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EXERCITO BRASILEIRO E O SETOR DE
SEGURANCA: UMA ATUALIZAGCAO DA
DOUTRINA DE SEGURANCA NACIONAL

Thaiane Caldas Mendongca
Frederico Carlos de Sd Costa

1 — INTRODUCAO

A partir dos anos 1980, pode-se comegar a observar um movi-
mento no campo de estudos das Relagoes Internacionais que passa a com-
preender a ideia de Seguranca de forma mais ampla e afastada do foco do
Estado como ator principal desta questao. Despontou desde essa época en-
tao um grupo de intelectuais que passou a dedicar-se a esta nova perspec-
tiva conhecido como Escola de Copenhagen, que tem este nome devido
ao Copenhagen Peace Research Instiute (COPRI), fundado em 1985. Esta
escola prop6s com trabalhos como o de Buzan, Waver e de Wilde (1998),

a ideia de processos de securitizagao que amplia o espectro de questdes
htps:/doi.org/10.36311/2020.978-85-7983-968-9.p167-190
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que podem ser consideradas como questdes de Seguranga. Além disso, ¢
possivel notar também maior preocupagio com a pergunta “seguranca para
quem?” que desvia-se um pouco da ideia de seguranca estatal e caminha
para o que se entende hoje como seguranga humana.

Nao ¢ recente a percepcio de que rigida distingao entre trabalho
militar (sindnimo de atividades de seguranca strictu sensu) e trabalho civil
(atividades subsididrias ou atividades-meio) deve ser abandonada. De fato,
¢ muito comum observar o trabalho de civis na condu¢ao direta da guerra,
bem como o trabalho de militares em dreas como infra-estrutura (PERL-
MUTTER, 1977). E possivel que o senso comum tenha sido conduzido
ao erro de enxergar distingoes rigidas entre trabalho militar e civil na drea
de seguranga devido a uma interpretagio um tanto restrita do conceito de
profissio, que envolve: a) especializagio; b) espirito de corpo; ¢) respon-
sabilidade com o cliente (HUNTINGTON, 1996). Nesse tltimo tépico,
a palavra “cliente”, se bem que dada a interpretacoes diferentes a partir
da experiéncia brasileira, conota, nas atividades de seguranca, a responsa-
bilidade para com o Estado. A interpreta¢iao unidimensional oriunda da
perspectiva huntingtoniana aponta para a profissionalizagao militar como
aquela tnica e decisiva em termos de administragio da violéncia. Se bem
que problemdtica, essa interpretagio tornou-se lugar-comum. Entretanto,
¢ preciso reafirmar que setores civis também se especializam e se especiali-
zaram na administragao da violéncia, bem como setores militares se espe-
cializaram em atividades de suporte de politica.

Atualmente, uma corrente considerdvel da literatura refere-se de
forma mais ampla ao Setor de Seguranga que implica a ideia de que ques-
toes de seguranga nio sao mais exclusivas do dominio militar, mas envol-
vem atores dos mais diversos, como as forcas policiais, as agéncias de in-
teligéncias, organizagbes nao-estatais e setores da sociedade civil (OECD,
2007). Além disto, nota-se que desde o final da Segunda Guerra Mundial,
as situagdes nas quais as Forcas Armadas devem atuar afastam-se cada vez
mais da guerra regular entre Estados e passa a ser mais provavel sua atuacio
em situagbes como missoes de paz, intervengoes humantdrias e combate
ao crime organizado, por exemplo. Assim sendo, é possivel perceber uma
necessidade de mudanca nas Forcas Armadas tanto de sua relagio com a
sociedade e o Estado bem como na forma de seu treinamento e na compre-
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ensdo de qual deve ser sua missao. A intengao inscrita nessa necessidade ¢
compreender a crescente perda de delimitagio entre as tarefas dos diversos
setores responsaveis pela seguranga: trabalho policial, militar, de inteligén-
cia, financiadores, etc, todos realizam atividades cada vez mais préximas e
com cooperagao cada vez mais intima, no limite do comando conjunto de
operagdes de diversas naturezas.

Feitas estas consideragdes sobre o cendrio atual, o presente artigo
tem como objetivo aproximar esta concepgao contemporanea de Seguran-
¢a de forma mais ampla que compreende cada vez mais uma similaridade
entre as agoes proprias da policia e as atividades préprias dos militares e as
concepgdes de doutrina do Exército Brasileiro que compreende que apenas
agoes militares defensivas e ofensivas nao sao mais suficientes para alcangar
o que chamam de Estado Final Desejado. Ao considerar as operacoes de
pacificacdo, para dentro e para fora, e as de Garantia da Lei e da Ordem
como situagdes mais provaveis de atuacio militar, e os esforgos do Exército
nesse sentido serd possivel propor a identificagdo de uma atualizagao da
Doutrina de Seguranca Nacional.

Para se alcancar o objetivo aqui proposto, o artigo estd dividido
em trés segoes além desta introducio e das consideragoes finais. A se¢io a
seguir ¢ dedicada ao entedimento do que é o Setor de Seguranga e como
sua compreensdo atual envolve aspectos que vao além da visao tradicio-
nal voltada para questoes somente militares e passa a preocupar-se prin-
cipalmente com situagoes como missoes de paz, assisténcia humanitdria
e crime organizado. A segunda se¢ao dedica-se a uma anilise das Forgas
Armadas brasileiras e da sua constante atuagio para dentro do pais, cuja
preocupagio com missdes de pacificagio e Garantia da Lei ¢ da Ordem
(GLO) tem incentivado a produ¢io de Manuais especificos sobre o tema
como ¢é o caso do Manual sobre Garantia da Lei e da Ordem de 2013
e o do Manual de Pacificagao de 2015. Na terceira se¢ao serd feita uma
andlise do que se compreende como doutrina de seguranca nacional e
como no Brasil a ideia de Seguranga ainda se mantém atrelada a ideia de
seguranca do Estado, apesar de haver o reconhecimento das mudangas
considerdveis sobre o tema, e as implicacoes disto para o Brasil e a atua-
¢ao de suas For¢as Armadas.
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2 — SETOR DE SEGURANCA: A SEGURANCA ALEM DO COMPONENTE
MILITAR

Estados sao institui¢oes que, por defini¢do, fornecem segu-
ranca. Nao se trata, certamente, de uma institui¢ao que tem vida inde-
pendente da comunidade politica, pelo contrdrio, o Estado dela nasce
com a tarefa precipua de, dispondo do poder oriundo da totalidade do
ecuménico politico, garantir condi¢oes para a continuidade e perpetui-
dade de seus constituintes.

