendimento de que o uso da forga exige uma causa legitima, como a legitima defesa, e que
organizagdes internacionais, como a Sociedade das Nag¢des e, posteriormente, a Organizagao
das Nagdes Unidas (ONU), desempenham papel crucial na resolu¢ao de conflitos. O Pacto de
Paris, também conhecido como Briand-Kellog, de 1928, exemplifica esse avango ao condenar
a guerra como instrumento de politica nacional.

A segunda modalidade de atuagdo das Forgas Armadas esta vinculada ao cumprimento
de obrigagdes internacionais de carater militar assumidas pelo Pais, as quais podem originar-se
diretamente de tratados ou convengdes internacionais, sejam elas de natureza bilateral ou
multilateral, ou ainda resultar de deliberagcdes tomadas por organizagdes internacionais das
quais o Brasil seja membro. Nesse ultimo caso, destacam-se as operagdes de manutengdo da
paz conduzidas pela Organizagdo das Nagdes Unidas. Essas operagdes, compostas por
combatentes cedidos por Estados-Membros, t€m como objetivo promover a paz e a seguranga
internacionais, atuando para prevenir o desencadeamento ou promover a cessacao de conflitos
armados (CAMPOS, 1999, p. 291-296).

A terceira forma de atuagdo das For¢as Armadas concentra-se essencialmente no ambito
interno, manifestando-se em cenarios de anormalidade institucional. As constitui¢des
modernas, de forma geral, admitem a imposi¢ao de restricdes aos direitos fundamentais diante
de graves crises institucionais, o que exige a atribuicdo de poderes reforcados aos orgaos de
soberania. Nesse contexto, ampliam-se as competéncias do Poder Executivo, enquanto as
fronteiras entre as funcdes estatais se tornam mais ténues, tudo em prol da preservagdo da "paz
publica".
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E nesse cenario que se insere a previsio de mecanismos como o estado de sitio e o estado
de defesa. Conforme apontado por Loewenstein (1946. p. 322), os poderes emergenciais podem
ser vistos como um "atributo natural" do governo, acionados em momentos em que uma crise
institucional cria uma realidade sociopolitica distinta daquela que inspirou a formulacdo da
ordem juridica vigente.

Segundo ressalta Emerson Garcia (2009, p. 11), a experiéncia histdrica revela que
instrumentos dessa natureza, em diversas ocasides, contribuiram para a transicdo de Estados
democraticos para regimes arbitrarios e ditatoriais. Um exemplo emblematico ¢ o artigo 48 da
Constituicao de Weimar, que consagrava o Notrecht — o direito de emergéncia —, permitindo ao
Presidente do Reich suspender direitos fundamentais sem a necessidade de prévia autorizagao
parlamentar. Esses precedentes historicos suscitaram uma abordagem mais cautelosa no manejo
de poderes excepcionais, culminando na incorporacdo de mecanismos de controle, tanto
parlamentares quanto judiciais, destinados a evitar abusos e assegurar o respeito & ordem
constitucional.

Por serem instrumentos de natureza excepcional, tais poderes devem ser utilizados
estritamente dentro dos limites constitucionais, visando exclusivamente a prote¢ao do Estado e
a preservacao do regime politico vigente. Sdo ferramentas de garantia constitucional, e ndo de
ruptura, devendo permanecer subordinadas as diretrizes tragcadas pela Constituigao.

Por fim, a quarta e ultima modalidade de atuagdo das For¢cas Armadas relaciona-se a
defesa da ordem interna em contextos de normalidade institucional. Nessa situacdo, a
responsabilidade recai, primordialmente, sobre os 6rgdos de seguranca publica previstos no art.
144 da Constituicdo Federal, aos quais cabe a fun¢do precipua de preservar a ordem publica e
a incolumidade das pessoas e do patrimonio no ambito interno. No entanto, em situagdes
extraordinarias, quando a coer¢do estatal precisa alcangar propor¢des extremas e os 6rgaos de
seguranc¢a publica demonstram insuficiéncia ou incapacidade para conter a ilegalidade que
ameaga o Estado e a sociedade, admite-se a atuacdo das For¢cas Armadas na preservagdo da
ordem interna, ainda que em contextos de normalidade institucional.

Cumpre ressaltar que, nessa hipdtese, o emprego subsididrio e eventual das Forcas
Armadas, no ordenamento constitucional brasileiro, ndo se insere no ambito da excegdo, mas
sim no campo da normalidade. Diferentemente de situagdes em que sdo acionados instrumentos
como o estado de defesa ou o estado de sitio, previstos nos artigos 136 e 137 da Constitui¢ao
Federal, o emprego das Forcas Armadas para a preserva¢do da ordem interna em tempos de
normalidade reflete uma resposta temporaria e limitada, destinada a suprir lacunas especificas

deixadas pelos 6rgaos de seguranga publica.
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E justamente neste contexto que se inserem as Operagdes de Garantia da Lei e da Ordem
(GLO), um dos instrumentos mais relevantes e, a0 mesmo tempo, controversos do emprego
militar em tempo de paz. Compreender os fundamentos juridicos e os limites operacionais
dessas operagodes torna-se fundamental para avaliar sua adequacdo ao Estado Democratico de

Direito, tema que serd explorado a seguir.

2.1.1 As Operacoes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO)

A teor do art. 144 da Constituicao Federal, a seguranga publica, destinada a "preservacao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio", ¢ exercida pela Policia
Federal, pela Policia Rodovidria Federal, pela Policia Ferroviaria Federal, pelas Policias Civis
estaduais, pelas Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares estaduais, bem como pelas
Policias Penais federal, estaduais e distrital, cada um com fungdes especificas no sistema de
seguranga publica, contribuindo para a manutencao da ordem e a prote¢ao da sociedade.

Todavia, no contexto da garantia da lei e da ordem, também se admite o emprego das
For¢as Armadas. Essa possibilidade decorre do disposto no art. 142, caput, parte final, da
Constituicao Federal. Os critérios e a disciplina para a atuacdo dos militares nessa hipotese
estdo regulamentados pela Lei Complementar n® 97, de 9 de julho de 1999, e pelo Decreto n°
3.897, de 24 de agosto de 2001.

José Levi Amaral Junior (2008, p. 11) sustenta que, por sua propria natureza, as Forgas
Armadas detém poder de policia. Tal interpretacdo fundamenta-se na leitura de que os 6rgaos
mencionados no art. 144 da Constituicdo Federal possuem poder de policia e, no caso das
Policias Militares, sdo descritos no §6° como "forgas auxiliares e reserva do Exército". Assim,
essa relacdo levaria a conclusdo de que o Exército e, de forma mais ampla, as For¢cas Armadas,
também seriam titulares do referido poder de policia.

Por outro lado, essa perspectiva tem sido objeto de criticas por parcela da doutrina.
Johanna Forman (2001, p. 55) observa que a Constitui¢ao de 1988 manteve tracos autoritarios
relacionados ao papel das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem interna. Como
agravante, a ineficiéncia do Estado em assegurar a seguranca publica tem evidenciado a
reiterada incapacidade das policias estaduais em controlar a ordem social, o que tem resultado
em um envolvimento militar progressivo e quase permanente em atividades de seguranca

publica. Além disso, com o término da Guerra Fria e a consequente redu¢do das ameagas
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externas, os militares passaram a ser cada vez mais direcionados para operagdes de seguranca
interna, em resposta ao aumento da criminalidade e da violéncia. Esse cendrio reforga a
percepcao de que, embora as fungdes policiais atribuidas as Forcas Armadas sejam
juridicamente distintas, na pratica, essas instituicdes t€ém desempenhado tais atribui¢des de
forma recorrente.

Sob essa oOtica, Mirella (2018, p. 71) identifica duas consequéncias principais
decorrentes dessa situagdo. A primeira delas € o enfraquecimento do controle civil democratico
sobre os militares, uma vez que o envolvimento das For¢as Armadas na seguranca interna gera
uma esfera de influéncia pouco sujeita a supervisdo democratica, permitindo a manutengao de
espacos de autonomia ja estabelecidos e a ampliacdo de suas atribui¢des. A segunda
consequéncia ¢ a perpetuacdo da logica de "inimigos internos", caracteristica marcante do
regime militar, que compromete o objetivo essencial de proteger os direitos fundamentais.

De modo semelhante, Samuel Soares (2006, p. 170) ressalta que a participacdo das
For¢as Armadas na seguranca publica representa um paradoxo para a consolidagao
democratica. A seguranca publica deveria estar direcionada a garantia dos direitos e liberdades
dos cidadios, mas a interven¢ao militar refor¢a a logica de "inimigos internos", afastando-se
desse proposito e contribuindo para a fragilizagdo de um regime verdadeiramente democratico.

No mesmo sentido, Saint-Pierre (2001, p. 52) argumenta que o emprego das Forgas
Armadas para enfrentar desafios sociais relacionados a seguranca publica ¢ injustificavel. O
autor defende que, se as policias demonstram incapacidade de combater a criminalidade, elas
devem ser reestruturadas, capacitadas e adequadamente equipadas, e ndo substituidas pelos
militares. Além disso, Saint-Pierre alerta que a utilizacdo das For¢as Armadas em tais fungdes
pode levar a corrupgdo da institui¢do, ao descrédito de suas atribuigdes € a0 comprometimento
de sua missdo primordial.

Embora existam criticas pertinentes ao emprego das Forcas Armadas em operacgdes de
seguranga publica, Manoel Ferreira Filho (1994, p. 78) ressalta que a Constituicdo Federal de
1988 estabelece essa possibilidade no artigo 142. O texto constitucional ndo sé autoriza a
atuagdo militar para garantir os poderes constitucionais quando ameacgados, como também
legitima sua participacao no restabelecimento da ordem publica. Segundo o autor, esta previsao
constitucional reconhece explicitamente a competéncia excepcional das Forcas Armadas para
exercer fungdes tipicas de policia quando as circunstancias assim exigirem.

Essa disposicao, longe de ser fruto de improviso, foi amplamente debatida durante a

Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Apds intensos debates, os constituintes
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legitimamente incorporaram tal previsdo ao texto constitucional, conferindo-lhe respaldo
juridico e politico.

Importa destacar que essa norma ndo ¢ exclusiva do ordenamento juridico brasileiro. Na
Alemanha, de forma semelhante, admite-se que, durante a vigéncia dos estados de “defesa” ou
de “tensdo”, possa ser atribuida as Forgas Armadas a responsabilidade de proteger bens civis
em apoio as operagdes das forcas policiais, atuando de maneira coordenada com as autoridades
competentes'*. Ademais, a Constitui¢do alema estabelece que, diante de um perigo iminente
que ameace a existéncia do Estado ou a ordem fundamental livre e democratica da Federagao
ou de seus Estados, ¢ autorizado o emprego das Forcas Armadas, desde que os recursos das
forgas policiais e da Policia Federal de Prote¢do de Fronteiras se revelem insuficientes!>.

Assim, em circunstancias excepcionais, nas quais a coercdo estatal deva atingir
patamares mais elevados para garantir a estabilidade social, a atuagdo das For¢cas Armadas na
preservagdo da ordem interna tem sido admitida, mesmo em contextos de normalidade
institucional. Todavia, essa medida deve ser aplicada com carater estritamente excepcional,
observando-se rigorosamente os limites constitucionais e legais.

Nesse contexto, torna-se essencial compreender os critérios € a regulamentacdo que
norteiam o emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem, conforme previsto no
artigo 142 da Constitui¢do Federal e detalhado pela Lei Complementar n.° 97/1999 e no Decreto
n.° 3.897/2001.

2.1.2 O Procedimento para o Emprego das For¢as Armadas na GLO

O critério e a disciplina para o emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da
ordem estdo estabelecidos no art. 142 da Constitui¢do Federal e devidamente regulamentados
pela Lei Complementar n.° 97, de 9 de julho de 1999 e pelo Decreto n.° 3.897, de 24 de agosto
de 2001.

Ha trés aspectos que merecem um aprofundamento especial: a) as hipoteses em que as
For¢as Armadas podem ser acionadas; b) os requisitos formais exigidos para o acionamento; e

c) os limites estabelecidos para sua atuacao.

14 Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha de 1949, art. 87a, 3.
15 Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha de 1949, art. 87a, 4.
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No que diz respeito as hipdteses autorizadoras, a legislagdo prevé trés situacdes
principais. A primeira ocorre mediante solicitacdo de qualquer dos Poderes constitucionais,
sejam eles federais ou estaduais, com a finalidade de assegurar o regular funcionamento de suas
atividades. Nesse caso, o pedido deve ser formalizado pelos presidentes do Supremo Tribunal
Federal, do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, e ndo exige, como condi¢do prévia,
a declaracdo de esgotamento das forgas policiais estaduais pelo Governador do Estado. Essa
hipotese encontra aplicagdo pratica, por exemplo, no ambito eleitoral, quando o apoio das
Forgas Armadas se torna indispensavel para garantir a ordem publica e o pleno funcionamento
das instituicdes democraticas. Em cendrios extremos, essa situagdo pode ainda levar a
decretacdo de intervencao federal, conforme previsao constitucional (MAIA FILHO, 2023, p.
183).

A segunda hipotese autorizadora para o emprego das Forgas Armadas ocorre quando ha
o esgotamento dos 6rgaos ou instrumentos responsaveis pela preservacao da seguranga publica,
conforme previstos no artigo 144 da Constituicdo Federal. Entre esses orgaos estdo as policias
federal, rodovidria federal, ferrovidria federal, civis, militares e os corpos de bombeiros
militares. Em tais casos, as Forcas Armadas atuam de maneira subsidiaria, em carater
temporario e excepcional.

A terceira hipotese, de natureza preventiva, refere-se a situagdes em que se presuma ser
possivel a perturbagdo da ordem, conforme previsto no artigo 5° do Decreto n® 3.897/2001. Esta
modalidade abrange especialmente eventos oficiais ou publicos que contem com a participagao
de chefe de Estado ou de governo estrangeiro, como ocorreu durante a realizagao da Cupula de
Lideres do G20, no Rio de Janeiro, em novembro de 2024. Neste caso, diferentemente da
segunda hipdtese, ndo se exige o prévio esgotamento dos meios ordinarios de seguranca
publica, bastando a presuncdo de possivel perturbacdo da ordem. As Forcas Armadas atuardo
em articulagdo com as autoridades locais, podendo inclusive estabelecer o controle operacional
sobre as forgas policiais, quando necessario.

Uma vez verificadas as hipoteses autorizadoras, exige-se como requisito necessario o
reconhecimento formal pelo respectivo Chefe do Poder Executivo, seja federal ou estadual, da
indisponibilidade, inexisténcia ou insuficiéncia dos meios ordinarios para o regular
desempenho de sua missdo constitucional.

Emerson Garcia (2009, p. 16) aponta que a exigéncia de reconhecimento formal, pelo
Chefe do Executivo, quanto a incapacidade dos 6rgdos de seguranga publica em restabelecer a
ordem e assegurar o império da lei revela-se pertinente por duas razdes fundamentais. A

primeira decorre da posi¢do hierarquica superior desse agente, que ocupa o mais alto escaldo
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do funcionalismo publico estadual, sendo, portanto, natural que sua avaliacdo sobre a atuacao
de seus subordinados seja devidamente considerada. A segunda, de maior relevancia, reside na
necessidade de preservacao da coeréncia do ordenamento juridico, uma vez que o art. 34, inciso
III, da Constituicao de 1988 estabelece como fundamento para a intervencdo da Unido nos
Estados e no Distrito Federal a necessidade de "pdr termo a grave comprometimento da ordem
publica". Esse objetivo esta sujeito a um rito especifico e acarreta consequéncias significativas,
o que demonstra ser inadmissivel alcangd-lo por meios indiretos. Qualquer atuacdo nao
consentida configuraria, de forma inequivoca, uma intervengao.

José Levi Amaral Junior (2008, p. 10-11) acrescenta que ha uma gradagdo entre os
critérios da subsidiariedade aplicaveis a espécie: inexisténcia, indisponibilidade e insuficiéncia.

Sao inexistentes os 6rgaos ou instrumentos de preservacao da seguranga publica quando,
simplesmente, eles sdo ausentes ou ndo existem em um determinado momento € em uma
determinada regido do territorio nacional. Exemplo evidente ¢ a extensa fronteira brasileira na
Regido Norte, em que a presenca do Estado brasileiro se da, basicamente, por meio de unidades
militares de fronteira.

Indisponivel ¢ a qualidade do que existe, mas com que n3o se pode contar. Sdo
indisponiveis os Orgdos ou instrumentos de preservacdo da seguranga publica em um
determinado momento ¢ em uma determinada regido do territério nacional quando, por
exemplo, eles existem, porém encontram-se em estado de greve. Esse estado de coisas ja se deu
na historia brasileira recente. Algumas policias militares estaduais decretaram greve, mas a
seguranca publica foi garantida - legalmente - com o emprego das For¢cas Armadas.

Insuficiente ¢ a qualidade do que existe e estd disponivel, mas sem capacidade de
desempenhar a contento - suficientemente - a sua finalidade. H4, aqui, um juizo de valor
quantitativo e qualitativo (e, portanto, de oportunidade e conveniéncia). Nos dois primeiros
casos (inexisténcia e indisponibilidade), o juizo ¢ meramente quantitativo. Neste terceiro caso,
ndo: o juizo também ¢ qualitativo, porque ¢ preciso determinar a medida e a qualidade da
insuficiéncia, vale afirmar, a partir de que nivel e de que tipo de insuficiéncia se tem o
esgotamento. Esse juizo ¢ privativo do Chefe do Poder Executivo da respectiva esfera federada
a que se vincula o 6rgdo ou instrumento “esgotado”. Sdo insuficientes os Orgdos ou
instrumentos de preservagdao da seguranga publica em um determinado momento € em uma
determinada regido do territorio nacional quando eles existem e estdo disponiveis, porém nao
se mostram capazes de preservar - a contento - a seguranga publica. E o que se d4, por exemplo

(a0 menos teoricamente), em areas urbanas com “bolsdes” conflagrados, isto €, com por¢des
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territoriais em que os 0rgdos ou instrumentos de preservacao da seguranca publica ndo se fazem
efetivos (AMARAL JUNIOR, 2008, p. 11).

Apo6s o reconhecimento do esgotamento dos meios disponiveis pelo Chefe do Poder
Executivo interessado, este devera solicitar ao Presidente da Republica o emprego das Forcas
Armadas na garantia da lei e da ordem. Entdo, o Presidente da Republica decidird sobre o
emprego ou nao das For¢gas Armadas.

Parte da doutrina defende que a decisdo do Presidente da Republica em atender as
solicitacdes formuladas pelos presidentes do Legislativo ou do Judiciario, com o objetivo de
assegurar o regular funcionamento dos poderes constitucionais, constitui um ato vinculado.
Nesse entendimento, o atendimento a solicitagdo seria obrigatério, sob pena de
responsabilizacdo constitucional e legal. Assim, caberia ao Chefe do Executivo federal apenas
executar a medida requerida, em estrita observancia aos preceitos constitucionais e ao principio
da harmonia e independéncia entre os Poderes (BARBOSA; PONTES; SANKIEVICZ, 2020,
p. 130).

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 6457/DF'®, firmou entendimento em sentido diverso. A Corte
Constitucional reconheceu a constitucionalidade do §1° do artigo 15 da Lei Complementar n.°
97/1999, que atribui ao Presidente da Republica a competéncia deciséria quanto aos pedidos de
emprego das For¢cas Armadas formulados pelos demais Poderes da Republica. Na qualidade de
comandante supremo das Forcas Armadas, o Chefe do Executivo federal detém a prerrogativa
de exercer supervisao administrativa e orgamentaria sobre essa institui¢ao essencial a soberania
nacional.

O Supremo Tribunal Federal destacou que, embora os chefes dos demais Poderes
estejam adstritos as hipdteses constitucionais para a utilizagdo das For¢as Armadas, inexiste
respaldo juridico para limitar a prerrogativa conferida ao Presidente da Republica. Seria
inadmissivel cogitar qualquer forma de subordinagdo hierarquica das For¢as Armadas a outro
Poder que ndo o Executivo. Assim, a decisdo quanto ao emprego ou ndo das For¢as Armadas
insere-se no ambito discricionario do Presidente da Republica, em conformidade com os
ditames constitucionais.

Caso delibere pelo emprego das Forgas Armadas, o Presidente da Republica devera
comunicar formalmente sua decisdo ao Ministro de Estado da Defesa, a quem competird acionar

os 6rgdos operacionais dessas forgas.

16 STF. Plendrio. ADI 6.457/DF, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 9/04/2024 (Info 1131).
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Por fim, no que concerne aos limites para o emprego das For¢as Armadas, sua atuacao
deve obedecer aos balizamentos de natureza modal, espacial e temporal estabelecidos pelo
Chefe do Executivo federal'”.

