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A MOBILIZACAO NACIONAL SOB A PERSPECTIVA LEGISLATIVA

RESUMO

O presente Texto para Discussao analisa o instrumento da mobilizacao nacional a
luz da experiéncia da covid-19 e da evolucdo recente dos conflitos. De fato, a
pandemia desse coronavirus testou os limites de resposta das estruturas civis e
militares do Brasil a calamidades de satide. Assim é necessario questionar o que
aconteceria se essa pandemia fosse ainda mais letal ou transmissivel. Embora as
estruturas e os instrumentos de mobilizacao nacional nao possam ser plenamente
acionados nessas circunstancias por falta de uma clara caracterizacao de agressao
externa, como determina a Constituicao, entendemos que seria necessario a CF
prever alguma forma de mobilizacao “civil”, a ser acionada em funcdo da
magnitude das calamidades a serem enfrentadas, sem que seja necessaria a
comprovagdo de agressao externa. De fato, muitos ataques atuais nao sao
reivindicados por nenhum ator, e esses até procuram dissimular suas acoes. Nesse
sentido, a prioridade deveria ser dada ao combate de seus efeitos, e nao na
discussao de sua autoria, que pode e deve ser feita de forma rigorosa em um
segundo momento. Por fim, propomos que a estrutura do SINAMOB seja

flexibilizada para mais bem atender a natureza mutante dos conflitos atuais.

PALAVRAS-CHAVE: mobilizacao nacional; pandemia; satide; sistema nacional.
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1 INTRODUCAO!

O ano de 2020 ser4 para sempre lembrado pela sigla “Covid-19”. De fato,
a pandemia decorrente desse coronavirus, que ainda nao terminou, testou os
limites da capacidade de resposta do Brasil em face de seus efeitos nefastos, e
também deixou claro o jogo de soma zero que resulta das relacoes

internacionais em momentos de crise.

Em outro plano, o mundo atual presencia a crescente complexidade dos
conflitos entre as nacoes, o que obriga, até mesmo, a se repensar o conceito das

guerras propriamente ditas.

Na historia da humanidade, os conflitos sempre estiveram presentes.
Desde as guerras da Grécia antiga, ato continuado com a criacdo dos Estados
soberanos, passando pelas grandes guerras, até os conflitos do século XX, todos,
de forma igualitaria, possuiram contendores e objetivos definidos. Entretanto, a
evolucao das sociedades e das relacoes internacionais fizeram com que estes
conflitos deixassem de se desenvolver exclusivamente no campo fisico, e
passassem a permear também os campos humano e informacional. Assim, as
principais mudancas se basearam nas seguintes questoes: Como combater?

Como se preparar? A quem combater?

Na linha temporal dos conflitos, o que fica claro é que estes, nem sempre
seguem um roteiro classico, com uma declaracio formal de inicio das

hostilidades, como determina a Convencao de Haia de 1907.

Tais situacoOes, portanto, ensejam a seguinte reflexao: estaria a legislacao
relativa a mobilizacao nacional apta a responder a essas situacoes? Ou seja, hoje
a legislacao permitiria que essa possibilidade de resposta fosse utilizada em caso
de calamidade publica, como uma pandemia ainda mais letal que a covid-19?
Permitiria também uma resposta rapida e eficiente do Estado brasileiro a uma
hipotese de agressao estrangeira que nao siga um figurino classico dos conflitos?

Sao essas as indagacoes que buscaremos responder neste artigo.

1 Este trabalho decorre de reflexbes propiciadas a partir da participacdo dos autores no
CELMN 2020 (Curso de Extensdao em Logistica e Mobilizacao Nacional) ministrado pela ESG
(Escola Superior de Guerra), em seu campus de Brasilia. Agradecemos, portanto, aos
instrutores, aos convidados e aos demais colegas pela oportunidade e pelo tempo que nos
fora disponibilizado para as interacées que resultaram em véarias das ideias aqui expressas.



Para isso, iniciaremos trabalhando o conceito de mobilizacao nacional;
em seguida, faremos um apanhado da historia e evolucao dos conflitos armados,
abordando o espectro dos conflitos de primeira geracao até os de quarta
geracao, passando pelas duas grandes guerras; discorreremos como a covid-19
testou nossa capacidade de resposta; analisaremos entao a legislagao referente a
mobilizacdo nacional, com foco no SINAMOB (Sistema Nacional de
Mobilizacao); para, por fim, tecermos breves conclusoes acerca do que foi

apresentado.

