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SUCESSO DO PODER terrestre nas

operagdes de estabilidade exigira

estruturas de comando interagéncias
no nivel operacional e o desenvolvimento
concomitante de uma “cultura” interagéncias mais
eficaz para essas missoes. E alta a probabilidade de
envolvimento das forgas militares em operagdes
de estabilidade no futuro. Em geral, o poder
terrestre arca com a maior parte do planejamento
e execugao dessas missoes.

As operacgoes de estabilidade sdo missdes,
tarefas e atividades militares conduzidas
fora dos Estados Unidos em coordenacao
com outros instrumentos do Poder Nacional
para manter ou restabelecer um ambiente
seguro e prestar servigos governamentais
essenciais, infraestrutura de emergéncia,
reconstrucdo e ajuda humanitaria." O poder
terrestre desempenha um papel central nas
operagdes de estabilidade, que se concentram em
atividades de controle da populacdo, seguranca
e desenvolvimento. Forcas militares compostas,
em grande parte, pelo Exército dos EUA atuam
em operagdes de estabilidade para estabelecer,
proteger ou restaurar servigos civis basicos.
Atuam diretamente ou em apoio aos Orgaos
governamentais. As operacdes de estabilidade
muitas vezes envolvem tanto as agdes coercitivas

quanto as de cooperacdo. Elas conduzem a um
ambiente no qual os outros instrumentos do
Poder Nacional possam predominar.

A propria definicdo das operagdes de
estabilidade levanta o problema de como
comandar e controlar esfor¢cos que sdo, por
natureza, conjuntos, interagéncias e, muitas
vezes, multinacionais. Como o governo dos
EUA continuard a conduzir operacdes de
estabilidade, o sistema de Defesa americano deve
desenvolver uma visdo abrangente para integrar
o poder militar terrestre aos seus parceiros
interagéncias nesses desdobramentos. Embora as
operagdes de estabilidade sejam uma iniciativa
interagéncias e intergovernamental, os desafios
e deficiéncias nos esfor¢os de coordenacgao e
alocagdo de recursos entre os departamentos do
Poder Executivo muitas vezes levam o Exército
dos EUA a assumir uma carga desproporcional
na condu¢do dessas operagdes.”? Embora va
desempenhar um papel essencial na execucdo de
operagoes de estabilidade e assumir consideravel
responsabilidade pelo planejamento na fase de
pré-execu¢do, o Exército ndo estard sozinho.’?
Durante o ciclo de planejamento e execugao, o
Exército colabora diretamente com organizagdes
de todo o governo para definir os papéis mais
adequados e essenciais para os 6rgaos militares
e civis nas operagdes de estabilidade.*

O poder terrestre para as operagdes de
estabilidade ¢ uma mistura holistica de capacidades
extraidas do Exército dos EUA e de muitos outros
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orgaos federais. Uma relagdo
parcial desses orgdos inclui
o Departamento de Estado, a
Agéncia dos Estados Unidos
para o Desenvolvimento
Internacional (United States
Agency for International
Development — USAID), o
Departamento de Justiga, a
CIA e o Departamento de
Agricultura. Os desafios centrais
sdo estabelecer a unidade de
esforcos e de comando sobre
institui¢des tdo diferentes e
estruturar organizagdes de
comando adequadas no ambito
operacional para a maxima
eficacia.

Contexto Estratégico

Um estudo do Comando das Forgas Conjuntas
dos EUA sobre o futuro da guerra sustenta
que ele possui um elevado potencial para a
instabilidade devido a tendéncias demograficas,
energéticas e climaticas. O relatério de 2008
sobre 0 Ambiente Operacional Conjunto (Joint
Operating Environment) afirma: “Os proximos
25 anos desafiardo as forgas conjuntas dos
EUA com ameagas e oportunidades que variam
de guerras regulares e irregulares em terras
afastadas ao socorro e reconstru¢do em zonas
de crise e a0 engajamento continuo nos espagos
comuns internacionais.” A analise sugere que
as forcas militares dos EUA se envolverao em
conflitos persistentes ao longo dos proximos
25 anos.’

Nesta era de conflito persistente, as estruturas
terroristas em rapida evolucdo, o crime
transnacional e a violéncia étnica dificultam
as relacdes internacionais e criam faixas
de fragilidade e instabilidade estatal que
apresentam uma grave ameaga a Seguranca
Nacional. Entre os determinantes do conflito
(fontes de instabilidade que impulsionam
partes para o conflito aberto) estdo o fanatismo
religioso, a competicdo mundial por recursos, a
mudanga climatica, as reivindicacoes territoriais
remanescentes, a ideologia e o desejo de poder.
Na jornada rumo a esse futuro incerto, os
lideres recorrerdao cada vez mais a operacgoes
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(Marinha dos EUA, Especialista em comunicagdo de massa Chris Lussie)

Foto: Membro da Equipe de Resposta a Desastres da USAID observa a chegada
de suprimentos de ajuda humanitaria vindos de Porto Rico, em Porto Principe,
Haiti, 26 de janeiro de 2010, como parte da Operagdo Unified Response.