Assim, compete ao Presidente da Republica, além de decidir sobre a utilizagdo dessas
forcas, tracar as diretrizes que orientardo seu modo de atuag@o. No entanto, essa prerrogativa
deve ser interpretada com prudéncia, a fim de evitar que um extraneus - como € o caso do Chefe
do Executivo federal, que ndo integra os quadros das Forcas Armadas - venha a definir
estratégias ou instrumentos de atuagdo necessarios a recomposi¢ao da ordem (GARCIA, 2009,
p. 16).

No direito francés, Hauriou (1932, p. 583-584) ja advertia que a requisi¢do para o
emprego das Forcas Armadas deve claramente indicar o objetivo a ser alcancado, mas deixar
ao comando militar a defini¢do dos meios adequados para atingi-lo. Trata-se de um imperativo
logico, pois ¢ inadmissivel que agentes alheios as estruturas militares assumam a diregdo de
operagdes de tamanha complexidade (HAURIOU, 1932, p. 583-584 apud GARCIA, 2009, p.
16). Essa perspectiva, ademais, alinha-se ao ordenamento juridico brasileiro, que reforga a
necessaria especializagdo e autonomia operacional dos 6rgaos militares.

No plano temporal, a atuagdo das Forgas Armadas deve revestir-se de carater episodico
e por tempo limitado. O aspecto episddico impde contornos de eventualidade e acessoriedade,
incompativeis com qualquer ideia de continuidade, exigindo, tanto quanto possivel, a
preservacao do elemento da imprevisibilidade. Além disso, ¢ essencial que a duragdo da atuacao
ndo ultrapasse o periodo estritamente necessario para superar a situacao de injuridicidade que
motivou sua intervencao (GARCIA, 2009, p. 16).

No plano espacial, a atuagao das Forgas Armadas deve ser precedida de uma delimitagdo
criteriosa da area territorial onde ocorrerd. Tal delimitagdo deve observar parametros de
razoabilidade, sendo orientada pela natureza e pela extensdo do problema a ser enfrentado. A
abrangéncia pode variar desde pequenas areas de uma cidade até todo um estado ou regido, de
acordo com as peculiaridades do caso concreto (GARCIA, 2009, p. 16).

Ademais, caso haja meios disponiveis - ainda que insuficientes - das respectivas forgas
policiais e reconhecido o esgotamento de suas capacidades, o emprego das For¢cas Armadas
pressupoe a transferéncia do controle operacional dos 6rgdos de seguranga publica necessarios
a condu¢do das acdes para a autoridade responsavel pelas operagdes, que, em regra, serd um

oficial das For¢cas Armadas. Esse comandante devera constituir um centro de coordenacao de

17 Lei Complementar n.° 97, de 9 de julho de 1999, art. 15, §4°.
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operagdes, assegurando a integragdo entre as diversas forgas envolvidas'®. Tal previsdo legal se
harmoniza com a natureza constitucional das policias militares e dos corpos de bombeiros
militares estaduais, reconhecidos como for¢as auxiliares e reserva do Exército.

Por fim, cumpre destacar que, embora o legislador exija como requisito para o emprego
das For¢as Armadas a insuficiéncia dos 6rgaos de seguranga publica, tal circunstancia, por si
sO, ndo caracteriza uma crise institucional. Isso porque a mera deficiéncia desses Orgaos,
desacompanhada de fatores adicionais, ndo ¢ suficiente para configurar uma ruptura da
normalidade institucional. Nesse contexto, ndo ha necessidade de decretacao de intervengao
federal, estado de defesa ou estado de sitio. Trata-se, portanto, de uma medida que se da em
situacdo de normalidade institucional, ainda que condicionada ao principio da subsidiariedade
(AMARAL JUNIOR, 2008, p.11).

Essa leitura estd em consonancia com a inten¢do manifestada pelos constituintes no
artigo 142 da Constituicdo Federal, embora se reconhega que tal vontade ndo vincula a
interpretagdo do texto constitucional. Nesse sentido, € pertinente mencionar a manifestacao do
constituinte Ricardo Fiuza, relator da Subcomissio de Defesa do Estado, da Sociedade e de Sua
Seguranga, responsavel pela elaboracao do referido dispositivo, conforme registrado no Diério

da Assembleia Nacional Constituinte de 5 de agosto de 1987:

O emprego das Forgas Armadas na garantia da lei e da ordem independe do estado de
sitio e ndo afeta o estado normal de garantias dos direitos constitucionais. Assim, por
exemplo, como os Estados Membros tém atribuigdes de empregar a policia militar
como policia administrativa, a Unido, para garantia da lei e da ordem, pode empregar
as suas Forcas Armadas como policia administrativa federal. Se assim ndo fosse,
teriamos que estar langando mao de mecanismos de excegao.

A garantia da lei e da ordem, no caso, ¢ uma faculdade que a Unido reserva para
problemas menores, sem a utilizagdo dos institutos juridicos mais fortes. O emprego,
nessas oportunidades, neutralizaria o desdobramento de situagdo. O emprego que
podemos dar como exemplo, para garantia da ordem, € o que acontece nos pleitos
eleitorais, quando as policias estdo suspeitas por facciosismo, etc. Se o texto omitir,
teriamos que decretar um estado de excec¢ao naquela hora, para que a eleicdo fosse
assegurada, e como poderiamos fazer uma elei¢ao sob estado de defesa ou sob estado

de sitio?” 1°

Esse entendimento, sedimentado no plano juridico, encontra ampla aplicagio em
situacdes praticas contemporaneas. As For¢as Armadas t€ém sido empregadas em uma variedade
de operacdes de GLO, incluindo eventos de grande magnitude como a Conferéncia das Nagdes

Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20) em 2012, a Copa das Confederagdes da

18 Lei Complementar n.° 97, de 9 de julho de 1999, art. 15, §5°.
19 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 5 de agosto de 1987, p. 31.
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FIFA e a Jornada Mundial da Juventude em 2013 (que contou com a visita do Papa Francisco),
a Copa do Mundo de 2014, os Jogos Olimpicos Rio 2016 ¢ a Capula de Lideres do G20,
conforme mencionado. Além desses eventos internacionais, pode-se mencionar a atuagdo das
For¢as Armadas em operacdes de pacificacdo em comunidades do Rio de Janeiro, a pedido do
governo estadual, bem como, mais recentemente, o emprego de tropas federais nos estados do
Rio Grande do Norte e do Espirito Santo, em razdo do esgotamento dos recursos das forgas de
seguranca publica locais®°.

Portanto, em momentos de normalidade institucional, o ordenamento juridico brasileiro
permite o emprego das Forgas Armadas para a preservacdo da ordem publica interna. Essa
atuacdo, no entanto, deve ocorrer de forma subsidiaria, eventual ¢ estritamente dentro dos
limites da legalidade, garantindo uma intervengdo cirirgica para o restabelecimento da paz

social.

2.1.3 GLO, Intervencio Federal e Forca Nacional: Distin¢des Necessarias

O emprego das Forcas Armadas na denominada Garantia da Lei e da Ordem (GLO) ndo
deve ser confundido com outras medidas previstas no ordenamento juridico brasileiro, como a
intervengdo federal ou a atuacdo da Forca Nacional de Seguranga Publica. Cada um destes
institutos possui fundamentos, requisitos e consequéncias juridicas proprias que precisam ser
adequadamente diferenciados.

A GLO, como analisado anteriormente, caracteriza-se pelo emprego episddico das
Forcas Armadas em operagdes para preservagdo da ordem publica, sempre em carater
subsididrio e apos esgotamento dos meios ordindrios de seguranga publica. Conforme destaca
Friede (2018, p. 17), nesta modalidade a autonomia do ente federado ¢ preservada, mantendo-
se o comando da seguranga publica sob a regéncia do respectivo Governador e do Secretério de
Seguranga Publica estadual.

Por sua vez, a intervencao federal, prevista no art. 34 da Constituicdo Federal, constitui
medida excepcional que afeta temporariamente a autonomia do ente federado, seja de modo

total ou parcial, a depender da amplitude do instrumento adotado. Entre as hipdteses

20 BRASIL. Ministério da Defesa. Garantia da Lei ¢ da Ordem. Disponivel em: https://www.gov.br/defesa/pt-
br/assuntos/exercicios-e-operacoes/garantia-da-lei-e-da-ordem. Acesso em: 11 jan. 2025.

54



constitucionalmente previstas, destaca-se a possibilidade de intervengdo "para por termo a
grave comprometimento da ordem publica" (art. 34, III, CF/88).

Embora ambos os institutos possam envolver a atuacdo das Forgas Armadas na
preservacao da ordem publica, diferenciam-se substancialmente quanto aos seus efeitos sobre
a autonomia federativa. Na GLO, preserva-se integralmente a autonomia estadual, enquanto na
intervengdo federal ha uma suspensdo tempordria desta autonomia no ambito especifico da
intervengao.

A experiéncia da intervencao federal na seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro
em 2018, decretada pelo entdo Presidente Michel Temer, ilustra bem esta distingdo. Como
observa Friede (2018, p. 20), pela primeira vez na historia recente, a atuagdo das Forcas
Armadas se deu sob o instituto da interven¢ao federal, ¢ ndo da GLO como nas ocasioes
anteriores — caso das ocupagdes dos Complexos do Alemao e da Mar¢.

A Forga Nacional de Seguranga Publica, por sua vez, apresenta natureza juridica
completamente distinta. Trata-se de um programa de cooperagdo federativa instituido pela Lei
n® 11.473/2007, composto por policiais militares, policiais civis, bombeiros militares e
profissionais de pericia recrutados dos estados e do Distrito Federal. Suas atribui¢cdes incluem
preservagdo da ordem publica, auxilio as ac¢des de policia judicidria estadual, apoio em
catastrofes ou desastres coletivos, protegdo ambiental, entre outras previstas no Decreto n°
5.289/2004.

Um aspecto crucial que diferencia a For¢a Nacional das outras modalidades € seu regime
de emprego. De acordo com o art. 4° do Decreto n® 5.289/2004, o emprego da Forca Nacional
depende de solicitacdo expressa do respectivo Governador de Estado, do Distrito Federal ou de
Ministro de Estado, cabendo ao Ministro da Justica determinar seu emprego, que serd episodico
e planejado.

O Supremo Tribunal Federal, ao analisar a constitucionalidade deste dispositivo na
ACO 3427 MC/BA?!, enfatizou a natureza cooperativa do instituto, destacando que a Forga
Nacional representa um programa de cooperacao federativa ao qual os entes podem aderir por
atos formais especificos. A Corte entendeu que o emprego da For¢a Nacional em territorio
estadual sem a anuéncia do Governador, por mero ato ministerial, violaria a natureza
cooperativa do programa e seu suporte constitucional, conflitando com os artigos 34 e¢ 241 da

Constitui¢ao Federal.

2L ACO 3427 Ref-MC/BA, Rel. Min. Edson Fachin, julgado em 24/9/2020.
55



Esta decisdo evidencia uma distingdo fundamental entre a For¢a Nacional ¢ a GLO:
enquanto a primeira se caracteriza como um programa de cooperacao federativa, exigindo a
anuéncia do ente federado para sua atuagdo, a GLO representa uma prerrogativa constitucional
da Unido, que pode ser exercida mesmo sem a necessidade de prévio convénio do Estado-
membro, desde que atendidos os requisitos constitucionais e legais anteriormente analisados.

Outro elemento distintivo relevante diz respeito a composigao e subordinagao das forcas
empregadas. Na GLO, sdo utilizadas as Forcas Armadas, institui¢des federais subordinadas ao
Presidente da Republica, com eventual transferéncia do controle operacional dos 6rgaos de
seguranga publica locais. J& a For¢a Nacional, conforme previsto no §2° do art. 4° do Decreto
n® 5.289/2004, ¢ composta por servidores dos proprios 6rgaos de seguranca publica estaduais
que aderem ao programa de cooperagdo federativa, apos receberem treinamento especial do
Ministério da Justica para atuacao conjunta.

Em relagdo a intervengdo federal, a distingdo ¢ ainda mais acentuada. Enquanto a GLO
preserva a autonomia do ente federado e mantém o comando da seguranca publica sob a
regéncia das autoridades estaduais, a intervencao federal representa uma medida excepcional
que afeta diretamente a autonomia do estado-membro. Na interven¢do, ha uma efetiva
substitui¢do das autoridades estaduais pelo interventor federal nomeado, que passa a exercer as
competéncias do ente intervindo no ambito especifico da intervengao.

A distingdo entre GLO, Intervencdo Federal e For¢ca Nacional de Seguranga Publica
reflete diferentes niveis de interveng@o no pacto federativo brasileiro. Cada instrumento serve
a um proposito especifico: a For¢a Nacional opera por cooperagdo voluntaria, a GLO permite
uma atuacao federal com preservagdo da autonomia estadual, e a intervengado federal gera uma
substitui¢do temporaria das competéncias do ente federado. A escolha entre eles deve
considerar tanto a gravidade da situagdo quanto a necessidade real de interferéncia na
autonomia estadual, buscando sempre a medida mais efetiva e menos invasiva para o

restabelecimento da ordem publica.

2.2 A Atuag¢ao em Momentos de Anormalidade Institucional

2.2.1 A Teoria do Estado de Excecao

A atuacdo das Forcas Armadas adquire contornos distintos quando a ordem publica se

encontra gravemente ameagada por ataques as institui¢des democraticas, com risco iminente de
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ruptura da ordem constitucional vigente. Nessas circunstancias, diferentemente das situagdes
de normalidade institucional previamente analisadas, a aplicacdo das legislagdes ordindrias
mostra-se insuficiente para conter a gravidade dos fatos.

Com efeito, o caput do art. 136 da Constitui¢ao autoriza que o Presidente da Republica
decrete estado de defesa, que posteriormente pode escalar para um estado de sitio (art. 137, 1),
tendo por objetivo a manutencdo ou o pronto reestabelecimento da ordem publica. Sendo
missdo das For¢as Armadas justamente a manutencdo da lei e da ordem, surgem diversas
reflexdes sobre o papel dos militares durante o estado de exce¢do, mormente quando se estd
fora do contexto de ameagas externas.

Conforme destaca Fontana (1999, p. 16), o estado de excecdo situa-se numa "franja
ambigua e incerta, na intersecdo entre o juridico e o politico". Trata-se de providéncia que
enseja a adocdo de medidas excepcionais, tipicamente associadas a momentos de crise politica.

Giorgio Agamben (2004, p. 78-79) define o estado de exce¢do ndo como uma ditadura
- constitucional ou inconstitucional, comissaria ou soberana - mas como um espaco vazio de
direito, uma zona de anomia na qual as determinagdes juridicas - inclusive a distingdo entre
publico e privado - estdo desativadas. Para o filosofo italiano, o estado de exce¢do ndo ¢ um
"estado de direito", mas um espago sem direito, embora ndo seja um estado de natureza. Ele
representa a anomia que surge da suspensdo do ordenamento juridico.

Por sua vez, Carl Schmitt (2006, p. 7-8) concebe o estado de exce¢do como um
instrumento juridico adequado a definicdo de soberania. Em situagdes de ameaca a unidade
politica do Estado, com risco & sua propria existéncia, a suspensdo do Direito torna-se
necessaria como ferramenta politica para a autoconservagdo estatal. Para Schmitt, toda ordem
repousa em uma decisdo soberana.

Sob a perspectiva de Schmitt, compreender o Estado como unidade politica implica
reconhecé-lo como unidade pacificada por meio do politico. O objetivo do Estado ¢ promover
uma pacifica¢do interna completa, condi¢do necessaria para a vigéncia do Direito. Assim, o
Estado detém a capacidade de identificar, soberanamente, quem ¢ amigo € quem € inimigo -
este ultimo entendido como um adversario publico que desafia a existéncia da unidade politica
e representa uma ameaga real ao povo (BERCOVICI, 2004, p. 70).

Seguindo esta concepcao, o sentido concreto da controvérsia sobre soberania se da sobre
aquele que decide, em caso de conflito, em que consiste o interesse publico e do Estado, a
seguranga ¢ a ordem publica - para ele, a soberania ndo consiste no monopdlio da coer¢ao ou

da dominagdo, mas da decisao.
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Assim, apesar de serem elementos independentes, norma e decisdo mantém uma
conexao intima no estado de excecdo. Nesse contexto, cria-se uma situagdo em que a norma ¢
suspensa pela decisdo, permitindo, paradoxalmente, a possibilidade de sua posterior aplicagao.
Essa articulacdo entre norma e decisdo evidencia o carater juridico singular do estado de
exce¢do, que opera simultaneamente dentro e fora do ordenamento legal (BARROS, 2020, p.
64).

O estado de excecdo, para Schmitt, existe para criar a situagdo na qual o Direito pode
valer. A excegdo ¢ o caso excluido da norma geral, mas nao esté fora da relacdo com a norma.
A norma se aplica a excecdo desaplicando-se, reiterando-se desta; afinal, a situacdo de
emergéncia permanece acessivel ao conhecimento juridico. Ambos os elementos - norma e
decisdo - mantém-se no ambito juridico (BERCOVICI, 2004, p. 66).

Agamben (2004, p. 9-63) destaca o esfor¢o de Carl Schmitt em construir uma teoria do
estado de exce¢do que ndo desconsidera sua insercdo no contexto juridico ou, a0 menos, sua
relacdo com a ordem legal. Segundo Agamben, tal concepcao foi viabilizada pela distingao
fundamental que o jurista alemao estabelece entre dois componentes autonomos do direito: a
norma e a decisdo.

Como na teoria juridica de Carl Schmitt ¢ o soberano quem decide sobre o estado de
exce¢do, garantindo, assim, sua vinculagdo a ordem legal, Giorgio Agamben infere que o
soberano ¢ logicamente definido pela excegdo. Dessa forma, ele se coloca na mesma condi¢do
paradoxal do estado de excecdo, situando-se em uma posi¢ao que ndo estd nem completamente
dentro nem totalmente fora do ordenamento juridico. Nesse contexto, Agamben afirma que “o
lugar e o paradoxo do conceito schmittiano de soberania derivam do estado de excegdo”
(AGAMBEN, 2004, p. 57).

José Joaquim Gomes Canotilho (1997, p. 1049) pondera que, independentemente da
abordagem tedrica adotada em relagdo ao Direito de Excecdo, as questdes subjacentes a
constitucionalizagdo do regime de necessidade estatal convergem, essencialmente, para um
ponto central: a previsdo e delimitagdo normativo-constitucional de instituicdes e medidas
indispensaveis a protecdo da ordem constitucional em situa¢des de anormalidade que, sendo
insuscetiveis de solucdo pelos meios ordinarios previstos na Constituicdo, demandam a
utilizagdo de mecanismos excepcionais.

O episddio de constitucionalizacdo do sistema de regéncia de crises € o dpice de um
processo historico-evolutivo (CANOTILHO, 1997, p. 1049). No Brasil, a Constituicdo Federal
prevé a aplicagdo de duas medidas excepcionais para restauracao da ordem em momentos de

anormalidade - estado de defesa e estado de sitio -, possibilitando inclusive a suspensdo de
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determinadas garantias constitucionais, em lugar especifico e por certo tempo, e permitindo
ampliacdo do poder repressivo do Estado, justificado pela gravidade da perturbagdo da ordem
publica (MORAES, 2003, p. 567).

Nesse contexto, a defesa do Estado e das instituigdes democraticas compreende as
modalidades organizativas e funcionais destinadas a garantir os valores essenciais sintetizados
no conceito de seguranga. Nem sempre ha uma indissocidvel inter-relacdo entre defesa e uso de
forca armada, embora seja exato considerar que, nos casos limites, o recurso a providéncias de
cunho militar possa ser a ultima alternativa (VERGOTTINI, 1998, p. 312-313).

Arnaldo Godoy (2016, p. 287) analisa que, ao longo da historia constitucional brasileira,
o estado de excecdo se manifesta discursivamente por meio de uma terminologia variada, que
reflete diferentes contextos e abordagens politicas. Essa terminologia percorre expressdes como
"seguranca do Estado" (Constitui¢ao de 1824), "estado de sitio" (Constituicdes de 1891, 1934,
1946, 1967 e 1988), "estado de emergéncia" (Constituicdo de 1937), "estado de guerra"
(Constitui¢do de 1937) e "estado de defesa" (Constituigao de 1988). Nesse contexto, o estado
de exce¢do desempenhou papel central em quatro momentos decisivos da histéria brasileira,
como na ditadura de Floriano Peixoto, apresentada como uma retomada da legalidade; no golpe
do Estado Novo, justificado por Vargas como um meio de combater integralistas e comunistas;
no golpe militar de 1964; e na edi¢ao do Ato Institucional n° 5, em 1968.