2 MOBILIZAGAO NACIONAL

De acordo com o art. 22, inciso I, da Lei n? 11.631, de 277 de dezembro de
2007, que “dispoe sobre a Mobilizacao Nacional e cria o Sistema Nacional de
Mobilizacao — SINAMOB”, mobilizacao é “o conjunto de atividades planejadas,
orientadas e empreendidas pelo Estado, complementando a Logistica Nacional,
destinadas a capacitar o Pais a realizar acoes estratégicas, no campo da Defesa

Nacional, diante de agressao estrangeira”.

Por sua vez, o art. 22, § 22, do Decreto n? 6.592, de 2 de outubro de
2008, que regulamenta a Lei do SINAMOB, define Logistica Nacional como
“o conjunto de atividades relativas a previsao e provisao dos recursos e
meios necessarios a realizacao das acoes decorrentes da Estratégia Nacional
de Defesa”. Em outras palavras, pode-se dizer que Logistica Nacional é a
capacidade que o pais tem de suprir as demandas da mobilizacao militar
pura, isto é, os meios e capacidades de que dispéem as Forcas Armadas,
bem como os necessarios para cumprir suas obrigacdes para com a defesa

nacional.

Assim, em caso de agressdo estrangeira, o Presidente da Repiblica,
autorizado ou referendado pelo Congresso (CF, art. 84, XIX), podera decretar a
mobilizacao nacional, de forma total ou parcial, com vistas “a obtencao imediata
de recursos e meios para a implementacao das agoes que a Logistica Nacional
nao possa suprir, segundo os procedimentos habituais" (Lei do SINAMOB,

art. 22, caput).



Por sua vez, Videira2 (2019) define mobilizacdo como “o aproveitamento
dos meios econOmicos existentes nos periodos de paz, transformando potencial
em poder”, de tal forma a permitir as condicGes necessarias para “a nacao estar
sempre capacitada a sair de um momento de normalidade para um momento de

conflito”.

Ou seja, a mobilizacao nacional, de certa forma, é uma medida extrema, a

ser usada somente em situacoes criticas, vinculadas a uma agressao estrangeira,

que demandam uma resposta acima da capacidade normal das Forcas Armadas.
No decreto de mobilizacdo nacional, o Presidente podera adotar medidas nas

seguintes linhas (Lei do SINAMOB, art. 42, paragrafo tinico):

I — a convocacao dos entes federados para integrar o
esforco da Mobilizacdo Nacional;

IT — a reorientacao da producao, da comercializacao, da
distribui¢do e do consumo de bens e da utilizacao de servigos;

III — a intervencdo nos fatores de producdo publicos e
privados;

IV — a requisicao e a ocupacao de bens e servicos; e

V — a convocacao de civis e militares.

Evidentemente, a mobilizacao é subdividida em preparo (planejamento)
e execucao (Decreto do SINAMOB, art. 22, § 32). Em outras palavras, para que a
mobilizacao possa ser bem executada, e com o menor transtorno possivel para a
sociedade, devemos aproveitar o tempo de paz para estudar e planejar as acoes

que serao necessarias em caso de agressao estrangeira.

Por fim, o Sistema Nacional de Mobilizacao (SINAMOB) ¢ o colegiado
responsavel por liderar os esforcos de planejamento da mobilizacao nacional em
tempo de paz e “consiste no conjunto de 6rgaos que atuam de modo ordenado e
integrado, a fim de planejar e realizar todas as fases da Mobilizacao e da

Desmobilizacao Nacionais” (Lei do SINAMOB, caput do art. 52).

2 Videira, A. C. Da Industrializacao Militar a Mobilizacao Nacional — Uma Historia do
Desenvolvimento e da Seguranca Nacionais. Editora Luzes: Rio de Janeiro, 2019.



3 HISTORIA E EVOLUCAO DOS CONFLITOS ARMADOS ATE A ATUALIDADE

Podemos inferir que a histéria dos conflitos se confunde com a histéria
das sociedades, evoluindo de acordo com os equipamentos, a doutrina de guerra

e os objetivos a serem alcancados.

Na evolucdo dos conflitos, estudiosos do tema3 estabeleceram uma
classificacdo, de acordo com os contendores, liberdade de acdo, objetivos,
campo de acao, entre outros, classificando-os desde a 12 geracao até os atuais
conflitos, ditos de 42 geracao, que alguns classificam como de 52 ou de nova
geracao. Faz-se necessario seu conhecimento e suas caracteristicas para, assim,
ter-se uma maior nocao da necessidade de planejamento e preparacao para o

enfrentamento dos cenarios vindouros.