Assim, sempre que se tratar de Estado neste artigo, deve-se le-
var em conta raison d étre: a seguranca. Nao ¢ dificil perceber, portanto, a
importincia das relagdes entre a instituigio armada e a condugio politica
do Estado da qual se origina. Uma institui¢io com poder suficiente para
defender o Estado de seus inimigos também tem poder suficiente para
assumir o controle absoluto da po/is. Nesse contexto assume grande rele-
vancia o estudo da teoria politica das relacoes entre civis e militares, tendo
em vista ser aquela que proporciona as melhores ferramentas para explicar,

com poder de causalidade, todos os resultados de poder relativos as politi-
cas de seguranga estatal (SA COSTA, 2014).

A literatura referente as relagoes politicas entre civis e militares
estd concentrada nas andlises das condi¢oes necessdrias para a obtengao
do controle civil sobre os militares. Na tipologia huntingtoniana (1957)
controle civil significa a capacidade da polis em exigir com sucesso a obe-
diéncia das For¢as Armadas, obediéncia esta impessoal e racional (nao se
trata de obedecer um governo, ideologia ou partido, mas ao Estado). O
controle civil seria conquistado, ainda segundo Huntington, na medida
em que se profissionalizasse o militar nas atividades relativas a guerra
externa: quanto maiores a expertise militar relativa a guerra, a responsabi-
lidade para com o Estado e o espirito de corpo, mais estéreis os militares
seriam no dominio politico.

Muito cedo a teoria huntingtoniana foi criticada e superada (ape-
sar de ter se tornado uma espécie de literatura oficial das relacoes civis
militares, pois Huntington advoga elementos muito preciosos para os mi-
litares, principalmente sua autonomia profissional). Huntington assume
implicitamente (j4 que ndo problematiza) que a profissionaliza¢io militar
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¢ um fendmeno que tem, ou deveria ter, seus procedimentos alinhados
segundo a experiéncia anglo-saxa. Virios outros autores discutiram como
a profissionalizacdo, pelo contrdrio, é contingenciada por diversos fato-
res: cultura politica, perfil social (moderno, pretoriano ou revoluciondrio),
concordancia em termos de origem social, perfil militar e recrutamento,
educagao/treinamento e, mais contemporaneamente, a partir da triade

controle/eficicia/eficiéncia (COSTA, 2015).

Muito brevemente: Samuel Finer (2002) oferece uma taxonomia
da cultura politica, que poderia ser compreendida como madura,
desenvolvida, baixa e minima. Essa taxonomia deve ser utilizada em
conjunto com a afirmagio de que as Forcas Armadas sempre interferem
na politica, restando saber como se dd essa intervencdo. Quanto mais
desenvolvida a cultura politica (no limite, madura), mais a intervenc¢io
militar na politica se dd através dos meios constitucionais da influéncia.
Quanto menos desenvolvida a cultura politica (no limite, minima) mais a
intervengdo militar na politica se d4 através da violéncia e do golpe. Num
caso ou no outro, o militar ¢ profissional. A profissionalizacdo, assim,
transige com o grau de cultura politica. O militar se profissionaliza de um
jeito em paises de cultura politica alta (ameacas externas) e de outro jeito
em paises de cultura politica minima (inimigo interno). Perlmutter (1977)
afirma que todo militar contemporineo é corporativo, por ser o produto
de dois movimentos convergentes: o perfil propriamente bélico/guerreiro e
o perfil de funciondrio do estado/burocrata. Este personagem, corporativo,
habitando um ambiente politico racional-legal profissionalizar-se-
ia segundo as diretrizes do inimigo interno. Habitando um ambiente
pretoriano profissionalizar-se-ia segundo as diretrizes da moderacao ou
do messianismo. Habitando um ambiente revoluciondrio o militar se
profissionalizaria segundo agoes e lealdades devotadas a uma causa ou
lideranca carismdtica. Rebeca Schiff (1995) indica que a profissionalizagio
militar (no contexto da busca pelo controle civil) deve ser empreendida
a partir da concordéncia entre os setores civis e militares em termos da
origem social do oficialato (nio ¢ incomum observar-se a preferéncia
pelas classes médias como extrato social pretendido), do perfil militar (os
valores abracados pela corporagio, ethos) e o dos critérios de recrutamento
(voluntariado ou conscrigio, por exemplo). Em termos de educagao, a ideia
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¢ conseguir fazer com que a profissionalizacio militar espelhe diretamente
as demandas da comunidade politica, expressas na capacidade civil de
determinar os contetdos ministrados nos cursos oferecidos aos militares.

Naio ¢ objetivo deste artigo discutir cada uma das contingéncias
acima, mas, discutir, a partir da triade controle/eficicia/eficiéncia, uma ex-
pansio dos estudos das relagdes politicas entre civis e militares. Bruneau e
Matei (2013 apud COSTA, 2015), indicam que as possibilidades de em-
prego de for¢a no século XXI seriam: guerra, guerras internas, terrorismo,
crime organizado, assisténcia humanitdria e missoes de paz. Dessas possi-
bilidades, as mais provéveis sao as operacoes de paz e assisténcia humani-
tdria. A énfase exclusiva no controle civil nao seria suficiente para o bom
desempenho militar em termos de operagoes de paz e assisténcia humani-
téria. Faz-se necessdrio acrescentar a capacidade de cumprir a missao dada
(eficdcia) com custo minimo (eficiéncia)’.

E, precisamente, como o Manual de Pacificacao admite, os pro-
cedimentos tradicionais, ofensivos e defensivos, nio sio mais os dnicos
responsdveis para o sucesso dessas novas missoes, pois requerem o concurso
das forgas policiais e das agéncias de inteligéncia. Esse cendrio diminui
drasticamente a diferenca entre o trabalho policial e o trabalho militar,
conduzindo 4 constatagio de que nao é mais suficiente falar de Forgas Ar-
madas, mas de Setor de Seguranca.