de estabilidade para reduzir os determinantes
do conflito e da instabilidade e desenvolver
a capacidade institucional local para forjar a
paz, a seguran¢a € 0 crescimento econdomico
sustentaveis.®

As operacdes de estabilidade sao uma missao
central dos EUA. O Departamento de Defesa
deve estar preparado para conduzi-las e apoia-
las em todas as atividades, incluindo doutrina,
organizagdes, instrucao, educacao, exercicios,
material, lideranca, pessoal, instalagodes
e planejamento.” Essa missdo implica a
necessidade de forgas terrestres consideraveis
que possam executar, com sucesso, as resultantes
operagdes de contingéncia, produzidas por um
mundo instavel e volatil. Essas for¢as do poder
terrestre devem conter uma mistura integrada
de capacidades civis e militares para tratar das
causas principais de instabilidade e conflito.

Unidade de Comando e
Unidade de Esforgos

Embora as funcdes de comando sejam
permanentes, sua natureza deve evoluir em
escala e escopo, dados os avangos em tecnologia
e amissdo. Se os Estados Unidos permanecerem
envolvidos em operacdes de estabilidade, as
Forgas Armadas, juntamente com seus parceiros
civis, devem empregar principios doutrinarios
que sejam aplicaveis a essas missdes. Entre
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eles, os principais sdo a unidade de comando
e o conceito inter-relacionado de unidade de
esfor¢os.®

A unidade de comando ¢ simples: para cada
objetivo, assegurar a unidade de esforgos sob
um Unico comandante responsavel. A unidade
de comando significa que um Gnico comandante
dirige e coordena as agdes de todas as forgas em
dire¢do a um objetivo comum. A cooperagdo pode

Na falta de autoridade de
comando, os comandantes
devem cooperar, negociar e
gerar consenso para alcancgar
a unidade de esforgos.

produzir a coordenacao, mas conferir a um unico
comandante a autoridade necessaria ¢ a forma mais
eficaz de obter a unidade de esforgos. O carater
conjunto, interagéncias, intergovernamental e
multinacional da ac¢do unificada cria situacdes
nas quais o comandante ndo controla diretamente
todas as organizacdes na area operacional. Na
falta de autoridade de comando, os comandantes
devem cooperar, negociar e gerar consenso para
alcancar a unidade de esforgos.’

A unidade de esfor¢cos é a coordenacio e
cooperagdo rumo a objetivos comuns, mesmo que
os participantes ndo fagam parte, necessariamente,
do mesmo comando ou organizacdo — o produto
da acdo unificada bem-sucedida.!® Reunir todas
as diversas capacidades necessarias para obter
o &éxito nas operagdes de estabilidade requer
paradigmas de colaboracdo e cooperagdo que
as concentrem na dire¢do de uma meta comum.
Enquanto as operagdes militares normalmente
exigem a unidade de comando, o desafio para
os lideres militares e civis ¢ forjar a unidade de
esforcos entre os diversos atores envolvidos em
uma operacao de estabilidade. Essa ¢ a esséncia
da a¢do unificada: a sincronizacao, coordenacao
e/ou integragdo das atividades de entidades
governamentais ¢ ndo governamentais com as
operagdes militares para obter a unidade de
esfor¢os.!!
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Para isso, as forgas militares precisam atuar
com os outros instrumentos do Poder Nacional
para forjar, no minimo, a unidade de esforg¢os por
meio de uma abordagem do conjunto de governo.'?
Lamentavelmente, a falta de uma verdadeira
unidade de comando leva a ineficiéncias, custos
de oportunidade e uma abordagem pouco holis-
tica de uma contrainsurgéncia mundial e outras
missoes pos-conflito. A estrutura de comando
certa para operacdes de estabilidade ¢ essencial.
Infelizmente, consideragdes politicas ou relativas
a agéncias muitas vezes determinam as estruturas
de comando. A Histdria esta repleta de exemplos
de esquemas de comando influenciados por esses
atributos."

Os problemas com o atual processo interagén-
cias americano sdo complexos. A maioria dos
problemas de hoje decorre de uma lacuna criada
por uma falta de capacidade ou de integracao ou
de ambas, dentro do Ambito nacional.'* Portanto,
embora o nivel de politica estratégica possa ter seus
mecanismos de integracao, ¢ no nivel operacional
e de execugdo que se encontram os déficits. Esse
nivel operacional liga o emprego de forgas taticas,
que incluem o6rgaos civis, a obten¢do da situagdo
final estratégica.'” As operagdes de grande escala
ndo sdo de competéncia exclusiva das forcas de
combate. Normalmente avancam com 0s outros
instrumentos do Poder Nacional. As operagoes de
grande escala reunem, com frequéncia, as capaci-
dades de outros orgdos, nagdes e organizagdes.'®
Infelizmente, os atuais esquemas de comando sao
imprecisos ou costurados juntos € ndo atendem
completamente a situagdo a mao.!” A integragéo dos
esfor¢os de organizagdes militares e nao militares
no processo interagéncias para atingir a unidade de
esforgos se mostrou dificil de alcangar, permitindo
linhas indefinidas de autoridade e comunicagao e
gerando confusdo durante a execugdo da opera-
¢d0."® Dados os desafios e complexidades inerentes
as operagoes de estabilidade, os orgdos militares
e civis devem evoluir para uma abordagem de
unidade de comando mais concreta que evite as
ineficiéncias da geragdo de consenso e concilia¢do
constatadas em um modelo de unidade de esforcos.

