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Resumen

Este articulo busca responder como las operaciones de garantia del orden encajan en la politica militar
del Gobierno de Dilma Rousseff y cémo tales misiones se relacionan con la implantacién de las Uni-
dades de Policia Pacificadora (UPP), actual atributo de la seguridad publica del gobierno carioca y, por
extension, el brasilero. ;Las misiones de las Fuerzas Armadas brasileras refuerzan o estdn en conflicto
con la politica exterior del pais? Para analizar el tema, este texto se divide en tres partes. En la primera
se realiza una revisién de la legislacién sobre las Fuerzas Armadas brasileras, as{ como la politica militar
que tiene vigencia en este pais, planteando las bases tedricas para la comprensién del tema de estudio.
Posteriormente se analiza qué son y como surgieron las UPP en la ciudad de Rio de Janeiro; y final-
mente se examinan algunos aspectos de la participacién de las Fuerzas Armadas brasileras en la Misién
de las Naciones Unidas para la Estabilizacién de Haiti (MINUSTAH).

Descriptores: Fuerzas Armadas; politica exterior; politica militar; Dilma Roussefl; Unidades de Policia

Pacificadora (UPP); MINUSTAH.
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Abstract

This article attempts to analyze how operations to guarantee order are represented in the military policy
of the government of Dilma Rouseff and how these missions are related to the creation of the Police
Pacification Units (UPP) in Brazil. The UPPs are a key attribute of public security of the government
carioca in Brazil and by extension the Brazilian state. The question is whether the missions of the Bra-
zilian armed forces reinforce or are contrary to the foreign policy of the Rouseff government? To parse
this issue, this article is divided into three parts. This first section analyzes the legal framework that
governs the Brazilian armed forces as well as the country’s contemporary military policy. This establi-
shes the theoretical basis for the issues analyzed in this article. In the next section we describe the UPPs
and why they were created, focusing on the case of Rio de Janeiro. Finally we examine several aspects
of the participation of the Brazilian armed forces in the United Nations Mission for the Stabilization
of Haiti (MINUSTAH).

Keywords: Armed Forces; foreign policy; military policy; Dilma Rousseff; Police Pacification Units
(UPP); MINUSTAH.

Resume

O presente artigo busca responder como as operages de garantia da ordem se ajustam a politica militar
do Governo de Dilma Rousseff e como tais missées se relacionam com a implementagio das Unidades
de Policia Pacificadora (UPP), atual apandgio da seguranca publica do governo carioca e, por extenso,
do governo federal. As missoes das Forcas Armadas brasileiras reforcam ou entram em conflito com a
politica exterior do pais? Para analisar o tema, dividiu-se o texto em trés partes. Na primeira, se realiza
uma revisio da legislagio sobre as Forcas Armadas brasileiras, assim como da politica militar vigente no
pais, estabelecendo as bases tedricas para a compreensio do tema de estudo. Posteriormente se analisa
0 que sdo e como surgiram as UPP na cidade do Rio de Janeiro; e finalmente, sio examinados alguns
aspectos da participacio das Forcas Armadas brasileiras na Missao das Nagoes Unidas para a Estabili-
zacdo do Haiti (MINUSTAH).

Descritores: Forgas Armadas; politica exterior; politica militar; Dilma Roussefl; Unidades de Policia
Pacificadora (UPP); MINUSTAH.

a presente investigacion se centra en identificar el significado de las legalmente
llamadas operagoes de garantia da lei e da ordem' dentro de la politica militar del
Gobierno de Dilma Rousseff en su primer mandato (2011-2014). Para esto,
se busca responder a ciertas interrogantes, entre ellas ;cémo las operaciones de ga-
rantfa del orden encajan en la politica militar del Gobierno de Rousseff?, ;cémo tales
misiones se relacionan con la implantacién de las Unidades de Policia Pacificadora
(UPP), actual atributo de la seguridad publica del gobierno carioca y, por extensién,
el brasilero?, y ;las misiones de las Fuerzas Armadas brasileras refuerzan o estin en
conflicto con la politica exterior del pais?
América Latina es considerada una de las regiones mds pacificas del mundo en
términos militares debido a la baja incidencia de las guerras cldsicas. En el transcurso
del siglo XXI, los paises latinoamericanos hicieron esfuerzos que apuntaron a una

1 Operaciones de garantia de la ley y el orden, traduccién de Zeonos. Revista de Ciencias Sociales.
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arquitectura politica y estratégica de la construccién del subcontinente como “zona
de paz”.? Sin embargo, la regién tiene los indices mds altos de violencia en el mundo,
los que estdn directa e indirectamente relacionados con la criminalidad (UNODC
2013), especialmente en cuanto a narcotrifico. No obstante, la defensa y la seguri-
dad han ocupado un nivel bajo dentro de las prioridades nacionales en estos paises
debido a la drdstica reduccién de las amenazas interestatales (Herz 2010). Siendo asi,
la violencia criminal asociada con organizaciones nacionales y transnacionales se ha
convertido en una preocupacién urgente por parte de las instituciones estatales que
buscan respuestas politicas eficaces para combatir la delincuencia en diferentes 4mbi-
tos, desde el nacional hasta el multilateral, cuyo principal instrumento para este fin
es el uso de las Fuerzas Armadas, como en el caso brasilero.

Una mirada a los periédicos de los dltimos anos muestra que la politica militar
—aquella dirigida al empleo de las Fuerzas Armadas para cumplir los objetivos de la
politica de defensa— se resume en las actividades auxiliares® de las mismas Fuerzas,
en especial a la seguridad publica. Esta politica militar, teniendo los anuncios de los
medios de comunicacién como fuente, entra en conflicto con el discurso externo del
Gobierno brasilero en materia de defensa, ya que Brasil se ha posicionado contra la
propuesta estadounidense del empleo de las Fuerzas Armadas latinoamericanas en las
actividades de seguridad interna, articulando con sus vecinos una postura de resisten-
cia a tal sugerencia, con resultados exitosos.? Notar la existencia de un conflicto entre
politica exterior y defensa no es novedad; ha sido percibida por diferentes estudiosos
en el drea, como por ejemplo por Saint-Pierre (2006), quien senalé especificamente
que la defensa y la politica exterior toman caminos paralelos y, por lo tanto, nunca
se encuentran.

¢Cudl o cudles son las explicaciones para esa aparente contradiccién? Esa es la pre-
gunta principal que motiva este texto, que busca hacer una revisién de las acciones

2 En 2008 fue creado el Consejo de Defensa Suramericano, que tiene por objetivo la construccién de una “zona de paz”
en la subregién y en 2014, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) declaré a la region
como “zona de paz”.

3 Ademds de la seguridad publica, se puede destacar algunas actividades auxiliares ejecutadas por las Fuerzas Armadas:
actuacién en dreas afectadas por desastres naturales, en situacién de emergencia y estado de calamidad; ayuda huma-
nitaria internacional; acciones preventivas y represivas contra los ilicitos transnacionales; apoyo a las comunidades
indigenas; apoyo logistico, de comunicaciones, inteligencia y adiestramiento de los érganos federales; apoyo para el
Tribunal Superior Electoral; combate a las pandemias y endemias; apoyo para el Ministerio de la Educacién; entre
otros. Acceso el 9 marzo de 2016.
http://www.defesa.gov.br/arquivos/ensino_e_pesquisa/defesa_academia/cadn/palestra_cadn_xi/alte_ad emir.pdf

4 Durante la VI Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, celebrada en Quito en 2004, el entonces ministro
de Defensa de Brasil, José Alencar, en su discurso de apertura expresé su rechazo a las propuestas estadounidenses para
aumentar el alcance del rol de las Fuerzas Armadas del continente para actuar como policias contra el crimen organizado
y el terrorismo, alegando que es una tarea de la Policia y de las agencias de inteligencia. Después de las discusiones, hubo
divergencias entre los dos grupos en relacién con el documento final de la conferencia: por un lado, Estados Unidos,
Canadd y Colombia apoyaron la propuesta de que las Fuerzas Armadas del hemisferio empezaran a dedicarse a la lucha
contra el crimen transnacional en detrimento de las llamadas “amenazas tradicionales”, mientras que el resto de los paises
latinoamericanos, el grupo liderado por Brasil, propusieron la redaccién de un documento que contemplara el manteni-
miento de la funcién tradicional de las Fuerzas Armadas: la defensa de amenazas externas (Torres 2011).
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del Gobierno de Dilma Rousseff (2011-2014) en materia de politica militar tomando
como objeto de andlisis, por un lado, el comportamiento del pais con respecto a la Mi-
sién de las Naciones Unidas para la Estabilizacién de Haiti (MINUSTAH), y por otro
lado, las acciones del Gobierno federal con respecto al tema de la seguridad publica en
la ciudad de Rio de Janeiro, especificamente las operaciones militares en las UPP,

El anilisis de la contradiccién indicada exigiria un mayor estudio de los posicio-
namientos del Gobierno brasilero en las Reuniones de Ministros de Defensa del He-
misferio, inauguradas en Williamsburg (Virginia, Estados Unidos) durante el primer
Gobierno del expresidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1999), para luego
compararlos con las actitudes en la politica militar. Sin embargo, teniendo en cuenta
el alcance de este texto, asi como la necesidad de entender lo que representan las UPP,
dejaremos esta evaluacién para otro andlisis.