Discutir o Setor de Seguranga exige que se leve em conta holistica-
mente os agentes de seguranga, publicos e privados, inteligéncia, policiais,
judiciais, politico-parlamentares e até mesmo organizagdes civis, todos or-
ganizados de forma consistente em fung¢ao de normas democriticas de boa
governanga e preservacio dos direitos humanos (EDMUNDS, 2013) H4
uma mudangca significativa de énfase, pois a teoria politica das relacoes
entre civis e militares deixa de ser estadocéntrica para se fundamentar na
seguranca humana: assume-se que em muitos Estados o maior inimigo das
populagées é o préprio Estado. O cerne da discussio é o incremento da
capacidade estatal em prover seguranca para seus habitantes, ao invés de
promover seguranca para si mesmo, as expensas da populagao.

1 Nio se perde de vista que eficdcia e eficiéncia também sdo necessdrias para as missées cldssicas das Forgas
Armadas, certamente.
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O novo alcance do controle civil ultrapassa as Forcas Armadas
e abrange as agdes necessdrias para o desenvolvimento de uma estrutura
institucional inclusiva (e que beneficie os mais vulnerdveis), bem como
o fortalecimento da governanga e da transparéncia, avalia e promove a
profissionalizagao das forcas de seguranca e exige provimento equanime de

justica (EDMUNDS, 2013).

Como se discutird ao longo deste artigo, os Manuais de Paci-
ficagao (2015) e Garantia da Lei e da Ordem (2013), a primeira vista,
apontam para um movimento de modernizagio do Exército Brasileiro,
que reconhece a necessidade de ampliar suas responsabilidades para além
dos limites da defesa externa convencional, e, assim, admite que o cenad-
rio dos conflitos contemporineos é complexo e de dificil delimita¢ao, o
que exige novas doutrinas, educagio e treinamento especializado:

Esta publicagao estabelece a doutrina de Operagées de Pacificagao vi-
sando a orientar as atividades e o emprego dos elementos da F Ter
[Forcas Terrestres] em operagdes singulares, conjuntas, combinadas
e/ou multinacionais necessdrias a cooperagao ou coordenacio militar
com as agéncias civis, em ambiente interagéncias. Proporciona, ainda,
ferramentas ao exercicio da autoridade pelos comandantes militares

dos elementos da F Ter e subsidios para a confecgio adequada dos seus

planos (BRASIL, 2015, p. 1-2).

O ponto de desvio estd na énfase que o Manual de Pacificacio
coloca nas agdes internas de controle da ordem publica, apesar de se querer
apresentar como doutrina para agdes externas. O cerne do manual nao
estd no olhar para fora, mas para dentro, nio na seguranga da populagio,
mas na seguranga estatal ou, pior, na seguranca e preservagio do status
guo cristalizado numa ordem social de acesso restrito. Se, a primeira vista,
o Manual seria uma representagio da convergéncia entre 0 pensamento
militar brasileiro e o debate internacional sobre o Setor de Seguranca, um
olhar mais atento indica que o Manual adota, do debate sobre o Setor de
Seguranga, apenas a abrangéncia das atribui¢ées militares, agora alcangan-
do, inclusive doutrinariamente, o dominio das agdes policiais de controle
da ordem publica.

Tendo em vista este aspecto do documento brasileiro sobre paci-
ficagao, a proxima segdo serd dedicada a uma andlise do Exército Brasileiro
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e sua atuagdo em Operagdes de Garantia da Lei e da Ordem a partir dos
Manuais de 2013 e 2015, sobre GLO e Pacificago, respectivamente.

3 — O EXERCITO BRASILEIRO EM OPERACOES DE GARANTIA DA LEI E
DA ORDEM E O SETOR DE SEGURANCA

A formagio da primeira Forca de Pacificagio do Exército Brasilei-
ro com o objetivo de realizar uma operacao de pacificacao nos Complexos
do Alemio e da Penha no Rio de Janeiro em 2010, incitou uma discussao
com maior atengao para a atuagao das Forcas Armadas brasileiras para den-
tro do pais. Apesar de a ideia de setor de seguranga e a maior probabilidade
de emprego das forgas do Estado ser em operagoes de pacificagio ou assis-
téncia humanitdria serem consideravelmente recentes, o Exército Brasileiro
tem historicamente atuado para dentro do pais. Como aponta Rodrigues
(2016, p. 76), “[o] propésito da pacificacio estd inscrito na histéria e no
ethos das Forcas Armadas brasileiras, principalmente na do Exército.”

A ideia de pacificagio para o Exército Brasileiro estd presente
até mesmo em suas figuras emblemdticas como ¢é o caso de Luiz Alves de
Lima e Silva, o Duque de Caxias (1803—1880), ¢ o marechal Candido
Mariano Rondon (1865-1958). Duque de Caxias era conhecido como
“O Pacificador” devido a sua atuagio na pacificacio de diversas revoltas
durante o periodo regencial no Brasil como a Cabanagem (1835-1840),
no Maranhio, e a Guerra dos Farrapos (1835-1845), no Sul do pais.
J& marechal Rondon ficou conhecido pelo seu trabalho de pacificagio
com povos indigenas e por defender a ideia de que estes deveriam ser
incorporados 2 comunidade nacional e nao eliminados. De acordo com o
autor, estas ﬁguras do Exército Brasileiro passaram para a Histéria como
simbolos da pacificacio e da ideia de integra¢io nacional, cada um a sua
maneira (RODRIGUES, 2016). Nota-se que em ambos os casos, a ideia
de uma ordem nacional especifica estd implicita e o propdsito da atuagio
das duas figuras era o de manter a ordem nacional compreendida como

um modo de vida especifico (VALENTE, 2016).

Um outro momento relevante da Histéria do pais que ressalta a
atuagdo das Forgas Armadas para dentro foi o periodo da Ditadura Mili-
tar (1964-1985). O periodo durante o qual ocorreu a Ditadura no Brasil
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foi pautado pela légica da Guerra Fria, da oposi¢ao entre comunismo e
capitalismo e do medo generalizado de grupos guerrilheiros, geralmente
comunistas, cuja intengao era a de tomar o poder. Dentre outras, foi sob
a justificativa do fortalecimento do movimento comunista no Brasil que
as Forcas Armadas brasileiras tomaram o poder em 1964. A necessidade
de “manter a ordem”, por mais vaga que seja a expressdo, identificou a
época na figura do comunista subversivo um inimigo interno que preci-
sava ser combatido.