Incompatibilidades
Organizacionais
Normalmente, a execuc¢ao nos ambitos regional
ou local ¢ repleta de problemas, porque os
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orgdos que representam os instrumentos do
Poder se organizam de forma diferente e ndo
ha uma autoridade dirigente para a implantagdo
no ambito regional. O Departamento de Defesa
e o Departamento de Estado, como principais
atores nas operacdes de estabilidade, ilustram
esses problemas. O primeiro tem seis comandos
combatentes geograficos, responsaveis por
varias regides, mas a organizacao regional deste
ultimo ¢ diferente. O Departamento de Estado
tem seis secdes regionais, mas suas fronteiras
ndo correspondem as do Departamento de
Defesa. Por exemplo, o comandante do Comando
Central dos EUA precisa coordenar esforgos
com trés segdes regionais do Departamento de
Estado: Assuntos da Africa, Assuntos do Oriente
Proximo e Assuntos da Asia Meridional e
Central, além de 27 “equipes de pais”.!” Como a
maioria das emergéncias transcende as fronteiras
nacionais, a inexisténcia de uma estrutura
operacional compativel entre os funcionarios do
Departamento de Estado e os comandantes dos
comandos combatentes geograficos constitui um
problema. Surgem, assim, complicagdes entre
o Departamento de Estado (com suas equipes
de pais) e o Departamento de Defesa (com seus
comandos regionais).?

Além disso, a alocagdo de recursos ¢ o
aprestamento de pessoal das duas organizacdes
sao completamente diferentes. Como indicou
o presidente interino do Comité de Relagdes
Exteriores da Camara de Deputados dos EUA,
Howard L. Berman, “Atualmente, ha apenas 6.600
funcionarios profissionais do Servigo de Relacdes
Exteriores no Departamento de Estado. Segundo
o secretario de Defesa, Robert Gates, esse nimero
¢ inferior a quantidade de pessoal de uma forca-
tarefa de um porta-avides e, supostamente, a
quantidade de membros das bandas militares em
servico ativo.”?! Da mesma forma, a USAID tem
hoje, em esséncia, menos de 3 mil pessoas para
realizar a gestdo de contratos que terceirizam toda
a sua missdo de desenvolvimento.?

Historico Interagéncias
A luz disso, uma estratégia eficaz para resolver
uma crise regional depende da integragdo
de todos os elementos do Poder por meio do
processo interagéncias no nivel operacional, para
obter a unidade de comando e de esfor¢os com
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linhas claras de autoridade e de comunicagao.
A dificuldade em integrar acdes militares e
ndo militares no nivel operacional é um tema
recorrente. Em varias operagdes de contingéncia
realizadas ao longo das duas Ultimas décadas,
essa falta de fusdo produziu tantos obstaculos a
consecugao de objetivos politico-militares que os
participantes militares e interagéncias tentaram
uma série de reformas internas, muitas vezes
em vdo.” Os exemplos a seguir apresentam uma
amostra das dificuldades.

Somalia. Na Operacdo Restore Hope (1992-
1993), o elemento de recursos humanos ficou em
destaque. Uma deficiéncia grave era que a maioria
das organizag¢des civis ndo contava com grandes
equipes nem estava preparada para conduzir
operagdes expedicionarias. Na Somalia, nem o
Departamento de Estado nem a USAID contavam
com pessoal suficiente na regido. Por exemplo,
embora o embaixador Robert Oakley e sua equipe
continuassem a trabalhar com as forgas militares
na Somalia, ndo havia um numero suficiente de
funcionarios civis para negociar com as diversas
fac¢des ou ajudar os lideres tribais locais a
estabelecer conselhos e forgas de seguranca. As
equipes de Assuntos Civis do Exército tiveram de
assumir essas responsabilidades em detrimento
de outras tarefas.*

Haiti. Para a Operagdo Uphold Democracy,
no Haiti (1994-1997), o planejamento militar
teve inicio em outubro de 1993, quando a Junta
de Chefes de Estado-Maior determinou que o
Comando Atlantico dos EUA (atual Comando
das For¢as Conjuntas) se concentrasse em uma
alternativa a invasdo.?’ Trabalhando em um
isolamento que eles proprios se impuseram, os
planejadores militares ndo tinham a capacidade
de coordenar com outros 6rgaos. Outras alas
do governo — os Departamentos de Estado,
do Tesouro, de Transporte, do Comércio, de
Justiga, de Agricultura e a CIA — j4 estavam
empenhadas em trabalhar em alguma faceta do
problema do Haiti.”® O carater compartimentado
do planejamento impediu que o processo
interagéncias produzisse a coordenagdo e o
consenso, os dois ingredientes mais necessarios
para a unidade de esforcos.