Para llevar a cabo el objetivo planteado, se ha dividido este articulo en tres sec-
ciones. En la primera se realiza una revisién de la legislacién que apoya la existencia
y regula las funciones de las Fuerzas Armadas brasileras, asi como la politica militar
que tiene vigencia en el pais. Se ofrece también las bases tedricas necesarias para la
comprension del tema de estudio. Posteriormente se aborda qué son y cémo surgie-
ron las UPP, consideradas por muchos, especialmente por la prensa brasilera, la mejor
solucién para reducir la violencia en Rio de Janeiro. Por tltimo, en la tercera parte
se levanta el telén sobre algunos aspectos de la participacién de las Fuerzas Armadas
brasileras en la MINUSTAH, en un intento de evaluar su relacién con la politica
militar del Gobierno de Dilma Rousseff.

Militarizacion y ordenamiento legal: enfoques y definiciones

Se puede decir que el proceso de desmilitarizacién mds reciente en Brasil —cuyo
objetivo fue (y continta siendo) desmontar el régimen burocrdtico-autoritario
(O’Donnell 1990) iniciado en 1964 y principalmente proporcionar nuevas ins-
tituciones para el actual régimen democratico— tuvo su mds importante punto de
partida en la promulgacién de la Constitucién de 1988. Para los objetivos perse-
guidos aqui, dos son los temas mds importantes: la definicién de las funciones y
misiones militares, y el establecimiento de normas de seguridad publica que rigen
la actividad policial.

En un estudio realizado por Mathias (2004), se afirmé que la edificacion del régi-
men burocrdtico-autoritario, que duré por lo menos 21 anos (1964-1985), se llevé a
cabo a través de la militarizacion de las diversas esferas del Estado. Asi, se entiende que:

1. Militarizacién se refiere a la participacion fisica u ocupacion de cargos de la admi-
nistracién publica civil por los militares (...)

[CONOS 55 + 2016 * pp. | 15-138
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2. Militarizacidn puede ser todavia la realizacidn, a través de las politicas gubernamen-
tales, de las doctrinas defendidas o formuladas por los militares (...)

3. Laimpresién o transferencia de los valores castrenses para la administracién publica
también es entendida como militarizacion. En otras palabras, el ezhos politico es equi-
valente al ethos militar (...) (Mathias 2004, 24-25).

Como se puede ver, la militarizacién es un concepto que permite tomar el régimen
politico y la participacién de los actores, especificamente el actor castrense, como una
cuestién de grado, y por tanto a la inversa, verificar el grado de desmilitarizacién del
mismo régimen, lo cual permite evaluar el avance de la democracia. Asi, la propuesta
es discutir qué grado de desmilitarizacién se puede visualizar en la seguridad puablica
en el Brasil actual.

En cuanto al caso de Brasil, Jorge Zaverucha (2008) —para quien la militariza-
cién se entiende como un proceso progresivo a través del cual los valores castrenses
se aproximan a los valores sociales— enfoca su sistema politico como un ejemplo de
la hibridacién institucional, ya que no se puede afirmar que existe en este pais un
régimen autoritario o una democracia sélida. Segtin el autor, este fenémeno resulta
de una combinacién peligrosa del papel de la defensa nacional con el mantenimiento
del orden interno.

Otro elemento de andlisis que se incorpora aqui es la hipétesis planteada por
Pion-Berlin (2012) acerca del desempefio de las misiones militares. Segun el autor,
cuando se demanda de los militares el cumplimiento de misiones “fuera de su zona de
confort”, puede representar un costo que se traducirfa en la negociacién de ventajas
profesionales de los militares. Cuanto mayor es el control civil sobre el sector castren-
se, menor es el costo de la negociacién. Para Pion-Berlin (2012), en democracias esta-
blecidas pedirle a las Fuerzas Armadas que realicen actividades consideradas costosas
representa que exista negociacién. Esta férmula propuesta por el autor es fundamen-
tal para entender el papel y la anuencia de las Fuerzas Armadas en la politica militar
del Gobierno de Rousseff, ya que la participacién de los militares en las operaciones
de garantia de la ley y el orden, como también en la lucha contra la delincuencia y en
las misiones de paz, implica la negociacién entre el Gobierno y las Fuerzas Armadas.
Siendo asi, la hipétesis de Pion-Berlin sirve como una herramienta analitica que per-
mite visualizar y evidenciar la tesis de que la politica exterior y la politica de defensa
estdn en desajuste pues, pese a que Brasil se posiciond a nivel hemisférico en contra
del empleo de las Fuerzas Armadas como fuerza policial, en la prictica el Gobierno
de este pais hace uso de la milicia para combatir el crimen organizado tanto a nivel
interno como externo, tal como se verd en los dos casos investigados en este articulo:
las UPP y la MINUSTAH.

La metodologia utilizada en esta investigacién es tanto cualitativa al tener en
cuenta creencias, valores, representaciones, significados, actitudes, entre otros (Mi-
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nayo y Sanches 1993) como descriptivo-explicativa al detallar de “forma minuciosa”
el proceso en cuestién en un intento de ilustrar, en la forma mds completa posible,
contextos, situaciones y experiencias de los sujetos a partir de los datos recogidos,
para identificar y explicar los factores que contribuyen a la ocurrencia del fenémeno
estudiado. De acuerdo con Robert Bogdan y Sari Biklen (1994), la investigacién cua-
litativa se interesa por los procesos permitiendo describir y explicar un determinado
fenémeno con profundidad a través de la aprehensién de su significado. Conforme
destacan los autores, la investigacién cualitativa se preocupa mds por la comprensién
e interpretacién de cémo los hechos y fenémenos se manifiestan, que por determi-
nar las causas de los mismos. Por lo tanto, el principal interés de una investigacion
cualitativa no es hacer generalizaciones, sino particularizar y comprender los sujetos,
los temas y los fenémenos en su complejidad y singularidad. Dicho esto, siguiendo
tales componentes metodoldgicos, se adopté la hipétesis de Pion-Berlin (2012) para
analizar el desempefo de las misiones militares, asi como el concepto de militariza-
cién para sefialar los avances o retrocesos en el proceso democritico en Brasil y las
implicaciones para su politica militar.

El empleo de las Fuerzas Armadas en los asuntos internos, especialmente en la
seguridad publica, fue histéricamente recurrente en Brasil, sobre todo bajo la retérica
de la “pacificacién” a menudo utilizada para respaldar este tipo de empleo. Segtin
Thiago Rodrigues (2013), la palabra pacificacién fue acufiada para referirse a las vic-
torias militares sobre aquellos que, de alguna manera, se pusieron contra el poder
central, como en los casos de supresion de las revueltas regionales ocurridas en el siglo
XIX y el control sobre las poblaciones indigenas a inicios del siglo XX. Asi, para el
autor, “la tarea de pacificacién es tomada por los militares brasileros como parte de
su ethos y misién’”.