Esta percep¢ao de inimigo interno nio era exclusividade do Bra-
sil. Ao redor do mundo, poténcias como Estados Unidos e a Franca enfren-
tavam inimigos que ndo se encaixavam no modelo tradicional de guerra
interestatal, como foi o caso dos conflitos no Vietna e na Argélia. O novo
conflito era irregular e o combate ocorria em meio a populagio civil entre
os exércitos regulares dos Estados e um grupo insurgente/guerrilheiro, que
geralmente tinha grande apoio da populagio. Este novo modo de fazer a
guerra exigia uma adaptacio do adestramento das Forgas Armadas a partir
de uma doutrina chamada de contrainsurgéncia. Primeiramente formu-
lada por franceses e norte-americanos, a contrainsurgéncia se propunha a
aliar préticas militares tradicionais com préticas de inteligéncia e de pacifi-
cagdo a fim de reconquistar o territdrio.

No Brasil, a doutrina de contrainsurgéncia e a prdtica de pacifi-
cagao chega durante o periodo da Ditadura principalmente por influéncia
francesa, através da presenca de adidos militares franceses no Brasil bem
como do material produzido por eles, e passa a ser incorporada a doutrina
e ao treinamento das Forgas Armadas brasileiras. A partir disto, é possivel
perceber a incorporacio de tdticas de pacificacdo, tdticas para serem usadas
quando o inimigo encontra-se em meio a populacio, no treinamento das
Forgas brasileiras desde este periodo.

Em 1988 ¢ promulgada a nova Constituicao Federal e em seu
texto consta que ¢ atribui¢io das Forcas Armadas a Garantia da Lei e da
Ordem e o apoio a 6rgao governamental em seu artigo 142, ou seja, o
emprego interno das Forgas Armadas. Além da Constitui¢io, hd uma série
de legislagao complementar que regulamenta o uso das for¢as do Estado
para dentro: Lei Complementar n°97/1999, Decreto n°3897/2001 e Lei
Complementar n°117/2004, sao alguns dos exemplos mais relevantes. A
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primeira dispoe sobre normas gerais para a organizagao, o preparo ¢ o em-
prego das Forgas Armadas e em seu primeiro artigo ¢ definido que uma das
fungoes das Forcas Armadas brasileiras ¢ a garantia da lei e da ordem, sem,
contudo, definir o que se entende por “ordem”. A segunda diz respeito
especificamente as diretrizes que orientam o preparo e o emprego da forca
em operagoes de Garantia da Lei e da Ordem. Por fim, a terceira tem o
objetivo de alterar e complementar as normas estabelecidas pela primeira
Lei Complementar de 1999.

Além deste aparato legal, quando as Forcas Armadas sao chama-
das para atuar dentro do pais em operagdes de GLO outras leis comple-
mentares ou decretos sao formulados para respaldar a misso e detalhar as
atribui¢oes das Forgas Armadas durante a operagao, como foi o caso da
Diretriz Ministerial n°15/2010 que cria a Forca de Pacifica¢io que atuou
dentro dos Complexos do Alemio e da Penha no Rio de Janeiro.

E importante nao subestimar a for¢a do projeto nacional de or-
dem publica, projeto tributdrio de crengas avoengas na superioridade da
elite nacional e em seu papel pedagégico em relagio ao restante da popula-
¢ao. Em 1935, com a tentativa de levante comunista, surge a oportunidade
de consolidar esse projeto na Lei de Seguranga Nacional, que vai sendo
renovada e reeditada de tempos em tempos, até a edigio atualmente em
vigor, que data de 1983:

[...] em todas as versées da LSN se prevé como crime a perturbagio
da ordem ou sua incitagdo. Em 1935 esta preocupagio constados ar-
tigos j4 citados, em 1967 fala-se de subversio a ordem politico social,
desobediéncia coletiva s leis, luta de classes, animosidade entre as For-
cas Armadas, greve de servidores publicos e privados, édio racial. Nas

outras versbes mantém-se o texto com poucas alteragdes significativas

(COSTA, 2013, p. 46).

Dai ¢é possivel compreender a énfase perene da preocupagao
brasileira da seguran¢a como um sindénimo de prevenc¢ao contra tentati-
vas, abruptas ou nao, de transformagao da ordem social em funcao das
demandas dos setores populares. Esses setores tém sido historicamente
contidos, em nome da manutencio de uma ordem social de acesso li-
mitado, “caracterizada pela centralidade das relagdes pessoais e pelo cer-
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ceamento de oportunidades para os individuos formarem organizagoes”

(COSTA, 2013, p. 50).

Como aponta Rodrigues (2016), as primeiras demandas para
intervengdo militar para dentro ocorreram na cidade do Rio de Janeiro
durante a Conferéncia sobre o Meio Ambiente da Organizacio das Nag¢oes
Unidas (ECO-92) em 1992. A principal atribui¢ao das Forgas Armadas
para a missdo era a protegio de delegagoes internacionais oficiais e demais
civis que estivessem participando do evento. Foi, contudo, em 1994 que
ocorreu a primeira grande operagio de Garantia da Lei e da Ordem na
cidade que ficou conhecida como Operagao Rio. Esta operacio foi organi-
zada com o objetivo principal de combater o crime organizado e as faccoes
narcotraficantes, que comegaram a ganhar forca na cidade a partir dos anos
1980. A sensacdo de maior seguranga com a presenca das Forcas Armadas
na cidade em 1992 e a percep¢ao de que as forgas de seguranga publica
nao eram mais suficientes para conter a onda de violéncia serviram como
argumentos de legitimagio para o retorno das tropas para a cidade.

Durante o governo de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2011),
foi aprovada a Lei Complementar n°117/2004, que concede as Forgas Ar-
madas atribui¢oes conhecidas como “poder de policia”, ou seja, a capaci-
dade de apreender veiculos e pessoas na fronteira ou em dguas territoriais,
por exemplo. Além desta lei, em 2010 foi aprovada a Lei Complementar
n°136/2010 que ampliou os termos da lei de 1999 ao detalhar os “[...]
procedimentos para a convocagio, planejamento e execugao das operagdes

de GLO.” (RODRIGUES, 2016, p. 72).