O més de setembro de 1994 demonstrou
que o planejamento insuficiente no processo
interagéncias afetou os niveis estratégico,
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operacional e tatico da guerra. A
restricdo do acesso as informagoes
atrasou a compreensao mutua da
operagao por diferentes 6rgaos
¢ até dentro deles proprios.?” O
Comando Atlantico dos EUA foi ao
Conselho de Seguranca Nacional
para se reunir com o Grupo de
Trabalho Interagéncias do Haiti.
Durante a reunido, um oficial
do Exército presente observou:
“Muitos integrantes do grupo de
trabalho ficaram boquiabertos:
nem seu proprio pessoal, que
sabia da existéncia do plano por
mais de um ano, havia revelado
o segredo.”® Qutra evidéncia de
coordenacdo insuficiente ¢ que,
durante a reunido, o general-de-
brigada Byron, chefe da Célula
de Planejamento do Comando
Atlantico dos EUA, pediu que o
representante do Departamento de
Justica explicasse como iria treinar
a nova forga policial haitiana, um acordo prévio
no plano politico-militar, s6 para ouvir que o
Departamento ndo tinha como cumprir a missdo.”

Da mesma forma, no escaldo de execucdo, o
carater improvisado dos esquemas interagéncias
também se revelou. Em Cap Haitien, por exemplo,
representantes da 10* Divisdo de Montanha e da
Guarda Costeira trabalharam estreitamente, mas,
como notou um observador: “Nossas barracas
estavam montadas uma do lado da outra, mas
faltava a da USAID... Nao havia ninguém para
responder as nossas perguntas sobre capacidades
de assisténcia civis 30 dias depois do inicio da
operagdo.”?

Afeganistdo. Na Operacdo Enduring Freedom,
no Afeganistdo (2001-presente), o comando e
a coordenagdo interagéncias melhoraram, mas
muitas deficiéncias continuam a existir. No lado
positivo, para facilitar a coordenagao entre as duas
organizagdes durante as sessoes de planejamento
pré-guerra, o Estado-Maior do Comando Central
incluia um funcionario de escaldo superior da
CIA, que servia como assessor especial do
comandante.’! Além disso, o Departamento de
Estado e o comandante do comando unificado
das forgas militares na regido colaboraram

CFN dos EUA, Sgt Art J. R. Tricoche

= -
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Visdo geral do porto de Cap Haitien durante a Operagdo Uphold Democracy.
O porto era utilizado como centro logistico e posto de comando para a
For¢a-Tarefa Aeroterrestre de fim especifico CARIB, do CFN. A 10° Divisdo
de Montanha do Exército dos EUA e a Marinha dos EUA também utilizaram o
porto como centro de descarregamento para o apoio logistico.

estreitamente desde o inicio para obter direitos
de instalag¢do de base e sobrevoo. Ndo obstante,
outros orgdos focalizados na reconstru¢do no
Afeganistio pds-guerra tentavam por-se em dia, e
muitos elementos do governo dos EUA estavam,
em grande parte, ausentes.* Por exemplo, poucos
funcionarios do Departamento de Agricultura dos
EUA foram enviados para o Afeganistdo, um pais
com uma necessidade critica de desenvolvimento
agricola e com uma consideravel capacidade para
tal — incluindo a necessidade de desenvolver
alternativas a producdo de papoulas, duplamente
nociva porque financia o Taliba e dissemina as
drogas para outros paises. Além disso, os Estados
Unidos talvez contem com o servi¢o de extensdo
agricola mais bem organizado e bem-sucedido
do mundo! Como demonstra esse exemplo, os
Departamentos de Defesa e de Estado e a USAID
estdo “em guerra”, mas quase todo o resto do
governo americano nio estd envolvido nela.?
Iraque. Por fim, a Operacdo lraqi Freedom
(2002 - presente) oferece uma infinidade de
problemas de comando interagéncias pré e
pos-conflito. Como no Afeganistdo, o medo
da fome generalizada motivou os planejadores
civis a pré-posicionar suprimentos de socorro
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no Kuwait. Apesar da coordenagao estreita entre
a USAID e as for¢as militares no més anterior
a guerra, o chefe da agéncia, Andrew Natsios,
ndo conseguiu obter a permissao do Pentagono
para pré-posicionar os suprimentos considerados
necessarios ou a liberagdo de verbas para
reconstruir o Iraque.** Na fase pds-conflito, o
atrito e as disputas interagé€ncias entre a Forca-
Tarefa Conjunta Combinada 7 das forgas militares
e a Autoridade Proviséria da Coalizao alcangaram
dimensdes extraordinarias e caras.®