Con respecto a la participacién castrense como fuerza de contencidn social, vale
recordar que ella fue reivindicada crecientemente por las Fuerzas Armadas. Esta
encuentra en el dmbito constitucional su columna vertebral, porque a lo largo de
toda la historia, la presién que realizaron sobre las Fuerzas Armadas tuvo éxito en
incluir en las Constituciones brasileras las funciones de guardianes de la ley y el
orden, representando siempre mayor autonomia castrense (Mathias y Guzzi 2010).
En este sentido, en el escenario de la redemocratizacién a partir de 1985, ocurrié la
“transicién negociada” (Zaverucha 2008) donde se esperé que el Gobierno demo-
crdtico hiciera algunas concesiones a los militares, lo que resulté en la continuacién
de las instituciones autoritarias. Asi, el precio de la negociacién es mantener cierto
grado de autonomia politica en las Fuerzas Armadas para asegurar el apoyo del
nuevo Gobierno.

Con respecto a la Constitucién de 1988, pieza juridica a la que se atribuye el
impulso del proceso de desmilitarizacién del régimen politico brasilero, la definicién
de las Fuerzas Armadas y sus atribuciones practicamente repitié las Constituciones
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anteriores. En ella, las Fuerzas Armadas mantuvieron sus funciones de garantes de la
ley y el orden, como se puede leer en el articulo 142:

Las Fuerzas Armadas, constituidas por la Armada, el Ejército y la Aerondutica, son
instituciones nacionales permanentes y regulares, organizadas sobre la base de la
jerarquia y la disciplina, bajo la autoridad suprema del Presidente de la Republica,
y se destinan a la defensa de la patria, la garantia de los poderes constitucionales y,
por iniciativa de cualquiera de ellos, de la ley y el orden (Constitucién brasilera de
1988, énfasis nuestro).

La imprecision en la definicién de la responsabilidad de ordenar el empleo de milita-
res para garantizar la ley y el orden fue un tema sentido casi inmediatamente después
de la promulgacién de la Constitucién. Por ejemplo, a finales de 1998, un juez local
ordend que las tropas del Ejército fuesen empleadas para controlar una huelga side-
rirgica en Volta Redonda (R]), lo cual resulté en la muerte de tres trabajadores. Con
esto, las Fuerzas Armadas pasaron de resistir a actuar en operaciones similares. Sin
embargo, solamente el 30 de julio de 1991 salié a la luz la Ley Complementaria 69°
que regulé las actividades militares. Esta Ley definié con mds precisién quién orde-
narfa el empleo de las Fuerzas Armadas, al mismo tiempo que reforzé su jerarquia,
pues indicé que el comandante en jefe de las Fuerzas Armadas es el Presidente de
la Republica, a quien nombré como responsable de ordenar el empleo militar para
cumplir actividades explicitas en el articulo 144 de la Constitucién, el cual establece
que: “La seguridad publica, deber del Estado, derecho y responsabilidad de todos, se
ejerce para garantizar el orden publico y la integridad de las personas y patrimonios
(...).” (Constitucién brasilera de 1988).

La Ley Complementaria 69 no fue, sin embargo, suficiente para evitar los pro-
blemas causados por el empleo de las Fuerzas Armadas en operaciones de la ley y el
orden. Para las Fuerzas Armadas, la mayor dificultad ha sido la responsabilidad por
los “efectos colaterales” que la actuacién en la seguridad publica puede traer, por
ejemplo, que un militar sea juzgado en la justicia comdn vy, por lo tanto, responsa-
bilizado criminalmente por la muerte de alguien durante una operacién.

La actividad principal de las Fuerzas Armadas para la cual son adiestradas con-
tinuamente es la guerra. Segtin Francisco de Souza (2012), la principal funcién de
las Fuerzas Armadas es mantener la soberanfa de un pais contra la intervencién
externa de un enemigo. Las Fuerzas Armadas y la Policia tienen el monopolio de
la fuerza fisica por medio del uso autorizado y legal de un arma. Sin embargo, el
autor senala que:

5  Ley Complementaria 69, por la que se dispone sobre las normas generales de organizacién, preparacion y empleo de
las Fuerzas Armadas, Brasil. Diario Oficial del 24 de julio de 1991. Acceso el 17 junio de 2015.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp69.htm
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(...) aunque la autorizacién para el uso de la fuerza sea una caracteristica fundadora de
estas dos instituciones, es importante tener en cuenta que la Policia se caracteriza por
la ausencia del uso sistemdtico de la fuerza, mientras que el Ejército prioriza el uso del
arma como un instrumento disuasivo por excelencia. Ademds, la doctrina, armamen-
to, instruccién y formacién de la Policia y del Ejército son necesariamente distintos.
La Policia no deberia aprender o utilizar técticas de guerra, asi como el Ejército no
debe ensefar o utilizar técnicas policiales en los contextos urbanos, por ejemplo. Sin
embargo, en paises como Brasil, las competencias policiales y militares no estdn com-
pletamente definidas (...) (Francisco de Souza 2012, 3).

El agente de seguridad publica deberia ser adiestrado y armado para garantizar la
libertad de la ciudadania y no para matar, al igual que preservar la integridad de la
ciudadania que delinque. Esta es una de las formas del Estado de mantener la legiti-
midad® de su accidn, asegurando la vida de sus habitantes. Asi, el entrenamiento de
la Policfa, tanto civil como militar, debe estar enfocado en arrestar a quienes cometen
actos criminales y no en matarlos. En este sentido, la victoria de la Policia —diferente
de la del soldado— nunca serd mostrar el caddver del oponente, sino por el contrario,
atrapar al implicado sano y salvo. No obstante, en Brasil los policias, asi como los
militares, se centran en la defensa del Estado y no de la ciudadania.

Aunque la realidad de muchos paises latinoamericanos apunta a lo contrario de
esta descripcién, en Brasil la alta tasa de letalidad que marca la accién de la Policia” da
cuenta de que se trata al criminal como un enemigo. Por lo tanto, carecen de sentido
las acciones de los gobiernos de algunos Estados brasileros —el principal ejemplo es el
gobierno del Sao Paulo— que promulgan leyes que bonifican a la Policia por actitudes
violentas.® Esas acciones desproporcionadas de la Policia son un tema que tarde o

6 Para entender los diferentes tipos de definiciones de legitimidad, los niveles del proceso de legitimacién y los aspectos
del valor de la legitimidad, consultar Levi (1998). Para un estudio sobre los diferentes grados de legitimidad en las
democracias modernas, tanto en los gobiernos de derecha como en los gobiernos de izquierda, consultar Held (2007).
En cuanto a la cuestion de la legitimidad en el dmbito internacional, consultar Fonseca (1998).

7 Segun las ediciones de 2013 y 2015 del Anudrio brasileiro de seguranca piiblica, el nimero de muertes de ciudadanos/
as comunes como resultado de la accién policial en Brasil fue de 1803 personas en 2011; 1890 en 2012; y en los afios
2013 y 2014 hubo un aumento significativo de este niimero, ocurriendo 2203 y 3022 muertes respectivamente. En
comparacion con las cifras de Estados Unidos, las tasas de mortalidad de las personas como resultado de la accién de
la Policfa es en promedio 4,5 veces menor en Brasil. Acceso el 10 de marzo de 2016.
http://www.forumseguranca.org.br/storage/download//anuario_2015.retificado_.pdf
http://www.forumseguranca.org.br/storage/download//anuario_2013-corrigido.pdf

8  En enero de 2014, el gobernador del Estado de Sao Paulo, Geraldo Alckmin, instituyé el programa de bonos para
actividades policiales militares y civiles que tuvieran éxito en la reduccion de las tasas de criminalidad. Este bono pudo
alcanzar hasta 900 reales brasileros por trimestre. Folha de S. Paulo. Acceso el 10 marzo de 2016.
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2014/09/1513646-com-mudanca-em-programa-estado-sp-pagara-bo-
nus-a-188-mil-policiais.shtml
Segtin José Gustavo Marques (2015), la bonificacién es una “recompensa” por la “Policfa-mdrtir” que actia ejem-
plarmente para reducir las cifras de incidencia criminal en el Estado. Sin embargo, los paises donde se han adopta-
do tales pricticas no tuvieron éxito con esta propuesta porque tenfa mds puntos negativos que positivos. Por ejem-
plo, estadisticas maquilladas; concurrencia y desentendimiento interno; desmotivacion de funcionarios; injusticia;
abuso de poder; formacién de milicias o grupos justicieros; descontento de la poblacién; descrédito del gobierno.
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temprano llevard al Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (CD-
ONU) a solicitar al pais la supresién de su Policia militar (O Globo 2012).”