E importante remarcar, contudo, que a Forca de Pacificacio for-
mada em 2010 nao foi a primeira experiéncia das Forcas Armadas bra-
sileiras em um cendrio de conflito irregular de maior expressao. Com a
grave crise politica e de seguranca pela qual passava o Haiti, em 2004 foi
criada pelo Conselho de Seguranga da Organizacao das Nagoes Unidas a
MINUSTAH (Missao das Nagoes Unidas para a Estabilizacio do Haiti)
com o objetivo de solucionar o conflito armado que se instaurou no pais
com a saida forcada do presidente eleito Aristide no mesmo ano (SOU-
ZA NETO, 2012). Atento a situagdo no Haiti e jd com experiéncias mais
curtas em Missoes de Paz da ONU anteriores, o entdo presidente Lula
encaminhou ao Congresso um pedido de envio de tropas para compor
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a MINUSTAH refor¢ando os preceitos de solidariedade e de nao-indife-
renga a fim de justificar a participagdo do Brasil na Missao. A participagio
brasileira atenderia tanto ao interesse politico de projetar a imagem do pais
no cendrio internacional como um pais conciliador quanto ao interesse
militar de servir como um treinamento para as tropas e também como
forma de conseguir maiores investimentos para a modernizagao das Forgas
Armadas (PINHEIRO, 2015). O processo decisério que levou ao envio de
tropas brasileiras para a MINUSTAH, contudo, nao ocorreu de forma su-

ave, jd que o presidente comprometeu-se a enviar tropas para o Haiti antes
de consultar o Congresso Nacional (PINHEIRO, 2015).

Além da Forca de Pacificagio no Alemao e na Penha que come-
cou em 2010 e s6 foi encerrada em 2012, em 2014, uma outra Forca de
Pacificagao foi criada dessa vez com o objetivo de pacificar o Complexo
da Maré, também na Zona Norte do Rio de Janeiro, e que foi encerrada
em 2015. Nos mesmos moldes que a Operagao Arcanjo, a Operagao Sio
Francisco, como foi chamada esta tltima Forca de Pacificacio, tinha como
objetivo garantir a pacificagio na regido do Complexo da Maré durante
um tempo limitado e, apés concluida a missao, devolver o controle da re-
gido para as forcas de seguranga publica do estado. Em ambos os casos, foi
usado como justificativa para a chamada das Forgas Armadas o argumento
de que as forcas de seguranca publica da cidade nio eram mais capazes
de lidar com o crime organizado dentro das favelas do Rio de Janeiro.
Além disso, a intervengao era legitima aos olhos da populacio dos bairros
formais cariocas que consideram as favelas como locais de desordem, imo-
ralidade e principal fonte de inseguranca da cidade (LEITE, 2012, 2014).
Nota-se por parte dos moradores dos bairros formais cariocas uma percep-
¢ao de que as favelas e seus moradores atentam contra a ideia tradicional
de “cidaddo de bem”, muito defendida pelas elites nacionais. O estigma
das favelas como territério de imoralidade e de ilegalismos nio ¢ recente
e pode ser observado desde o surgimento das primeiras favelas na cidade
no final do século XIX, mas foi acrescentado, a partir dos anos 1980, ao
problema do comércio ilegal de drogas que tem a violéncia entre faccoes e
a necessidade do controle territorial como caracteristicas intrinsecas ao seu

varejo (RODRIGUES, 20006).
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Apesar de desde 2004 estarem envolvidas em operacoes de pa-
cificado fora do pais e desde 2010 dentro do Brasil, as Forgas Armadas
brasileiras ainda nio possufam documentos especificos que orientassem
o treinamento das tropas para este tipo de missdo. Somente em 2013 foi
publicado pelo Ministério da Defesa o Manual de Garantia da Lei e da
Ordem (MD33-M-10) que tem como finalidade “[...] estabelecer orien-
tagdes para o planejamento e o emprego das Forgas Armadas (FA) em Ope-
racoes de Garantia da Lei e da Ordem (Op GLO)” (BRASIL, 2013, p. 1).
No Manual constam importantes informagoes sobre o planejamento para
o emprego das Forcas Armadas em operagoes de GLO e defini¢des especi-
ficas que auxiliam no entendimento do que as Forgas compreendem como
o maior problema para o Estado brasileiro.

Dentre as informagées do Manual, pode-se destacar aquelas per-
tinentes ao preparo das tropas para a atuagdo em GLO. Segundo o Manual
¢ da responsabilidade de cada uma das trés For¢as o desenvolvimento de
uma doutrina especifica para o adestramento e instru¢ao das tropas. No
que diz respeito ao Exército, o documento prevé o “[...] acompanhamen-
to permanente e continuo das situagdes com potencial para gerar crises.”
(BRASIL, 2013 p. 35). Isto significa que os setores de inteligéncia do Exér-
cito estao constantemente preocupados com situagdes de ordem publica,
mesmo quando nio hd uma For¢a de Pacificagao atuante dentro do pais.

O documento especifica ainda nio haver a caracterizagio de um
“inimigo” como no caso de uma guerra regular sendo preferido o termo
“forcas oponentes”. Segundo o documento, os seguintes agentes podem ser
considerados como For¢as Oponentes:

a) movimentos ou organizagdes; b) organizagoes criminosas, quadri-
lhas de traficantes de drogas, contrabandistas de armas e municoes,
grupos armados, etc; c) pessoas, grupos de pessoas ou organizagoes atu-
ando na forma de segmetnos autdénomos ou infiltrados em movimen-
tos, entidades, instituigbes, organiza¢des ou em OSP, provocando ou
instingando agoes radicais e violentas; e d) individuos ou grupos que se
utilizam de métodos violentos para a imposi¢io da vontade prépria em
funcido da auséncia das forgas de seguranga publica policial (BRASIL,
2013, p. 29).
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A partir desta definigdo, ¢ possivel observar que as Forgas Ar-
madas podem ser chamadas para atuar tanto em conflitos contra grupos
criminosos, como fac¢oes traficantes de drogas, como movimentos so-
ciais que ameacem de alguma forma a ordem estabelecida. O foco estd,
portanto, relacionado & manuten¢io de um dado ordenamento especifi-
co que pode ser ameagado tanto por uma organiza¢io criminosa quanto
por grupos organizados da sociedade civil que proponham pautas de mu-
dangas. Além disto, é importante ressaltar que ao incluir como primeiro
ponto os termos “movimentos e organizagoes’, o documento deixa ex-
plicito o cardter vago e impreciso de algumas de suas defini¢oes e, como
consequéncia, o grande poder de arbitrariedade das forgas que estarao em
contato com a populagio.

