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Resumo

O objeto deste artigo é o emprego das forgcas armadas no interior das fronteiras estatais. Este
fendmeno é caracterizado pela bibliografia especializada como uma ruptura com as fungoes
normais dos instrumentos de for¢a. Defendemos, porém, que o parametro de normalidade
pressuposto pela literatura nao reflete a descricao de um padrao histérico, mas consiste
no modelo tedrico normativo fundante das Rela¢Oes Internacionais, que divide o mundo
em unidades politicas pacificadas internamente e um espaco internacional andrquico. Esta
abordagem tedrica pressupoe a sobreposicao entre territdrio, autoridade politica e comunidade,
que dificulta a compreensao da recorréncia histérica do emprego interno das forcas armadas,
assim como dos casos em que a atua¢ao militar no ambito doméstico estd incorporada a
normalidade juridica e social. Analisamos cada um dos elementos que compoem este modelo
tedrico, tensionando sua coalescéncia. Com o objetivo de preencher a lacuna identificada,
propomos uma abordagem pautada no processo de legitimacao, através do qual o uso dos
militares no interior das fronteiras do Estado torna-se aceitavel.
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Abstract

The object of this article is the deployment of armed forces within state borders. This
phenomenon is referred by the literature as a disruption of the normal functions of the state
instruments of force. I argue that the normality benchmark presupposed by the literature does
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not reflect the description of a historical pattern, but consists in the normative theoretical
model that founded International Relations field, dividing the world in political unities
domestically pacified and an anarchical international system. This framework overlaps
territory, political authority and community, which precludes the scholars to understand
the historical recurrence of the domestic deployment of the armed forces, as well as the
cases in which these military operations within state boundaries is incorporated to legal and
social normality. I analyze each one of the elements that compose this theoretical model
and stress its coalescence. In order to fill this gap identified, I propose an approach based
on the process of legitimation, through which the use of the military inside national borders
becomes acceptable.

Keywords: Armed Forces; Legitimacy; Internal Security; External Security.

Introducao

Um conjunto de politicas de seguranca vinculadas a questdes como repressao
ao crime organizado transnacional, especialmente o narcotrdfico, o combate
ao terrorismo e o controle dos fluxos migratérios, assim como as multiplas
tarefas executadas pelas forcas armadas em intervencoes e operacoes de paz da
Organizacgao das Nagoes Unidas (ONU), tem suscitado nos académicos de Relacgoes
Internacionais e Estudos de Seguranca Internacional questionamentos sobre o
emprego de for¢as militares no ambito doméstico. Com efeito, niimero crescente
de trabalhos académicos tem compreendido estes fenOmenos como processos
de dissolugao, ruptura, sobreposicao ou blurring?* da separagao entre seguranca
interna e internacional (Bigo 2001, 2016; Eriksson e Rhinard 2009; Lutterbeck
2005), entre forcas militares e policiais (Celi 2016; Edmunds 2006; Friesendorf
2012; Ojo 2008; Weiss 2011), assim como entre defesa externa e seguranga publica
(Saint-Pierre 2011).

Estes termos pressup0em que uma situacao anterior, tida como normal,
sofre mudanca. Defendemos, porém, que o parametro de normalidade sob o
qual a bibliografia se assenta nao reflete uma descricao da realidade histdrica,
mas consiste em um modelo tedrico normativo que, com base na sobreposicao
entre fronteiras fisicas, autoridade politica e comunidade, divide o mundo em
unidades politicas que empregam suas for¢as armadas para garantir sua existéncia
em um sistema internacional andrquico, enquanto no ambito interno empregam,

2 Termo em lingua inglesa que se refere a um processo de tornar algo menos nitido, desfocado.
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através da policia, o minimo de for¢a necessdria para garantir o funcionamento
do ordenamento juridico.

Consideramos que este fundamento tedrico, pressuposto nas andlises, gera
mais dificuldades explicativas do que esclarecimentos, pois, sob esta perspectiva,
negligenciam-se os casos nos quais o emprego das for¢as armadas no interior
das fronteiras do Estado estd incorporado a normalidade juridica e social. Esta
lacuna pode ser percebida na dificuldade de conciliar as afirmag¢oes sobre ruptura
e excecao com a recorréncia histérica deste fendmeno em determinados paises.
Isto fica particularmente evidente nos paises da América do Sul, onde o emprego
do aparato militar no interior das fronteiras do Estado é frequentemente indicado
pela bibliografia como distor¢ao das fun¢des normais das for¢as militares (Winand,
Rodrigues e Aguilar 2016), ainda que este tipo de atuacao dessas forgas seja uma
constante historica (Rouquié 1984).

H4, neste sentido, uma tensao entre praticas historicamente recorrentes e o
modelo tedrico-normativo que, explicita ou implicitamente, baseia a maior parte
das investigagOes neste campo, produzindo, assim, impasse na agenda de pesquisa.
Ademais, este modelo aprioristico produz dificuldades para a compreensdo dos
processos de transformacao da aceitacao ou rechaco das operacoes militares
domésticas, como no caso argentino que, no contexto do processo de transicao do
regime autoritdrio para a democracia nos anos 1980, padrao historico foi rompido
ao se instituir a proibicao das tarefas militares domésticas. Por outro lado, desde
a década de 1990 houve um esforco politico por flexibilizar este rechaco, o que
se concretizou em 2018 (Sain 2017, 2018).

Nao se trata, porém, de argumentar que os fendmenos em questao representam
meras respostas técnicas e pragmaticas a uma realidade objetiva e autoevidente,
como defendido por alguns autores (Norden 2016; Pion-Berlin 2016). Como
argumentamos, a decisdao sobre a necessidade supostamente pragmdtica da
mobilizacdao da forca é eminentemente politica, uma vez que se insere em
amplo espectro de escolhas possiveis, estando também assentada em aspectos
interpretativos e normativos.