La operacién que posibilita la garantia de la ley y el orden mds relevante y de ma-
yor éxito en la década de 1990, se llevé a cabo durante la reunién Eco-92, en Rio de
Janeiro. Tal reunién, la primera multilateral después de la Guerra Fria, registré el ma-
yor nimero de jefes de Estado en el mismo territorio hasta ese momento.'’ En 2004,
Brasil no tenfa una fuerza nacional de seguridad publica, lo que explica el empleo de
las Fuerzas Armadas para eventos de esta naturaleza. Sin embargo, con excepcién del
primer mandato del Gobierno de Luis Indcio Lula da Silva," las Fuerzas Armadas
fueron empleadas en operaciones de garantia del orden publico al menos una vez por
ano. Por lo tanto, el empleo castrense carecia de la necesaria excepcionalidad que la
propia ley exigfa.

Al mismo tiempo que aumentaba la participacién directa de los mandos militares
en el control del orden publico, crecian resistencias a esta tarea en su interior. Actitud
que parecia contradecir el deseo de las Fuerzas Armadas, ya que, como se menciond,
fueron los propios militares los que buscaron la inclusién de la responsabilidad del
control social en la Constitucién. Zaverucha (2010) destaca que la seguridad nacio-
nal y la seguridad publica fueron puestas en el mismo punto, repitiendo la confusién
entre estas dos dreas como lo fue en el periodo de la dictadura. La Constitucién de
1988 no cambié la doctrina de la seguridad nacional, mantuvo en el mismo lado la
seguridad externa y la seguridad publica. Probablemente los militares querfan mante-
ner su histérica funcién en materia de control social, buscando garantizar autonomia
y libertad para actuar cuando lo consideraran necesario, sin que esto fuese etiquetado
como una ilegalidad, en un momento en que muchos senalaron que existia una pér-
dida de identidad militar.

En repuesta a tales demandas, el Ejército reestructuré su 112 Brigada de Infanteria
Leve (Campinas, SP) y creé el Centro de Instrucciones de Operaciones de Garantia
de la Ley y el Orden (Pirassununga, SP), ambos en 2005. Por parte del Gobierno, se
traté de reducir las resistencias a través de regulacién del empleo castrense en temas

de seguridad publica. Asi, fueron publicadas las leyes complementarias (LC) 97/1999

Acceso el 10 marzo de 2016.
hteps://jus.com.br/artigos/40554/novo-plano-de-acao-do-governo-do-estado-de-sao-paulo-contra-a-violencia-e-o-
-seu-fundamento-de-bonificacao-pela- meritocracia

9 Ver O Globo 2012. “Paises da ONU recomendam fim da policia militar”. Acceso el 17 junio de 2015.
http://gl.globo.com/mundo/noticia/2012/05/paises-da-onu-recomendam-fim-da-policia-militar-no-brasil. heml

10 La reunién incluyé delegaciones de 178 Estados; la Cumbre de la Tierra registré la presencia de 118 jefes de Estado.
Universia Brasil. Acceso el 10 diciembre de 2008.
http://www.universia.com.br/materia.jsp

11 Segin Martins Filho, bajo el Gobierno de Lula da Silva “no hubo el uso de las Fuerzas Armadas para controlar los mo-
vimientos sociales, solo ocurrié una vez en cinco anos. Ahora, ¢l terminé llamando al Ejército (...) para que realizase

una misién muy arriesgada, la Operacidn Cimento Social, Morro da Providéncia (R]), por motivos politico-electorales”
(entrevista a Martins Filho, 22 de junio de 2008).
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y 177/2004, ambas modificando partes de la LC 69/1991, el Decreto 3897/2001
(que establece las directrices para el empleo de las Fuerzas Armadas) y el Decreto
6703/2008 (que establece la Estrategia Nacional de Defensa). Entre los muchos re-
glamentos publicados por el Ministerio de Defensa, se debe incluir en ese mismo
proceso las ordenanzas normativas 3461/2013 y 186/2014, ambas entendidas como
el punto culminante para proteger a las Fuerzas Armadas de los “efectos colaterales”
de su uso como una fuerza de seguridad publica. En tales ordenanzas consta la apro-
bacién de los documentos de garantia de la ley y el orden.'

En esos documentos (el segundo contiene correcciones cosméticas en relacién con
el primero), son definidas las llamadas Fuerzas Oponentes (FOpn) como “personas,
grupos de personas u organizaciones cuya actuacién compromete la preservacién
del orden publico o la incolumidad de las personas y del patrimonio” (Ministerio de
Defensa 2013, 15), mientras la amenaza es entendida como “actos o tentativa poten-
cialmente capaz de comprometer la preservacién del orden publico o la incolumidad
de las personas y del patrimonio, practicado por las FOpn previamente identificadas
por la poblacién en general” (Ministerio de Defensa 2013, 16). Las FOpn son clasi-
ficadas como:

a) movimientos u organizaciones;

b) las organizaciones criminales, las pandillas de traficantes de drogas, contrabandistas
de armas y municiones, grupos armados, etc.;

¢) personas, grupo de personas u organizaciones que actiian como segmentos auténo-
mos o infiltrados en movimientos, entidades, instituciones, organizaciones, provocan-
do o instigando acciones radicales y violentas; e

d) individuos o grupos que utilizan métodos violentos para imposicién de su propia
voluntad en funcién de la ausencia de las fuerzas de seguridad publica policial (Minis-

terio de Defensa 2013, 29).

La mera mencién del conjunto de leyes y reglamentos refuerza la validez de la hipétesis
de Pion-Berlin (2012) ya mencionada, es decir, asumir tareas no deseadas representa
una negociacion con las Fuerzas Armadas que no siempre es ficil. En el caso especifico
de la seguridad publica, lo mds visible fue el logro gradual de autonomia para juzgar
la correccién de las acciones de sus miembros en el campo de operaciones. Ademds,
las definiciones que figuran en el documento demuestran que las Fuerzas Armadas
contintian viendo a la poblacién, especialmente a los mds humildes, con sospecha, y
por lo tanto, no muy lejos de ser considerados enemigos internos.

12 Decreto normativo 3461/MD, en el que se dispone sobre publicacion de la “Garantia de la ley y el orden”, 19 de
diciembre de 2013. Acceso el 17 junio 2015.
hetp://www.defesa.gov.br/arquivos/File/doutrinamilitar/listadepublicacoesEMD/md33_m_10_glo_1_ed2013.pdf
Decreto 7974, por lo que aprueba la estructura regimental y lo cuadro demostrativo de los cargos en la comisién y las
funciones de confianza del Ministerio de Defensa, 1 de abril de 2013. Acceso el 17 junio 2015.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2013/Decreto/D7974.htm
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Las UPP: jprimer brazo de la politica militar?

La conformacién legal explica en parte la actitud de los militares sobre su actuacién
en las actividades de seguridad publica, aunque no aclara la adopcién de una politica
de seguridad publica para la implementacién de las UPP y la participacién de las
Fuerzas Armadas en esas operaciones. En este sentido, se trata de justificar y senalar
coémo sucedié esta politica.

Dos advertencias son necesarias aqui. En primer lugar, se registra el fracaso del
Estado para garantizar los derechos de su ciudadania. Ese fracaso resulta de la falta
de vision de las autoridades, en particular las estatales,'? para buscar respuestas a los
problemas estructurales que han marcado durante mucho tiempo el sistema de segu-
ridad publica —la divisién entre la Policia investigativa y la Policia ostensiva; los bajos
salarios; las condiciones inadecuadas de las comisarias; la poca especializacién de la
Policia, entre otros— asi como el aumento de la corrupcién y la violencia por parte de
los agentes estatales y el crecimiento desordenado de las ciudades; situacién que fun-
damentalmente es producto de la desigualdad social que es endémica en la sociedad
brasilera, pues las élites quieren mantener a las clases bajas no solo sin dinero, sino
también sin acceso a los derechos.'* Conforme sintetizan Barreira y Botelho (2013):

Con el agotamiento de nuestro ciclo de desarrollo, lo que quedé no fue una sociedad
con pretensiones de inclusién y participacién popular, sino una democracia hecha
para las minorias con el poder de consumo y el control de una poblacién cuya pers-
pectiva de absorcién por el sistema productivo es cada vez menor (Barreira y Botelho

2013, 127).