Estao especificados no Manual também as “Operagées Tipo Po-
licia” na se¢do sobre as agdes que podem ser realizadas em operagoes de
GLO. As Operacoes Tipo Policia compreendem a¢oes como o combate a
criminalidade, controle de disttrbios e realiza¢ao de patrulhamento osten-
sivo com o objetivo, dentre outros, de “proporcionar seguranca a tropa, as
autoridades, as instalagoes, aos servigos essenciais, a populagio e as vias de
transportes” (BRASIL, 2013, p. 30). Considerando o teor geral do docu-
mento e sua evidente preocupagio com a manutengio da ordem do Estado
mais do que com a populagio, é possivel compreender que a ordem dos
objetivos inseridos no Manual nao ¢ aleatéria. H4 claramente maior pre-
ocupagiao com os instrumentos do Estado do que o componente humano
do ambiente politico.

Além deste Manual de 2013, foi também produzido em 2015 o
Manual de Campanha de Operagées de Pacificagao pelo Exército Brasilei-
ro (EB20-MC-10.217) voltado para operagoes de GLO para dentro, mas
também para operacoes de assisténcia humanitdria internacionais. Este
Manual estabelece a doutrina bdsica para o planejamento, a preparagio e a
execugio de operagoes de pacificagio. Em suas partes iniciais, o documen-
to reconhece a necessidade de uma visao atualizada sobre a pacificagao em
razdo da “[...] complexidade dos ambientes operacionais contemporaneos,
marcados pela evidéncia de novas demandas legais e morais que recaem
sobre os comandantes militares de todos os niveis.” (BRASIL, 2015, p. 1).
O documento atenta ainda para a transnacionalidade de diversos crimes,
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como o comércio de drogas ilicitas, a longa duragao dos conflitos atuais,
sua natureza cronica e aspecto difuso (/dem, p.15). Além disso, mencio-
na-se a questao da opinido publica, tanto nacional quanto internacional,
que, segundo o documento, estd “menos disposta a aceitar o emprego da
forca nas situagoes para as quais o Estado aplicava suas Forgas Armadas”
(Idem, p.16). E importante também o reconhecimento no documento da
necessidade imprescindivel de integracio e sincronizacio entre as agdes
militares e das outras esferas do Poder putblico para que o Estado Final
Desejado (EFD) seja alcangado. Fica clara, através da leitura do documen-
to, a ideia de que as questoes de seguranca do Estado ndo podem mais ser
tratadas como questoes exclusivamente militares. Especialmente em mis-
soes de pacificacio, foco do Manual de Campanha aqui exposto, vetores
civis e militares precisam fazer trocas constantes a fim de que se garanta a
seguranca do Estado.

Nota-se a partir da publicagio destes dois manuais uma crescente
preocupagio das Forgas Armadas brasileiras, e principalmente do Exército,
de compreender e de se preparar para o cendrio complexo dos conflitos
atuais que envolvem, mais comumente, conflitos internos, da ordem da
seguranca publica e de assisténcia humanitdria internacional. De modo
geral, estes s3o conflitos relacionados a necessidade de manuten¢ao de uma
ordem especifica, cujas implicagdes serdo discutidas mais adiante. Atual-
mente, no caso brasileiro, uma das principais preocupagoes é o crime or-
ganizado, especialmente aquele envolvendo o trifico de armas e o trifico
de drogas ilicitas (RODRIGUES, 2006, 2016). Sendo considerado um
dos principais problemas de seguranca para o pais atualmente, seguindo
a légica de Buzan, Waever e de Wilde (1998), tem-se um processo de se-
curitizagao do trfico de drogas que passa a ser considerado como uma
“ameaca existencial, requerendo medidas emergenciais e justificando agoes
fora dos limites normais do procedimento politico”. A partir da légica da
securitizagdo de um problema é possivel compreender a chamada cons-
tante para intervencdo das Forcas Armadas. A intervengao militar é um
medida excepcional utilizada para lidar com situagdes emergenciais frutos
de processos de securitizagio.

Apesar de tentar transparecer com o Manual de Pacificagio uma
maior preocupacido com questoes de assisténcia humantdria para fora, a
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esséncia do Manual estd preocupada com as agoes de pacificagio para den-
tro do pais. Hd, aparentemente, uma alusio ao que se discutiu na segunda
se¢ao sobre Setor de Seguranga da volatilidade do ambiente operacional
contemporaneo e da necessidade de contato interagéncias, de incluir em
variados aspectos da operacao militar componentes e atores de diversas
dreas como a social e a econémica, além da politica, a fim de se resolver
o problema de seguranga e promover o desenvolvimento de determinada
sociedade. Contudo, principalmente no Manual de Pacificagao, a preocu-
pacio com o adestramento militar estd mormente voltada para dentro do
pais e para questdes que afetam mais diretamente a seguran¢a do Estado
e de seu modo de vida especifico do que a seguranga humana da forma
como o termo ¢ compreendido pela literatura, o que difere também dessa
tendéncia mais recente que compreende o Setor de Seguranca mais interes-
sado na protegao das pessoas que do Estado propriamente.

4 — Uma ATUALIZACAO DA DOUTRINA DE SEGURANCA NACIONAL

A histéria dos significados assumidos pelos termos “doutrina’,
“seguranga’ e “nacional” é densa e atravessa dimensées histéricas, bem
como normativas, que ultrapassam as intengoes deste artigo. O conjunto
que se forma, “doutrina de seguranga nacional”, igualmente possui uma
histéria de cerrada urdidura. Assim, cabe delimitar, mesmo que sumaria-
mente e em nome da clareza conceitual, que: a) “doutrina” serd compreen-
dida como conjunto de principios ordenados entre si em func¢io de algum
aprendizado pretendido; b) “seguranca” é uma sensagio, uma percep¢io
que uma comunidade desfruta de estar segura em relagao a alguma amea-
¢a publicamente percebida e/ou construida; c) “nacional” é termo que se
referird a um sentimento difuso de pertencimento a uma dada comunida-
de politica que construiu em torno de si um Estado que tem por funcio
proteger-lhe e garantir-lhe a sobrevivéncia. Nesses termos, “doutrina de
seguranca nacional” pode ser compreendida como um conjunto de princi-
pios que orienta a edificagao da compreensao que uma dada comunidade
politica tem das ameacas existenciais em relagao as quais quer usufruir da
sensagdo de seguranca.
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Em termos mais estritamente politicos, a “seguranca nacional”
pode ser apresentada como:
a) estabilidade e inviolabilidade dos limites fronteiricos do Estado; b)
capacidade de se traduzir a soberania nacional, bem como a capaci-
dade nacional de projetar poder no exterior, em um conjunto de me-
didas que proporcione ganhos sociais e econ6micos para a populacio
nacional; ¢) solidez e impessoalidade do sistema constitucional, assim
como sua impermeabilidade em relagdo a pressoes externas; d) garantia
da previsibilidade legal das relagées politico-eleitorais ¢ econdmicas.