Considerando a tese de Carl Schmitt, segundo a qual a soberania ¢ definida por quem
decide sobre o estado de excecao, a evolugao historica das normas brasileiras que regulamentam
esse instituto revela uma oscilacdo significativa, frequentemente associada a periodos de
autoritarismo. Sob a Constituicdo de 1824, a competéncia cabia ao Poder Legislativo ou ao
Imperador, caso a Assembleia ndo estivesse reunida. As Constituigdes de 1891 e 1946
atribuiram essa prerrogativa ao Congresso Nacional, ou ao Presidente da Republica, quando o
Parlamento ndo estivesse em sessdo. Em 1934, o poder de decretar o estado de sitio era
exclusivo do Legislativo, que poderia autorizar o Presidente a implementd-lo. Ja nas
Constituicdes de 1937 e 1967, essa competéncia foi transferida integralmente ao Presidente da
Republica, que passou a poder decreta-lo em qualquer circunstancia, sem necessidade de
consulta ou autorizagcdo de outros 6rgdos. Com a Emenda Constitucional n.° 1 de 1969, a
titularidade foi formalmente atribuida a Unido, cabendo ao Presidente a decisdo inicial, mas
sujeita a aprovacao ou suspensao posterior pelo Congresso Nacional. Sob a Constituicao de
1988, vigente até hoje, a competéncia permanece na esfera da Unido, mas o exercicio do poder
¢ condicionado a consulta prévia ao Conselho da Republica e ao Conselho de Defesa Nacional,

bem como a autorizagdo formal do Congresso Nacional (GODOY, 2016, p. 288).
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Assim, ¢ no estado de excecdo que afloram crises institucionais e se agravam os riscos
concretos de ruptura do Estado de Direito, ao passo que os mecanismos ordinarios se mostram
insuficientes para o restabelecimento da ordem. Nessas circunstancias, em Estados
democraticos, apenas uma solu¢do se apresenta como vidvel: o acionamento do sistema
constitucional de crises, instrumento excepcional que implica a suspensdo tempordria da
normalidade constitucional com vistas a resolver conflitos especificos, sempre dentro de um
prazo previamente delimitado. Todavia, a aplica¢do desse instituto demanda maxima cautela,
tendo em vista o sensivel equilibrio entre a imperiosa necessidade de salvaguardar o Estado e

o potencial de comprometimento das garantias fundamentais.

2.2.2 Mecanismos de Protecao do Estado e do Regime Democratico

Os mecanismos de prote¢do do Estado e do regime democratico, também conhecidos
como sistema constitucional de crises, constituem um conjunto ordenado de normas
constitucionais que tém por objeto as situagdes de crise e por finalidade a manutengdo ou o
restabelecimento da normalidade constitucional. Dessa forma, a seguranca ¢ ponto motivador
das salvaguardas constitucionais, porque o Estado necessita de seguranga e de defesa diante das
ameagas que podem rondar sua atuagdo, de forma a inibir sua atividade (SLAIBI FILHO, 1989,
p- 335).

A crescente complexidade dos desafios enfrentados pelos Estados no contexto
contemporaneo tem fomentado a construcdo de modelos constitucionais modernos voltados ao
gerenciamento de crises, os quais se inspiram, em grande medida, nas experiéncias historicas
do estado de sitio e da lei marcial. Nao obstante, ¢ inegavel que os mecanismos juridicos
concebidos para a prote¢ao do Estado - tanto contra ameacas externas quanto diante de conflitos
internos - encontram raizes profundas em periodos historicos remotos, particularmente na
tradi¢do do direito romano (FERREIRA FILHO, 2022, p. 288).

Cumpre destacar que a decretacdo desses mecanismos constitucionais ndo implica a
suspensdao da Constitui¢do, tampouco configura uma situacdo de extraconstitucionalidade.
Trata-se, antes, da substituicdo da legalidade ordindria por uma legalidade extraordinaria,
delineada e legitimada pelo proprio arcabougo constitucional de gestdo de crises (SANTOS,

1981, p. 90).
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No plano do Direito Internacional, observa-se o reconhecimento da legitimidade de
medidas de excegdo em face de ameagas concretas a sobrevivéncia do Estado. Nesse contexto,
destaca-se a Conveng¢dao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de San Jos¢ da Costa Rica),
assinada em 22 de novembro de 1969, a qual prevé, em seu artigo 27, a possibilidade de

suspensdo de garantias individuais em situagdes excepcionais, nos seguintes termos:

Em caso de guerra, de perigo publico, ou de outra emergéncia que ameace a
independéncia ou seguranga do Estado-parte, este podera adotar as disposi¢des que,
na medida e pelo tempo estritamente limitados as exigéncias da situagdo, suspendam
as obrigacdes contraidas em virtude desta Convengao, desde que tais disposigdes ndo
sejam incompativeis com as demais obrigagdes que lhe impde o Direito Internacional
e ndo encerrem discriminagdo alguma fundada em motivos de raga, cor, sexo, idioma,
religido ou origem social.

Nas constituigdes contemporaneas, distinguem-se dois sistemas principais concebidos
para lidar com periodos de grave crise institucional. O primeiro, prevalente no Reino Unido e
em Estados que adotam as tradi¢des de seu direito, € o sistema da lei marcial, caracterizado pela
prevaléncia de medidas excepcionais para salvaguardar a ordem publica, mesmo que em
detrimento de direitos individuais. O segundo, preferido pelos paises de tradi¢do juridica
baseada no direito escrito, ¢ o estado de sitio, mecanismo que, embora igualmente

extraordinario, opera sob um controle mais rigoroso das normas constitucionais.

2.2.2.1 A Suspensao da Constituicio

A suspensao da Constitui¢do, prevista em algumas constitui¢des modernas, apresenta
semelhancas com modelos histdricos em que sdo atribuidos poderes excepcionais para enfrentar
crises existenciais do Estado.

O arquétipo desse mecanismo pode ser encontrado na Constituicdo francesa do 22
Frimario do Ano VIII (13 de dezembro de 1799), concebida para atender as ambicdes politicas
de Napoledo Bonaparte. Este modelo foi replicado pela Constituicdo chilena de 1833, que, por
sua vez, exerceu influéncia significativa sobre as Constituicdes de outros paises da América
Latina. No Brasil, a Constitui¢do de 1937, conhecida como "Polaca", adotou dispositivo
semelhante, sob a designacdo de “estado de emergéncia”, aplicavel em situagdes de guerra.
Essas Constituicdes estabeleciam que, diante de uma ameaga grave a seguranca do Estado,

poderia ocorrer a suspensdo da vigéncia da propria Constitui¢do, permitindo que o governo
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exercesse poderes sem limites predefinidos e, muitas vezes, por tempo indeterminado
(FERREIRA FILHO, 1964, p. 42).

No caso especifico da Constituicao brasileira de 1937, previa-se a suspensao da ordem
constitucional em caso de guerra (art. 171)?2, conferindo ao presidente da Republica poderes
amplissimos para declarar e prolongar o estado de guerra. Tal decisdo escapava ao controle das
Camaras legislativas, que sequer detinham competéncia para revogar a medida.

Esse tipo de disposi¢do, ainda que inspirado em momentos de necessidade, suscitava
graves preocupacdes quanto ao risco de concentragao de poder, dado que, na auséncia de limites
claros e temporais, o governo poderia se transformar em uma autoridade absoluta, distanciando-

se dos principios fundamentais do Estado de Direito.

2.2.2.2 A Lei Marcial e a Suspensiao do Habeas Corpus

Outro sistema de defesa da ordem constitucional ¢ a lei marcial. Manoel Ferreira Filho
(2022, p. 290) registra que, em sentido estrito, a expressdo lei marcial refere-se ao “direito que,
pela common law, tem a Coroa e seus agentes de repelir a for¢a pela for¢a, em caso de invasao,
insurrei¢do, tumulto ou, mais amplamente, de resisténcia violenta a lei”.

Assim, a lei marcial implica na passagem de todos os poderes para a autoridade militar
em drea onde se desenvolvem hostilidades pela impossibilidade de, nessas condigdes,
continuarem a funcionar os 6rgaos normais da administragdo e da justica (FERREIRA FILHO,
1964, p. 48).

Diferentemente de outras medidas de emergéncia, a lei marcial ndo modifica a ordem
juridica vigente. Apesar de sua denominagdo, configura-se apenas como um estado de fato.

Nesse sentido, Ferreira Filho (2022, p. 290) esclarece:

Durante o tempo em que as for¢as militares sdo empregadas para a execugdo da lei,
isto é, quando a assim chamada lei marcial estd em vigor, nenhum poder novo ¢
concedido ao Executivo, nenhuma extensao arbitraria da autoridade é reconhecida, e
nenhum direito individual ¢ suspenso. A relagdo do individuo com o Estado
permanece inalterada. Qualquer interferéncia com a liberdade pessoal ou com o
direito de propriedade deve ser justificada, como no caso do poder de policia, por uma
necessidade atual, razoavelmente presumida.

22 Constituicdo Federal de 1937. Art 171 - Na vigéncia do estado de guerra deixard de vigorar a Constitui¢do nas
partes indicadas pelo Presidente da Reptiblica.
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Nesse sentido, os atos aparentemente lesivos a direitos fundamentais, praticados pelas
forcas militares para o restabelecimento da ordem, estdo sujeitos ao crivo do Judicidrio, que
avaliard se foram devidamente justificados pelas circunstancias. Na auséncia dessa justificacao,
os responsaveis podem ser punidos conforme a legislacdo aplicavel.

No regime constitucional norte-americano, a proclamacdo da lei marcial pode ser
realizada pelo Congresso a qualquer momento ou, em situagdes de urgéncia, pelo Presidente,
caso a autorizacdo legislativa ndo seja possivel de imediato. Essa medida ¢ permitida em casos
de invasdo, grave desordem interna, guerra civil ou internacional, e aplica-se exclusivamente
aos territorios onde o direito comum se mostre incapaz de assegurar a ordem publica. Importa
destacar que a decretacdo da lei marcial ndo implica a suspensao dos direitos constitucionais
dos cidadaos. Tanto os servidores publicos civis quanto os militares permanecem subordinados
a Constitui¢do, e a substituicao das leis ordinarias pela lei marcial ndo altera a relacdo entre os
individuos e o Governo (CAMPOS, 2011, p. 89).

Ao lado da lei marcial, no direito anglo-americano existe outro mecanismo de defesa da
ordem constitucional: a suspensao do habeas corpus. Este recurso situa-se entre a lei marcial e
o estado de sitio, sendo utilizado em momentos de grave crise, quando a concessao irrestrita do
habeas corpus poderia dificultar a agdo das autoridades. Como observa Ferreira Filho (2022, p.
291), “de fato, tal concessao pode inviabilizar prisdes preventivas de suspeitos até que provas
substanciais sejam reunidas, momento em que, frequentemente, a insurrei¢ao ja se instalou”.

A relacdo entre a suspensdo do habeas corpus e a lei marcial nos Estados Unidos
apresenta nuances complexas. A lei marcial, como mencionado, somente pode ser decretada
em situagdes excepcionais, como invasdo, grave desordem interna ou guerra civil, e sua
aplicagdo ¢ restrita as localidades onde o direito comum se mostre insuficiente para assegurar
a ordem. Paralelamente, a Constitui¢do norte-americana de 1787, em seu artigo I, secdo 9,
clausula 22, autoriza a suspensdo do habeas corpus em casos de rebelido ou invasdo, quando a
medida for indispenséavel para a salvaguarda da ordem publica (CAMPOS, 2011, p. 89).

No entanto, a mera decretagdo da lei marcial ndo implica, por si s, na suspensao do
habeas corpus. A suspensdo desse instrumento fundamental de protecdo juridica requer
proclamacdo expressa pelo Congresso ou pelo Presidente, nos estritos termos previstos

constitucionalmente. Ademais, ¢ juridicamente possivel que o habeas corpus seja suspenso

23 "Nzo podera ser suspenso o remédio do habeas corpus, exceto quando, em caso de rebelido ou de invasdo, a
seguranca publica o exigir." Tradugdo livre da Constitui¢do dos Estados Unidos de 1787, Artigo I, Se¢do 9,
Clausula 2.
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independentemente da decretacdo da lei marcial. Por outro lado, ainda que a lei marcial nao
suspenda formalmente o writ, sua execucdo pode ser inviabilizada em razdo do fechamento ou
da inoperancia das cortes judiciais em determinadas regides sob regime marcial (CAMPOS,
2011, p. 90).

Dessa forma, mesmo que a implantacao da lei marcial ndo se configure como necessaria,
o direito anglo-americano admite a suspensao do habeas corpus como medida excepcional para
salvaguardar a ordem publica. Contudo, tal suspensdo exige um ato formal da autoridade
competente, assegurando que a medida seja devidamente fundamentada e limitada as
circunstancias que a justifiquem.

De forma semelhante, a Lei Inglesa de Habeas Corpus de 1679, ao consolidar e regular
este importante writ, previu sua suspensido temporaria, mediante legislacdo especifica, sempre

que circunstancias graves demandassem medidas excepcionais.

2.2.2.3 O Estado de Sitio

O estado de sitio € um dos institutos juridicos mais emblematicos na defesa da ordem
publica em situagdes de grave crise. Originado no Direito francés, ele reflete a necessidade de
conciliar a preservacao do Estado com a salvaguarda de direitos fundamentais. Em sistemas de
direito escrito, como o brasileiro, o estado de sitio desempenha um papel central ao autorizar,
de forma excepcional e temporaria, a suspensao de determinadas garantias constitucionais em
momentos criticos, como conflitos armados ou grave ameaca a estabilidade institucional.

Desde cedo, ao reconhecer que os direitos e garantias individuais possuem primazia
sobre os interesses do Estado, percebeu-se que, em situagdes de extrema gravidade, como o
cerco de uma cidade por forcas inimigas, seria invidvel assegurar simultaneamente o respeito
absoluto a esses direitos e a defesa eficaz do territorio. Foi nesse cenario que o Decreto francés
de 10 de julho de 1791, editado apo6s a Declaragdo dos Direitos do Homem e antes da primeira
Constituicao francesa, instituiu o estado de sitio. Esse dispositivo permitia, de forma temporaria
e localizada, a suspensdo de garantias constitucionais diante de um perigo iminente
(FERREIRA FILHO, 2022, p. 291).

Conforme explica Manoel Ferreira Filho (2022, p. 291), "se o estado de sitio foi,
inicialmente, previsto apenas para casos de efetivo cerco por tropas inimigas, estendeu-se,
posteriormente, para abranger desordens internas, como demonstra o Ato Adicional de 1815,

cujo artigo 66 regulamentou o instituto de forma analoga as Constituigdes contemporaneas".
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Da Franga, a pratica do estado de sitio disseminou-se por toda a Europa, chegando a
América. Um dos primeiros textos do continente a adota-lo foi a Constitui¢do brasileira de
1824, que, embora ndo utilizasse a expressao “estado de sitio”, previa no art. 179, inciso XXXV,
que, “nos casos de rebelido ou invasdo de inimigos pedindo a seguran¢a do Estado”, poderiam
ser dispensadas, “por tempo determinado, algumas formalidades que garantem a liberdade
individual [...] por ato especial do Poder Legislativo”.

E fundamental compreender que o estado de sitio, embora configure um regime
extraordinario, ndo se confunde com um poder discriciondrio ilimitado. Como explica Rui
Barbosa (1892, p. 225), trata-se de "um regime extraordindrio, mas nao discriciondrio; um
regime de exce¢do, porém limitado pelo direito constitucional, submetido a vigilancia das
autoridades constitucionais e vinculado a uma liquidagdo constitucional de responsabilidades".
Esta definicdo ressalta o carater paradoxal do instituto: ainda que permita certo grau de arbitrio
estatal, este se mantém circunscrito a limites bem definidos, operando dentro de uma legalidade
extraordindria que preserva o funcionamento essencial das instituicdes democraticas.

Para uma compreensdo mais precisa do instituto, ¢ importante entender o alcance da
expressao "garantias constitucionais" no contexto do estado de sitio. A contribui¢do doutrindria
de Rui Barbosa (1892, p. 279) revela-se importante ao estabelecer uma dicotomia interpretativa

do conceito. Em sua dimensdo ampla, as garantias constitucionais compreendem "

as
providéncias que, na Constituicao, destinam-se a manter os poderes no jogo harmonico das suas
funcdes, no exercicio contrabalancado e simultdneo das suas prerrogativas", estabelecendo
paralelo com o que a doutrina constitucional anglo-saxonica denomina sistema de checks and
balances.

Na perspectiva estrita, por sua vez, as garantias constitucionais materializam-se como
"as defesas postas pela Constituigdo aos direitos especiais do individuo", constituindo um
complexo sistema de protecdo arquitetado pelos constituintes para salvaguardar a triade
fundamental: pessoa humana, vida e liberdade (BARBOSA, 1892, p. 279).

No ambito especifico do estado de sitio, prevalece inequivocamente a interpretagcdo
estrita do conceito. Esta delimitacdo hermenéutica € crucial para afastar interpretagdes
distorcidas que poderiam equiparar o estado de sitio a suspensdo integral da ordem
constitucional - tese refutada pela unanimidade da doutrina especializada. Ressalta-se, assim,
que o instituto promove a suspensdo das garantias dos direitos fundamentais, preservando,
contudo, a esséncia dos direitos em si.

Nesse mesmo sentido, Ferreira Filho (2022, p. 292) esclarece que o estado de sitio ndo

suspende os direitos fundamentais propriamente ditos, mas apenas as garantias que oS
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resguardam. Tal suspensdo representa, em esséncia, uma ampliacdo da margem de agdo
legitima do Estado, facultando-lhe a adocdo de medidas mais restritivas em circunstancias
excepcionais. Como exemplo, mencionado pelo autor, a suspensdo da garantia contra a censura
possibilita ao Estado estabelecer limitagdes a liberdade de expressdo. Contudo, essa suspensao
nio equivale & supressio definitiva desse direito fundamental. E relevante destacar, ainda, que
ndo se deve confundir a garantia constitucional com o remédio constitucional, sendo este Gltimo
apenas o instrumento processual destinado a assegurar a prote¢do do direito fundamental
ameacado ou violado.

Portanto, a disseminagdo do estado de sitio como instrumento juridico de defesa do
Estado demonstra sua relevancia e eficacia no enfrentamento de situagdes de grave perturbagao
da ordem publica. Da Franga, o instituto expandiu-se por toda a Europa e alcangou as Américas,
sendo incorporado aos ordenamentos juridicos de diversos paises, que o adaptaram as suas
realidades especificas, mantendo, contudo, seus elementos essenciais: a excepcionalidade, a

temporariedade e a submissao a limites constitucionais.

2.2.2.4 A Experiéncia Historica Brasileira

A trajetoria do estado de sitio no Brasil reflete a complexa evolugdo dos mecanismos
constitucionais de enfrentamento de crises. Para compreender essa evolugdo, ¢ fundamental
partir da distingdo entre os sistemas constitucionais de gestdo de crises, que podem ser
classificados em rigidos ou flexiveis. Os sistemas flexiveis, alinhados ao modelo da lei marcial,
caracterizam-se por ndo preestabelecerem as providéncias necessarias para conter ou debelar
crises, conferindo maior discricionariedade ao poder estatal. Por outro lado, os sistemas rigidos,
identificados com o modelo do estado de sitio, permitem apenas as restricdes as garantias
constitucionais expressamente previstas no ordenamento juridico de crise (SANTOS, 1981, p.
71).

O Direito Constitucional brasileiro tradicionalmente adotou o sistema rigido,
incorporando as principais diretrizes do éfat de siege francés, como evidenciado nas
Constituicdes de 1891, 1934, 1946 e 1967. Essa escolha consolidou o estado de sitio como a
principal salvaguarda constitucional historicamente vigente no pais (CAMPOS, 2010, p.94).

A influéncia do instituto ja se manifestava na Constituicao de 1824, ainda que de forma

implicita. Como observa Aric€ Moacir dos Santos (1981, p. 63), o texto constitucional
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apresentava uma interessante hibridez, combinando elementos do modelo norte-americano de
suspensdo do habeas corpus com caracteristicas do estado de sitio francés.

A influéncia norte-americana manifestava-se em quatro aspectos principais: a) auséncia
de denominagdo especifica para a salvaguarda; b) ado¢do dos mesmos pressupostos faticos -
rebelido ou invasdo inimiga; ¢) inexisténcia de medidas prévias de restricao as liberdades; e d)
possibilidade de suspensdo do habeas corpus, mesmo sem previsdo expressa desse instituto. Ja
a heranga francesa evidenciava-se em elementos como: a) exigéncia formal de um ato
declaratorio da excegdo; b) competéncia atribuida ao Poder Legislativo ou ao Executivo para
sua decretagdo; c) suspensdo de garantias; e d) responsabilizagdo das autoridades pelos
eventuais abusos.

A Constituicao de 1891 adotou expressamente a denominagao "estado de sitio", mas
manteve um tratamento lacunoso quanto a suspensdo das garantias constitucionais. Essa
indefini¢do normativa resultou no uso frequente e abusivo do instituto durante a Republica
Velha, como observa Ferreira Filho (2022, p. 293). O periodo foi marcado por sucessivas
decretacdes do estado de sitio por diversos presidentes, com destaque para Deodoro da Fonseca,
Floriano Peixoto, Hermes da Fonseca e, notadamente, Artur Bernardes, que o manteve durante
grande a maior parte de seu governo. Como regra, durante a Republica Velha, o governo federal
intervinha nos estados como forma de acudir seus aliados politicos quando estes eram
derrotados nas elei¢des. Nesse contexto, era frequente o fenomeno das “duplicatas”, mediante
o qual se dava a existéncia simultanea de dois drgdos publicos em um mesmo territdrio, seja
com a formagdo de duas assembleias legislativas ou até mesmo com a circunstancia de se
declararem eleitos dois Presidentes de Estado.