La segunda advertencia se refiere a una de las formas buscadas para vencer la crisis
econdmica que se ha desarrollado en el pais. En este sentido, el Gobierno traté de traer
hacia Brasil los principales eventos culturales y deportivos, en los cuales hay la tenden-
cia de utilizar a las Fuerzas Armadas de manera integrada y sistemdtica para garantizar la
seguridad.” Asi, la crisis es ciclica y al mismo tiempo es consecuencia de la incapacidad
del Estado para disenar politicas gubernamentales apropiadas, especialmente en el drea
de seguridad. Con la adopcién de la estrategia de utilizar grandes eventos como una

13 Las unidades federales de Brasil se llaman Estados; por analogfa, llamamos “estatal” a lo que es responsabilidad de cada
Estado.

14 Drduzio Varela, oncélogo conocido por sus acciones con la poblacion carcelaria, repite una frase que resume lo
mencionado. Segtin Varela, en Brasil las politicas gubernamentales tienden a ser dirigidas a los pobres, por eso sus
resultados son despreciables. Solo aquellas politicas de cardcter universal tienen éxito, pues la élite brasilera no ve al
pobre como alguien igual. Un ejemplo de politica universal es la atencién de la salud publica a causa del sida, mientras
que un ejemplo de politica gubernamental es el control de la natalidad o el embarazo adolescente (entrevista en el
programa Roda Viva, TV Cultura, 15 octubre de 2012).

15 Para mds detalles, ver:
http://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/operacoes-conjuntas-1/grandes-eventos
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forma de revertir la crisis, el Gobierno debié crear las condiciones para que el proyecto
se convirtiera en realidad. En otras palabras, “vender la ciudad” implica hacer la ciudad
vendible (Barreira 2013, 141). Parte de la explicacién geografica de la presencia de las
Fuerzas Armadas en la seguridad publica es también este factor: la ciudad de Rio de
Janeiro fue elegida como sede de diferentes eventos desde la década de 1990.

El ciclo mds reciente de participacién conjunta entre la Policia y el Ejército se rei-
nicié en diciembre de 2007, cuando este Gltimo se instalé en el Morro da Providéncia
para garantizar la seguridad del proyecto Cimento Social, patrocinado por el Minis-
terio de las Ciudades, en acuerdo con el Ministerio de Defensa, el cual fue mediado
por el conocido politico local Marcelo Crivela. Esa operacién puede ser considerada
la antesala del pacto que hasta hoy sustenta el convenio que asegura la participacién
militar en la politica de seguridad publica carioca. Con esta operacidn,

(..) se rompié el inestable equilibrio entre las poblaciones de las favelas en su mayoria
compuestas por afrodescendientes, en las lomas de Rio de Janeiro y la sociedad blanca de la
llanura. Eso obligé al Estado, que habia estado notoriamente ausente, a desencadenar una
“guerra contra el trdfico” —crimen que el Estado dej6 establecerse sélidamente en las lomas,
guerra que va a afectar fuertemente a las propias poblaciones que pretende proteger (...).
Desde 2007 hasta la actualidad, las operaciones combinadas de la Policia con el Ejército
se abaten fuertemente en la vida cotidiana de esas comunidades, habitadas principalmente

por jévenes —la mitad de la poblacién tiene menos de 25 afios (Alves y Evanson 2013, IX).

Como corolario de la ocupacién del Ejército de la Providéncia, el gobierno del Estado
de Rio de Janeiro desarroll6 el proyecto de las UPP. La primera UPP fue instalada en
diciembre de 2008, en la favela de Santa Marta, ubicada en el barrio Botafogo en Rio
de Janeiro. Su creacidn se inspiré en el modelo de vigilancia de proximidad'® desarro-
llado en primera instancia en Medellin (Colombia), ciudad visitada por el entonces
gobernador fluminense Sérgio Cabral, en 2007 y 2012."7 Después de la aplicacién de
las UPP en Medellin, se observé en esta ciudad una reduccién en la tasa de homici-
dios que pasé de 184 por 100 mil habitantes en 2002, a 33,8 por 100 mil habitantes
en 2007. Sin embargo, a partir de 2010, ese exitoso ejemplo de la politica de seguri-
dad publica comenz6 a declinar significativamente, sobre todo con el crecimiento de
las cifras de homicidios, llegando a 94,5 por 100 mil habitantes en 2010 (Folha de S.
Paulo 2 de enero de 2011, en ODFA 2013b, Brasil 37).

16 Conforme el sitio oficial de las UPD, la proximidad es “(...) un concepto que va mds all4 de la Policfa comunitaria y
tiene una estrategia basada en la asociacién entre el publico y las instituciones del drea de seguridad publica (...). La
pacificacién todavia tiene un papel fundamental en el desarrollo social y econémico de las comunidades, pues po-
tencializa la entrada de los servicios publicos, infraestructura, proyectos sociales, deportivos y culturales, inversiones
privadas y oportunidades”. Acceso el 9 octubre de 2014.
http://www.upprj.com/index.php/o_que_e_upp

17 Informacién disponible en el ODFA (2011, 2013a, 2013b, 2014a y 2014b). Las referencias a los periédicos son
consultadas en esos boletines.
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No obstante, pese al aumento de la violencia en Medellin, el gobernador Sergio
Cabral continud refiriéndose al modelo colombiano como exitoso. Por ejemplo, en el
evento donde el gobernador firmé el convenio para la creacién de estaciones de servi-
cio judicial en las favelas pacificadas, en enero de 2011, Cabral dijo: “Esa poblacién
que quedd a la buena de Dios durante anos tendrd justicia. Si en Medellin es posible
spor qué no vamos a hacerlo en Rio? (Folba de S. Paulo 2011, en OFDA 2013b).

La implantacién de las UPP, que totalizé 38 unidades entre diciembre de 2008 y
mayo de 2014, es precedida por las operaciones que tienen un gran nimero de solda-
dos y de equipos de defensa, tanto con la presencia del Ejército —fuerza que histérica-
mente apoyé operaciones policiales— como con la Armada y la Aerondutica, mis las
fuerzas policiales de escuadrones de élite, como el Batallén de Operaciones Especiales
de la Policia (BOPE). La ocupacién de “comunidades” (complejo de favelas) ocurre
en dos etapas: la primera es el cercamiento y la segunda es la ocupacién (Anacleto
2014). Por lo tanto, queda en evidencia que los titulos adoptados para describir la
operacién apuntan su cardcter bélico, recordando no una accién de seguridad publi-
ca, sino de combate, propia de la guerra.

Las operaciones previas a la implantacién de las UPP ocurridas entre noviembre
de 2010 y junio de 2012,fueron denominadas Operagio Arcanjo. En esos 19 me-
ses de duracién, sucedieron siete Operagoes Arcanjo, en las cuales participaron 8764
miembros de las Fuerzas Armadas. El 5 de abril de 2014, comenzé la Operagio Sio
Francisco con el objetivo de ocupar el Complexo da Maré, en la zona norte de Rio de
Janeiro. Para la ejecucién de esta operacién, se utilizaron 2500 soldados del Ejército
y de la Armada. Se verifica entonces que el nimero de efectivos es 40% mayor en
comparacién con las operaciones realizadas en el Complejo del Alemdo y de la Penha
entre 2010 y 2012, que involucraron 1800 militares solo del Ejército. El nimero de
integrantes de las Fuerzas Armadas empleados para la ocupacién del Complexo da
Maré estd distribuido en 2050 hombres de la Brigada de Infanteria Paracaidista del
Ejército y 450 fusileros navales de la Armada. Participaron 200 policias militares de
Rio de Janeiro, haciendo un total de 2700 hombres en la ocupacién.'®

Con respecto a la instalacién de las UPP, de las 38 existentes en 2014, 26 de ellas
se establecieron después de 2011. Los datos, por lo tanto, indican que crecié tanto el
nimero de operaciones como los militares involucrados en ellas. Sin embargo, con-
forme apunta el Instituto de Seguridad Publica, los homicidios por armas de fuego
aumentaron en 2013 en Rio de Janeiro.!” Del mismo modo, aumentaron los deno-

18 Ver Veja (2014).
A pesar de ser pensada como una politica gubernamental de seguridad publica de largo plazo, salta a la vista la de-
sproporcién en el nimero de soldados y policfas movilizados en la fase de cercamiento que, sabemos, permanece en
la ocupacién: el nimero de militares movilizados en la operacién es 13,5 veces mayor que el nimero de policias. Es
decir, casi el 93% del total de las fuerzas empleadas.