Argumentamos que, embora este modelo tedrico, que compreende o uso a
forca através da sobreposicao de territério, autoridade politica e comunidade, nao
corresponda a uma descricao histérica e, como mostramos, tenha sido amplamente
tensionado pelos tedricos das Relagoes Internacionais, nao deve ser negligenciado,
visto que esta interpretacao da realidade tem efeitos reais, ao moldar e justificar
acoes politicas e sociais. Da mesma forma, praticas que divergem desta concepgao
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sao sustentadas por outros modelos interpretativos. Neste sentido, propomos que,
para compreender o emprego interno das forcas armadas, é necessaria abordagem
que busque identificar o processo que torna esta prdtica aceitdvel, isto é, sua
legitimacao.

Em um primeiro momento analisamos a bibliografia relativa ao emprego
interno das forcas armadas e identificamos o modelo tedrico que, implicita ou
explicitamente, fundamenta estas andlises, bem como seus limites explicativos.
Posteriormente, analisamos este modelo de forma mais detalhada e indicamos os
tensionamentos feitos pelos académicos de Relacoes Internacionais a sobreposicao
entre autoridade politica, comunidade e territdrio. Por fim, indicamos os ganhos
analiticos da adogcao do conceito de legitimag¢ao para compreender o processo
de aceitacao e rechaco da atuacao das for¢cas armadas no interior das fronteiras
estatais.

Blurring, ruptura e excecao

Um corpo bibliografico consideravel passou a indicar que algo estda mudando
na relacao entre a seguranca interna e externa, principalmente a partir dos anos de
1990. Esta percepcao esta fortemente vinculada a afirmacoes sobre mudancas nas
tarefas dos instrumentos de forca do Estado, como a aplicacao de forcas armadas no
interior das fronteiras nacionais, por um lado, e a transnacionalizacdo das policias,
por outro. Vdarios termos como bluring, sobreposicao e ruptura foram utilizados
para tentar dar sentido a estes fendmenos. Weiss (2011), Eriksson e Rhinard (2009)
consideram, porém, que nao hd um modelo analitico geral, que sirva de base
para as pesquisas empiricas. Weiss (2011), neste sentido, argumenta que falta
definicao precisa sobre os elementos que diferenciam as forcas policiais e militares
e propoem interpretacao baseada, por um lado, no territdrio e, por outro, no tipo
de métodos e instrumentos que sao empregados. Neste sentido, define a policia
como ator com autoridade para empregar a coercao no interior das fronteiras do
Estado, enquanto as forcas armadas estao destinadas ao ambito internacional. Por
outro lado, os instrumentos e os métodos policiais sao organizados visando o uso
minimo da forga, enquanto os militares se preparam para o emprego extremo da
violéncia. Apesar da critica apresentada pelo autor, ao analisarmos a bibliografia
especializada, observamos que o modelo proposto por Weiss é precisamente aquele
utilizado, explicita ou implicitamente, pelas pesquisas que se dedicam a este tema.
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Desta forma, hd, sim, um modelo sobre o qual as pesquisas sao construidas.
E possivel notar, porém, continua tensao nas analises que, por um lado, apresentam
o emprego interno das for¢as armadas como ruptura com a normalidade e, por
outro, explicitam casos nos quais este tipo de atuacao militar é tao constante, que
parecem ser a normalidade e nao distor¢oes pontuais. Este movimento pode ser
claramente observado na bibliografia sobre a mobiliza¢ao do instrumento militar
para a repressao ao crime organizado, especialmente aquele vinculado ao trafico
de drogas ilicitas, na América do Sul. Neste ambito, grande corpo bibliografico
defende que o emprego do instrumento militar no combate ao trafico de drogas
representa distorcao das missoes precipuas das forcas armadas, para as quais elas
nao estao treinadas. Estes autores destacam que as forcas militares sao preparadas
para o uso maximo da violéncia, enquanto um concidadao que comete um delito
deve, através do uso minimo da forca, ser submetido ao sistema penal e nao ao
instrumento de letalidade do Estado (Lépez 2003, 2016; Mathias e Soares 2003;
Oliveira 1994; Rodrigues 2016; Sain 2001; Saint-Pierre 2007).

Por outro lado, ainda que no periodo posterior a Guerra Fria e ao fim das
ditaduras militares nesta regiao, o direcionamento da for¢a militar para o interior
das fronteiras estatais tenha sido majoritariamente pautado pelo combate a
criminalidade, a atuacao das forcas armadas sul-americanas nas mais diversas
atividades domésticas é uma caracteristica historica da regiao (Rouquié 1984). No
Brasil, o instrumento militar empregou a for¢ca no ambito interno ao longo de toda
sua histdria, reprimindo indigenas e movimentos contestatorios durante o Império
e a Republica, instituindo e dissolvendo essas duas formas de organizacao politica,
reprimindo movimentos politicos durante o regime autoritdrio e combatendo o
crime organizado. Deste modo, ainda que o alvo das missoes internas das forgas
armadas tenha se alterado de acordo com as diversas conjunturas histdricas, o
papel dos militares como responsdveis por manter a ordem interna é uma constante
(McCann 1979, 2007; Succi Junior 2018). O mesmo pode ser dito sobre o caso
argentino até 1983 (Dellasoppa 1998). Esta recorréncia histdria nao é negligenciada
pela literatura. Ao mesmo tempo que 0s autores questionam o direcionamento
dos meios militares contra grupos criminosos, ressalvam que a atividade militar
no ambito doméstico nao € inédita (Oliveira 1994; Rodrigues 2012; Soares 2000).