(COSTA, 2009, p. 124).

Essa primeira apresentagio coloca-se como tipo ideal e, assim, é
util para uma andlise comparativa do fendmeno em questao, que nio é a
“seguranca nacional”, mas a “doutrina de seguranca nacional” em seu viés
especificamente brasileiro.

No Brasil, a seguranga nacional ¢ atividade, via de regra, pensada

e executada internamente, mormente traduzida em termos de manutengao

da ordem social e frequentemente associada ao exercicio do poder militar

sobre as institui¢des politicas e a sociedade civil. Nesses termos, a “seguran-

¢a nacional” se transforma em “doutrina de seguranga nacional” na medida

em que um dado projeto de ordem social, oriundo de um posicionamen-

to anti-liberal das elites brasileiras e de uma missao civilizadora assumida

pelas Forgas Armadas, se articula logicamente para a perpetuacao de um

status quo que pretende congelar os movimentos por transformagio social,

quer sejam esses movimentos de origem liberal ou socialista. Edmundo
Campos Coelho (2000, p. 179) sintetiza:

1. Os individuos s6 valem pelo que realizam em conjunto, em benefi-

cio do conjunto e sentindo em conjunto. 2. Uma comunidade em que

0 bem coletivo estd acima dos interesses de individuos e grupos possui

vida moral mais elevada. E a moralidade dos individuos e grupos ¢é

fun¢io da moralidade do sistema inclusivo. 3. O Estado ¢ o instru-

mento de mobilizacio da acao coletiva. E a lealdade para com o Estado

deve ter precedéncia sobre as demais. 4. A centralizagio do poder ¢é

indispensdvel como garantia da unidade nacional. Evitam-se, por esta

forma, o individualismo desagregador e as preferéncias clientelisticas

[...]. 5. As dreas de consenso devem superar por larga margem as do dis-

senso para que a sociedade nacional seja vidvel. O controle e a redugio
do dissenso ¢ fundamental para que nio o explorem os diversos tipos
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de “irracionalidade” [...] dos demagogos e radicais. 6. A fungao da elite
dirigente ¢ educativa por exceléncia. [...] A elite dirigente cabe ainda
definir os interesses da coletividade, ji que aos individuos faltam as
condicoes para identificd-los. 7. O desenvolvimento econ6émico é um
objetivo fundamental. A expansio das dreas de dissenso e antagonismo
estd associada & ampliacdo do hiato entre aspiragées e sua satisfagio.
[...] 8. A tarefa de promover o desenvolvimento econdmico cabe a
Nagao como um todo. E requer disciplina, austeridade, sacrificios e
rentincias por parte de individuos e grupos.

A énfase estd mais na ordem e sua manutengio. Pode-se afirmar,
muito genericamente, que ordem interna é vivéncia de um acordo que
permita a vida em comum. Sempre de forma vaga, ainda temos como o

Ministério da Defesa (BRASIL, 2015, p. 198) compreende a ordem:

Conjunto de regras formais que emanam do ordenamento juridico da
nagio, tendo por escopo regular as relagées sociais de todos os niveis do
interesse publico, estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa
e pacifica, fiscalizado pelo poder de policia e constituindo uma situacio
ou condi¢io que conduza ao bem comum.

A autoridade responsdvel, em ultima instincia, pela preservagio
da ordem interna (ou publica ou social) nao define com clareza qual é seu
objeto, a menos que se pretenda extrair algo preciso de expressoes como
“convivéncia harmoniosa e pacifica’ ou “condigao que conduza ao bem
comum”. A rigor, essas expressoes podem significar qualquer coisa, estan-
do sua fiscalizagio pelo poder de policia aberta a discricionariedade do
agente estatal, ainda que se considere a repressao da violéncia ilegitima por
alguma organizac¢ao impessoal necessdria para que exista a possibilidade de
uma vida em comum aceitdvel e o desenvolvimento social.

No 4mago da manutencio da ordem estd a necessidade de obe-
diéncia, restando saber a que se deve obedecer, ou com que motivo. Em
termos ideais, e recorrendo as formas impessoais de repressao da violéncia
ilegitima, tipicas das sociedades complexas e industriais, deve-se obedecer a
lei porque ela ¢ legitima e racional, estatuida por agentes imbuidos por um
poder publicamente instituido e constituido. Em termos historicamente
determinados, o Brasil oferece motivos de obediéncia distintos, marcados
por um passado imperial, rural, oligdrquico e, depois de 1930, um con-
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luio entre elites e burguesia. Nesses termos, obedecer significa perpetuar
a “fluéncia suave da vida comum” como sempre se deu. Assim é possivel
compreender elementos tao importantes apontados por Coelho (2000).
Elementos como a centraliza¢io do poder, a repulsa ao individuo e ao dis-
senso, o elogio da elite pedagoga e a centralidade do Estado.

Os Manuais de Pacificagao e Garantia da Lei e da Ordem trazem,

a partir do exposto acima, vivo desconforto a quem pensa a Doutrina de

Seguranga Nacional em perspectiva histérica, pois oferece demasiadas 4re-

as de contato com préticas de repressio aos movimentos, quaisquer que

sejam, de transformagao social. Vejamos duas definicoes do Manual de
Garantia da Lei e da Ordem:

Forgas Oponentes (F Opn) sio pessoas, grupos de pessoas ou orga-

nizagdes cuja atuagio comprometa a preservagio da ordem publica

ou a incolumidade das pessoas e do patrimdnio. — Ameaga sio atos

ou tentativas potencialmente capazes de comprometer a preserva-

¢ao da ordem publica ou a incolumidade das pessoas e do patri-

mobnio, praticados por F Opn previamente identificadas ou pela
populagio em geral (BRASIL, 2013, p. 15).