19 Ver “Balance de las incidencias criminales y administrativas en la ciudad de Rio de Janeiro”. Acceso el 19 abril de 2015.
Www.isp.rj.gov.br
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minados Auto de Resisténcia, documento que se produce cuando hay muertes de civi-
les causadas por las armas de la Policia. Segtin lo informado por la prensa, en el pri-
mer semestre de 2014, considerando Gnicamente a la Comunidad de Alemdo y Maré,
hubo un incremento del 30,1% del total del nimero de sucesos en comparacién con
el primer semestre de 2010. Las autoridades, sin embargo, entienden positivamente
este aumento, atribuyéndolo a una mayor libertad de los residentes para registrar los
delitos que se producen después de la ocupacién de la regién (ODFA 2014a).

En resumen, los datos apuntan a la permanencia de la misma situacién de inse-
guridad, al fracaso en la adopcién de una politica de seguridad ciudadana y al aisla-
miento de la poblacién mds pobre. Se concuerda asi con la evaluacién de Barreira y
Botelho: “El Complexo do Alemdo actualmente vive un estado de sitio no declarado
(...). Los moradores que sufrian con la violencia que siempre ha caracterizado el tré-
fico, contintan privados de los derechos bésicos: prisiones arbitrarias por “desacato”
e imposicién de restricciones contintian siendo la norma (...)” (Barreira y Botelho
2013, 125). Aunque esta afirmacion se refiere al afo 2011, es posible afirmar todavia
continta en la actualidad al 2015.

En relacién con el comportamiento de los soldados, a pesar de la existencia de la
brigada especializada en el entrenamiento para operaciones (GLO), como se mencio-
né anteriormente, la formacién proporcionada no coincide con lo que se espera de
un oficial de Policfa en los regimenes democriticos. Los militares adoptan la misma
actitud en el trato con sus conciudadanos/as como si fueran el enemigo externo,
como se anunci6 en los altavoces de Alemdo cuando ocurrié la instalacién de la Ope-
ragdo Arcanjo:

El Ejército estd realizando un mandato judicial en el cumplimiento de la ley. Cierre las
puertas y ventanas y esperen para recibir orientacién. Cuando se le solicite, abra la puerta
y actte con cortesfa. Obedezca todas las instrucciones. Cualquier accidn contraria serd
considerada acto hostil y recibird la respuesta necesaria (Barreira y Botelho 2013, 126).

Un aspecto importante de las operaciones de garantia de la ley y el orden realizadas
por las Fuerzas Armadas en el Gobierno de Dilma Rousseff es la corta extension
geogrifica en que se han desplegado. Teniendo en cuenta el territorio brasilero con
sus 26 Estados, las Fuerzas Armadas fueron empleadas atendiendo el llamado de los
gobernadores tan solo en las ciudades de Salvador (BA) y, como se sefial6 en Rio de
Janeiro (R]). Sin embargo, el continuo aumento de las operaciones de garantia de la
ley y el orden apunta a la probabilidad de que las Fuerzas Armadas sean consideradas
la mejor solucién a los problemas de la seguridad, sin emplear las otras instituciones
capaces de reemplazarlas.

En este sentido, las operaciones militares con el fin de pacificar a las comunidades
cariocas representan solo una oportunidad para la banalizacién del uso de las Fuerzas
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Armadas, ocasionando un perjuicio a las mismas ya sea en su formacién —porque su-
fren un proceso de desprofesionalizacién en la medida en que hay un visible desajuste
entre las misiones para las cuales son formadas y las que realmente realizan—, como
en su relacién con la sociedad. Por un lado, la clase media que no estd bajo el yugo
de las botas militares sigue apoyando sus acciones, mientras por otro lado, las fuerzas
militares pierden legitimidad frente a la poblacién de las lomas al equipararse a las
fuerzas policiales, con lo cual deterioran la reputacién tan cuidadosamente alimenta-
da de “guardianes de la nacionalidad”.

MINUSTAH: el otro brazo de la politica militar

En el andlisis de la politica de defensa del Gobierno de Dilma Rousseff, centrada
en el empleo de las Fuerzas Armadas en las acciones de seguridad publica principal-
mente en el contexto de las UPP, debe ser introducida la Misién de Estabilizacién
de la ONU en Haiti (MINUSTAH), comandada militarmente por Brasil desde su
implantacién en 2004.

La MINUSTAH empez6 tras la aprobacién de la Resolucién del Consejo de Se-
guridad de la ONU 1542 bajo el mando militar de Brasil, pais que contribuyé con
el mayor contingente cuando se inicié el desplazamiento efectivo de tropas desde
junio de 2004. Brasil asumié tal rol apuntando a un mayor protagonismo en las
cuestiones internacionales, con el fin de reafirmar su capacidad de negociacién para
demostrar a los sectores internacionales que es un lider confiable en la regién ameri-
cana. Con eso, ha buscado convencer a las naciones reticentes sobre la necesidad de
reformar el Consejo de Seguridad de la ONU vy asi conquistar para el pais un asiento
permanente en este organismo (Lamas 2004, 2). Esta bisqueda del protagonismo in-
ternacional a través de la demostracién de la madurez del pais fue una de las acciones
mds enfatizadas por el Gobierno de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010).

La actitud de mostrar altivez en la escena internacional continué siendo objetivo
de la administracién de Rousseff (2011-2014). Sin embargo, la coyuntura a lo largo
de su mandato fue muy diferente. Es preciso sefialar que la misién en Haiti estaba
siendo cuestionada incluso antes de los trdgicos acontecimientos de enero de 2010,
cuando un devastador terremoto asolé al pais. En ese momento, la ONU se prepa-
raba para la retirada gradual de la MINUSTAH. Sin embargo, con la destruccién
causada por este fenémeno natural —~hubo desorganizacién de las propias tropas que
conformaban la Misién, una entrada también desordenada de diferentes organizacio-
nes de la sociedad civil (ONG) y adicionalmente, para coronar la tragedia, el pais fue

20 Acceso el 4 abril de 2015.

http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/
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contaminado por el célera—,*! el término de la Misién fue aplazado mds una vez. De
acuerdo con el documento que le dio origen, la MINUSTAH debia durar tan solo
seis meses; no obstante, por la constante renovacién de su mandato ha permanecido
por més de diez anos.

Teniendo en cuenta Gnicamente los efectivos militares de los 21 paises que parti-
cipan en la Misién con el envio de tropas, datos oficiales de la MINUSTAH (ONU
2015) informan que en 2004 estos alcanzaron 6700 soldados —de los cuales 1200
eran brasileros—, llegando a 8940 soldados en 2010, para luego reducir a 4618 sol-
dados a finales de 2013. Aunque el volumen de soldados sigue siendo grande, los
datos indican que, al mismo tiempo, a pesar del terremoto, la ONU continda con la
intencién de una desmovilizacién gradual de las tropas.*

La hipétesis de Pion-Berlin (2012, 638) con respecto a la participacién de las
Fuerzas Armadas en misiones de paz de la ONU cobra sentido al sugerir que ellas
cumplen tales misiones con gran eficacia y sin mayores costos, precisamente porque
sienten que esta es la principal funcién para la cual fueron entrenadas. Esto, aunque
no se trate de una guerra convencional sino de una movilizacién para combatir una
amenaza que podria poner en riesgo la seguridad internacional. Siguiendo otros ex-
pertos, Daniel Zirker (2005) sostiene que la participacién de las Fuerzas Armadas en
misiones de paz es un mecanismo importante para promover la subordinacién de es-
tas a los civiles en los paises recientemente democratizados. A esta misma conclusién
llegaron Mathias y Vales (2010), en un estudio realizado para el caso uruguayo, en el
cual sostienen que participar en las misiones de paz promovidas por la ONU es un
medio eficiente para promover la subordinacién militar a los civiles y, por lo tanto,
para impulsar la consolidacién de la democracia.