A Constitui¢do de 1934 trouxe avancos significativos na regulamentagdo do estado de
sitio, estabelecendo uma sistematizagcdo mais detalhada do instituto. Uma de suas principais
inovagdes foi a criagdo de uma modalidade qualificada do estado de sitio para situacdes de
guerra. No entanto, esse arranjo constitucional foi alterado pela Emenda Constitucional n° 1,
elaborada em resposta a Intentona Comunista de 1935, que ampliou o alcance do instituto para
abranger também crises internas - modificacdo que, posteriormente, facilitaria o golpe de 1937
e a instaurag¢do do regime autoritario.

O periodo do Estado Novo, inaugurado pela Carta de 1937, representou uma ruptura
radical com a tradi¢do constitucional brasileira. Como destaca Godoy (2016, p. 294), "todo o
periodo do Estado Novo, isto é, de 1937 a 1945, consistiu em um permanente estado de
excecdo". A nova Constituicdo permitia até mesmo a suspensdo de sua propria vigéncia,

configurando um cenério sem precedentes no ordenamento juridico nacional.
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O texto constitucional de 1937 implementou um sistema voltado exclusivamente a
defesa do regime, abandonando a protecdo da propria Constituicdo. Conforme analisa Santos
(1981, p. 67), esse sistema apresentava caracteristicas distintivas: a) denominagdo especifica
como "Defesa do Estado"; b) concessdo de poderes ilimitados ao Presidente da Republica; ¢)
auséncia de controle politico ou jurisdicional durante os periodos de excecdo; d)
irresponsabilidade politica do Presidente; e e) prerrogativa presidencial de suspender a
Constituicao em situagdes de guerra ou grave comogao interna.

A redemocratizagdo do pais trouxe consigo a Constituicdo de 1946, que procurou
restaurar as bases democraticas através do resgate do texto original da Constituigdo de 1934,
naturalmente excluindo as altera¢des introduzidas pela Emenda n°® 1. Entre 1946 ¢ 1961, o
estado de sitio foi utilizado de forma pontual e por periodos limitados. Contudo, a rentincia do
Presidente Janio Quadros marcou o inicio de uma pratica preocupante: a implementacao de um
estado de sitio de facto, sem declaragdo formal e legal.

Esse periodo inaugurou uma tendéncia de adog¢ao de medidas tipicas do estado de sitio
sem sua devida decretagdo, pratica que se intensificou apds o golpe de 1964. Paradoxalmente,
mesmo com 0s atos institucionais facilitando a instaura¢ao formal do estado de sitio, preferiu-
se manter essa situacao de excepcionalidade informal.

A Constituicao de 1967 inicialmente manteve a sistematica de 1946, mas passou por
modifica¢des significativas com a Emenda Constitucional n® 11, que introduziu novos
instrumentos como as "medidas de emergéncia" e o "estado de emergéncia". Como observa
Ferreira Filho (2022, p. 292), a evolug¢dao do instituto no Brasil reflete as oscilagdes entre
momentos de estabilidade e crise, evidenciando o delicado equilibrio entre a preservagao das
garantias constitucionais e o enfrentamento de situagdes excepcionais.

A atual Constituicdo de 1988, buscando estabelecer um sistema mais equilibrado de
defesa do Estado, instituiu dois mecanismos distintos: o estado de defesa e o estado de sitio.
Estes institutos, como define Ferreira Filho (2022, p. 293), configuram "institutos
constitucionais de defesa do Estado e das instituicdes democraticas, por meio da garantia da
ordem publica mediante a intensifica¢do do poder de policia, restringindo, de forma excepcional
e temporaria, o exercicio de determinadas garantias constitucionais". A distin¢do entre ambos
reside nas justificativas para sua decretagdo e na gravidade das medidas restritivas impostas a
sociedade.

Esta trajetoria histérica, como sintetiza Godoy (2016, p. 288), revela "o grande paradoxo
do estado de excegdo, que, concebido para a defesa das institui¢des democraticas e para o

combate da tirania, fez-se historicamente instrumento da tirania e recurso para minar as
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instituicdes para as quais fora concebido para defender". Tal constatagdo ressalta a importancia
dos mecanismos de controle e limitacdo do poder estatal mesmo em situagdes excepcionais,

licdo fundamental incorporada pelo atual texto constitucional.

2.2.3 O Sistema Constitucional de Crises na CF/88

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um sofisticado sistema de gestdo de crises
institucionais, refletindo a preocupagdo do constituinte em equilibrar a necessidade de prote¢ao
da ordem publica com a salvaguarda dos direitos fundamentais. Reconhecendo a possibilidade
de situacdes excepcionais que possam ameacar a estabilidade nacional, o texto constitucional
autoriza a adocdo de medidas extraordindrias, sempre dentro de um marco normativo
previamente delimitado que assegura a continuidade da legalidade constitucional, ainda que
adaptada as circunstancias extraordinarias.

Para materializar essa prote¢do, a Constitui¢do prevé dois instrumentos principais: o
estado de defesa (art. 136) e o estado de sitio (art. 137). Como garantia fundamental da execugao
dessas medidas, as Forcas Armadas foram instituidas como organizagdes permanentes sob a
autoridade suprema do Presidente da Republica, configurando o braco armado do Estado
responsavel por preservar ou restabelecer prontamente a ordem publica ameagada, conforme
estabelecido no art. 142 da Constituicdo Federal.

A estruturagdo desse sistema de enfrentamento de crises, como destaca José Afonso da
Silva (1992, p. 745), fundamenta-se em trés principios estruturantes essenciais: necessidade,
temporariedade e proporcionalidade. O principio da necessidade determina que as medidas
extraordinarias sejam implementadas exclusivamente diante de situagdes concretas, iminentes
e de perigo real, quando os mecanismos ordinarios se mostrarem insuficientes para conter a
ameaga. Em outras palavras, tais medidas devem constituir um recurso extremo e estritamente
indispensavel.

O principio da temporariedade, por sua vez, estabelece que essas medidas tenham
duragdo limitada ao tempo rigorosamente necessario para o restabelecimento da normalidade
constitucional. A manutencdo indevida dessas medidas configuraria abuso de poder ou
exercicio arbitrario da autoridade estatal, comprometendo a harmonia do sistema juridico e
institucional.

Complementando essa triade fundamental, o principio da proporcionalidade exige que

as acdes adotadas sejam compativeis com a gravidade da ameaga enfrentada, atuando como um
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freio aos excessos que possam ser praticados sob a justificativa de restaurar a ordem
constitucional.

Embora a decretagdo do estado de defesa ou do estado de sitio configure decisdo de
natureza eminentemente politica, isso ndo implica imunidade absoluta ao controle jurisdicional.
O ato permanece sujeito a fiscalizagdo judicial em diversos aspectos fundamentais: a)
competéncia para decretacdo e execucao das medidas; b) observancia da forma legal tanto na
decretacdo quanto na aplicacgdo das restrigdes; ¢) vinculagdo estrita da finalidade a protecao dos
bens juridicos constitucionalmente tutelados; d) limites do objeto da decisdo e de sua execucao
conforme estabelecido pelo texto constitucional; e e) legitimidade do motivo ou causa
justificadora da medida.

No que concerne especificamente ao estado de sitio, instituto de maior amplitude e
gravidade que abrange todo o territorio nacional, a Constitui¢do estabelece um procedimento
rigoroso para sua decretacdo. O Presidente da Republica, apés consultar o Conselho da
Republica e o Conselho de Defesa Nacional, deve solicitar ao Congresso Nacional autorizagao
prévia para decretar o estado de sitio em duas hipoteses distintas: a) comogdo grave de
repercussdo nacional ou constatagdo de ineficidcia de medida adotada durante o estado de
defesa; b) declaracdo de estado de guerra ou necessidade de resposta a agressao armada
estrangeira.

A solicitagdo presidencial deve expor detalhadamente os motivos determinantes do
pedido, seja para a decretacdo inicial ou para eventual prorrogacdo, cabendo ao Congresso
Nacional deliberar por maioria absoluta. O decreto presidencial necessita especificar trés
elementos essenciais: duracdo da medida, normas necessarias a sua execu¢do e garantias
constitucionais que serdo suspensas. Apds sua publicacdo, compete ao Presidente da Republica
designar o executor das medidas especificas e delimitar as areas abrangidas.

Quanto a duragdo, estabeleceu-se uma distingdo importante: nos casos de comog¢ao
grave de repercussao nacional ou de comprovada ineficacia de medida tomada durante o estado
de defesa, o estado de sitio ndo podera exceder trinta dias, admitindo-se prorrogagdes por igual
periodo. Ja na hipdtese de guerra declarada ou resposta a agressdo armada estrangeira, sua
vigéncia podera estender-se pelo tempo necessario a superagao do conflito.

O estado de defesa, por outro lado, configura-se como um instrumento mais brando de
intervengdo estatal, correspondendo as antigas "medidas de emergéncia" do ordenamento
constitucional anterior (MORAES, 2024, p. 874). Uma caracteristica distintiva fundamental
deste instituto € sua aplicagdo restrita e dirigida a locais determinados, diferentemente do estado

de sitio, que possui abrangéncia nacional por contemplar situagcdes de maior gravidade.
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Para sua decretagdo, exige-se, também, que o Presidente da Republica consulte o
Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional. O decreto instituidor deve
necessariamente especificar as areas abrangidas - exigéncia que ndo se aplica ao estado de sitio
devido a sua natureza nacional. Além disso, o decreto deve estabelecer o prazo de vigéncia e
indicar, nos termos e limites legais, as medidas coercitivas aplicaveis.

Uma distincdo procedimental relevante reside no momento do controle politico:
enquanto no estado de defesa o controle ¢ posterior e imediato, com o Presidente decretando a
medida para entdo submeter o plano ao Congresso Nacional, no estado de sitio o controle ¢
prévio, exigindo aprovacdo congressual antes de sua execucdo. Quanto a duragdo, o estado de
defesa tem prazo inicial de trinta dias, admitindo uma unica prorrogacao por igual periodo,
totalizando no méximo sessenta dias. O estado de sitio, embora também tenha duragdo padrao
de trinta dias, pode ser prorrogado quantas vezes forem necessarias, desde que persistam as
circunstancias que justificaram sua decretagao.

Em sintese, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu um sistema de gestdo de crises que
equilibra a necessidade de instrumentos eficazes de prote¢ao da ordem puiblica com rigorosos
mecanismos de controle do poder estatal. Tanto o estado de defesa quanto o estado de sitio,
embora ampliem temporariamente as prerrogativas estatais, permanecem estritamente
delimitados por principios constitucionais e submetidos a controle politico e jurisdicional,
assegurando a preservacao da ordem sem comprometer o nucleo essencial dos direitos
fundamentais.

Nesse contexto, as For¢as Armadas desempenham papel fundamental como instrumento
de efetivagdo dessas medidas excepcionais, sempre sob a autoridade suprema do Presidente da
Republica e em estrita observancia aos limites constitucionais. A complexidade de sua atuagao
em situagdes de anormalidade institucional demanda andlise criteriosa de seus fundamentos

legais, limites de atuagdo e potenciais impactos sobre a ordem democratica.

2.2.4 O Emprego das For¢cas Armadas no Estado de Defesa e no Estado de Sitio

O emprego das Forcas Armadas em contextos de grave crise institucional representa
uma medida excepcional no ordenamento juridico brasileiro, aciondvel apenas quando as
medidas ordinarias se mostram insuficientes para a preservagdo ou o restabelecimento da

ordem. Diferentemente das situagdes de normalidade institucional, nas quais as For¢as Armadas
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atuam apenas subsidiariamente - ap6os o esgotamento dos instrumentos previstos no art. 144 da
Constituicao Federal -, nos estados excepcionais seu emprego pode ocorrer de forma imediata,
sempre observados os limites constitucionais e as disposi¢des do decreto instituidor do regime
excepcional.

A cadeia de comando nessas situagdes mantém-se rigorosamente estruturada. O
Presidente da Republica, na qualidade de “comandante supremo das For¢as Armadas" (CF, art.
142, caput), conserva a plenitude de seus poderes, incluindo a prerrogativa de decidir sobre o
emprego das tropas, estabelecer diretrizes operacionais e, quando necessario, expedir ordens
diretas ao Ministro de Estado da Defesa para a ativacdo de 6rgdos operacionais.

O Ministro da Defesa, por sua vez, exerce a direcdo superior das Forgas Armadas,
delineando as politicas que orientardo os comandantes militares no preparo de seus 6rgaos
operativos e de apoio. Nessa tarefa, conta com o assessoramento técnico do Conselho Militar
de Defesa, do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas e demais o6rgdos legalmente
constituidos. Importante ressaltar que a Constituicdo Federal veda expressamente qualquer
atuagdo autonoma das Forcas Armadas, exigindo sua estrita subordinagdo aos agentes
democraticamente legitimados, mesmo em situa¢des de excepcionalidade institucional.

No tocante aos direitos passiveis de restrigdo durante a vigéncia dos regimes
excepcionais, a Constituicdo Federal adota um sistema taxativo, elencando previamente nos
arts. 136, § 1°e § 3° e 139 as espécies de limitagdes admissiveis. Entre os direitos sujeitos a
restrigdes, destacam-se o direito de reunido, a inviolabilidade de correspondéncia e domicilio,
a liberdade de imprensa e, em casos especificos, o proprio principio da liberdade pessoal. Como
exemplo paradigmatico, tanto no estado de defesa quanto no estado de sitio, admite-se a prisao
por crimes contra o Estado, determinada pelo executor da medida, com prazo méaximo de dez
dias, ressalvada a possibilidade de extensdo mediante autorizacdo judicial.

O sistema de controle da atuagdo estatal durante os periodos excepcionais estrutura-se
de forma complexa e multinivel, visando prevenir e coibir eventuais abusos do poder estatal.
Este sistema contempla diferentes modalidades de controle, tanto politico quanto jurisdicional,
que se manifestam em momentos distintos da vigéncia dos estados extraordinarios.

No ambito do controle politico, identificam-se trés modalidades principais. O controle
politico prévio, exclusivo do estado de sitio, materializa-se na necessidade de autorizagdo
expressa do Congresso Nacional, decidida por maioria absoluta, em resposta ao pedido do
Presidente da Republica. Por sua vez, o controle politico imediato, especifico do estado de

defesa, determina que o Presidente submeta o decreto ao Congresso Nacional em 24 horas apos
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sua edicdo, tendo o Parlamento 10 dias para deliberar por maioria absoluta. Caso o Congresso
rejeite o decreto, o estado de defesa cessa imediatamente.

O controle politico concomitante, comum a ambos os estados extraordinarios, efetiva-
se através de uma comissao composta por cinco parlamentares, designada pelo Congresso
Nacional para acompanhar e fiscalizar a execu¢do das medidas coercitivas. Durante este
controle, o Congresso mantém a prerrogativa de suspender as medidas excepcionais a qualquer
momento, mesmo apos sua aprovacao inicial, conforme estabelece o art. 49, IV da Constitui¢ao
Federal.

Completando o ciclo de controle politico, o controle sucessivo aplica-se tanto ao estado
de defesa quanto ao estado de sitio. Nesta modalidade, encerrada a legalidade extraordinéria, o
Presidente deve apresentar ao Congresso Nacional relatorio detalhado das medidas adotadas,
incluindo justificativas e identificacdo dos atingidos. O Parlamento verifica a legalidade dos
atos praticados e, constatada qualquer irregularidade, pode configurar-se crime de
responsabilidade, sujeito a apreciagdo pelo proprio Congresso.

Paralelamente ao controle politico, o sistema prevé duas modalidades de controle
jurisdicional. O controle jurisdicional concomitante, presente em ambos os estados
extraordinarios, permite ao Poder Judicidrio apreciar ameagas ou lesdes a direitos durante sua
vigéncia. No estado de defesa, inclui-se especificamente o controle sobre as prisoes efetivadas
pelo executor da medida. Este controle visa assegurar a legalidade das medidas implementadas,
preservando o principio fundamental de que nenhuma lesdo ou ameaga a direito deixara de ser
apreciada pelo Judiciario, mesmo durante a vigéncia do sistema constitucional de crise.

Por fim, o controle jurisdicional sucessivo, aplicavel a ambos os estados excepcionais,
permite a analise judicial de irregularidades ou medidas abusivas, desproporcionais, improprias
ou desnecessarias mesmo apds o término do periodo excepcional. Ainda que os efeitos dos
estados de excegdo cessem com seu término, o Poder Judicidrio mantém a competéncia para
examinar eventuais ilegalidades identificadas posteriormente, assegurando a responsabiliza¢ao
dos agentes em todas as esferas cabiveis.

Nesse contexto, permanecem integralmente assegurados os direitos constitucionais de
acdo e de peticdo aos Orgdos publicos, garantias que ndo podem ser suspensas, seja pela
auséncia de previsdo constitucional especifica, seja por constituirem salvaguardas essenciais e
inaliendveis dos direitos fundamentais (SLAIBI FILHO, 1989, p. 336). Como destacam
Bernardes e Ferreira (2014, p. 603), o estado de legalidade extraordinario ndo pode obstruir o
funcionamento dos Poderes da Republica, incluindo o Judiciario, devendo o acesso a jurisdi¢ao

permanecer resguardado como forma de preservar a integridade das instituigdes democraticas.
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Por essa razdo, o modelo constitucional brasileiro ndo admite a suspensdo de remédios
constitucionais, como o mandado de seguranga e o habeas corpus.

Em consonancia com esse entendimento, a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
na Opinido Consultiva n® 8 de 30 de janeiro de 1987, advertiu que “aqueles ordenamentos
constitucionais e legais dos Estados-partes que autorizam, explicita ou implicitamente, a
suspensdo dos procedimentos de habeas corpus ou amparo [mandado de seguranca] em
situacdes de emergéncia, devem ser considerados incompativeis com as obrigacdes
internacionais que a esses Estados impde a Convengdo'?* .

Diante desse panorama, evidencia-se que a atuagdo das Forcas Armadas, mesmo em
cendrios de grave crise institucional, encontra-se rigidamente limitada pelos preceitos
constitucionais, assegurando a prevaléncia da ordem democratica e o respeito aos direitos
fundamentais. Contudo, persiste a controvérsia acerca de uma suposta fun¢do moderadora

atribuida as Forcas Armadas pela Constitui¢do de 1988, questdo que demanda analise detida e

sera objeto de aprofundamento.

2.2.5 O Emprego das Forcas Armadas na Intervencio Federal

A intervencdo federal, como medida excepcional de supressdo temporaria da autonomia
de determinado ente federativo, representa um dos instrumentos mais drasticos de preservacao
do pacto federativo previstos na Constituicdo Federal de 1988. Fundamentada em hipdteses
taxativamente previstas no texto constitucional, visa a unidade e preservagao da soberania do
Estado Federal e das autonomias da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
(MORAES, 2024, p. 375).

E importante estabelecer a gradagio entre as diferentes formas de atuagdo das Forgas
Armadas no ambito interno. Em um primeiro nivel, temos as operagdes de Garantia da Lei e da
Ordem (GLO), que podem ser acionadas em situagdes de normalidade institucional, quando ha
esgotamento dos meios ordindrios de seguranga publica. Em um segundo nivel, encontra-se a
intervengdo federal, medida mais grave que afeta temporariamente a autonomia do ente
federado. Por fim, no nivel mais extremo, situam-se o estado de defesa e o estado de sitio, que

podem implicar restricdo de direitos fundamentais.

24 Cf. pardgrafo 44, 0C-08/87.
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O artigo 34 da Constituicdo Federal estabelece um rol taxativo de hipoteses que
autorizam a intervengdo federal, incluindo: manutencao da integridade nacional; repulsdao de
invasdo estrangeira ou de uma unidade da federacdo em outra; contencdo de grave
comprometimento da ordem publica; garantia do livre exercicio dos Poderes nas unidades da
federacdo; execucdo de lei federal, ordem ou decisdo judicial; reorganizacdo das financas
estaduais em casos especificos; e prote¢do de principios constitucionais sensiveis.

Embora configure uma situacdo de anormalidade institucional, a intervencao federal
diferencia-se substancialmente da GLO e dos estados de defesa e de sitio. Na GLO, preserva-
se integralmente a autonomia estadual, com as For¢as Armadas atuando de forma subsididria.
J& na intervengdo federal, hd uma suspensao temporaria da autonomia no ambito especifico da
intervengdo, embora ndo se autorize a restricdo ao exercicio de direitos fundamentais ou a
suspensdo de garantias constitucionais, como ocorre nos estados de defesa e de sitio. Como
destaca Lewandowski (2018, p. 160), durante a intervencao federal permanecem intactos os
direitos de reunido, sigilo de correspondéncia, comunicagdo telegrafica e telefonica, bem como
o irrestrito acesso a jurisdi¢do.