Esta tensdo entre a ruptura da normalidade e o ndo ineditismo nao é
caracteristica exclusiva das andlises sobre os paises sul-americanos. No Canada,
a preocupacao relativa as atividade internas das forcas armadas, a partir de 2006,
¢ incluida em contexto histdérico de direcionamento militar para a garantia da
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ordem, repressao a greves e populacao autdctone (Head e Scott 2009; Morton
1970). Na Itdlia, destaca-se a utilizacao do instrumento militar para patrulha
urbana e controle migratdério, principalmente a partir de 2008, ao passo que se
recordam as operacoes militares contra o crime organizado na década de 1990 e
a experiéncia autoritdria do inicio do século XX (Clarke 2013; Lutterbeck 2010).
Em paises africanos, marcados pelo estabelecimento artificial das fronteiras, ha
também debate sobre um processo de bluring da divisao entre atuacao militar
externa e policial interna, no contexto da contencao de conflitos civis (Ojo 2008).

Os termos ruptura, bluring, sobreposicao e disfuncao, frequentemente
utilizados pela bibliografia dedicada a esta questao pressupdem uma situagao
anterior, de normalidade, que sofreu um desarranjo. O contraste entre a ideia de
excecao e a recorréncia histérica observado nas anadlises revela o fato de estes
trabalhos adotarem como parametro de normalidade um modelo teérico normativo
e nao uma apreciac¢ao histérica. Deste modo, o que estda em tensao € justamente
o fundamento tedrico utilizado para dar sentido a organizagao dos instrumentos
de forca do Estado que, por vezes, é tratado como realidade objetiva. A divisao
entre o interno e o externo, fundante das Relacoes Internacionais, é um principio
normativo que busca pautar como devem ser o emprego da forca e a organizagao
politica de forma mais ampla. O cardter normativo da divisao entre defesa e
segurancga publica, pautada no interno pacificado e no internacional anarquico, que
fundamenta a diferenciacao entre os instrumentos militar e policial, é evidenciado
por Saint-Pierre (2011). O autor explicita a légica filoséfica sobre a qual se assenta
esta divisao, cujo ponto inicial é a nocao hobbesiana de pacto social, e afirma
dque nao se trata “de um inicio cronolégico ou histérico, mas meramente 16gico”
(Saint-Pierre 2011, 422).

Na América do Sul, a defesa deste modelo tedrico como o parametro da
normalidade que teria sido distorcida e que, portanto, deveria ser reestabelecida,
conformou-se principalmente na producao académica sobre as relacoes civil-
militares, interessada na reinser¢ao das for¢as armadas no regime politico
democratico, apds o término das ditaduras militares, no fim da década de
1980. Ha trés grandes preocupacoes caracteristicas desta producao. A primeira
¢ a necessidade de se estabelecer o controle politico dos civis sobre as forcas
armadas, que haviam tomado as estruturas de governo destes paises. Neste
sentido, considerava-se que, para afastar os militares da esfera politica, seria
necessario manter sua atuacao direcionada para o externo. Em segundo lugar,
afastar as forcas armadas das atividades internas refletia preocupacao com o
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uso da violéncia contra concidadaos, visto as sistemdticas violacoes de direitos
humanos perpetradas pelos militares durante os governos autoritarios. Por fim,
a terceira preocupacao é a de que a recorréncia do emprego interno das forgas
armadas contra atores nao estatais poderia debilitar a capacidade destas forcas
responder a ameacas estatais convencionais, 0 que comprometeria a autonomia
nacional destes paises (D’araujo e Castro 2000; Mathias e Soares 2003; Saint-Pierre
2007; Saint-Pierre e Mathias 2001).

Pion-Berlin e Trinkunas (2011), por outro lado, opdem-se a esta abordagem
precisamente por a considerarem normativa. Argumentam que, na América Latina,
a desconfianga em relacao aos militares é responsavel pela consolidagao, em alguns
paises, da diferenciacao estrita entre as funcoes das forcas armadas e das policias.
Os autores defendem que esta divisao estrita deixa estes Estados vulnerdveis
a ameacas transnacionais intermedidrias, que se encontram na intersecao das
atribuicoes militares e policiais. Neste sentido, em trabalho posterior, Pion-Berlin
(2016) buscou romper com esta normatividade e propdos uma abordagem que
considera pragmdtica. O autor questiona em qual ocasiao faria sentido alocar
as forcas armadas em tarefas domésticas e argumenta que este tipo de emprego
do instrumento militar deve se basear em elementos que considera pragmaticos
como: urgéncia do problema; capacidade dos militares de responder ao mesmo
de forma efetiva; inexisténcia de solucao alternativa.

A reivindicacao de Pion-Berlin por resposta pragmadtica a uma realidade
supostamente objetiva é questiondvel. Por um lado, o argumento apresentado
pelo autor consiste em outra proposta sobre a forma em que as missoes das forcas
armadas latino-americanas devem ser geridas, mais do que esfor¢o por explicar
as decisdes ja tomadas. Constitui-se, desta forma, outro principio normativo.
Por outro lado, elementos como urgéncia do problema, capacidade de resposta
eficiente dos militares e inexisténcia de outras solugoes, nao sao questoes objetivas
e autoevidentes, mas dependem de um processo de definicao e interpretacao
da realidade. Ainda que vdrios atores observem a mesma situacdo, esta nao
necessariamente serd percebida da mesma forma e mesmo que seja, a agao
decorrente de tal percepc¢ao dificilmente serd homogénea, de modo que nao se
pode esperar que haja um unico tipo de acao possivel diante de dada realidade
material. Isto significa dizer, do ponto de vista tedrico, que a materialidade
nao tem precedéncia ontoldégica em relagdao a ag¢ao social (Guzzini 2013;
Saint-Pierre 2011).
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Guardadas as especificidades juridicas nacionais, a determinacao de que os
militares sao a instituicao do Estado responsavel pela garantia de sua soberania
e que, em cardter emergencial, podem ser acionados no ambito doméstico para
lidar com situacoes pontuais que tenham suplantado a capacidade operacional
das forcas de seguranga, é caracteristica comum das jurisdicoes de democracias
liberais (Clarke 2006; Grosso 2012). A definicao de uma situagao como emergencial,
porém, é eminentemente politica. Esta questao fica evidente na regulamentacgao
brasileira sobre a atuacao militar em missoes de Garantia da Lei e da Ordem
(GLO). A legislacao estabelece que as forcas armadas podem ser empregadas
em atividades deste tipo, quando os instrumentos destinados a seguranca
publica forem insuficientes para lidar com determinada situacdo. No entanto, o
que define o esgotamento desses instrumentos nao é um critério objetivo, mas
o reconhecimento formal, por parte do presidente, de sua indisponibilidade,
inexisténcia ou insuficiéncia.