Es importante recordar que cuando se dio la aprobacién de la presencia brasilera
en la MINUSTAH por el Congreso Nacional, hubo mucha resistencia, bdsicamente
por dos motivos. La principal razén se referia a la naturaleza misma de la MINUS-
TAH, pues esta Misién fue aprobada con base en el capitulo VII de la Carta de la
Naciones Unidas,” mientras que la legislacion brasilera prohibe el uso de la fuerza
que no sea en legitima defensa, habiendo juristas que entienden que cualquier accién
ofensiva de las tropas brasileras es ilegal. En razén de eso, muchos pasaron a solicitar

21 Ver O Globo 2014. “Terremoto, célera e avangos limitados marcam década da MINUSTAH no Haiti”. Acceso el 20 abril
de 2015.
htep://oglobo.globo.com/mundo/terremoto-colera-avancos-limitados-marcam-decada-da-minustah-no-haiti-

-12370432#ixzz3XtDKXINq

22 Para efectos comparativos, la ONU indica los siguientes efectivos policiales en la MINUSTAH: 1622 en 2004; 4391
en 2010; y 2601 en 2013. Acceso el 21 abril de 2015.
http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/facts.sheml

23 Este capitulo se denomina “Accién en caso de amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz o actos de agresién”, el
cual atribuye al Consejo de Seguridad la competencia para determinar la existencia de amenaza de la paz, ruptura de
la paz o acto de agresién. Asimismo, le permite recomendar o decidir cudles son las medidas necesarias para mantener
o restablecer la paz y la seguridad internacionals. Acceso el 20 abril de 2015.
http://www.un.org/es/sections/un-charter/chapter-vii/
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un capitulo VI y medio, para legitimar la accién de la ONU (Bigatao 2009).* Por
otro lado, muchos parlamentarios entendieron que Brasil necesitaba resolver sus pro-
pios problemas internos, por lo que la participacién militar era una exigencia cons-
tante como auxiliares en el desarrollo, asi como en los proyectos sociales priorizados
por el Gobierno de Lula. Evidentemente se enfatizaba las actividades subsidiarias de
las Fuerzas Armadas, jamds centrdndose en su misién de defensa como tal.

Para superar la resistencia, el propio Gobierno comenzé a utilizar como argu-
mento que su principal objetivo era la demostracién de una madurez de Brasil en la
escena internacional, con lo cual logré enviar soldados a Haiti como también asumir
el mando de las fuerzas de paz. En contraste, la Misién exigia de los soldados capaci-
dad para actuar en las 4reas urbanas densamente pobladas y altamente inseguras por
causa de pandillas y grupos criminales. La Misién también solicitaba mayor atencién
humanitaria a la ciudadania que tenia problemas de falta de saneamiento bdsico y de
salud publica, justificando el nimero de soldados especializados en el drea de salud
llamados a participar en la Misién.

Conforme apunta Souza Neto (2012), la MINUSTAH conserva una peculiaridad
porque es una Misién compleja en un ambiente de violencia urbana generalizada.
Esto requiere que el contingente sea bien entrenado debido a la configuracién pre-
dominantemente urbana y con gran poblacién civil. De acuerdo con Francisco de
Souza (2012, 20), los militares seleccionados para actuar en esta Misién fueron entre-
nados por la Policia militar, para contener las milicias urbanas y pandillas juveniles.
Por lo tanto, las Fuerzas Armadas podrian asumir tareas de Policia urbana de manera
mds eficaz.

Segtin Zaverucha (2008), las Fuerzas Armadas se han preparado para desempenar
un papel creciente en la seguridad de Rio de Janeiro y las tropas estdn siendo entre-
nadas en Haitf para este propdsito. Se pasé asi a utilizar un discurso en el que Haiti
podria funcionar como un laboratorio para el entrenamiento de los militares en el
territorio brasileno® realizando tareas subsidiarias, con lo cual se colocé la garantia
de la ley y el orden por delante del entrenamiento para la defensa nacional. Es la
creencia en esa justificacién lo que se imputa en este articulo, es decir, considerar que
se ha logrado una victoria, aunque sea parcial, a las resistencias (y reticencias) internas

24 De acuerdo con la ONU, “Aunque el término ‘mantenimiento de la paz’ no se encuentra en la Carta de las Naciones
Unidas, Dag Hammarskjsld, el Segundo Secretario General de las Naciones Unidas encontré una forma de definirlo
dentro del marco de la Carta, diciendo que el mantenimiento de la paz entra en el Capitulo VI y medio” de la Carta. Es
decir, en algtin punto entre los métodos tradicionales para resolver disputas pacificamente (sefialados en el capitulo VI),
y las acciones de mayor fuerza basadas en el consentimiento (contenidas en el capitulo VII)”. Acceso el 21 abril de 2015.
http://www.un.org/es/events/peacekeeping60/60years.shtml

25 Ver Marsilea Gombata. 2014. “Haiti serviu como laboratério para a politica de UPPs”. Carta Capital. Acceso el 23 de
febrero de 2016.
http://www.cartacapital.com.br/internacional/haiti-serviu-como-laboratorio-para-a-politica-de-upps-7604.html
Este asunto también fue analizado por Harig (2015b) en un articulo titulado “Peacekeeping in Haiti: a Laboratory
for Pacification in Rio de Janeiro?” Acceso el 23 de febrero de 2016.
https://strifeblog.org/2015/05/28/peacekeeping-in-haiti-a-laboratory-for-pacification-in-rio-de-janeiro/
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existentes en las Fuerzas Armadas de formar parte de las politicas gubernamentales de
seguridad publica. Christoph Harig (2015a) resume esta idea afirmando que, a pesar
de la participacién de los militares en la pacificacién de las favelas, ellos no han sido
inspirados solamente en la MINUSTAH, sino también en las experiencias previas en
el Ambito interno. En este sentido, las Fuerzas Armadas hacen claramente el uso de su
papel de garantizar la ley y el orden en Haiti, lo cual ha servido también para refinar y
perfeccionar doctrinas y ticticas de esta naturaleza. Harig sostiene que las habilidades
adquiridas en las misiones tienen una relevancia y utilidad mayor en el 4mbito do-
méstico brasilero que en las operaciones de paz de la ONU, ya que la MINUSTAH
llegard a su fin en un futuro préximo (Harig 2015a, 158).

Segtn Rodrigues y Brancoli (2012), los militares brasileros en Haiti atribuyen
como factor de mayor peso para el éxito de la Misién la proximidad cultural entre
los dos paises. Eso habria provocado consecuencias inesperadas y controversias, tanto
politicas como sociales, respecto al uso potencial de la experiencia militar adquirida
en las favelas haitianas para las misiones internas en contextos similares en Brasil.*®
Esa relacién se comprobé en una evaluacién que realizé el periédico O Estado de S.
Paulo, en la cual se sostiene que el Gobierno brasilero consideré a la MINUSTAH
exitosa al contribuir a garantizar la seguridad del pais, debido a la experiencia adqui-
rida en el desmantelamiento de pandillas y recuperacién de territorios dominados
por grupos delincuenciales. De manera que el conocimiento acumulado en Haiti
podria ser utilizado en las favelas de Rio de Janeiro (ODFA 2013a). Un ejemplo
concreto de esto fueron las declaraciones en 2011 del General Adriano Pereira Junior,
del Comando Militar del Este, para quien los cambios en los contingentes militares
que serfan enviados a Haiti se debian a la prorrogacién de tropas en el Complexo do
Aleméo y en la Penha, en Rio de Janeiro.

El General Pereira Junior sostiene que las necesidades internas se superpusieron
a los compromisos de Brasil en Haiti y, por lo tanto, se exigia que el contingente
retornarse de Haiti, que ya estaria capacitado para actuar en las acciones de pacifi-
cacién en Rio de Janeiro (ODFA 2011). Tal orientacién se hace atin m4s clara en el
discurso del General Roberto Escoto, comandante de las operaciones de la fuerza de
pacificacién del Complexo da Maré, quien comparé la ocupacién de esa comunidad
con la coordinacién de la MINUSTAH en Haiti, declarando que la accién en Rio de
Janeiro era mds complicada e involucraba mayores riesgos que la Misién en ese pais.
Segun el General Escoto, las facciones de Maré estin mejor equipadas y son mds nu-
merosas que las pandillas en Haiti, atribuyéndoles mayor nivel de peligrosidad, por
lo que considera que el Ejército brasilero estd preparado para actuar en actividades de

seguridad puablica (ODFA 2014b).