As Propostas

A unidade de comando ndo deve ameagar a
independéncia de nenhum 6rgdo governamental.
Apenas uma parcela dedicada de cada 6rgao
em direto apoio as operacdes de estabilidade
deve ser submetida a autoridade de um tnico
comandante. Nessas circunstancias, um
mecanismo de imposig¢do seria provavelmente
necessario para obrigar os orgdos a atrelar
pessoas competentes a comandantes ou diretores
centrais. Embora reconheca a necessidade de
integragdo interagéncias, a Diretriz de Politica
de Seguranga Nacional 44 (National Security
Policy Directive-44) ndo impde a unidade de
comando. O Poder Executivo deve complementar
essa diretriz com um documento de nivel
presidencial que exija a unidade de comando em
areas de operagdes de estabilidade. Ao fazé-lo,
deve definir os papéis e responsabilidades dos
diversos 6rgaos governamentais, assim como as
condi¢des nas quais um orgao especifico deva
assumir a diregdo geral.*® Tal medida necessita,
entdo, de solugdes pragmaticas que estabelecam
modelos organizacionais adequados para o
comando interagéncias, a0 mesmo tempo em que
se aumentam as capacidades de articulagdo e se
desenvolve a formagao profissional para fomentar
uma verdadeira “cultura interagéncias” para as
operagoes de estabilidade.

Modelos Atuais para o Comando
Interagéncias

Como observado, em diversos aspectos,
os esforcos interagéncias no ambito do teatro
de operacdes ou de campanha sdo ainda mais
importantes que em escaldes superiores do
governo. A interagao entre as atividades militares
e ndo militares precisa ser perfeita. A medida
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que aumentam as exigéncias de auxilio a
governanga (incluindo direitos humanos),
reconstrucdo, estabilizagdo e desenvolvimento,
cresce a necessidade de cooperagdo fora dos
limites institucionais.’’” Dado o carater ndo
militar da maioria das atividades em operagdes
de estabilidade, a primazia do comando civil
seria a meta pragmatica a ser buscada. Ja existem
alguns modelos institucionais precursores
que refletem parcialmente esse preceito e que
podem evoluir e transformar-se em esquemas
de comando interagéncias institucionalizados
e verdadeiros. Esses trés modelos precursores
sdo as classicas equipes de pais das embaixadas,
o Comando da Africa dos EUA (AFRICOM)
e as equipes de reconstrucao provincial. Essa
institucionalizagdo evitaria tendéncias de adotar
abordagens improvisadas em operagdes além da
guerra, incluindo a transi¢io pés-conflito.*®

...0s esforgos interagéncias
no ambito do teatro de
operagcoes ou de campanha
sdo ainda mais importantes
que em escaldes superiores
do governo.

Equipes de pais. Até hoje, os comandos
unificados nos niveis estratégico e operacional
possuem um meio institucional, embora
incompleto, de sincronizar as agdes interagéncias
em andamento no teatro de operacdes: as
equipes de pais da embaixada.’* Chefiada pelo
embaixador ¢ composta de representantes de
diversos orgdos, a equipe de pais pode oferecer
recomendacdes especificas sobre o engajamento
em tempo de paz ou respostas a contingéncias.
O Manual do Chefe da Junta de Chefes de
Estado-Maior, 3113.01A, Theater Engagement
Planning (‘“Planejamento do Engajamento no
Teatro de Operacoes”), refere-se ao papel das
equipes em contingéncias.* Embora oferecam
uma perspectiva interagéncias, as equipes de
pais contam com desvantagens inerentes. Por
defini¢do, seu foco ¢ limitado; os comandantes
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podem nao dispor de pessoal adequado para
interpretar prioridades concorrentes defendidas
por equipes diferentes em alguma regido. Em
segundo lugar, como agentes de ligacdo de alto
escaldo do governo, os assessores politicos
do Departamento de Estado que auxiliam os
comandantes militares representam apenas um
dos muitos 6rgdos na equipe de pais e, por isso,
existe o potencial para prioridades tendenciosas
e mal-entendidos. Por fim, como a USAID
nao mantém equipes em todas as missdes
diplomaticas, as equipes de pais ndo oferecem
uma representagao precisa de todos os esforgos
em andamento ou financiados.*!

Esse modelo seria aprimorado com a criagao
de uma equipe mais forte. As equipes de pais
americanas no teatro de operagdes precisam ser
abrangentes (incluindo 6rgaos especializados
e organizagdes como a CIA e o Comando de
Operagodes Especiais dos EUA) para serem capazes
de compartilhar informagdes e Inteligéncia, dispor
de protocolos e sistemas comuns de comunicagao
e enfatizar o desenvolvimento e a manutencao da
confianga e do respeito matuos.*” Também devem
continuar a ser chefiadas por um diplomata de
elevado escaldo.