Este artigo nao é, portanto, mera critica ao cardter normativo de uma
perspectiva tedrica, contrastando-a com aquilo que se considera ser a realidade
objetiva. Pelo contrdrio, evidencia que o uso da forga, ou seu rechaco, estd
assentado em decisao valorativa e na defini¢do e redefinicao de uma a¢ao como
aceitavel. Tanto a clara delimitacao entre interno e externo, quanto a perspectiva
pragmatica sao discursos que justificam ou rejeitam determinado tipo de pratica.
Neste sentido, argumentamos que as questoes a serem feitas para se compreender
o emprego dos instrumentos de violéncia do Estado e, mais especificamente,
o direcionamento das forcas armadas para o interior das fronteiras nacionais,
referem-se menos a identificacao da esséncia das atividades policiais e militares,
e mais a como se constréi o processo de proposicao e aceitacao do uso da forca.
Desta forma, defendemos que a andlise que busca compreender a utilizacao das
forcas armadas no interior das fronteiras do Estado deve assumir que toda decisao
sobre o emprego da violéncia é eminentemente politica e passa por um processo
de legitimac¢ao, para torna-la socialmente aceitavel. Deste modo, nao se deve
tratar um modelo tedrico normativo como realidade histodrica.

Abordagens correlatas a que propomos podem ser observadas no trabalho de
autores, cujo objeto de pesquisa € diverso daquele aqui analisado. Edmunds (2006)
argumenta que o processo de mudanca nas missoes principais das for¢as armadas,
assim como de suas estruturas, nao representa resposta funcional pautada na
natureza das ameacas, mas é reflexo do que chama de influéncias social-politicas
internas e internacionais, que moldam a percepcao dos Estados e de suas forcas
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armadas. Forster (2006), por sua vez, mostra que a transformacao ou nao das
tarefas desempenhadas pelos militares afeta sua relagao com a sociedade a qual
pertencem e devem proteger, 0 que tem consequéncias para a legitimidade das
forcas armadas enquanto instituicao, isto é, a crenca da sociedade na necessidade
do instrumento militar. Ainda que o autor nao esteja empenhado em explicar
0 que torna determinada atividade militar aceita, mas como o tipo de tarefas
desempenhadas pelos mesmos afeta a legitimidade da instituicao frente a sociedade,
o trabalho de Foster, assim como o de Edmunds, converge com o argumento aqui
apresentado. Isso porque os autores, por um lado, nao assumem um pressuposto
sobre quais devem ser as funcoes das forcas armadas e, por outro, indicam que
a definicao de tais funcoes influencia e é influenciada por uma série de fatores
sociais e politicos e ndo por uma resposta pragmatica a realidade objetiva.

Da mesma forma, podemos destacar o trabalho de Levy (2014). O autor,
preocupado com a restricao do uso da forca e a predisposicao de um Estado
para lidar com problemas internacionais através da acao militar, defende que o
argumento segundo o qual o maior controle civil sobre as forcas armadas reduziria
a propensao ao uso da forca, mostrou-se falso quando se observa a relacao entre
0s civis e os militares nas democracias pds-Guerra Fria. Levy indica que, em
muitos casos, a intensificacao do controle sobre os militares foi acompanhada
do aumento da militarizacao. O autor entende militarizacao como o processo
através do qual se incrementa o militarismo, que, por sua vez, é definido como
a concepcao de que a guerra e a preparagao para o conflito bélico sao atividades
sociais normais e desejaveis.

Do ponto de vista analitico, Levy defende a necessidade de diferenciar dois
modos de controle: o controle dos militares, referente a restricao da liberdade de
acao das for¢as armadas em questoes com implicacao politica; e o controle da
militarizacao, referente aos mecanismos de legitimacao do uso da forga, através dos
duais seria possivel restringir a aceitacao do mesmo. O autor rompe, assim, com
a ideia de que os militares sao sempre favoraveis ao emprego da for¢a, enquanto
0s civis buscam sua restricao e chama atencao para as dinamicas sociais que
produzem a propensao ao conflito militar.

Embora a preocupacao central de Levy seja a mobiliza¢ao externa do aparato
militar, quando defende que a restricao do uso da forca se vincula ao controle
dos mecanismos de legitimacdo, isto é, de aceitacao social do conflito violento,
é possivel fazer um paralelo com o nosso argumento de que a compreensao
do uso da forga requer analise do processo de sua constru¢ao como legitima.
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O autor destaca ainda a dimensao normativa do processo de legitimagao, que
considera estar vinculado a crencas sociais sobre a guerra, a natureza da ameaca
e a eficiéncia do uso da forga.

Antes de nos dedicarmos de forma mais detida a ideia de legitimacgao e aos
ganhos analiticos que pode trazer para esta agenda de pesquisa, examinaremos
mais detalhadamente o modelo tedrico que consideramos ser tomado por grande
parte da bibliografia como parametro de normalidade, em relagao ao qual a
organizagao dos instrumentos de for¢a do Estado é analisada. Deste modo, na
préxima secao, explicitaremos a légica interna deste modelo e mostraremos que,
embora esta abordagem seja predominante nos trabalhos sobre o emprego interno
das forcas armadas, ela foi amplamente tensionada pelos tedéricos das Relacoes
Internacionais e dos Estudos de Seguranca Internacional.