No que tange ao emprego das Forcas Armadas durante a intervencdo federal, ¢
fundamental compreender que, mesmo quando um militar da ativa ¢ nomeado interventor, a
medida mantém sua natureza essencialmente civil. Nessa condi¢do, caso seja escolhido um
militar como interventor, este deve atuar estritamente dentro dos limites da legalidade,
observando tanto as normas constitucionais quanto as ordinarias aplicaveis, incluindo a
legislagdo local. Caso continue exercendo fungdes castrenses concomitantemente, devera
também respeitar a legislagdo e os regulamentos militares especificos, particularmente aqueles
relacionados as operacdes de garantia da lei e ordem (LEWANDOWSKI, 2018, p. 160).

E crucial ressaltar que o interventor, independentemente de sua origem militar ou civil,
ndo fica investido de poderes excepcionais. Sua fun¢do limita-se ao desempenho regular das
atribuicdes normalmente exercidas pelas autoridades que temporariamente substitui. Como
adverte Pontes de Miranda (1970, p. 264), os atos do interventor ndo podem, via de regra, atingir
o Poder Judiciario, sendo-lhe vedado interferir nas garantias constitucionais dos magistrados.

A experiéncia brasileira sob a égide da Constituicdo de 1988 registra trés intervengdes
federais, cada uma com particularidades quanto ao emprego das Forcas Armadas. A primeira,
no Rio de Janeiro (2018), focada exclusivamente na area de seguranga publica, representou um
marco historico por ser a primeira intervengao federal pds-1988. Durante dez meses e meio, a
area foi coordenada pelo interventor federal, General Walter Souza Braga Netto. E interessante

notar que, antes da interven¢ao, desde agosto de 2017, as For¢as Armadas ja atuavam no Rio
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de Janeiro sob o regime de GLO. No entanto, o Ministério da Justica considerou essa medida
insuficiente para estabelecer um efetivo e amplo controle sobre o estado, evidenciando a
gradacdo entre os instrumentos disponiveis.

A segunda interven¢do, em Roraima (2018), teve cardter mais abrangente, englobando
toda a administracdo estadual. A decisdo foi motivada por uma grave crise na seguranga publica
€ no sistema penitencidrio, marcada por paralisagdes de agentes penitenciarios e greves de
policiais civis devido a atrasos salariais. Embora formalmente civil, com a nomeagdo do
governador eleito Antdénio Denarium como interventor, contou com significativa presenca
militar em postos estratégicos.

A terceira intervenc¢do, no Distrito Federal (2023), decretada apo6s os eventos de 8 de
janeiro, focou-se especificamente na area de seguranca publica, mas optou pela nomeagdo de
um interventor civil, Ricardo Garcia Capelli. Esta intervencao distinguiu-se da ocorrida no Rio
de Janeiro principalmente pelo comando da seguranga publica ter sido atribuido a civis, e ndo
as Forcas Armadas, demonstrando a flexibilidade do instituto.

O decreto de intervengdo deve especificar sua amplitude, prazo e condigdes, sendo
submetido a apreciacdo do Congresso Nacional em até 24 horas. Durante sua vigéncia, a
Constituicao ndo pode ser emendada, o que ressalta a excepcionalidade da medida. Ainda, vale
destacar que a nomeacao de um interventor nem sempre € necessaria, especialmente quando a
acdo interventiva se limita a suspender ato da autoridade local impugnado.

Assim, o emprego das Forcas Armadas na intervenc¢ao federal deve ser compreendido
como instrumental a execucdo da medida, sem descaracterizar sua natureza civil € sem conferir
poderes extraordinarios aos militares eventualmente envolvidos. Como destacou o entdo
Comandante do Exército, General Eduardo Villas Boas, durante a intervengdo no Rio de
Janeiro, "a interven¢do federal ndo ¢ uma intervencao militar" (LEWANDOWSKI, 2018, p.
161). Esta interpretagdo alinha-se aos principios do Estado Democratico de Direito e a
necessaria subordinagdo militar ao poder civil, conforme estabelecido pela Constituicao de
1988, preservando o delicado equilibrio entre a necessidade de intervencdo em situagdes
excepcionais € a manutencdo das garantias constitucionais fundamentais.

E quanto a suposta "intervencdo militar constitucional", defendida por pequena parcela
da sociedade em meados de 20207 Esta questdo, que ndo tem qualquer relacio com a
intervengao federal ora estudada, merece analise cuidadosa a luz do ordenamento constitucional
vigente. Como se verd no proximo capitulo, seu exame exige consideracdo detalhada de
diversos aspectos: o contexto histdrico das relagdes civis-militares no Brasil, os debates da

Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, a experiéncia comparada com outros paises
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que enfrentaram desafios semelhantes, e a interpretacdo sistematica do artigo 142 da
Constituicdo Federal. Apenas ap6s a analise desses elementos serd possivel avaliar
adequadamente a compatibilidade de tal interpretacdo com os fundamentos do Estado
Democratico de Direito ¢ com o0s mecanismos constitucionais de resolucdo de crises

institucionais.

77



3. NUNCA MAIS: LICOES DEMOCRATICAS E A INTERPRETACAO
CONSTITUCIONAL DAS ATRIBUICOES DAS FORCAS ARMADAS

3.1 Experiéncias Comparadas: Argentina e Portugal

O estudo do papel constitucional das Forcas Armadas encontra nas experiéncias da
Argentina e de Portugal importantes referenciais para a compreensdo dos desafios e
possibilidades na constru¢do de modelos institucionais democraticos. Ambos os paises, cada
um com suas particularidades historicas, enfrentaram o complexo processo de transicdo de
regimes autoritarios para democracias consolidadas, desenvolvendo ao longo deste percurso
diferentes mecanismos de controle civil sobre as institui¢des militares.

Esta andlise comparada reveste-se de especial relevancia quando consideramos que
tanto Argentina quanto Portugal, assim como o Brasil, enfrentaram o desafio de reconstruir suas
instituicdes democraticas apo6s longos periodos autoritarios. Embora cada pais tenha seguido
trajetdrias distintas, suas experiéncias oferecem importantes ligdes sobre os diferentes caminhos
possiveis na regulamentacdo constitucional das Forcas Armadas e na construcdo de
mecanismos efetivos de controle civil.

A Argentina vivenciou uma das experiéncias mais traumaticas da América Latina, com
uma ditadura militar marcada por intensa repressdo e violagdes sistematicas dos direitos
humanos. Seu processo de redemocratizagdo, caracterizado por um corte mais abrupto com o
regime anterior, resultou na constru¢do de um marco normativo que estabelece clara distingao
entre defesa nacional e seguranca interna, tema que sera aprofundado nos topicos seguintes.

Portugal, por sua vez, apresenta particularidades interessantes em sua trajetoria.
Diferentemente do Brasil e da Argentina, o pais ibérico viveu sob uma ditadura civil - o Estado
Novo de Salazar - e seu processo de redemocratizagdo, iniciado com a Revolugdo dos Cravos
em 1974, contou com significativa participa¢do militar em sua fase inicial. A evolugdo deste
processo e seus desdobramentos constitucionais oferecem importantes elementos para nossa
andlise.

A seguir, examinaremos como cada um destes paises enfrentou o desafio de subordinar
as Forgas Armadas ao poder civil e estabelecer limites claros para sua atuacdo institucional.
Esta analise comparada contribuira para a compreensao dos dilemas enfrentados pelo Brasil na

interpretacdo do papel constitucional de suas For¢gas Armadas.
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3.1.1 O Contexto Argentino e suas Licoes

A histéria recente da Argentina ¢ marcada por uma série de periodos de intensa
instabilidade politica, econdmica e social, nos quais as Forcas Armadas desempenharam um
papel central, moldando significativamente o destino do pais. Essa trajetoria inclui eventos
complexos que culminaram na instauracdo da ditadura militar em 1976, cujas consequéncias
reverberam até os dias atuais.

Durante as décadas de 1960 e 1970, a Argentina vivenciava um cendrio de crescentes
tensdes sociais e reivindicagdes populares por reformas estruturais profundas nos campos
politico e economico. Essas demandas, pautadas pela busca de maior justi¢a social e ampliacao
da participacado cidada, confrontavam interesses arraigados das elites conservadoras e militares.
A polarizacdo interna era exacerbada pelo contexto internacional da Guerra Fria, que, por meio
da "Doutrina de Seguranga Nacional", legitimava a repressao a qualquer movimento percebido
como ameaca ao modelo ocidental capitalista (MENDES, 2013, p. 7). A limitagdo dos direitos
civis e as restrigdes severas a liberdade de imprensa, especialmente contra os que questionavam
o prestigio das Forcas Armadas, formaram o arcabougo ideoldgico que impulsionou o golpe
militar (ACUNA; SMULOVITZ, 1995, p. 8-9).

O protagonismo das For¢as Armadas no cenario politico argentino remonta a episédios
anteriores. Em 1966, o golpe que depés Arturo Illia resultou na chamada "Revolugao
Argentina", um regime que buscava modernizagdo econdmica, mas que enfrentava severas
crises de legitimidade e divisdes internas. Esses fatores levaram a sua substituicdo em 1973,
quando Juan Domingo Perén retornou ao poder. Contudo, sua morte, em 1974, langou o pais
em um estado de fragilidade sob a lideranca de sua viuva, Isabel Peron. Esse periodo foi
marcado por uma escalada de violéncia, protagonizada tanto por guerrilheiros quanto por
esquadrdes da morte vinculados ao Estado. A instabilidade politica e social forneceu aos
militares o pretexto necessario para intervir e assumir o controle do pais (MENDES, 2013, p.
8).

Em 24 de margo de 1976, os militares depuseram Isabel Perdn, instaurando a ditadura
autodenominada "Processo de Reorganizacdo Nacional". Segundo Acufia e Smulovitz (1995,
p. 7-8), o regime imediatamente reconfigurou as estruturas de poder, dissolvendo o Congresso
Nacional, legislaturas provinciais e conselhos deliberativos, além de reformular a composicao
do Judiciario. Esse golpe representou um marco na consolidagdo de um modelo autoritério,
caracterizado por uma repressao sistematica e organizada. De acordo com Mendes (2013, p.

10), cerca de trezentos e sessenta centros de tortura operaram durante o regime, levando ao
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exilio de mais de duzentas mil pessoas. Estima-se que nove mil pessoas tenham desaparecido,
nimero oficialmente reconhecido pela Comissao Nacional sobre Desaparecimento de Pessoas
(CONADEP), embora organizac¢des de direitos humanos apontem cifras superiores a trinta mil
(ROMERO, 2004, p. 210 apud MENDES, 2013, p. 10).

A repressdo instaurada pelo regime ditatorial argentino baseava-se em uma concepcao
de "ordem" que justificava a censura e o controle rigido das informagdes. Essa pratica, além de
desumanizar opositores politicos, buscava consolidar o monopdlio discursivo das Forcas
Armadas, que se apresentavam como salvadoras da Patria. A politica econdmica, orientada por
principios neoliberais, priorizou os setores financeiros e empresas multinacionais em
detrimento da industria nacional e das classes trabalhadoras, agravando as desigualdades sociais
e acentuando a dependéncia externa do pais (MENDES, 2013, p. 12).

Paradoxalmente, enquanto o regime militar argentino buscava se fortalecer
internamente, enfrentava crescentes pressdes externas. A derrota na Guerra das Malvinas, em
1982, revelou a fragilidade estratégica das For¢as Armadas e intensificou o desgaste do regime,
catalisando a mobilizagdo de setores da sociedade civil. A crise econdmica, agravada por
politicas que privilegiavam uma elite restrita, tornou-se insustentavel, impulsionando demandas
por uma transi¢do democratica. Esse movimento culminou nas elei¢des de 1983, que elegeram
Raul Alfonsin como Presidente. Alfonsin inaugurou um novo capitulo da histéria argentina,
marcado por esfor¢os pioneiros para responsabilizar os lideres do regime militar por violagdes
de direitos humanos, estabelecendo um precedente na luta contra a impunidade (MENDES,
2013, p. 14).

O legado da ditadura militar argentina, embora profundamente traumatico, oferece
licdes cruciais sobre os limites da militarizagdo do poder politico. A experiéncia revela a
importancia de um controle civil efetivo sobre as Forcas Armadas, como forma de prevenir
abusos e assegurar a integridade das instituicdes democraticas. Ademais, o compromisso
argentino com a memoria e a justica, expresso na busca por responsabilizacao, destaca-se como
exemplo de resisténcia ao autoritarismo e de reafirma¢do dos valores democraticos. Assim, a
reconstrugdo do tecido social e politico argentino segue como um testemunho da resiliéncia de
uma sociedade que, mesmo diante de desafios estruturais, persevera em sua luta por liberdade
e dignidade.

A ditadura argentina também nao pode ser desconectada do contexto regional, uma vez
que fazia parte de uma rede transnacional de repressdo coordenada pelos regimes autoritarios
da América do Sul, conhecida como Operagdo Condor. Essa alianga entre regimes militares

visava perseguir opositores politicos além das fronteiras nacionais, utilizando-se de métodos
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coordenados de sequestro, tortura e assassinato (DINGES, 2004, p. 34). Esse mecanismo
transnacional ndo apenas ampliava o alcance da repressdo, mas também demonstrava a
interconexao das ditaduras sul-americanas em sua tentativa de erradicar movimentos de
oposicao e consolidar suas bases de poder.

Além disso, o impacto da ditadura na cultura argentina foi profundo. Intelectuais,
artistas e académicos foram silenciados ou exilados, resultando em uma perda significativa para
o patrimoOnio cultural do pais. O apagamento de vozes dissidentes durante o regime criou
lacunas na producao cultural e académica, cujo impacto ainda ¢ sentido na contemporaneidade.
Contudo, a transi¢do democratica trouxe consigo um esfor¢o coletivo para resgatar e preservar
essas memorias, utilizando a arte ¢ a literatura como ferramentas de resisténcia e reconciliagao.

A persisténcia do debate publico sobre o periodo ditatorial reflete a importancia de
manter viva a memoria historica. Instituigdes como o Museu Sitio da Memoria Esma®® e os
esfor¢os de organizagdes como as Mies da Praga de Maio?® desempenham um papel importante
na constru¢do de uma sociedade mais consciente e engajada. Essas iniciativas ndo apenas
honram as vitimas da repressdo, mas também servem como um alerta para as geragdes futuras
sobre os perigos do autoritarismo e da supressao das liberdades democraticas.

Dessa forma, ao comparar a experiéncia argentina com os processos vividos no Brasil e
em Portugal, observa-se como os diferentes modos de ruptura com os regimes autoritarios
moldaram as relagdes entre as For¢cas Armadas ¢ as estruturas constitucionais democraticas em
cada contexto. Enquanto na Argentina predominou um corte abrupto, acompanhado de intensa
judicializa¢ao das violagdes do passado, o Brasil optou por uma transi¢ao gradual, o que
possibilitou a continuidade de atores e estruturas militares no cendario politico poés-ditadura.

Essas distingdes reforcam a relevancia de se compreender a histdria da atuagao militar no campo

25 «“A ESMA foi uma institui¢do militar até 1983, quando a democracia retornou ao pais. O local foi reconhecido
como um dos principais centros clandestinos de deten¢ao, tortura, desaparecimento e exterminio de perseguidos
pelo regime militar argentino. Em 2004, o governo da ex-presidente Cristina Kirchner transformou o prédio em
um espago de memoria e museu e o chamou de 'Espacio para la Memoria y para la Promocion y Defensa de los
Derechos Humanos' ou Museu Sitio de Memoéria ESMA". Disponivel em: https://www.gov.br/cultura/pt-
br/assuntos/noticias/museu-sitio-de-memoria-esma-e-reconhecido-patrimonio-cultural-do-mercosul. Acesso em:
20 dez. 2024.

26 As Mées da Praca de Maio sdo um movimento argentino formado em 1977 por maes de desaparecidos durante
a ditadura militar (1976-1983). Elas comegaram a se reunir na Praca de Maio, em Buenos Aires, exigindo respostas
sobre o paradeiro de seus filhos. Utilizavam lengos brancos como simbolo de resisténcia e luta por justica. O
movimento transformou a dor da perda em dentincia politica, cobrando a responsabilizagdo do Estado pelos crimes
cometidos e contribuindo para a constru¢do da democracia na Argentina.
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constitucional como um fendomeno multifacetado, que demanda analises especificas de cada

realidade.

3.1.2 As Forcas Armadas na Argentina

A Constituicdo da Republica Argentina, sancionada em 1853 e reformada em diversas
ocasides posteriores, confere as Forcas Armadas uma fungao essencialmente subordinada ao
poder civil. Este principio de subordinagdo esta disposto de forma clara no “Capitulo Tercero:
Atribuciones del Poder Ejecutivo”, especificamente no artigo 99, incisos 12, 13 e 14?7, que
tratam das atribuigdes do Presidente da Nagdo como Comandante em Chefe das Forgas
Armadas.

O artigo 99 estabelece que o Presidente ¢ o comandante em chefe de todas as Forcas
Armadas da Nagao, cabe a ele prover os empregos militares, com acordo do Senado, no caso
de oficiais superiores, ¢ por decisdo propria em campo de batalha, e compete ao Presidente
dispor das For¢as Armadas e organizar sua distribui¢do segundo as necessidades da nagdo. Esse
marco normativo reflete a clara intengdo do legislador constituinte em estabelecer o controle
civil sobre as instituigdes militares. Segundo Humberto Quiroga Lavié (1996, p. 602), a chefia
do Presidente implica ndo apenas a autoridade administrativa sobre as For¢as Armadas, mas
também sua conducdo hierarquica, consolidando a auséncia de autonomia institucional dos
militares frente ao poder civil. Essa subordinagdo reflete ndo apenas uma escolha politica, mas
também uma resposta histdrica aos periodos de instabilidade e intervengdo militar na politica
do pais.

De acordo com Humberto Quiroga Lavié (1996, p. 603), a Constituicdo argentina nao
reconhece o poder militar como um ente autdnomo do Estado. Pelo contréario, as Forgas
Armadas s3o configuradas como um o6rgio técnico subordinado a autoridade politica do

Presidente da Republica, com o objetivo unico de defender o pais contra ameacas externas.

27 Artigo 99.- Sdo atribui¢des do Presidente da Nagdo: (...) 12. Ele é o comandante-chefe de todas as Forcas
Armadas da Nacdo. 13. Prové os cargos militares da Nagdo: com a anuéncia do Senado, na concessdo dos cargos
ou graus de oficiais superiores das For¢as Armadas; e sozinho no campo de batalha. 14. Possui as Forgas Armadas,
e funciona com sua organizagao e distribuicdo de acordo com as necessidades da Nacgao. (tradugao livre).
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Essa distingao também esta prevista na Lei n® 23.554, de 26 de abril de 1988, que regula
a organizacdo e atua¢io das Forgas Armadas. Conforme disposto no artigo 4° da referida lei?®,
a defesa nacional deve ser claramente diferenciada da seguranca interna, a qual ¢ regida por
legislacdo especifica (“Ley de Seguridad Interior”). Esse compromisso normativo demonstra a
tentativa de consolidar um Estado Democratico de Direito que priorize a autonomia das
institui¢des civis e resguarde a ordem constitucional contra a interferéncia militar.

A redemocratizacdo argentina, iniciada com a elei¢do de Raul Alfonsin em 1983, foi
marcada por esfor¢os consistentes para limitar as prerrogativas das Forcas Armadas e
consolidar a supremacia civil. Segundo Battaglino (2013, p. 268), a principal prioridade do
governo de Alfonsin foi subordinar as Forgas Armadas ao controle politico-democratico,
promovendo reformas que redefinissem sua missdo institucional e proibissem sua atuacdo na
seguranga interna. Essa reconfiguragdo incluiu o fortalecimento de 6rgaos civis como o
Ministério da Defesa, além da promocao de leis que impedissem o uso indevido das Forcas
Armadas para fins politicos ou repressdo interna. Nesse contexto, a Lei n® 23.554/1988
estabeleceu que as Forgas Armadas t€ém como funcdo especifica a defesa contra agressdes
externas, enquanto as questdes de seguranga interna sdo delegadas as policias federal e
provinciais (SAIN, 2001, p. 4).

Essa separac¢ao foi acompanhada por medidas para fortalecer o controle civil sobre o
Ministério da Defesa, tradicionalmente dominado por militares. A relevancia desse esforgo se
torna evidente quando analisamos as resisténcias enfrentadas durante a transi¢do democratica,
marcadas pela tentativa de setores militares de preservar prerrogativas adquiridas durante o
regime ditatorial. Segundo Marcelo Sain (2001, p. 1-2), enquanto houve um consenso
majoritario contra a intervencdo militar na seguranca interna, também se manifestaram
postulagdes minoritarias favoraveis a atuagao castrense em questdes internas, especialmente em
situacdes de crise politica e social.