O modelo do Comando da Africa. Na
qualidade de especialista em Assuntos Africanos
nos Estados Unidos, Dan Henk, da Escola
de Guerra Aérea dos EUA, observou que o
envolvimento dos EUA na Africa muitas vezes
refletiu abordagens e intensidades bastante
diferentes entre o Departamento de Estado,
USAID e Departamento de Defesa. Isso muitas
vezes provocou confusdo quanto aos interesses,
objetivos e motivagdes dos EUA.* Para resolver
essa confusdo, o Departamento de Defesa
ativou o AFRICOM como um de seus seis
comandos militares regionais em 1 de outubro
de 2008. O AFRICOM tem responsabilidade
administrativa pelo apoio militar dos EUA a
politica governamental americana na Africa,
incluindo relagdes com as forgas militares de 53
nagdes africanas.*

O comando comegou com uma abordagem
organizacional muito diferente quanto a sua
area de responsabilidade. Os idealizadores do
AFRICOM dos EUA compreenderam as relagdes
entre seguranga, desenvolvimento, diplomacia e
prosperidade na Africa. Em consequéncia, ele
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reflete uma estrutura de estado-maior bem mais
integrada, que inclui consideravel representagao
da geréncia e equipes do Departamento de Estado,
da USAID e de outros 6rgdos governamentais
americanos envolvidos na Africa.** O Comando
da Africa dos EUA também se desviou da
estrutura organizacional tradicional do Pentagono,
um método de organizar o comando para o
combate desenvolvido na era napolednica. Além
disso, o comandante do AFRICOM conta com um
representante civil do Departamento de Estado
— situacdo Gnica — para coordenar as fungdes
ndo militares do governo americano na Africa.*

Assim, o AFRICOM, com seu previsto
carater interagéncias, deve influenciar de
forma positiva a coordenacdo de politicas dos
EUA na Africa e avancar rumo a uma maior
integracdo interagéncias.” Contudo, para alguns
reformadores, o AFRICOM nao foi longe
o suficiente em estabelecer uma verdadeira
estrutura interagéncias.* Como sugeriu Robert
Munson em seu artigo sobre o AFRICOM na
revista Strategic Studies Quarterly:

Minha primeira proposta ¢ que o
AFRICOM seja estabelecido desde o
principio nao como um comando militar
com alguns elementos ndo militares, mas
como um verdadeiro comando interagéncias.
Esse comando teria trés componentes
principais iguais: as forg¢as militares, um
elemento politico e uma se¢do dedicada ao
desenvolvimento. Apesar do titulo militar
de “comando” e do atual foco do secretario
de Defesa na criacdo do AFRICOM,
precisamos mudar o foco do esforco para
incluir elementos importantes da politica
externa igualmente. Se houvesse uma
palavra melhor para substituir “comando”
em AFRICOM, ecla deveria ressaltar as
missdes nao militares e tirar a énfase dos
aspectos militares. Talvez se deva partir do
modelo organizacional de uma embaixada,
em vez de uma organizagio militar!*’
Curiosamente, ele promove um modelo

mais proximo ao das equipes de pais em uma
maior escala. Com essa perspectiva em mente,
o AFRICOM atual s6 pode oferecer um passo
evolutivo para maiores estruturas de comando e
controle interagéncias sob a lideranca de orgaos
civis.
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Exército dos EUA, Sgt Terry Wade

Jim Dehart, a esquerda, assessor vinculado ao Departamento de Estado dos EUA; Jim Hoffinan, a direita, assessor agricola
vinculado ao Departamento de Agricultura dos EUA; e integrantes da Equipe de Reconstrugdo Provincial de Panjshir se
reunem com moradores afegdos no topo de uma colina no bairro de Anaba, na Provincia de Panjshir, Afeganistdo, 2 de
Janeiro de 2010. Os integrantes faziam o levantamento topografico de um possivel local para uma represa.

O modelo da equipe de reconstrucio
provincial. Durante o verdo de 2002, funcionarios
americanos desenvolveram o conceito de equipes
de reconstrucdo provincial para disseminar o
“efeito da Forga Internacional de Assisténcia a
Seguranca [International Security Assistance
Force — Isaf]”, sem ampliar a propria Isaf.
Estabelecidas inicialmente no comeco de 2003,
as equipes de reconstrugdo provincial eram
compostas de 60 a 100 soldados além de, mais
tarde, assessores afegdos e representantes de
orgdos civis como o Departamento de Estado,
USAID e o Departamento de Agricultura. Essas
equipes t€m o potencial de tornar-se o modelo
para as futuras operacoes de estabilizacdo e
reconstru¢do.> Desde sua criagdo, mostraram-se
eficazes em apoiar a disseminagdo da governanca
e do desenvolvimento no Afeganistdo. Desde
entdo, 25 equipes adicionais (11 lideradas pelos
EUA e 14 por outros paises) foram enviadas
para diversos pontos do pais, na maior parte,
pequenas bases avancadas de operagdes em
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capitais provinciais. As equipes lideradas pelos
EUA incluem funcionarios civis e militares, que
se concentram na governanga, desenvolvimento
e seguranca. Essas equipes civico-militares
trabalham com o governo afegdo, sociedade
civil, for¢as de seguranca afegas e da coalizdo e
comunidade internacional.’!