Interno e externo como discurso normativo

A perspectiva tedrica que divide o mundo em unidades politicas pacificadas
internamente e um sistema internacional andrquico, fundamenta-se na ideia de
que a centralizacao do poder politico e a constituicao do Estado, caracterizado
pelo monopdlio do direito ao uso da violéncia, eliminou a guerra no interior de
suas fronteiras, relegando-a ao ambito externo. Nesta abordagem, as fronteiras
territoriais representam o ponto de separacao entre uma situacao polémica e
outra agonistica. Na primeira, a auséncia de governo central produz um sistema
de autoajuda, segundo o qual cada Estado deve calcular seus riscos e assegurar
sua existéncia. Nesta situacao, a violéncia letal, aplicada através das forcas
armadas, é considerada instrumento legitimo para a resolucao de conflitos e, no
limite, garantir a prépria existéncia dos atores (Freund 1995; Mearsheimer 2001;
Waltz 2002).

A situacao polémica contrapoe-se, como indicado, ao dmbito interno,
caracterizado pela centralizacao da legitimidade do uso da violéncia, que
fundamenta um ordenamento juridico destinado a regulamentar e pacificar a
relacdo entre os cidadaos. Este estado de coisas é denominado agonistico e se
caracteriza pelo abandono do uso da violéncia letal como instrumento legitimo de
resolucao de conflitos. Na situagao agonistica estd eliminada a ideia de inimigo,
isto é, aquele cuja supressao fisica é aceita e, muitas vezes, desejada diante
da ameaca que pode representar, e vige a figura do adversdrio. A relagao entre
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adversdrios em um estado agonistico constitui disputa, cuja caracteristica central
é ser pautada por regras previamente determinadas, das quais a norma fundante
€ a nao agressao. O cumprimento desta norma € garantido por um terceiro, no
caso, o Estado, ao qual é atribuida a legitimidade do uso da violéncia no ambito
interno somente em sua versao coercitiva, ou seja, o emprego da forca minima,
necessaria para fazer cumprir o conjunto de regras estabelecido (Bobbio 2003;
Freund 1995; Giddens 2008).

Sob esta perspectiva, aquele cujo comportamento nao se adequa as normas
estabelecidas no interior do Estado nao configura adversario, uma vez que nao
estd empreendendo uma disputa baseada no cumprimento de normas previamente
acordadas, mas também nao configura inimigo a ser eliminado, por ser cidadao.
Pode ser considerado um criminoso, “um ‘desviante’ que deve ser ajustado
as normas de comportamento aceitavel como o definido pelas obrigacdes da
cidadania” (Giddens 2008, 205). H4, deste modo, nitida delimitacao entre o
conceito de defesa, por um lado, voltada a salvaguarda da existéncia do Estado
em relacao a inimigos externos, de cardter militar, para a qual se emprega a forca
letal mdxima a fim de eliminar o elemento ameacador e, por outro lado, o conceito
de seguranca publica, caracterizada pela for¢a de coercao minima, visto que tanto
aquele que rompe o padrao de comportamento estabelecido juridicamente, quanto
sua vitima, estdao inseridos no pacto social, pelo qual suas vidas estao garantidas
pelo Estado (Lépez 2016; Saint-Pierre 2011). Neste sentido, podemos afirmar que,
sob esta perspectiva, a organizacao do uso da forga é pautada pela coalescéncia
entre fronteiras fisicas, autoridade politica e comunidade. Desta forma, a fronteira
territorial localiza no espago uma comunidade que se supoe homogénea e cuja
existéncia legitima a imposi¢cao do controle politico sobre este territério, assim
como forma especifica de gestao da violéncia.

No ambito das teorias das Relacoes Internacionais, a compreensao conceitual
da divisao entre o interno e o externo, caracteristica das perspectivas tedricas
convencionais (Keohane e Martin 1995; Waltz 2002), tem sido amplamente
dquestionada. Um ponto comum entre seus criticos € a historicidade. Argumentam
que o Estado, em sua versao nacional, deve ser entendido como um tipo
historicamente tnico de organizacao territorial do espago. Para esses autores, a
forma a-histérica na qual o Estado é tratado pelas abordagens tradicionais das
Relacoes Internacionais dificulta a explicacao das transformacoes no sistema
internacional. (Agnew 1994; Ruggie 1993; Walker 1993; Wendt 1987). Neste
sentido, empreenderam um esforco de andlise histérica e confrontacao deste
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modelo tedrico a partir de fendmenos empiricos, que contribuiu para a ruptura
da sobreposi¢ao entre fronteiras fisicas, autoridade politica e comunidade.

Consideramos que estes esfor¢os trazem ganhos para a andlise do nosso objeto
de estudo e nos auxiliam compreender a origem das dificuldades explicativas,
explicitadas na secao anterior. Desta forma, apresentaremos breve panorama dos
tensionamentos feitos a esta sobreposicao tedrica, examinando cada um de seus
componentes.

Do ponto de vista da unidade politica, Ferguson e Mansbach (1996) argumentam
que a divisao estatica entre o doméstico e o internacional é uma fic¢ao legal, pois
um territério pode conter diferentes unidades politicas como familias, tribos, clas
e impérios, sendo o Estado apenas outro tipo historicamente especifico de unidade
politica. Neste sentido, Agnew (1994) e Ruggie (1993) argumentam que um sistema
de autoridade nao é necessariamente territorial, pode estar fundamentado no
parentesco e ser nomade. Da mesma forma, uma unidade politica pode transcender
os Estados, como é o caso da Unidao Europeia (Walby 2003).

A ideia de sistema de unidades territoriais mutuamente excludentes, no
interior das quais uma estrutura de autoridade detém o controle politico absoluto
é geralmente associado ao conceito de soberania. Este, segundo Krasner (1999),
estd vinculado a quatro questoes diferentes: a) reconhecimento mutuo entre
os Estados territoriais da independéncia juridica formal; b) exclusao de atores
externos das estruturas domésticas de autoridade; c) capacidade da autoridade
politica de exercer controle efetivo no interior das fronteiras; e d) habilidade de
controlar fluxos através das fronteiras. O autor argumenta que, do ponto de vista
empirico, o principio de soberania nunca foi estavel e é rotineiramente violado,
referindo-se a ele como hipocrisia organizada.