E nitido que o oponente ou a ameaga podem ser traduzidos
como qualquer coisa, pessoa ou grupo, dependendo sua identificagio
apenas da discricionariedade da autoridade publica. Nao ¢ dificil en-
tender que essa elasticidade conceitual nio preserva nenhum sentido
de racionalidade publica, legitimidade ou previsibilidade juridica, nem
mesmo sensagio de seguranca. E desconcertante a proximidade com o
pensamento do Gen. Golbery do Couto e Silva (2003, p. 189), que ima-
ginava a seguranga nacional como o “[...] o grau relativo de garantia
que o Estado proporciona a coletividade nacional, para a consecugao e
salvaguarda de seus objetivos, a despeito dos antagonismos internos ou
externos, existentes ou presuml’veis.”

O Manual de Pacificagao afirma que suas operagdes jd sio par-
te do Conceito Operativo do Exército Brasileiro, em outras palavras, as
agoes de pacificagao (que podem ser realizadas em territério nacional, caso
haja decretacio de estado de exce¢io, mesmo que haja uma imensa zona
cinzenta entre a pacificacio e a GLO) sao, oficialmente, parte do trabalho
militar brasileiro e objeto de educagio e treinamento.
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No Manual de Pacificagio, as meng¢des ao emprego interno da
forca aparecem 38 vezes, contra 15 vezes em que é apontado 0 Uso externo.
O contexto nacional é mencionado 110 vezes, contra 48 vezes em que é

. . ~ <« 7 . »
apontado o contexto internacional. A expressao “ordem publica” surge 25
vezes. Esses nimeros sio marcantes, pois ajudam a constituir doutrina, no
caso, uma nova doutrina de seguranga nacional.

Em suma: esses documentos e dispositivos apresentam coeréncia
entre si, bem como sao encadeados numa direcao especifica, a direcao da
conten¢io dos movimentos, pessoas ou situagdes que possam promover
mudanca social (brusca ou nio). Aos manuais de Garantia da Lei e da
Ordem e de Pacificagio unem-se as concepgoes de seguranca presentes no
Livro Branco de Defesa (que tem um tdpico que trata exclusivamente do
emprego das Forcas Armadas na garantia da Lei e da Ordem) e os artigos
constitucionais que possibilitam interpretagdes quanto ao emprego mili-
tar em atividades internas. Essa estrutura interna encontra sustentacio (se
bem que de claudicante) nas preocupagées internacionais de seguranga,
voltadas para o controle e repressio de ameagas nio-estatais, que exigem
agao contra inimigos predominantemente internos, agdes essas que abra-
cam o conhecido binémio seguranca e desenvolvimento.

5 — CONSIDERACOES FINAIS

O artigo pretendeu identificar o que ¢ considerado atualmente
Setor de Seguranca e de que modo o Exército Brasileiro estd se adaptan-
do a esta forma mais recente de se compreender um tema historicamente
concebido como de responsabilidade exclusivamente militar. Foi possivel
perceber que a tendéncia atualmente é de compreender a Seguranca como
Setor de Seguranga de forma ampla por envolver agentes como forcas po-
liciais, setores de inteligéncia e atores da sociedade civil.

Ainda que nao exista um consenso sobre todos os aspectos dos
estudos de Seguranca, o debate internacional sobre o tema reconhece a
complexidade dos cendrios de conflitos contemporaneos e, de certa forma,
de uma alteracio da resposta para a pergunta “seguranga para quem?” na
medida em que a seguranca humana passa a ter cada vez mais relevincia
do que a seguranca do Estado. Além disso, jd estd também bem estabele-
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cida pelo debate a ideia de que as situagdes mais provdveis para o uso das
Forcas Armadas atualmente sdo assisténcia humanitdria, missées de paz,
terrorismos e crime organizado. Nota-se ainda as consideragoes feitas nas
discussoes sobre o tema sobre a ideia de desenvolvimento econémico e boa
governanga para a garantia de um ambiente seguro e estdvel.

Atento a esta tendéncia e aos recentes episodios de atuagio para
dentro das Forcas Armadas brasileiras, estao comegando a ser produzidos
no Brasil manuais que tem como objetivo informar para o adestramento
militar as novas preocupagoes do pais com conflitos diferentes da guerra
regular, como os Manuais de Pacifica¢io (2015) e o de Garantia da Lei e
da Ordem (2013), expostos neste artigo. E possivel observar a preocupagio
do pais com a complexidade do contexto atual de atuagao militar e seu
esforco para incorporar estas mudangas em sua doutrina e adestramento,
seguindo de certo modo a tendéncia mundial de se pensar o Setor de Segu-
ranga. Contudo, a partir de uma andlise mais atenta do teor dos documen-
tos, nota-se ainda que as questoes de Seguranga para o Brasil ainda estao
muito ligadas 2 ideia de seguranca do Estado e da manutencio da ordem
interna, diferente do que poderia esperar a primeira vista.

Esta preocupa¢io com a seguranga nacional, contudo, ¢ reflexo
de um ethos presente na corporagio militar brasileira que é comumente
compreendida como manuten¢io da ordem social e relaciona-se com o
exercicio do poder militar sobre os componentes do 4mbito da politica e
da sociedade civil. H4, com isso, a formagao de uma doutrina de seguran-
ca nacional que privilegia um projeto de ordem social em detrimento da
transformagao social de qualquer ordem que seja.

Diferente, portanto, da tendéncia mundial de se pensar a Segu-
ranga de forma mais ampla e considerando os aspectos transformadores
de um mundo mais conectado, as Forgas Armadas brasileiras, a partir das
recentes publicacdes aqui expostas, permanecem engessadas em uma con-
cepe¢ao de seguranga que prioriza a manutengio de uma dada ordem social
interna. Apesar da tentativa de propor uma alteragio mais profunda e ali-
nhada ao debate internacional no inicio de seus documentos e, no caso do
Manual de Pacificagdo, apresentar uma perspectiva mais internacional, as
Forcas Armadas brasileiras parecem estar mais preocupadas em constituir

187



SERrGI0 Luiz CRUZ AGUILAR E IsaBELA ZORAT ALONSO (ORGS.)

uma atualiza¢o de uma doutrina de seguranca nacional do que incorporar
grandes alteragdes em seu modo de compreender o cendrio atual.
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