26 Acceso el 5 abril de 2015.
http://blogs.lse.ac.uk/ideas/2012/11/brazil%C2%B4s-south-south-humanitarian-actions-paradigm-shift-and-do-
mestic-consequences
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Por lo tanto, el discurso oficial tanto del Gobierno en sus diferentes dmbitos (Eje-
cutivo, Judiciario o Legislativo) y niveles (federal o provincial), como de los medios
castrenses, revela una relacién directa entre la politica gubernamental formulada para
las UPD, en la cual las Fuerzas Armadas son empleadas internamente, y la MINUS-
TAH, en la cual el brazo armado del Estado actda externamente como un instrumen-
to de politica exterior para la proyeccién de Brasil en el mundo. Es casi transparente
la relacién directa que se da entre un proyecto y otro, tanto en el empleo de las Fuer-
zas Armadas como en el disefio de una politica militar en que la actividad del brazo
de la politica exterior (MINUSTAH) se convierte en simple medio (herramienta de
adiestramiento) para una actividad subsidiaria e interna (la fuerza de pacificacién).
Sobre esta cuestidn, vale repetir las palabras de Rodrigues y Brancoli (2012), “en este
caso concreto, habria un doble empleo de los militares —preparados tanto para mi-
siones de paz multidimensionales, como la MINUSTAH, cuanto para misiones de
seguridad publica en Brasil” (Rodrigues y Brancoli 2012).

Las UPD, sin embargo, no son solamente la sintesis de la politica militar del Go-
bierno brasilero. A pesar del fracaso del modelo en Colombia, de las numerosas de-
nuncias de los expertos en seguridad publica sobre la falta de horizonte del proyecto
y de su alcance limitado —es solo una forma de “maquillar” el producto (ciudad)
que se quiere vender—, como de la persistencia en el crecimiento de los niveles de
violencia y corrupcién de la Policia, el gobierno de Rio de Janeiro sigue insistiendo
en que esta es una buena politica gubernamental de seguridad puablica destacando la
integracion de militares y policias en este modelo. Por tal motivo, se buscan acuerdos
para la exportacién de este proyecto, un ejemplo de ello es el acuerdo de cooperacién
bilateral entre el gobierno de Rio de Janeiro y Haiti. Este fue firmado el 24 de mayo
de 2013 por Sérgio Cabral, actual gobernador de Rio de Janeiro, y el Primer Ministro
haitiano Laurente Lamothe, acuerdo que tiene por objetivo fomentar el intercambio
de conocimientos y técnicas entre la Policia carioca y la Policia Nacional de Haiti,
en dreas como estrategias de intervencién, pacificacién y policia de proximidad.”” En
ese proceso, en enero de 2014, oficiales de la Policia Nacional de Hait{ visitaron y
conocieron las UPP de Rio de Janeiro.*

A través de ese andlisis, es posible afirmar que, en términos de politica militar, el
primer mandato de la Presidenta Dilma Rousseff acabé por consolidar una practica
de politica subsidiaria —el empleo de las Fuerzas Armadas en cuestiones de seguridad
publica—, histéricamente orientada y constitucionalmente garantizada, tornindola
preponderante durante su Gobierno. Esa preponderancia se implementé de dos for-
mas. La primera fue la progresiva y repetitiva accién de ofrecer y autorizar el servicio

27 Acceso el 5 abril de 2015.
hetp://www.upprj.com/index.php/acontece/acontece-selecionado/governo-do-rio-e-do-haiti-assinam-acordo-de-
cooperacaco-entres-suas-policia/ CPP

28 Acceso el 5 abril de 2015.
http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-01/forca-nacional-do-haiti-conhece-upp-no-rio
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de las Fuerzas Armadas para combatir la violencia en las ciudades brasileras (mds
especificamente, en Rio de Janeiro) como una forma de intervenir en el campo de la
seguridad publica, la cual es competencia exclusiva de la esfera provincial de acuer-
do con la Constitucién de 1988. La segunda forma fue la relacién directa que se
establecié entre esta préctica politica y el envio de las Fuerzas Armadas brasileras a
la MINUSTAH, la cual originalmente fue una participacién instrumentalizada por
el servicio exterior de proyeccién de Brasil en el escenario internacional (Vigevani y

Cepaluni 2007, 303).

Palabras finales, pero no conclusivas

En este articulo fueron propuestos dos instrumentos para evaluar la politica militar
del Gobierno de Dilma Rousseff. Por un lado, se present lo que se entiende por
militarizacién y, por otro lado, se analizé la hipétesis de Pion-Berlin sobre los cos-
tos del ejercicio de misiones no primarias por las Fuerzas Armadas. Como resultado
de este ¢jercicio de falseamiento, se puede decir que la hipdtesis de Pion-Berlin se
confirmé. Considerando las reflexiones presentadas, se entiende que los instru-
mentos son adecuados para iluminar partes del problema que se estd evaluando.
Tomando cada una de las dimensiones tratadas, no es exagerado decir que hubo
un proceso de profundizacién de la militarizacién en el dmbito de la seguridad
publica, no solo con mayor presencia fisica de las Fuerzas Armadas en regiones es-
pecificas del territorio nacional brasilero, sino principalmente por la transferencia
al ciudadano/a de la misma légica de comportamiento frente al enemigo, es decir,
el ethos transfiriéndose a la Policia.

En relacién con el modelo presentado por Pion-Berlin, se discutié su pertinencia
a lo largo de este texto. Al observar el ordenamiento juridico dirigido a las Fuerzas
Armadas, y particularmente, la regulacién de las operaciones de garantia de la ley y el
orden, se constata que probablemente hubo un proceso de negociacién entre el Go-
bierno de Brasil y las Fuerzas Armadas en el que estas tltimas obtuvieron las garantias
exigidas para actuar con bastante autonomia en el drea de la seguridad publica; razén
por la cual, las poblaciones de diversas comunidades de Rio de Janeiro se sienten
sitiadas. Por lo tanto, a partir de la discusién presentada, se puede decir que, en el
dmbito de la politica militar del Gobierno de Rousseff, hubo una profundizacién de
la militarizacién en el campo de la seguridad publica, representada por una mayor
presencia de las Fuerzas Armadas en las actividades policiales cotidianas. Incluso se
puede decir que su politica militar, es decir el empleo de las Fuerzas Armadas, se re-
sume en el cumplimento de las misiones en el émbito de la seguridad interna. En este
sentido, aun cuando la actividad primaria del sector defensa es la actuacién militar
externa, en el caso de la politica militar del Gobierno de Rousseff, esta se resume al
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entrenamiento para la garantia de la ley y el orden, como lo demuestra la participa-
cién en la MINUSTAH.

En resumen, siguiendo lo que muchos especialistas sefialan, este estudio parece
confirmar que la politica exterior y la politica de defensa, consideradas a través de
su aplicacién cotidiana como politica militar, son como la metéfora de Saint-Pierre
(2006), dos caminos paralelos que nunca se encuentran. En tal sentido, en lineas
generales este trabajo se ha propuesto analizar la relacién entre la politica militar y
la politica exterior de Brasil, y a partir de esto, aportar en la profundizacién de la
democracia y la cooperacién entre los paises latinoamericanos y caribefios. Teniendo
en cuenta el discurso brasilero, se confirma el desajuste entre lo que se define como
la politica exterior y la politica de defensa en el 4mbito de la aplicacién militar ya
que, si bien en los foros internacionales se sostiene que los militares no deben tener
misiones de Policia, en el 4mbito interno se hace una apologia de la politica de segu-
ridad, representada por la asociacién entre las fuerzas militares y las fuerzas policiales,
y corroborada en el modelo de las UPP cariocas. Sin embargo, en lo que se refiere al
andlisis empirico de esta relacidn, el desafio es realizar, mds adelante, una investiga-
cién utilizando los documentos originales de las Reuniones de Ministros de Defensa
del Hemisferio.
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