O conjunto de tratados que encerrou a Guerra dos Trinta Anos, em 1648,
conhecido como Paz de Vestefdlia, é tradicionalmente apresentado na d4rea de
Relacoes Internacionais como o marco da consolidacao da soberania enquanto
autonomia politica de unidades territoriais. Murphy (1996) e Osiander (2001)
argumentam, porém, que no século XVII nao se pensava em ordem mundial ou
europeia pautada na soberania, da forma como a entendemos atualmente. Os
Estados, mesmo ap0s 1648, ndao eram a unica forma de organizacao territorial
das unidades politicas. Para além da Igreja, que exercia poder em muitas dreas, o
Sacro Império Romano era constituido por cidades livres, principados, ducados,
republicas, confederacoes e formas iniciais de Estado, que coexistiam no mesmo
territério. Osiander (2001) atribui a leitura convencional da Paz de Vestefdlia, que
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considera historicamente erronea, a propaganda de guerra, isto é, ao discurso
empregado pelas coroas francesa e sueca para justificar e tornar plausivel sua
atuacao militar. Este discurso legitimador, segundo o autor, foi apropriado pelos
historiadores do século XIX, entusiasmados com o conceito de Estado-nacao. No
século XX, de acordo com Osiander, os académicos de Rela¢coes Internacionais,
também sob a influéncia normativa deste conceito, deram continuidade a esta
imagem propagandistica da guerra. Este processo, para o autor, produziu concep¢ao
convenientemente simplista sobre o que é o internacional, que nao é capaz de
lidar com padrdes diversos de organizacao politica.

Entre os fendmenos que evidenciam a artificialidade da concepcao de
exclusao mutua pautada pela territorialidade, podemos citar um conjunto de
sistemas multilaterais de governanc¢a, que pressupoem a cessao de parcela da
autoridade politica sobre um territério, como as regula¢oes internacionais sobre o0s
direitos humanos e questoes ambientais (Benhabib 2009; Linklater 1998; Werrell
e Femia 2015). Ruggie (1993) argumenta que o estabelecimento de mercados
comuns, alianc¢as militares, regimes funcionais ou até a extraterritorialidade das
representacgoes estrangeiras em territério nacional sao artificios empregados pelo
Estado para atenuar os efeitos da individualizacao absoluta, produzida pela ideia
de exclusao mutua.

Do ponto de vista do uso da forca, pode-se indicar a tensao entre o direito
humanitario e a soberania, no ambito da Responsabilidade de Proteger, a atuagao
militar estrangeira no territério de paises considerados frageis ou falidos, assim
como a tatica militar do kill box (Evans 2009; Prinz e Schetter 2017). Murphy
(1996), por sua vez, mostrou como houve, historicamente, variacao do uso do
conceito de soberania que em alguns momentos foi empregado para justificar
agressoes militares e em outros para rechaca-las. Neste sentido, podemos pensar
a soberania como conjunto de prdticas e entendimentos intersubjetivos que se
alteram no tempo e no espac¢o e nao a descricao empirica de um fendmeno objetivo
(Weber 1992).

O direito a autonomia politica de um territério, assim como o direito de
declarar guerra e a restricao do uso da for¢ca no ambito doméstico, sob a perspectiva
convencional, fundamenta-se na ideia de que as fronteiras do Estado representam
as fronteiras de uma comunidade. H4, porém, dificuldade de se definir quem
¢ membro desta comunidade. Do ponto de vista dos tedricos contratualistas,
frequentemente empregados para sustentar a divisao entre o interno e o externo,
a comunidade é integrada por aqueles que voluntariamente atribuem poderes a
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um soberano, com a finalidade de preservar a prépria existéncia. Desta forma,
a comunidade estaria vinculada a uma decisao instrumental e suas fronteiras,
como interpretou Anderson (1996), se confundiriam com o espaco fisico ocupado
pelos individuos envolvidos neste contrato inicial. Por outro lado, a delimitacao
da comunidade pode ser pensada com base na ideia de nacao e sua vinculacao
com Estado territorial, caracteristica do século XIX. Neste ambito, a comunidade
é constituida por um grupo de individuos que se identificam em uma comunidade
imaginada, fundamentada em sentimento comum de heranca, simbolos e cultura
compartilhada (Anderson 2008). A concepcao moderna de Estado-nacao, portanto,
fundamenta as prerrogativas desta organizagao politica particular na suposi¢ao
de que ela contém e representa uma nacao.

De forma contrdria, Walby (2003) argumenta que hd mais nagoes do que
Estados, pois uma nacao nao necessariamente constituiu uma estrutura politica
e nao se confunde com as delimitacoes estatais do territdrio. Os exemplos sao
multiplos como os bascos na Espanha, os québécois no Canadd, os curdos no
oriente médio e os uigures na China. Rosenau (1997), por sua vez, argumenta
que a globalizagao promoveu duas dinamicas sociais que tensionam a concep¢ao
convencional de Estado-nacdao e que nao sao impedidas por suas limitacoes
territoriais e juridicas. Por um lado, dinamicas cosmopolitas conformaram
comunidades que transcendem as delimitacoes fisicas dos Estados, por outro,
dindmicas locais reafirmaram comunidades circunscritas as fronteiras territoriais
de um Estado, sem, porém, se identificar com ele. Walby (2003) argumenta, ainda,
dque as experiéncias histdricas frequentemente associadas ao Estado-nacao, como
Espanha, Portugal e Franga do século XIX, constituiam, na realidade, impérios,
uma vez que nao se podia supor que a populacao dos territérios dominados nas
experiéncias coloniais e neocoloniais eram parte integrante de uma nacgao.