A consolidagdo da subordinagdo militar ao poder civil foi um marco da democracia
argentina contemporanea. Battaglino (2013, p. 265) destaca que, diferentemente de outros
paises da regido, a Argentina logrou desmilitarizar seu sistema politico, incorporando a
subordinagdo das Forcas Armadas a cultura politica do pais. Essa conquista foi refor¢ada nos

governos de Néstor e Cristina Kirchner (2003-2015), com iniciativas para julgar crimes da

28 Art. 4° — Para esclarecer as questdes relativas & Defesa Nacional, devera ser considerada permanentemente a
diferenga fundamental que a distingue da Seguranca Interna. A Seguranga Interna sera regida por uma Lei Especial.
(tradugdo livre).
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ditadura e aumentar o controle civil sobre a administracao militar. Esses avangos envolveram
também o desenvolvimento de novas estruturas institucionais que buscavam integrar a
sociedade civil no debate sobre defesa nacional, promovendo maior transparéncia e
responsabilizardo. Embora tenha enfrentado retrocessos pontuais, como os observados no
governo de Carlos Menem (1989-1999), o fortalecimento do controle civil sobre as Forcas
Armadas tornou-se um pilar da democracia argentina. As medidas implementadas nos periodos
subsequentes neutralizaram tentativas de retorno da influéncia politica militar, consolidando
um sistema onde as For¢as Armadas se dedicam exclusivamente a defesa externa e se mantém
afastadas de questdes de seguranga interna.

Contudo, em dezembro de 2024, o marco regulatorio argentino experimentou uma
alteracdo substancial com a publicacdo do Decreto 1112 pelo governo do presidente Javier
Milei, que revogou a normativa estabelecida pelo Decreto 727/2006. Esta nova regulamentagao
reconfigurou o escopo de atuag¢do das Forcas Armadas, definindo-as em seu artigo 1° como "o
componente essencial do Sistema de Defesa Nacional", com autorizacdo para atuacdo
dissuasiva ante ameacas ou efetiva contra agressoes de origem externa, ""com independéncia do
lugar de ocorréncia". O decreto define explicitamente como ameagas "todas as a¢des ou
mensagens explicitas que levam a cabo eventuais oponentes que, tendo a capacidade, mostram
a intencdo ou dao indicios da provavel concretizacio de prejuizos contra os interesses vitais da
Nagao Argentina".

Esta transformacao estrutural fundamenta-se no argumento governamental, expresso no
considerando do decreto, de que a limitagdo anterior decorria de um "viés ideologico contrério
a defesa dos interesses vitais da Reptblica Argentina". O decreto amplia o conceito de agressdes
para incluir ndo apenas for¢as armadas estatais, mas também "organismos paraestatais
estrangeiros, organizagdes terroristas ou outras organizagdes  transnacionais'.
Significativamente, o artigo 17 estabelece que as Forgas Armadas poderdo complementar a
atuagdo das Forgas de Seguranca nas zonas de seguranca de fronteiras, mediante coordenagao
interministerial e elaboragdo conjunta de um plano operativo anual.

A nova normativa, apresentada pelo Ministro da Defesa Petri como instrumento
necessario para "a complementacao as tarefas de controle e vigilancia" e "cooperagdo com

paises limitrofes"?’, tem suscitado debates significativos na sociedade argentina. Em analise

2% INFOBAE. El Gobierno habilité a las Fuerzas Armadas a actuar ante amenazas terroristas y colaborar en el
control de las fronteras. Infobae, 19 dez. 2024. Disponivel em: https://www.infobae.com/politica/2024/12/20/¢l-
gobierno-habilito-a-las-fuerzas-armadas-a-actuar-ante-amenazas-terroristas-y-colaborar-en-el-control-de-las-
fronteras/ Acesso em: 15 jan. 2025.
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critica, Lopez (2024)%° aponta que a amplitude conceitual na definigdo de "ameagas" e a
discricionariedade conferida ao Poder Executivo para classificar "objetivos de wvalor
estratégico" podem resultar em uma militarizacdo excessiva da segurancga publica. O autor
argumenta que esta flexibilizagdo normativa, ao responder a "urgéncias conjunturais sem uma
analise profunda de suas implicagdes a longo prazo", ameaga ndo apenas os principios
fundamentais da Lei de Seguranca Interior, mas também as conquistas democraticas pos-
ditadura. Esta tensdo entre modernizagdo das capacidades de defesa e preservacao das garantias
democraticas evidencia os complexos desafios na delimitacdo entre defesa nacional e seguranca
interna no contexto argentino contemporaneo.

A experiéncia argentina, historicamente marcada pela clara distingdo entre defesa
nacional e seguranga interna, reafirma a importancia do controle civil sobre as For¢cas Armadas
como fundamento indispensavel a consolidagdo democratica. Embora as alteragdes normativas
de 2024 tenham ampliado o escopo de atuagdo militar, permitindo sua participagdo em questdes
internas especificas, os principios de subordinagdo ao poder civil e os limites a autonomia
institucional militar permanecem pilares essenciais do processo de redemocratizagdo. O
controle efetivo da sociedade civil sobre as transformagdes na area de defesa nacional revela-
se, assim, um elemento determinante para assegurar que a modernizagdo das For¢cas Armadas

fortaleca, em vez de fragilizar, as bases democraticas do Estado.

3.1.3 A Experiéncia Portuguesa

Portugal também teve seu periodo ditatorial. Entretanto, diferentemente dos casos do
Brasil e da Argentina, os lusitanos tiveram como comandante deste regime totalitario,
conhecido como Estado Novo, um civil: Antonio de Oliveira Salazar. Licenciado em Filosofia
com especializagdo em Etica e Politica, Salazar foi presidente do Conselho de Ministros do
governo ditatorial do Estado Novo, que esteve no comando de Portugal entre os anos de 1933
e 1974. Apo6s mais de quatro décadas de governo ditatorial, Portugal passou a demonstrar atraso
em relagdo a outros paises, principalmente da Europa, fato que auxiliou na insatisfagdao do povo
portugués e, consequentemente, na derrocada do regime a época. Tal atraso se manifestava em

diversos aspectos, desde a infraestrutura defasada até a estagnacdo econdmica, fatores que

30 CRONISTA. Fuerzas Armadas, defensa nacional: modernizacion o riesgo de retroceso. Disponivel em:
<https://www.cronista.com/columnistas/fuerzas-armadas-defensa-nacional-modernizacion-o-riesgo-de-
retroceso/>. Acesso em: 15 jan. 2025.
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enfraqueceram a capacidade do Estado Novo de atender as demandas populares e fortaleceram
0s movimentos contrarios ao regime.

O regime, que durou mais de quatro décadas, foi derrubado pela revolugdo de 1974,
conhecida como a Revolugao dos Cravos. Este marco historico ndo apenas encerrou o periodo
autoritario em Portugal, mas também deu inicio a uma nova era de democratizagdo e
reconstru¢do nacional. Além disso, a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 tem sua

origem nesta revolugdo, que colocou fim ao regime do Estado Novo. Segundo Canotilho (2007,

p. 17):

A Constitui¢ao da Republica Portuguesa, de 2 de abril de 1976, comegou por ser uma
criag@o da revolugdo de 25 de abril de 1974. Ao por fim ao regime do Estado Novo, a
revolugdo pds termo igualmente a vigéncia da Constitui¢do que lhe serviu de suporte
(a Constituicdo de 1933), operando diretamente uma ruptura com a ordem
constitucional extinta e inaugurando imediatamente um novo sistema constitucional.

Essa ruptura foi marcada por um forte desejo de modernizagdo politica e institucional,
colocando a vontade popular no centro do novo ordenamento juridico. A propdsito, cumpre
salientar que a nova Constituicdo era um dos grandes objetivos da revolugdo, dirigida e
desencadeada pelo Movimento das For¢cas Armadas (MFA), sendo necessaria, segundo o
programa do movimento, uma convocagao dentro de 12 meses de uma Assembleia Nacional
Constituinte (CANOTILHO, 2007, p. 17). Ou seja, desde o inicio, 0 movimento revolucionario
portugués, com a finalidade de terminar o regime ditatorial, desenvolveu-se com ampla
participagcdo das For¢as Armadas. Entretanto, tal participagdo difere das demais revolugdes
contemporaneas a esta, conforme salienta Jorge Miranda, ao afirmar que “de harmonia com a
ortodoxia constitucional democratica, o Movimento das Forgas Armadas propunha-se devolver
o poder ao povo num prazo relativamente curto; e nisto se distinguia de quase todas as
revolugdes militares do nosso tempo” (MIRANDA, 2007, p. 255).

De acordo com o que foi proposto pelas Forgas Armadas, a Assembleia Nacional
Constituinte foi eleita em 25 de abril de 1975, precisamente um ano apds a Revolugao de 25 de
abril de 1974. Esse processo eleitoral foi amplamente considerado como um marco de transi¢cao
democratica, pois permitiu que diferentes vozes fossem representadas, refletindo a pluralidade
de ideias que emergiram apds o colapso do regime autoritdrio. Apds cerca de um ano, a
Constituicao foi promulgada em 2 de abril de 1976, entrando em vigor em 25 de abril de 1976.
A Constitui¢do da Republica Portuguesa foi a sexta da histéria do pais. Entretanto, ressalta-se

que esta foi submetida a algumas revisdes constitucionais posteriores, que visaram aprimorar o
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texto constitucional e adapta-lo aos novos desafios politicos e sociais que surgiram nos anos
seguintes (CANOTILHO, 2007, p. 18).

Embora as For¢as Armadas tenham desempenhado um papel relevante na viabilizacao
da criacdo de uma nova Constitui¢do Portuguesa, ¢ necessario enfatizar que o processo
constituinte ndo esteve isento de momentos de turbuléncia. Nesse sentido, Jorge Miranda (2007,

p. 255-256) observa que:

Mas o processo que se desenrolaria até a Constitui¢do - ¢ que duraria dois anos - viria
a ser marcado por uma turbuléncia sem precedentes na historia portuguesa, derivada
de condicionalismos de varias ordens (descompressdo politica e social imediatamente
apos a queda de um regime autoritario de 48 anos, descolonizagdo dos territorios
africanos feita em 15 meses apés ter sido retardada 15 anos, luta pelo poder logo
desencadeada) e traduzida, a partir de certa altura, num conflito de legitimidades e de
projetos de revolugao.

Dessas circunstancias resultaria uma Constituicdo elaborada muito sobre o
acontecimento, simultaneamente sofrendo o seu influxo e reagindo e agindo sobre o
ambiente politico e social; o confronto ideoldgico em que a Assembleia Constituinte
se moveu; e a indole de compromisso — de ‘compromisso historico’ — do texto votado,
indispenséavel em face do pluralismo partidario surgido e projetado numa Assembleia
Constituinte, em que nenhum partido tinha maioria absoluta.

Essa descompressao politica foi acompanhada por uma intensa disputa ideoldgica, que
muitas vezes colocava em conflito diferentes visdes sobre o futuro de Portugal, especialmente
entre setores mais radicais e grupos moderados que buscavam uma transi¢do mais gradual.
Essas circunstancias resultaram em uma Constitui¢ao elaborada sob intensa pressao, refletindo
influéncias politicas e sociais daquele momento.

Jorge Miranda (2007, p. 257) contabiliza que, até o periodo entre os anos de 1974 ¢
1976, Portugal havia se deparado com dois momentos constitucionais distintos: “o periodo
liberal, com as Constitui¢des de 1822, 1826 e¢ 1838 (em monarquia), ¢ de 1911 (apds a
proclamacdo da Republica); e o periodo autoritario, de 1926 a 1974, com a Constitui¢ao de
1933”. Ele também assinala que a Constituicao de 1976 foi concebida como uma Constitui¢ao-
garantia e, simultaneamente, uma Constitui¢do prospectiva. Segundo ele, “tendo em conta o
regime autoritario derrubado em 1974 e o que foram ou poderiam ter sido os desvios de 1975,
¢ uma Constituicdo muito preocupada com os direitos fundamentais dos cidaddos e dos
trabalhadores e com a divisdo do poder”. A preocupacdo com os direitos fundamentais reflete
ndo apenas a repulsa ao autoritarismo, mas também uma tentativa de construir uma sociedade
mais justa e inclusiva, em que as desigualdades histdricas fossem mitigadas por meio de

mecanismos institucionais robustos.
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No que tange as For¢as Armadas, Jorge Miranda (2007, p. 257) observa que, embora a
Constituicdo portuguesa de 1976 apresente como principais fundamentos a democracia
representativa e a liberdade politica, houve uma representacao militar significativa no periodo
inicial. Essa presenca se materializou na criacdo do Conselho da Revolugdo, um 6rgao de
soberania composto por militares e admitido no texto constitucional até a primeira revisdo de
1982. Esse conselho possuia influéncia em questdes de fiscalizagdo constitucional e
desempenhou um papel relevante nos primeiros anos do novo regime. Contudo, essa influéncia
militar ndo se estendeu indefinidamente, uma vez que as revisdes posteriores buscaram
consolidar um modelo de controle civil mais eficaz e compativel com os principios
democraticos.

Com a revisao constitucional de 1982, o Conselho da Revolugdo foi extinto, € suas
fungdes foram transferidas para 6rgdos civis, como o Tribunal Constitucional. Essa revisao
representou um passo importante na consolidagdo do principio democratico e na redugdo da
influéncia militar na esfera politica portuguesa. A transferéncia das fun¢des do Conselho para
institui¢des civis, como o Tribunal Constitucional, foi um marco na transigdo institucional,
garantindo que as Forgas Armadas passassem a desempenhar um papel restrito a defesa
nacional e afastado da politica cotidiana. Assim, o processo constituinte e as revisdes
subsequentes estabeleceram um modelo no qual as For¢as Armadas desempenham um papel
restrito a defesa nacional, em conformidade com os principios democraticos e republicanos.

A histéria constitucional portuguesa, portanto, destaca-se como um exemplo de
transicdo de um regime autoritario para uma democracia. A Revolugdo dos Cravos ¢ a
promulgacdo da Constitui¢do de 1976 marcaram a ruptura com o passado ¢ o inicio da
construc¢ao de um Estado baseado na prote¢ao dos direitos fundamentais, na divisdao de poderes
e na participagdo popular. As revisdes constitucionais posteriores, especialmente a de 1982,
consolidaram esse processo ao garantir o controle civil sobre as instituicdes militares e

fortalecer os principios democraticos no pais.

3.1.4 As Forcas Armadas em Portugal

As Forcas Armadas em Portugal desempenham um papel definido pela Constituicao
Portuguesa, estando detalhadas no Titulo X, dedicado & Defesa Nacional, dentro da Parte III

que trata da Organizacdo do Poder Publico. Mais especificamente, estdo regulamentadas no
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artigo 275, que estabelece as suas fungdes, principios e limites de atuagdo, fornecendo uma base
legal e institucional clara para a sua existéncia e operagdo no ambito nacional e internacional’!.

De acordo com o artigo 275, as For¢as Armadas incumbe a defesa militar da Republica.
Esta fungdo ¢ interpretada por José J. Gomes Canotilho (1993, p. 961-962), como
inequivocamente ligada a seguranca externa do pais, diferenciando-se das tarefas de seguranca
interna, que sdo constitucionalmente atribuidas as forcas de seguranga publica, conforme
disposto no artigo 272%. Para o autor, "as For¢as Armadas ndo intervém fora das fungdes de
defesa militar, salvo em situagdes excepcionais como estado de sitio ou estado de emergéncia".
Essa distingdo reflete a clara intencdo da Constituicdo de limitar o papel militar a areas
estritamente ligadas a defesa do Estado contra ameagas externas, evitando a militariza¢do de
fungdes civis ou interferéncias na vida politica do pais.

Ainda segundo o artigo 275, as Forcas Armadas compdem-se exclusivamente de
cidaddos portugueses e obedecem aos 6rgdos de soberania competentes, nos termos da
Constituicao e da lei. Canotilho (1993, p. 962) destaca que essa submissdo ¢ um principio
essencial para garantir que as Forcas Armadas ndo atuem a revelia dos poderes civis, refor¢ando
a primazia do controle civil-democratico sobre as institui¢gdes militares. Essa subordinagao
também assegura que as decisdes relativas ao emprego das For¢as Armadas sejam tomadas
dentro de um marco de legalidade e legitimidade, prevenindo qualquer uso indevido de suas
capacidades. Ademais, o artigo enfatiza a organizagao unitaria das Forcas Armadas, refor¢ando
a coesdo e a uniformidade de propdsitos em todo o territorio nacional.

Um dos principios fundamentais do artigo 275 ¢ o apartidarismo das Forcas Armadas,

previsto no paragrafo 4, que estabelece que os militares ndo podem utilizar seu posto ou fungdo

31 Art. 257. 1. As Forgas Armadas incumbe a defesa militar da Reptiblica. 2. As Forcas Armadas compdem-se
exclusivamente de cidaddos portugueses e a sua organizagdo € unica para todo o territorio nacional. 3. As Forgas
Armadas obedecem aos 6rgdos de soberania competentes, nos termos da Constituigdo ¢ da lei. 4. As Forgas
Armadas estdo ao servico do povo portugués, sdo rigorosamente apartidarias e os seus elementos ndo podem
aproveitar-se da sua arma, do seu posto ou da sua fungdo para qualquer intervengao politica. 5. Incumbe as Forgas
Armadas, nos termos da lei, satisfazer os compromissos internacionais do Estado Portugués no ambito militar e
participar em missdes humanitarias ¢ de paz assumidas pelas organizag¢des internacionais de que Portugal faca
parte. 6. As For¢cas Armadas podem ser incumbidas, nos termos da lei, de colaborar em missoes de protecao civil,
em tarefas relacionadas com a satisfacdo de necessidades basicas e a melhoria da qualidade de vida das populagdes,
e em acdes de cooperagdo técnico-militar no ambito da politica nacional de cooperacdo. 7. As leis que regulam o
estado de sitio e o estado de emergéncia fixam as condi¢des do emprego das Forgas Armadas quando se verifiquem
essas situacdes.

32 Art. 272. 1. A policia tem por fungdes defender a legalidade democratica e garantir a seguranga interna e os
direitos dos cidaddos. 2. As medidas de policia sdo as previstas na lei, ndo devendo ser utilizadas para além do
estritamente necessario. 3. A prevencdo dos crimes, incluindo a dos crimes contra a seguranga do Estado, s6 pode
fazer-se com observancia das regras gerais sobre policia e com respeito pelos direitos, liberdades e garantias dos
cidaddos. 4. A lei fixa o regime das forgas de segurancga, sendo a organizagdo de cada uma delas tinica para todo
o territorio nacional.
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para qualquer intervencdo politica. Canotilho (1993, p. 963) detalha que esse principio ¢
essencial para garantir a imparcialidade e a neutralidade politica da instituicdo militar,
protegendo-a de influéncias partidarias e de seu eventual uso como instrumento de pressao
politica. Segundo o autor, o apartidarismo também se traduz na restricao de direitos politicos
dos militares, como a participa¢do em atividades partidarias e a capacidade eleitoral passiva.
Essa neutralidade ¢ vista como um dos pilares para a manutencao da estabilidade democratica,
evitando retrocessos institucionais ou tentativas de insurreigao.

Outro aspecto relevante abordado no artigo 275 € a possibilidade de colaboragdo das
For¢as Armadas em missdes de protecao civil, tarefas relacionadas a satisfacao de necessidades
basicas e a melhoria da qualidade de vida das populagdes, e a participagdo em missdes
humanitarias e de paz. Essas fung¢des, previstas no paragrafo 6, sdo reguladas pela lei e devem
ser desempenhadas sem comprometer a fun¢do principal das Forgas Armadas, que ¢ a defesa
militar da Republica. Canotilho (1993, p. 963) enfatiza que essas missdes complementares nao
podem militarizar o Estado ou a administra¢ao publica, mesmo em situacdes de emergéncia ou
estado de sitio. Essa previsao assegura que as Forcas Armadas contribuam de maneira eficiente
e ordenada para a sociedade sem comprometer sua missao primaria.

Historicamente, a diferenca entre as fungdes de seguranca interna e defesa nacional tem
sido um ponto crucial na organizagdo das Forcas Armadas em Portugal. Essa distin¢do foi
consolidada ap6s o periodo ditatorial do Estado Novo, em que as Forcas Armadas
desempenhavam também a fun¢do de manutengdo da ordem publica, como estabelecido pela
Constituicao de 1933. A Constituicdo de 1976, porém, redefiniu os papéis institucionais,
deixando claro que as responsabilidades de seguranca interna cabem as forcas policiais,
enquanto as For¢as Armadas se dedicam exclusivamente a defesa nacional e a colaboragao
internacional. Essa separacdo de competéncias garantiu a desmilitarizagdo da administragao
publica e fortaleceu o controle civil sobre os assuntos de seguranga interna.

Além disso, a legislagdo portuguesa refor¢a a necessidade de que as Forgas Armadas
colaborem com organismos internacionais em missdes de paz e humanitarias, refletindo o
compromisso de Portugal com a cooperagdo internacional e a promogdo da seguranca global.
Essa participag@o em cendrios internacionais € vista como uma extensao de sua func¢ao de defesa
nacional, contribuindo para a estabilidade e para os compromissos multilaterais assumidos pelo
pais.