A equipe de reconstru¢do provincial utiliza
todos os instrumentos do Poder Nacional —
diplomatico, militar, economico e de informacdes
— para aumentar a estabilidade. Contudo, os
esfor¢os da equipe, por si sO, ndo estabilizardo
area alguma. S@o necessarios esfor¢os militares
e civis combinados para reduzir o conflito e
desenvolver institui¢des locais que possam tomar
a lideranca na governanca nacional, prestar
servigos basicos, promover o desenvolvimento
econdmico e impor o Estado de Direito.*?
A estrutura da equipe ¢ de carater modular
com um marco basico adaptado a respectiva
area operacional. Uma equipe tipica contém
6 funcionarios do Departamento de Estado,
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3 oficiais superiores ¢ um estado-maior, 20
assessores de Assuntos Civis do Exército, 1
representante do Departamento de Agricultura,
1 representante do Departamento de Justica,
3 contratados internacionais, 2 representantes
da USAID e 1 for¢ca de seguranga militar
ou contratada (cuja dimensdao depende das
condi¢des locais). A dimensao e a composi¢ao da
equipe variam com base na maturidade da area
operacional, circunstancias locais e capacidade
da agéncia americana.”® Onze das 12 equipes
americanas sao lideradas por militares e contam
com um numero reduzido de funcionarios civis
— um de cada um dos Departamento de Estado,
USAID e Departamento de Agricultura. Os
civis sdo membros iguais da equipe de comando
integrada e oferecem habilidades essenciais que
as forcas militares ndo possuem: elaboragdo
de relatorios politicos, consciéncia cultural,
compreensdo das estruturas governamentais
civis e experiéncia em desenvolvimento. O
comandante militar tem a autoridade final
sobre todas as questoes de seguranca, mas
os civis tomam a lideranga em governanca e
desenvolvimento.**

Nao obstante, as equipes sdo apenas uma
medida provisoria de nivel tatico. Precisam de
um marco de comando interagéncias de ambito
nacional ou regional. Contudo, essas equipes de
reconstru¢do provincial oferecem um bom ponto
de partida para o desenvolvimento das ferramentas
necessarias para a obteng¢do do €xito politico e
militar em missdes futuras, independentemente
de envolverem a contrainsurgéncia, a imposi¢ao
da paz ou até mesmo espacos ndo governados.>

O Préximo Passo Evolutivo

Para possuir um verdadeiro esquema de
comando interagéncias para as operagdes de
estabilidade, s3o necessarios alguns elementos:
por fim a falta de integracdo e de compartilhamento
de dados; definir linhas de autoridade eficazes;
e estabelecer a primazia dos o6rgdos civis. Na
medida do possivel, deve-se eliminar a falta
de integragdo e de compartilhamento de dados
entre os diversos o0rgdos, como a atual pratica
de exigir que missdes em campanha se dirijam
a escaldes superiores no teatro de operagdes, ou
a Washington, para obter permissao para tomar
medidas que precisem ser decididas rapidamente
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ou onde a pericia local deva prevalecer sobre a
pericia do nivel superior.”® Em segundo lugar,
devem existir linhas de autoridade claras no teatro
de operagdes e no terreno. O estabelecimento de
parametros e de “regras de negdcio” pode ajudar
a desenvolver a confianca mutua.’” Em terceiro
lugar, a primazia dos 6rgaos civis traria maiores
beneficios quando se considera o carater das
operagdes de estabilidade. O Departamento de
Estado e a USAID, que sdo o6rgaos civis, tém um

...equipes de reconstrugcao
provincial oferecem um

bom ponto de partida para

o desenvolvimento das
ferramentas necessarias para
a obtencao do éxito politico e
militar em missées futuras...

foco de longo prazo, treinam seu pessoal para
trabalhar com parceiros estrangeiros e, em geral,
adquirem melhores habilidades linguisticas que
as forcas militares. Ambas as agéncias se dedicam
a desenvolver relacionamentos pessoais com
outras autoridades e costumam permanecer na
regido por mais tempo, mantendo lagos pessoais
e facilitando o trabalho entre nagdes em carater
civil.’® Diferentemente dos militares que sdo
transferidos com frequéncia, os funcionarios
da USAID gastam um periodo bem maior
desenvolvendo conhecimentos especializados,
morando, muitas vezes, no pais durante quatro
anos ou mais.”