Ademais, ndo se pode negligenciar o fato de a conformacao do que se entende
por ambiente interno pacificado ter sido um movimento de imposicao violenta
da autoridade politica e determinada homogeneidade da comunidade (Rae 2003;
Souza et al. 2017; Tilly 1985). Heather Rae (2003) avangou este argumento ao
mostrar que momentos de construgao e reconstru¢ao de Estados — como no fim
da Idade Média na Europa, no colapso do Império Otomano e na dissolucao da
Uniao Soviética — estao vinculados a fendmenos como grandes deslocamentos
populacionais for¢ados, genocidios, limpeza étnica e conversoes for¢adas. A autora
afirma que, para afirmar sua legitimidade, as elites que conduzem a construgao
do Estado executam um processo que define como homogeneizac¢ao patoldgica.
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Neste sentido, Bhambra (2015) ressalta que o debate sobre direitos civis, sociais
e politicos no ambito do conceito de cidadania é precedido por um processo de
exclusao. Desta forma, eliminam-se os divergentes para, a partir de entdao, debater
igualdade no ambito doméstico.

Diante dos problemas relativos ao espac¢o de autoridade politica, a relatividade
do controle absoluto sobre um territério e os processos de inclusao e exclusao
na delimitacao de uma comunidade, é consensual na literatura sobre os Estudos
de Fronteira o argumento de que a fronteira nao consiste em mero fendmeno
localizado nos limites territoriais, mas esta disseminada em uma série de praticas
e discursos da vida cotidiana. A fronteira é tratada, neste sentido, como um
processo (Newman 2006; Paasi 2009).

Diante do quadro apresentado, consideramos que o denominado bluring entre
as forcas armadas e a policia consiste em um dos varios fendmenos que colocam
em questao a sobreposi¢cao entre territorio, autoridade politica, comunidade,
cuja compreensao, assim como nas outras agendas de pesquisa brevemente
apresentadas, implica superacao deste modelo tedrico normativo. A tensao, que
apresentamos na primeira secao, entre a forma pela qual os instrumentos de forca
do Estado foram historicamente empregados e busca por defini¢ao essencialista das
tarefas militares e policias, pautada na ideia de interno e externo e na sobreposicao
de soberania, comunidade e territdrio, resulta justamente do fato destes conceitos
nao serem estdticos, mas, como mostramos nesta secao, constituirem discursos
normativos mobilizados para sustentar acoes frequentemente contrastantes.

Nao podemos, porém, negligenciar a importancia deste modelo tedrico.
Embora esta sobreposicao nao represente a descricao de uma realidade histdrica
e objetiva, tem efeitos reais, pois molda e fundamenta acoes politicas e sociais.
Ao suplantar concepgoes alternativas e se tornar o inico modelo imaginavel, a
naturalizacao desta perspectiva limita 0 modo como compreendemos e agimos
no mundo (Agnew 2008; Murphy 1996). Defendemos, entao, que, para preencher
a lacuna identificada na bibliografia e compreender a forma na qual o emprego
interno das forcas armadas é incorporado a normalidade juridica e social, é
necessdrio analisar o processo de interpretacao da realidade que constréi esta
pratica como aceitdvel, considerando este modelo tedrico tradicional discurso
legitimador e nao uma descricao da realidade. Propomos, neste sentido, que este
posicionamento analitico é possivel através do conceito de legitimagao, como
apresentamos na proxima secao.
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Legitimacao do uso da forca

Legitimidade para Max Weber (2002) é a probabilidade de que um comando
seja obedecido. Para tanto, é essencial que determinada ordem social detenha
um grau significativo de validez e se apresente, assim, como obrigatoria ou como
modelo de agao. Sob esta perspectiva, a legitimidade é social e empirica, ao invés
de transcendental e normativa, ou seja, nao ha nada inerentemente legitimo ou
ilegitimo, mas algo que é construido como valido e passa, assim, a moldar as
acoes sociais.

Quando os trabalhos sobre o emprego interno das for¢as armadas adotam
o modelo tedrico convencional, estabelecendo quais acoes sao essencialmente
militares, acabam, ainda que nao intencionalmente, assumindo abordagem
normativa da legitimidade, na qual a validez de determinada a¢ao é avaliada
com base na sua maior ou menor aproximacao de principios universalistas pré-
estabelecidos. Assim, quanto mais préxima uma operacao militar estd do ideal
de defesa da soberania do Estado em relagao aos seus homoélogos, maior validade
é atribuida a ela pela bibliografia, como mostramos na primeira secao. Neste
sentido, duas ponderacoes devem ser feitas. Por um lado, como indicamos na secao
anterior, os principios nos quais esta perspectiva se fundamenta sao maleaveis,
alterando-se no tempo e sendo instrumentalizados para os mais diversos fins. Por
outro, negligencia-se o carater relacional da legitimidade, que estd fundamentada
na aceitacao social de determinada ac¢ao ou ordem. Neste caso, o analista assume
para si o papel de julgar a legitimidade ou nao de determinada a¢dao, com base
em principios aprioristicos.

Em sua abordagem empirica, a legitimidade se assenta na interpretacao da
realidade social que, apesar de passar pela subjetividade, € um processo coletivo.
Neste sentido, a legitima¢ao requer a conformacao de consenso aparente, nao
absoluto, de modo que, ainda que um individuo discorde ou nao esteja certo sobre
sua concordancia com determinada pratica, acaba por consentir nela, uma vez que
a entende como coletivamente aceita. Este processo é cognitivo e normativo, dado
que passa pela atribuicao de significado e valoragao de determinada prdtica (Haunss
2007; Johnson, Dowd e Ridgeway 2006; Schneider, Nullmeier e Hurrelmann 2007).