Assim, as For¢cas Armadas em Portugal, conforme delineado pela Constituicao de 1976,
sdo uma instituicdo rigorosamente subordinada ao poder civil, com fungdes claramente

delimitadas de defesa militar e colaboragdo em situagdes excepcionais. Seu apartidarismo e sua
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subordinagdo aos 6rgdos de soberania competentes sao pilares fundamentais que garantem sua
contribui¢do para a manuten¢ao do Estado Democratico de Direito em Portugal. Essa estrutura
¢ fruto de um processo historico de transi¢cdo e aperfeicoamento institucional que buscou alinhar
as Forgas Armadas aos valores republicanos, fortalecendo a seguranca do Estado e sua relagao
de cooperagdo com a sociedade civil.

As experiéncias de Argentina e Portugal oferecem valiosas li¢des para a interpretacao
do papel constitucional das For¢as Armadas no Brasil. As diferentes formas de ruptura com
regimes autoritarios - mais abrupta no caso argentino e portugués, mais gradual no brasileiro -
influenciaram decisivamente a configuracdo constitucional do controle civil sobre as
instituicdes militares em cada pais. Esta andlise comparativa fornece importantes subsidios para
compreender tanto as peculiaridades do caso brasileiro quanto as possibilidades de

aperfeicoamento de nossos mecanismos de controle democratico sobre as For¢as Armadas.

3.2 A Interpretacio do Artigo 142 da CF/88

3.2.1 Principios de Interpretacdo Constitucional

O estudo das experiéncias estrangeiras, ao evidenciar diferentes modelos de
subordinagdo militar ao poder civil, enriquece nossa compreensdo sobre as possibilidades
interpretativas do artigo 142 da Constituicao Federal. Para avangar nesta analise, ¢ fundamental
estabelecer primeiramente as bases teoricas da interpretacdo constitucional, especialmente
quando aplicada a dispositivos que, como o artigo 142, carregam profunda relevancia para a
preservacao do Estado Democratico de Direito.

A interpretagdo constitucional representa um dos temas mais relevantes e complexos do
Direito Constitucional contemporaneo, especialmente quando se considera o papel central que
a Constituicdo assume no ordenamento juridico moderno. Como destaca Souza Neto e
Sarmento (2014, p. 395), "ha muito se diz ndo haver norma juridica, sendo norma juridica
interpretada". Esta assertiva ¢ particularmente verdadeira no ambito constitucional, onde a
vagueza e o conteudo politico de muitas prescricdes ddo espaco as mais variadas disputas e
controvérsias.

A evolugdo histdrica da interpretacdo juridica revela importantes transformagdes na
compreensdo desta atividade. No século XIX e inicio do século XX, predominava o positivismo
formalista, que concebia o intérprete como mero aplicador automatico da lei através do método
da subsun¢do. Esta visdo foi fortemente influenciada pela Escola da Exegese francesa, que
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surgiu apos o Codigo de Napoledo, e pela Jurisprudéncia dos Conceitos alema
(Begriffjurisprudenz). Ambas as escolas buscavam construir um ordenamento sistematico e
unitario, sem espago para a criagdo judicial do Direito (SOUZA NETO; SARMENTO, 2014,
p. 397).

O formalismo juridico entrou em crise no inicio do século XX por diversas razdes: a
ampliacdo da intervencao estatal na vida social gerou inflagdo legislativa e dessacralizagdo das
leis; o principio da separagdo dos poderes passou a ser visto de forma menos rigida; teorias
criticas como o marxismo desmistificaram a pretensa neutralidade da interpretagdo; o
desenvolvimento das Ciéncias Sociais legitimou formas de saber ndo baseadas na légica formal;
e o0 avango da Psicologia revelou a impossibilidade de se conceber o intérprete como uma
"maquina de fazer subsungoes" (SOUZA NETO; SARMENTO, 2014, p. 398).

Diante da crise do formalismo, novas perspectivas hermenéuticas emergiram. A
"jurisprudéncia dos interesses" (Interessenjurisprudenz), desenvolvida por Philipp Heck, surgiu
como uma alternativa mais moderada, mantendo-se ainda dentro do marco positivista. Sem
romper radicalmente com o modelo anterior, Heck sustentava a necessidade de prote¢dao dos
interesses materiais subjacentes as normas, dedicando maior atengdo ao mundo real e a questdes
praticas como as lacunas do ordenamento e sua integragdo (LARENZ, 2001, p. 70-85).

Nos Estados Unidos, o realismo juridico tornou-se a mais influente das teorias ndo
formalistas do inicio do século XX. Os realistas investiram contra o modelo formalista entdo
dominante, representado pela escola de Langdell. Como destaca Holmes (2006, p. 31),
precursor do movimento, o Direito deveria ser compreendido como "as profecias do que as
cortes vao de fato fazer".

Estas concepgdes radicalmente antiformalistas, como apontam Souza Neto e Sarmento
(2014, p. 399), pecavam tanto sob o prisma descritivo quanto prescritivo. Descritivamente,
negavam a diferenga entre as esferas politica e juridica, ignorando os constrangimentos que
limitam os intérpretes do Direito, como textos legais, precedentes e a dogmatica juridica. No
Brasil, por exemplo, seria inconcebivel que o Poder Judiciario, alinhado ideologicamente com
um governante, prorrogasse um mandato além do que a Constituicdo estabelece.
Prescritivamente, o antiformalismo radical falha ao desconsiderar a importancia da seguranga
juridica e da legitimidade democratica na atividade jurisdicional, que depende da subordinacao
dos juizes as normas legais aprovadas por representantes eleitos. Contudo, essas ideias foram
fundamentais como contraponto ao formalismo, contribuindo para o desenvolvimento de

teorias hermenéuticas mais equilibradas.
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O debate contemporaneo sobre interpretacao juridica ¢ marcado por duas importantes
mudangas filoséficas que moldaram o marco teérico do pos-positivismo. A primeira ¢ a "virada
kantiana", que representou o retorno da Etica normativa ao campo das reflexdes dos pensadores
apos um periodo marcado pelo relativismo ético. A segunda € o "giro linguistico", que provocou
uma profunda mudanga na maneira como se concebe o conhecimento juridico, deslocando o
foco da consciéncia do sujeito para a comunicagdo intersubjetiva mediada pela linguagem
(SOUZA NETO; SARMENTO, 2014, p. 401).

A hermenéutica tradicional se vale dos elementos classicos de interpretacio
desenvolvidos por Savigny. O elemento gramatical busca extrair o significado linguistico; o
historico foca na occasio legis; o 16gico refere-se "a estruturagdo do pensamento, ou seja, a
relacdo logica na que se acham suas diversas partes"; e o sistemdtico concerne "a conexao
interna que enlaca a todas as instituicdes e regras juridicas dentro de uma magna unidade"
(SAVIGNY, 1878, p. 187). Posteriormente, Ihering agregou o elemento teleoldgico, que busca
a finalidade da norma.

No campo especifico da interpretagdo constitucional, foram desenvolvidos principios
proprios que orientam esta atividade. O principio da unidade da Constitui¢do, conforme destaca
o Tribunal Constitucional alemao, € "o principio mais importante da interpretagao (...), ja que a
esséncia da Constituicdo consiste em ser uma ordem unitaria da vida politica e social da
comunidade estatal" (SOUZA NETO; SARMENTO, 2014, p. 439).

O principio da forca normativa da Constitui¢do estabelece que deve ser preferida a
interpretagdo que confira maior efetividade as normas constitucionais. Por sua vez, o principio
da correc¢do funcional busca preservar a distribui¢do de funcdes estabelecida pela Constitui¢ao
entre os diferentes 6rgaos e poderes (SOUZA NETO; SARMENTO, 2014, p. 446-447).

No contexto especifico da interpretagdo do artigo 142 da Constitui¢ao Federal, estes
elementos e principios interpretativos assumem especial relevancia. Como se vera a seguir, a
compreensdo do papel constitucional das Forgas Armadas exige uma interpretagdo que
considere ndo apenas o texto literal do dispositivo, mas também sua inser¢@o sistematica no
ordenamento constitucional, sua finalidade no contexto do Estado Democratico de Direito e sua
evolucao histérica desde a Constituigdo Imperial até o atual momento constitucional.

A interpretacdo constitucional deve buscar a mdaxima efetividade das normas
constitucionais sem, contudo, desconsiderar os limites semanticos do texto e a necessidade de
preservacao da unidade e coeréncia do sistema constitucional. Este equilibrio entre efetividade
e limites interpretativos serd fundamental para a andlise que se seguird sobre o papel

constitucional das For¢cas Armadas no ordenamento brasileiro.
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3.2.2 O Art. 142 e 0 Poder Moderador: Delimitaciao do Problema

Apo6s uma andlise detalhada da trajetoria das Forcas Armadas no cenario politico-
institucional brasileiro, chegamos ao ponto nevralgico desta investigagdo: teria a Constitui¢ao
Federal de 1988 atribuido as Forcas Armadas uma funcio analoga ao Poder Moderador, ainda
que de forma implicita, especialmente a luz do disposto no artigo 142? Esta questdo se torna
ainda mais complexa quando consideramos a herancga historica brasileira e sua possivel
influéncia na interpretacdo contemporanea do papel das For¢as Armadas.

Como visto, a heranga historica do Poder Moderador no Brasil remonta a Constitui¢ao
Imperial de 1824, que institucionalizou este quarto poder como prerrogativa exclusiva do
Imperador. Este mecanismo, inspirado na teoria de Benjamin Constant, foi adaptado ao
contexto brasileiro como instrumento de centralizagdo e estabilizagdo politica. Com a
proclamacdo da Republica, embora formalmente extinto, o conceito de um poder moderador
permaneceu como referéncia no imaginario politico nacional, sendo frequentemente associado
as Forcas Armadas em momentos de crise institucional.

O estudo da doutrina de Alfred Stepan sobre o "padrdo moderador" oferece uma
perspectiva teodrica para compreender como esta herancga histdrica se manifestou nas relagdes
civis-militares brasileiras. Stepan identificou que, nas sociedades pretorianas, onde os processos
parlamentares tradicionais se mostravam insuficientes para resolver conflitos politicos, as
For¢as Armadas eram frequentemente convocadas a intervir como agentes moderadores. Este
modelo, caracterizado pela cooptagdo mutua entre politicos e militares, legitimava intervengdes
temporarias sem, contudo, autorizar o controle pleno do sistema politico pelos militares.

Esta concepg¢do foi institucionalizada nas Constituigdes brasileiras de 1891, 1934 e
1946, as quais continham clausulas praticamente idénticas acerca do papel das For¢cas Armadas
como guardias da lei e da ordem, condicionando a obediéncia ao Poder Executivo aos "limites
da lei". Como demonstrou Stepan, tal formulacdo gerava uma ambiguidade que permitia as
For¢as Armadas exercerem um papel moderador de facto, ainda que ndo explicitamente
reconhecido de jure. Esse protagonismo pode ser identificado em diversos momentos criticos
da histdria republicana, desde a Proclamacgao da Republica até intervengdes posteriores, como
em 1930, 1937, 1945, 1954 e 1964, quando as For¢cas Armadas frequentemente intervieram no
cendrio politico, justificando suas acdes como indispensaveis a preservagdo da ordem

institucional.
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Esta discussdo sobre o papel moderador das Forcas Armadas ganhou particular
relevancia no cenario politico brasileiro recente, especialmente em 2020, quando grupos sociais
passaram a defender uma "interven¢do militar constitucional" como unica medida capaz de
moralizar o que consideravam uma situacdo de caos e desordem no pais. Nesse contexto,
destacou-se a tese defendida pelo jurista Ives Gandra da Silva Martins em seu artigo "Cabe as
For¢as Armadas moderar os conflitos entre os Poderes", publicado na Revista Consultor
Juridico em 202033,

Gandra desenvolve sua argumentac¢do a partir de uma interpretagdo especifica do artigo
142 da Constitui¢do Federal, identificando trés atribui¢des fundamentais das For¢as Armadas:
a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer dos trés
Poderes, a garantia da lei e da ordem. O jurista enfatiza que estas nao sdo fun¢des meramente
cumulativas, mas sim distintas e independentes entre si.

Segundo sua interpretagdo, a garantia da lei e da ordem, quando solicitada por qualquer
dos Poderes, configuraria uma fun¢do autonoma e diferenciada da garantia dos poderes
constitucionais. Esta distingdo seria crucial pois permitiria as For¢cas Armadas atuarem como
arbitros em situagdes de conflito entre os Poderes, especialmente quando um deles estivesse,
na visao de outro, extrapolando suas competéncias constitucionais.

Para ilustrar sua tese, Gandra apresenta diversos cenarios hipotéticos. Um deles seria a
situacdo em que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar uma inconstitucionalidade por
omissdo do Parlamento, decidisse elaborar a lei que o Congresso deveria fazer - violando o
artigo 103, §2° da Constitui¢do. Nesse caso, segundo sua interpretacdo, o Congresso poderia
recorrer as Forcas Armadas para reposi¢ao pontual da lei e da ordem, ndo através do proprio
STF, que seria o invasor de competéncia.

O jurista também argumenta que as For¢as Armadas poderiam ser acionadas caso um
dos Poderes se recusasse a cumprir decisdo definitiva de outro Poder, gerando uma crise
institucional. Nessa situagdo, as Forcas Armadas atuariam como garantidoras da ordem
constitucional, exercendo uma funcdo analoga ao antigo Poder Moderador. Ives Gandra
fundamenta sua interpretacdo em uma analise histérica do papel das For¢as Armadas no Brasil,
argumentando que a Constitui¢do de 1988, ao estabelecer a garantia da lei e da ordem como

fun¢do autdénoma, teria institucionalizado uma forma de poder moderador militar.

33 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Cabe as Forcas Armadas moderar os conflitos entre os Poderes. Revista
Consultor Juridico, 28 maio 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-mai-28/ives-gandra-artigo-
142-constituicao-brasileira/>. Acesso em: 03 jan. 2025.
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Esta tese, contudo, tem sido objeto de intensas criticas por parte da comunidade juridica.
Os criticos argumentam que tal interpretacdo contradiz os principios fundamentais do Estado
Democratico de Direito, especialmente a separacao de poderes e o controle civil sobre as Forcas
Armadas. Argumentam também que a interpretacdo ignora o contexto historico da Assembleia
Constituinte de 1987-1988, que buscou justamente limitar a autonomia militar e estabelecer
mecanismos claros de controle civil.

A andlise do emprego das Forcas Armadas em contextos de normalidade e anormalidade
institucional, conforme disposto na Constituicao de 1988, revela a existéncia de limites claros
e procedimentos especificos para sua atuagdo, sempre subordinada ao controle civil. Mesmo
em situacdes de grave crise institucional, quando se aciona o sistema constitucional de crises,
h4a mecanismos precisos para o enfrentamento de circunstancias excepcionais, por meio dos
institutos do estado de defesa e do estado de sitio, sem que se atribua as Forgcas Armadas
qualquer autonomia deliberativa.

A persisténcia de interpretagdes que buscam atribuir as Forcas Armadas uma funcao
moderadora pode ser compreendida como reflexo de uma cultura politica ainda fortemente
marcada pela experiéncia histérica do Poder Moderador imperial e pelas sucessivas
intervengdes militares na Republica. Esta heranga histérica, combinada com a redagao do artigo
142, tem alimentado debates sobre o verdadeiro papel das Forcas Armadas no ordenamento
constitucional brasileiro.

Diante deste panorama, coloca-se como questdo central determinar se, a despeito das
salvaguardas democraticas estabelecidas pela Constituicdo de 1988, subsistiria uma fung¢ao
moderadora implicita das For¢cas Armadas, seja por forca da heranga histérica brasileira, seja
pela interpretacdo do artigo 142. Esta andlise se reveste de particular importancia ndo apenas
para a compreensao dos limites constitucionais da atuag@o militar, mas também para a propria

consolidagdo do Estado Democratico de Direito no Brasil.

3.2.3 A Impossibilidade Constitucional do Poder Moderador das For¢cas Armadas

A analise desenvolvida ao longo desta dissertacao, desde o exame da teoria classica do
Poder Moderador até a evolucao do papel constitucional das Forcas Armadas, permite concluir,
de maneira inequivoca, que a Constituicdo Federal de 1988 ndo atribuiu as For¢cas Armadas

qualquer funcdo analoga ao Poder Moderador. Esta conclusdo, recentemente referendada pelo
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Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 6.457/DF**, fundamenta-se em multiplos
aspectos historicos, doutrinarios e normativos que, quando examinados em conjunto,
evidenciam a incompatibilidade entre tal interpretacdo e o Estado Democratico de Direito
estabelecido pela ordem constitucional vigente.

Em primeiro lugar, ¢ fundamental compreender que o proprio conceito de Poder
Moderador, conforme teorizado por Benjamin Constant e implementado na Constituicdo
Imperial de 1824, pressupunha caracteristicas essenciais que ndo encontram paralelo na atual
configuracdo constitucional das Forcas Armadas. O Poder Moderador era concebido como um
Poder Neutro, dotado de legitimidade propria e independéncia institucional, destinado a arbitrar
conflitos entre os demais poderes sem se envolver diretamente no exercicio das fungdes
governamentais. Esta neutralidade e independéncia eram garantidas pela propria natureza do
poder real, que ndo derivava sua autoridade de nenhum dos demais poderes constituidos.

A teoria original do Poder Moderador, como concebida por Constant, pressupunha um
orgdo coletivo caracterizado pela independéncia e irresponsabilidade, cujo proposito
fundamental seria a preservacao das liberdades, da constituicdo e das institui¢cdes politicas. Era
um mecanismo institucional pensado para atuar como guardido do sistema constitucional sem
se confundir com as fung¢des governamentais cotidianas, caracteristica que estd completamente
ausente na atual configuracdo das Forgas Armadas.

Em contraste, as For¢cas Armadas, no ordenamento constitucional atual, sdo
expressamente subordinadas a autoridade suprema do Presidente da Republica, conforme
estabelece o proprio caput do artigo 142. Esta subordinagdo hierdrquica ¢ incompativel com a
neutralidade necessaria para o exercicio de qualquer fungcdo moderadora, uma vez que vincula
as Forgas Armadas diretamente a um dos poderes constituidos - o Executivo.

A analise dos debates na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, conforme
demonstrado no capitulo 5, revela que os constituintes expressamente rejeitaram qualquer
interpretagdo que pudesse conferir as For¢as Armadas um papel de poder moderador. Como
evidenciado nas manifestacdes do relator Ricardo Fiuza e do constituinte Roberto Brant, a
intencdo era estabelecer uma clara subordinagdo militar ao poder civil, eliminando qualquer
resquicio de tutela militar sobre as institui¢des democraticas.

O exame histdrico realizado na parte inicial deste trabalho demonstrou como o "padrao
moderador" das Forcas Armadas, identificado por Alfred Stepan nas constitui¢des anteriores,

foi gradualmente construido e institucionalizado através de clausulas que condicionavam a

34 STF. Plenario. ADI 6.457/DF, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 9/04/2024 (Info 1131).
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obediéncia militar aos "limites da lei". Esta construgdo histérica, que permitiu sucessivas
intervengdes militares na politica nacional, foi deliberadamente abandonada pela Constitui¢ao
de 1988, que buscou estabelecer mecanismos mais robustos de controle civil sobre as
institui¢cdes militares.

A experiéncia comparada com Argentina e Portugal oferece importantes licdes sobre a
necessidade de estabelecer limites claros a atuagdo militar para a consolidacdo democratica. A
Argentina, apds sua traumadtica experiéncia ditatorial, estabeleceu em seu ordenamento
constitucional uma clara distingdo entre defesa nacional e seguranga interna, restringindo
rigorosamente a atuagdo das Forcas Armadas ao ambito externo. Portugal, por sua vez, apods a
Revolugdo dos Cravos, desenvolveu um marco constitucional que subordina inequivocamente
as Forcas Armadas ao poder civil, limitando sua atuacdo a defesa externa e a situagdes
excepcionais expressamente previstas em lei. Ambos os casos demonstram como democracias
consolidadas rejeitam qualquer papel moderador das For¢as Armadas, estabelecendo sua estrita
subordinagdo ao poder civil.

O sistema constitucional de crises, detalhado no capitulo 2, estabelece procedimentos
especificos e taxativos para o enfrentamento de situagdes excepcionais, seja através do estado
de defesa ou do estado de sitio. Em ambos os casos, a atuacdo das Forgas Armadas esta
rigorosamente subordinada aos procedimentos constitucionais e ao controle dos poderes civis,
ndo havendo qualquer margem para atuagao autonoma ou deliberativa.

Na dinamica constitucional vigente, os objetivos de comedimento, limitagdo do poder e
defesa contra o arbitrio sdo alcan¢ados pelos mecanismos de freios e contrapesos devidamente
regulados pelo texto constitucional, ndo pela intervencdo de um elemento externo. O sistema
de freios e contrapesos (checks and balances), originalmente consagrado pela Constitui¢ao dos
Estados Unidos de 1787 e defendido lucidamente nos artigos federalistas, especialmente no
Article 51 de autoria de James Madison, estabelece controles reciprocos que fornecem os
instrumentos necessarios a resolugdo de conflitos, dos quais o controle judicial ¢ um exemplo.