Para apoiar essas operagdes de estabilidade
multilaterais, os comandos precisam ser
verdadeiramente um conceito interagéncias,
em vez de apenas uma organizacao militar com
alguns atores de outros o6rgaos inclusos “para
fazer efeito”.®” Eu apoio a recomendagio feita por
Jeffrey Buchanan, Maxie Y. Davis e Lee T. Wight
em seu artigo, publicado na revista Joint Force
Quarterly, “Death of the Combatant Command:
Toward a Joint Interagency Approach”. Eles
propdem o estabelecimento de organiza¢des
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interagéncias permanentes lideradas por civis,
que tenham responsabilidade regional por todos
os aspectos da politica externa dos EUA.®
Essas organizagdes interagéncias lideradas por
civis ficariam diretamente subordinadas ao
presidente por meio do Conselho de Seguranca
Nacional dos Estados Unidos, e sua estrutura
formal incluiria representantes de todos os
principais 6rgdos governamentais federais,
dentre eles o Departamento de Defesa, ao
passo que os comandos unificados geograficos
existentes seriam extintos. Civis de alto escaldo,
potencialmente com um general de quatro
estrelas como representante militar, estariam a
frente dessas instituigdes. Seu estatuto incluiria
verdadeira autoridade de direcdo para todos os
orgaos sob o Conselho de Seguranga Nacional
com respeito as atividades na regido designada,
incluindo embaixadores dos EUA e equipes de
pais.®?

No exemplo supracitado, o comandante civil
de um AFRICOM interagéncias avancado seria,
entdo, o embaixador americano na Unido Africana.
Esse diplomata ndo s6 ja representa os Estados
Unidos em ambito continental, como também é
civil, o que enfatizaria a tradicdo americana de
controle civil sobre as forgas militares. Embora
possa exigir a acao do Congresso ou do presidente
e a modificacdo da legislacdo americana, a
nomeag¢do desse diplomata para liderar uma
organizacdo parcialmente militar estd longe de
ser um novo conceito, ja que tanto o presidente
quanto o secretario de Defesa, os dois lideres
superiores das forgas militares, sdo civis.®

Conclusdes e um Precedente

Os Estados Unidos devem dar um “salto
quantico” no estabelecimento de mecanismos
de comando interagéncias se quiserem empregar
seu poder terrestre de forma eficaz em futuras
operagdes de estabilidade.* A diferenga principal
entre a dificil caminhada rumo ao “carater
conjunto” em compara¢do com operagdes
interagéncias ¢ que as For¢as Armadas contam
com uma cadeia de comando definida, com o
chefe da Junta de Chefes de Estado-Maior no
topo para disseminar a reforma. Para muitos
orgdos federais, o primeiro ponto de autoridade
em comum ¢ o presidente. O Congresso ou o
presidente devem encontrar uma forma de fazer
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com que os diversos 6rgaos do Poder Executivo
colaborem no nivel operacional durante a guerra e
as atividades p6s-conflito para alcangar a unidade
de comando.®

S6 a lideranca civil, com consideravel
experiéncia interagéncias, pode transformar
modelos existentes, como a equipe de pais,
o AFRICOM e as equipes de reconstrugao
provincial, em verdadeiras macro-organizagdes
de comando interagéncias capazes de explorar
e projetar o poder “brando” ou “atrativo” (soft
power) dos Estados Unidos, talvez a arma mais
potente em seu arsenal, junto com sua forca
militar.®® Além dos trés modelos citados, existe o
precedente do programa de Apoio as Operagdes
Civis e ao Desenvolvimento Revolucionario (Civil
Operations and Revolutionary Development
Support — CORDS) no Vietna. O programa
CORDS integrava esfor¢os civis e militares em
maior escala, e soldados serviam sob o comando
direto de civis e vice-versa em todos os escaldes.’
De fato, o chefe do CORDS, Robert Komer,
era o adjunto do comandante do Comando de
Assisténcia Militar dos EUA no Vietna. Ocupava
o terceiro posto mais alto no Comando, depois
do adjunto do general William C. Westmoreland,
general Creighton Abrams. Seu status lhe conferiu
autoridade direta sobre todos em sua organizac¢ao
e acesso direto a Westmoreland sem precisar
da intermediacdo do chefe de Estado-Maior
do Comando de Assisténcia Militar dos EUA
no Vietnd.®® Komer nédo tinha autoridade de
comando sobre as for¢as militares, mas era a inica
autoridade sobre todo o esfor¢o de pacificagao dos
EUA, “reunindo, pela primeira vez, seus aspectos
civis e militares sob uma gestdo unificada”.®® A
integracao interagéncias em todos os escaldes era
uma caracteristica muito impressionante. Além
das forcas militares, o Departamento de Estado,
a CIA, a USAID, a Agéncia de Informacdes
dos EUA e até mesmo a equipe da Casa Branca
estavam representados em todos os escaldes
dentro do CORDS. Em toda a hierarquia, os
assessores civis tinham adjuntos militares e
vice-versa. Os civis elaboravam relatérios de
desempenho sobre os subordinados militares, e
os oficiais militares faziam o mesmo em relagao
aos funcionarios do servigo diplomatico.”

O legado de tal “comando” interagéncias
precisa permear os atuais modelos precursores
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para criar o préximo passo: uma verdadeira
estrutura de comando interagéncias. Sem esse
processo evolutivo, a aplicacdo eficaz do poder

terrestre dos EUA em futuras operagdes de
estabilidade permanecera fortuita: um resultado
repleto tanto de riscos quanto de custos.MR
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