Esta definicao revela cardter processual da legitimidade, de modo que nada
é intrinsecamente legitimo, mas legitimado. Neste sentido, para evidenciar a
ideia de processo, Jackson (2006) emprega o termo legitimag¢ao, que define como
a construcao e reconstrucao dos limites do aceitdvel. Neste sentido, o esfor¢o
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analitico deve ser direcionado a explicar empiricamente como determinada pratica
foi contingencialmente legitimada, tornando-se parte da normalidade. Jackson
(2006b) argumenta que esta analise passa pela compreensdo da forma pela qual
crengas coletivas amplamente disseminadas, que denominam lugares-comuns,
sao mobilizadas para justificar acoes especificas.

Consideramos que enderecar o emprego das forcas armadas no interior das
fronteiras do Estado através do conceito de legitimacao permite avancar esta
agenda de pesquisa, por eliminar a tensao entre um modelo tedrico normativo e
a realidade histdrica, que este nao consegue abarcar. A contradi¢ao entre ruptura
e continuidade deixa de ser entrave para os analistas, visto que o movimento de
legitimacao permite compreender o processo pelo qual, em determinados casos,
o direcionamento do instrumento militar para operacoes internas foi incorporado
a normalidade juridica e social.

Ademais, a partir da perspectiva da legitimacao é possivel compreender os
processos de continuidade e mudanca da aceitacao ou rechaco deste tipo de
tarefa militar, como o da reinterpretacao da Lei de Defesa Nacional da Argentina.
Em 1988, no contexto do fim da ditadura militar no pais e da transicao para
um regime democratico, esta normativa foi criada com o objetivo afastar os
militares das tarefas internas, rompendo assim com padrao histérico de atuacao
das forcas armadas argentinas. Para tanto, estabeleceu que as fung¢oes das forgas
armadas se restringem a protecao do pais de ameacas externas. No momento de
sua promulgacao, ficou claro que por ameagas externas entendiam-se ameacas
militares-estatais (Lopez 2007; Sain 1999; Saint-Pierre 2007). No entanto, um
grupo de politicos e militares, com o objetivo de legitimar o emprego interno
das forcas armadas, reinterpretou o significado de externo, argumentando que
0 crime organizado transnacional, assim como grupos terroristas, tém origem
externa. Desta forma, a ameaca externa nao seria interpretada por sua natureza,
estatal mas por sua localizacao geogréfica (Canelo 2010; Sain 2001). Apesar das
pressoes empreendidas por este grupo durante os anos de 1990 e inicio de 2000,
em 2006 o decreto 727 pOs fim a ambiguidade interpretativa ao estabelecer que
as ameacas externas de responsabilidade das forcas armadas sao as emanadas de
forcas militares estrangeiras (Argentina 2006). O decreto, porém, nao cessou este
movimento de ressignificacao. Em 2013, atividades de seguranca ptblica passaram
a ser desenvolvidas por militares nas regioes de fronteiras, sob a justificativa de
apoio logistico a policia, previsto na legislacao (Sain 2017). Por fim, em 2018,
o decreto 683 invalidou seu predecessor de 2006 e determinou que a protecao
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contra ameacas, prevista na Lei de Defesa Nacional, abarca atores nao-estatais
(Argentina 2018).

Interpretar o caso argentino pela perspectiva da legitimacao permite, por
um lado, identificar a clara separacao entre forcas armadas e policia, pautada na
ideia de interno e externo, como perspectiva normativa, vinculada ao movimento
politico de restabelecimento de um regime democrdtico no pais apds a ditadura
militar, sem negligenciar, desta forma, o historico de intervencoes das forcas
armadas em questoes domésticas. Por outro, permite considerar a flexibilizacao
desta clara delimitacao da Lei de Defesa Nacional, nao como mera disfuncao da
normalidade, mas como movimento normativo de reinterpretacao que tensiona os
limites da acao aceitavel, empreendendo o estabelecimento de nova normalidade.

Conclusoes

A recorréncia do emprego das for¢as armadas no interior das fronteiras do
Estado revela dificuldade cada vez maior de pensar o seu uso pautando-se na
distincao tedrica entre ambiente doméstico pacificado e ambito internacional
andrquico, separados pela delimitacao territorial do Estado. Defendemos que este
modelo nao corresponde a uma apreciacao histérica, mas a uma interpretacao
normativa sobre como a organizac¢ao dos instrumentos de for¢a do Estado deve
ser, frequentemente informada por preocupac¢does como restricao do uso dos
instrumentos de violéncia do Estado e a garantia dos direitos humanos, controle
politico democratico das for¢cas armadas e estabelecimento de sistema de defesa
eficiente. Por outro lado, a perspectiva que apresenta 0o emprego interno como
pragmatico, estabelece outro discurso normativo sobre como a definicao das
tarefas militares e policias deve ser.

Do ponto de vista analitico, defendemos que apreciar o modo como determinada
forma de emprego do instrumento militar se torna, ou nao, contingencialmente
aceito em tempo e espaco especificos, ao invés de buscar defini¢coes essencialistas,
permite dar sentido a praticas especificas e evita incorrer no erro de tratar uma
abordagem tedrica normativa como realidade objetiva. Ademais, favorece a analise
dos processos de transformacao, que tendem a gerar dificuldades analiticas quando
se parte de categorias fixas e a-histdricas.

Devemos esclarecer, porém, que indicar uma perspectiva como normativa
nao implica valoragao negativa. Significa identificd-la como parte do processo de
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legitimacao, que promove ou rechaga determinada decisao politica, a qual, por
sua vez, nao é inerentemente positiva ou negativa, mas uma escolha em amplo
espectro de outras possiveis. Da mesma forma, ao afirmarmos que a atuacao das
forcas armadas no ambito doméstico é um fend6meno historicamente recorrente em
alguns casos, como no dos paises sul-americanos, nao visamos apresentd-lo como
natural. Acreditamos, por fim, que abordar a definicao das tarefas dos instrumentos
de violéncia do Estado sob esta 6tica favorece a insercao desta escolha politica no
ambito do debate publico, evitando que tal escolha seja tratada como inevitavel.
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