Portanto, o ordenamento constitucional ja prevé mecanismos especificos para a
resolugdo de conflitos entre os Poderes. Se o Poder Legislativo entender que o Presidente da
Republica extrapola seus deveres constitucionais por invasdo de competéncias legislativas,
dispde de competéncias proprias garantidas pela Constituicdo, como as previstas nos arts. 62 e
49, V, além do recurso ao Supremo Tribunal Federal. Da mesma forma, se o Poder Executivo
julgar que determinada decisdo judicial lhe causa prejuizo, deve recorrer pelos meios
processuais disponiveis ou buscar alterar os dispositivos legais ou constitucionais que regem a

matéria.
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Além disso, o sistema constitucional brasileiro admite a possibilidade de superacao dos
precedentes do Supremo Tribunal Federal através de reagdo legislativa, seja por emenda
constitucional ou por lei ordinaria. Contudo, essa reversdo jurisprudencial deve observar
determinados parametros estabelecidos pela propria Constituigdo e reafirmados pelo Supremo
Tribunal Federal, na ADI 5105/DF?>.

Com efeito, admitir a interpretagdo proposta por Ives Gandra significaria, na pratica, a
extingdo dos mecanismos de freios e contrapesos, incluindo o proprio controle de
constitucionalidade. Bastaria que a Presidéncia da Republica discordasse de uma decisdo do
STF que declarasse inconstitucional determinado ato normativo para recorrer as Forcas
Armadas sob alegagdo de usurpacdo de competéncia. A competéncia para julgar tal recurso
seria entdo das proprias Forcas Armadas que, por sua vez, subordinam-se ao Presidente da
Republica - o proprio recorrente. Nao ¢ dificil perceber que se instalaria no pais uma grande
confusdo, absolutamente inconstitucional e perigosa, que contrariaria tudo que esta literalmente
previsto no texto da Carta (FREITAS, 2020, p. 203).

Ademais, ¢ crucial ressaltar que o artigo 102 da Constituicao atribui expressamente ao
Supremo Tribunal Federal a fun¢do de defesa e guarda da Constitui¢do. Embora caiba a cada
agente publico e institui¢do zelar pelo seu cumprimento no ambito de suas atribui¢des, o STF
¢ o guardido maior do texto constitucional. Pode-se criticar o Tribunal, que, como toda
instituicdo politica, estd sujeito a erros. Contudo, desobedecer as suas decisdes equivale a
sabotar a dindmica institucional adotada pela Constitui¢ao, abrindo caminho para o arbitrio e a
injustiga®®.

Nao existe precedente em paises democraticos de atribui¢do as Forcas Armadas da
funcdo de mediar conflitos entre os poderes constitucionais ou de dar a ultima palavra sobre o
significado do texto constitucional. Como demonstram as experiéncias de Argentina e Portugal,
a tendéncia nas democracias contemporaneas € justamente o oposto: estabelecer limites claros

€ precisos a atuagdo militar, sempre sob estrito controle civil.

35 0 Poder Legislativo, no exercicio de sua fungao tipica, ndo esta vinculado as decisdes do STF, podendo editar
leis ou emendas constitucionais em sentido contrario a jurisprudéncia vigente. A superacdo de entendimentos da
Corte por emenda constitucional so6 sera invalida se violar clausulas pétreas ou o devido processo legislativo (art.
60 da CF/88). Ja a reversao jurisprudencial por lei ordinaria nasce com presun¢ao relativa de inconstitucionalidade,
cabendo ao legislador demonstrar que as premissas faticas e juridicas que embasaram a decisdo do STF ndo
persistem, legitimando a alteragdo (STF. Plenario. ADI 5105/DF, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1°/10/2015)

36 CAMARA dos Deputados. Cdmara emite parecer esclarecendo que artigo 142 da Constitui¢do ndo autoriza
intervengdo militar. Camara dos Deputados, 2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/667144-
camara-emite-parecer-esclarecendo-que-artigo-142-da-constituicao-nao-autoriza-intervencao-militar/. ~ Acesso
em: 04 jan. 2025.
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Como analisado anteriormente, a utilizacdo das For¢as Armadas ocorre sempre sob a
autoridade suprema do Presidente da Republica. Em momentos de normalidade institucional,
seu emprego se da apenas em carater subsididrio, apos o esgotamento dos instrumentos
destinados a preservacao da ordem publica. Em situagdes de anormalidade institucional, aciona-
se o Estado de Defesa ou de Sitio, a depender das circunstancias. Em qualquer hipdtese, como
reiterou o STF na ADI 6.457/DF, o emprego das For¢as Armadas ¢ feito por decisdo privativa
do Presidente da Republica, que podera ser por iniciativa propria ou em atendimento a pedido
manifestado por quaisquer dos poderes constitucionais, e sua atuagdo deve ser rigorosamente
limitada aos marcos constitucionais.

Portanto, qualquer interpretacdo que busque atribuir as For¢cas Armadas uma funcdo
moderadora ndo encontra amparo em uma interpretagao coerente e sistematica da Constitui¢ao
Federal. Tal entendimento nao apenas contradiz a letra e o espirito da Constituicdo de 1988,
mas também ignora as licdes histéricas sobre os riscos da militarizagdo da politica e as

tendéncias contemporaneas de fortalecimento do controle civil sobre as institui¢gdes militares.

3.2.4 A Interpretacio do Art. 142 a Luz dos Principios Democraticos

A interpreta¢do do artigo 142 da Constituicdo Federal deve ser realizada de forma
sistemadtica e teleologica, considerando ndo apenas seu texto literal, mas também o contexto
historico de sua elaboragdo, a evolugdo institucional do pais e a jurisprudéncia constitucional
contemporanea.

Como analisado nos capitulos anteriores, a Constituicdo de 1988 marca uma
transformagdo profunda na relagdo entre civis e militares no Brasil. Ao contrario das
constitui¢des anteriores, que continham cldusulas ambiguas sobre a obediéncia militar "dentro
dos limites da lei" - as quais, como demonstrou Alfred Stepan, permitiam interpretacdes que
legitimavam intervencdes militares - o texto de 1988 estabelece inequivocamente a
subordina¢do das Forcas Armadas ao poder civil democraticamente constituido.

O texto do artigo 142 estabelece que:

As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aerondutica, sdo
instituigdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e
na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Repuiblica, e destinam-se a
defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, da lei e da ordem.
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Da analise deste dispositivo, apontam trés proposi¢cdes fundamentais que merecem

exame detalhado:

1. O caréater institucional permanente e regular das For¢cas Armadas;
2. A subordinagdo a autoridade suprema do Presidente da Republica;

3. As finalidades constitucionais especificas.

Quanto a primeira proposicao, as For¢as Armadas sdo caracterizadas como institui¢des
permanentes e regulares do Estado, e ndo do governo. Esta distingao ¢ crucial, pois implica que
sua existéncia e funcionamento transcendem as alternancias de poder, mantendo-se operantes
independentemente das mudangas politicas. Esta natureza institucional ¢ refor¢ada por um
conjunto de dispositivos constitucionais que estabelecem clara separagdo entre atividade militar
e politica: o artigo 14, § 8° (regula a participacdo de militares em elei¢des, estabelecendo
condi¢des e restricdes para sua elegibilidade); o artigo 53, § 7° (subordina a incorporagao de
parlamentares as Forcas Armadas a aprovacao prévia de suas respectivas Casas legislativas); e
os incisos IV e V do § 3° do artigo 142 (vedam aos militares a sindicalizacdo, a realizacdo de
greves ¢ a filiagdo a partidos politicos enquanto em servigo ativo).

A segunda proposicdo estabelece a subordinagdo das Forcas Armadas a "autoridade
suprema" do Presidente da Republica. Esta expressdo deve ser compreendida em seu devido
contexto constitucional: a supremacia presidencial ¢ relativa apenas a cadeia hierdrquica militar,
e ndo absoluta em relacdo a ordem constitucional. O Presidente, como comandante supremo,
exerce sua autoridade nos estritos limites estabelecidos pela Constituicdo e pela legislagao
infraconstitucional, sem possibilidade de extrapolagdo destes limites.

A terceira proposi¢ao define as finalidades constitucionais das Forgas Armadas: defesa
da Patria, garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa destes, da lei e da ordem. Esta
triplice missdo deve ser interpretada de forma restritiva, conforme estabelecido pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, notadamente na ADI 6.457/DF.

A "defesa da Patria" refere-se primordialmente a protecdo contra ameagas externas,
envolvendo a preservagdo da soberania nacional, da integridade territorial e da populagdo. A
"garantia dos poderes constitucionais" nao pode ser interpretada como autorizagdo para arbitrar
conflitos entre os Poderes, mas sim como prote¢do contra ameagas concretas ¢ exogenas ao

funcionamento das instituigdes democraticas.
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Quanto a garantia da "lei e da ordem", ¢ fundamental distinguir o emprego das Forcas
Armadas em situagdes de normalidade e anormalidade institucional. Em contextos de
normalidade, sua operacionalizacdo foi regulamentada pela Lei Complementar n® 97/1999 e
pelo Decreto n® 3.897/2001, que estabelecem seu carater excepcional e subsidiario. Este
emprego so ¢ admissivel apods o esgotamento dos instrumentos ordindrios de seguranga publica,
sendo necessariamente episoddico, limitado no tempo e no espago. J4 em situacdes de grave
perturbagdo da ordem, a Constitui¢do prevé instrumentos especificos - o estado de defesa e o
estado de sitio (arts. 136 e 137) - com procedimentos proprios e rigido controle politico pelo
Congresso Nacional. Em qualquer hipotese, a atuacao militar permanece sob comando civil e
estritamente vinculada aos limites constitucionais.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 6.457/DF, consolidou interpretagdo que
afasta definitivamente qualquer pretensdo de atribuir as For¢cas Armadas fungdo moderadora.
A Corte estabeleceu que: (I) As Forcas Armadas ndo exercem poder moderador, sendo sua
atuagdo restrita as finalidades expressamente previstas na Constituicdo; (II) A autoridade
suprema do Presidente sobre as Forcas Armadas deve ser exercida nos limites constitucionais,
observando a separacao dos poderes; (III) O emprego na garantia da lei e da ordem tem carater
excepcional e subsidiario, exigindo provocagdo legal e controle rigoroso.

Portanto, a interpretacdo do artigo 142 a luz dos principios democraticos deve
reconhecer nas For¢as Armadas uma instituicdo de Estado, subordinada ao poder civil e
destinada a finalidades especificas e limitadas. Essa interpretacdo, além de ser a tUnica
compativel com o Estado Democratico de Direito, alinha-se a tendéncia internacional de
fortalecimento do controle civil sobre as instituicdes militares, como demonstram as

experiéncias bem-sucedidas da Argentina e de Portugal.
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CONCLUSAO

O percurso analitico desenvolvido nesta dissertacdo, ao examinar o papel constitucional
das Forcas Armadas no Brasil em suas multiplas dimensdes - histdrica, tedrica, normativa e
comparada -, permite afirmar a absoluta incompatibilidade entre qualquer pretensdo de fungao
moderadora militar e o Estado Democratico de Direito estabelecido pela Constituicdo Federal
de 1988. Esta conclusdo ndo decorre apenas de uma interpretagdo isolada do artigo 142, mas da
propria estrutura constitucional brasileira e dos principios fundamentais que a norteiam.

A andlise historica empreendida demonstrou como a constru¢do do protagonismo
militar na politica brasileira resultou de um longo processo de institucionalizagdo de
prerrogativas e autonomias. A ambiguidade presente nas constitui¢des anteriores, que
condicionavam a obediéncia militar aos "limites da lei", criou o que Alfred Stepan identificou
como um "padrao moderador" - uma legitimac¢do velada para intervengdes militares que,
embora inicialmente concebidas como temporarias, culminaram no regime autoritario de 1964-
1985. Esta experiéncia historica, ao revelar os riscos da militarizacdo da politica, influenciou
decisivamente os constituintes de 1987-1988 na busca por mecanismos mais efetivos de
controle civil sobre as instituigdes militares.

O exame da teoria do “Poder Moderador”, desenvolvida por Benjamin Constant e
adaptada a realidade brasileira na Constituigdo Imperial de 1824, evidenciou que seus
elementos essenciais - neutralidade, independéncia e legitimidade propria - sdo intrinsecamente
incompativeis com a atual configuragdo constitucional das For¢as Armadas. A subordinagao
hierarquica ao Presidente da Republica, expressamente estabelecida no artigo 142, impede
qualquer pretensdo de neutralidade institucional necessaria ao exercicio de uma fungao
moderadora. Mais ainda, a propria concep¢do de um poder moderador militar contradiz os
fundamentos do constitucionalismo democratico, que pressupde a resolu¢do de conflitos
institucionais por meio de mecanismos constitucionalmente estabelecidos.

O estudo dos debates na Assembleia Nacional Constituinte revelou uma clara inteng¢ao
de ruptura com o historico de autonomia militar. A eliminagdo da expressao "dentro dos limites
da lei" e a clara subordinacdo ao poder civil ndo foram escolhas casuais, mas decisdes
conscientes voltadas a estabelecer um novo paradigma nas relagdes civis-militares no Brasil.
Os constituintes, cientes dos riscos de interpretacdes expansivas do papel militar, buscaram
delimitar com precisdo as fungdes das Forcas Armadas, sempre sob estrito controle civil.

A andlise do sistema constitucional de crises demonstrou que mesmo em situagdes

excepcionais - como no estado de defesa ou no estado de sitio - a atuagdo militar permanece
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rigorosamente subordinada aos procedimentos constitucionais e ao controle dos poderes civis.
A Constituicao estabelece um sofisticado sistema de checks and balances que ndo comporta
qualquer forma de poder moderador externo ao arranjo institucional estabelecido.

O estudo comparado com as experiéncias de Argentina e Portugal ofereceu importantes
licdes sobre a necessidade de estabelecer limites claros & atuagdo militar para a consolidagao
democratica. A Argentina, apds sua traumatica experiéncia ditatorial, estabeleceu uma rigorosa
distin¢do entre defesa nacional e seguranca interna, restringindo a atuagdo das For¢as Armadas
ao ambito externo. Portugal, por sua vez, apos a Revolucgdo dos Cravos, desenvolveu um marco
constitucional que subordina inequivocamente as institui¢des militares ao poder civil. Ambos
os casos demonstram como democracias consolidadas rejeitam qualquer papel moderador das
For¢as Armadas, estabelecendo sua estrita subordinacdo ao poder civil democraticamente
constituido.

As tentativas contemporaneas de ressuscitar uma suposta fungdo moderadora militar,
além de carecerem de sustentacgdo juridica, representam um perigoso retrocesso que ameaga as
bases do Estado Democratico de Direito. O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI
6.457/DF, consolidou interpretagcdo que afasta definitivamente tal pretensao, estabelecendo que
a atuacdo militar deve restringir-se as finalidades expressamente previstas na Constituicao,
sempre sob controle civil e dentro dos limites constitucionais.

Esta investigagdo permite concluir que qualquer interpretagdo que busque atribuir as
For¢as Armadas uma fung¢do moderadora ndo encontra amparo em uma analise sistematica e
teleologica da Constituicdo Federal. Tal entendimento ndo apenas contradiz a letra e o espirito
da Constitui¢do de 1988, mas também ignora as li¢des histdricas sobre os riscos da militariza¢ao
da politica e as tendéncias contemporaneas de fortalecimento do controle civil sobre as
instituicdes militares.

A consolidacdo da democracia brasileira exige, portanto, o desenvolvimento de uma
cultura constitucional que valorize os mecanismos institucionais de resolugdo de conflitos e
fortaleca o controle civil sobre as For¢as Armadas. Isso implica ndo apenas o respeito aos
limites constitucionais da atuagdo militar, mas também o aprimoramento continuo dos
instrumentos democraticos de mediagao de conflitos politicos e institucionais.

As contribuicdes desta pesquisa transcendem o debate especifico sobre a interpretacao
do artigo 142, oferecendo elementos para uma compreensdo mais ampla dos desafios
envolvidos na constru¢do e manutencdo de relagdes civis-militares democraticas. O
fortalecimento das instituicdes democraticas brasileiras passa necessariamente pela superagao

definitiva de qualquer ambiguidade quanto ao papel constitucional das Forcas Armadas,
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assegurando sua atuacdo estritamente dentro dos limites estabelecidos pela Constituicdo e
sempre sob efetivo controle civil.

A consolidacgdo do controle civil sobre as For¢as Armadas ndo significa, de modo algum,
um enfraquecimento da institui¢do militar. Pelo contrario, o verdadeiro profissionalismo militar
floresce justamente quando as For¢as Armadas se concentram em suas fungdes constitucionais
precipuas. Nunca ¢ demais repetir que a Constituicao as qualifica como 6rgdos de Estado, € ndo
de governo, dai a necessidade de se manterem distantes das disputas e controvérsias que
normalmente conflagram o ambiente politico, € que nao se confundem com o espirito de ordem,
disciplina e hierarquia que define a identidade das corpora¢des militares. O afastamento das
fungdes politico-deliberativas permite que elas se desenvolvam como institui¢ao
verdadeiramente profissional, focada no aprimoramento de suas capacidades especificas de
defesa nacional.

A experiéncia histoérica brasileira e o direito comparado demonstram que ndo ha
democracia estdvel sem clara subordinagdo militar ao poder civil e sem o respeito irrestrito aos
procedimentos constitucionais estabelecidos. Somente assim serd possivel consolidar um
Estado verdadeiramente democratico, onde as instituicdes militares cumpram seu papel
constitucional de defesa da Patria e garantia dos poderes constitucionais, sem jamais se sobrepor

a vontade popular legitimamente expressa através das instituigdes democraticas.
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ANEXO 1

Constitui¢ao

Missoes das Forcas Armadas

1824

Art. 145 - Todos os Brasileiros sdo obrigados a pegar em armas, para sustentar a
Independéncia, e integridade do Império, e defende-lo dos seus inimigos externos,

ou internos.

Art. 148 - Ao Poder Executivo compete privativamente empregar a For¢ca Armada
de Mar, e Terra, como bem lhe parecer conveniente 4 Seguranca, ¢ defesa do

Império.

1891

Art. 14 - As forgas de terra e mar sdo instituigdes nacionais permanentes, destinadas
a defesa da Patria no exterior e a manuten¢do das leis no interior.
A for¢a armada ¢é essencialmente obediente, dentro dos limites da lei, aos seus

superiores hierarquicos, e obrigada a sustentar as institui¢des constitucionais.

Art. 48 - Compete privativamente ao Presidente da Republica:
3°) exercer ou designar quem deva exercer o comando supremo das forgas de terra
e mar dos Estados Unidos do Brasil, quando forem chamadas as armas em defesa

interna ou externa da Unido;

1934

Art. 162 - As forgas armadas sdo institui¢des nacionais permanentes, ¢, dentro da
lei, essencialmente obedientes aos seus superiores hierarquicos. Destinam-se a

defender a Patria e garantir os Poderes constitucionais, a ordem e a lei.

1937

Art. 161 - As forcas armadas sfo instituicdes nacionais permanentes, organizadas
sobre a base da disciplina hierarquica e da fiel obediéncia a autoridade do

Presidente da Republica.

1946

Art. 176 - As forgas armadas, constituidas essencialmente pelo Exército, Marinha
e Aeronautica, sdo instituicdes nacionais permanentes, organizadas com base na
hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Reptblica e
dentro dos limites da lei.

Art. 177 - Destinam-se as forgas armadas a defender a Patria e a garantir os poderes

constitucionais, a lei e a ordem.

1967

Art. 92 - As forcas armadas, constituidas pela Marinha de Guerra, Exército e
Aecronautica Militar, s3o instituigdes nacionais, permanentes ¢ regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do
Presidente da Republica e dentro dos limites da lei.

§ 1° - Destinam-se as forgas armadas a defender a Patria ¢ a garantir os Poderes

constituidos, a lei e a ordem.

1969

Art. 90. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército pela

Aeronautica, sdo instituigdes nacionais, permanentes e regulares, organizadas com
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base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da
Republica e dentro dos limites da lei.

Art. 91. As Forcas Armadas, essenciais a execucdo da politica de seguranca
nacional, destinam-se & defesa da Patria e a garantia dos poderes constituidos, da

lei e da ordem.

1988 Art. 142 - As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela
Aeronautica, sdo instituigdes 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 ¢ da ordem.

§ 1° - Lei complementar estabelecerd as normas gerais a serem adotadas na

organizagdo, no preparo e no emprego das For¢as Armadas.

Fonte: DINIZ, Mirella M. de Carvalho. O papel das For¢as Armadas na garantia da lei e da
ordem e a questdo do controle civil-militar (1988-2002). Dissertacdo (Mestrado em Estudos
Estratégicos da Defesa e da Segurancga) - Universidade Federal Fluminense, Instituto de Estudos

Estratégicos, Niteroi, 2018.
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