Entre os séculos XVI e XIX, destacando-se o periodo apos a assinatura da
Paz de Vestfalia (1648), os conflitos ocorridos nesse periodo foram
denominados de 12 Geracao. Estes conflitos, conhecidos como de “linha e
coluna”, tinham como principais caracteristicas: seus contendores eram agentes
estatais, o campo de batalhas era linear, a manobra e os efetivos militares eram
preponderantes em relacdo ao poder de fogo, o objetivo militar era subjugar o
exército inimigo e o objetivo estratégico era conquistar territorios e estabelecer

fronteiras, caracterizando total liberdade das a¢oes no campo militar.

Os conflitos ocorridos durante a I Guerra Mundial (1914-18) foram
denominados de 22 Geracao. Nestes conflitos, conhecidos como guerra
estatica, o poder de fogo (artilharia) passou a superar os efetivos militares e o

objetivo militar passou a ser a destruicao do exército inimigo.

A II Guerra Mundial (IT GM) foi o evento bélico que marcou a historia
dos conflitos entre nacoes. A doutrina empregada, os novos materiais militares e
a estratégia utilizada configuraram os conflitos de 32 Geracao. Estes conflitos,
caracterizados pelo fogo e movimento, passaram a desenvolver-se em um
ambiente nao linear, com o emprego, principalmente, da aviacao militar e do
poder destrutivo em tempo e locais decisivos (Blitzkrieg), sendo esta a principal

diferenca para os conflitos de 22 geracdao. O objetivo militar era provocar o

3 Vide por exemplo, Lind et al. (1989) em "The Changing Face of War: Into the Fourth
Generation", disponivel em <https://www.academia.edu/7964013/The_Changing_Face_of
_War_Into_the_ Fourth_Generation.>. Acesso em: 30 out. 2020.


https://www.academia.edu/7964013/The_Changing_Face_of_War_Into_the_Fourth_Generation
https://www.academia.edu/7964013/The_Changing_Face_of_War_Into_the_Fourth_Generation

colapso das tropas inimigas da retaguarda para a vanguarda. As acoes passaram
a ser descentralizadas e um novo fator passou a fazer parte dos planejamentos, o
fator psicoldgico. Entretanto, a liberdade de acao ainda era uma caracteristica

dos combates.

A partir de entdo, tratados e organismos internacionais foram criados
para regular e manter estaveis as relacdoes entre os Estados, especialmente
aqueles com maior poderio bélico. Entretanto, os conflitos passaram a tomar
uma nova dimensao, com novas caracteristicas nunca antes vistas. Passamos,
entdo, a vivenciar novas formas de conflagracdo, essas ndo mais entre atores
estatais somente, mas também entre atores estatais e nao estatais. Essas
escaramucas passaram a abranger, nao s6 a dimensdo fisica, até entao
preponderante para os conflitos anteriores, mas também as dimensdes humana
e informacional. Estas duas ultimas dimensoes passaram a ditar a liberdade de
acao nos conflitos. Objetivos estratégicos fisicos (fronteiras, cidades etc.) deram
lugar a conquista da opinido publica, a conquista da narrativa e ao dominio do

campo informacional.

Portanto, o que vivenciamos em periodo contemporaneo sao os conflitos
de 42 Geracao. Passamos a vivenciar uma guerra hibrida e, de certa forma,
irrestrita, nos quais os tradicionais “inimigos” passaram a denominar-se
“ameacas”, o poder de fogo dos tubos dos canhoes foi substituido pela guerra da
informacgdo, o subjugar do inimigo deu lugar ao controle econémico, e, por
imposicoes religiosas ou ideoldgicas, problemas internos passaram a extrapolar

fronteiras, tornando-se preocupacoes regionais ou até mundiais.

Nos dias atuais, alguns estudiosos4 das ciéncias militares e das relacoes
internacionais ponderam até a existéncia de uma nova geracao de conflitos:
seriam esses os de 52 geracao? Para respondermos a esse questionamento,
devemos considerar os aspectos conhecidos dos conflitos de geracoes anteriores
e entender o cenario atual nas relacOes entre entes estatais e nao estatais.

O General de Exército Carlos Alberto Pinto Silva (2019), em seu artigo “Guerra

4 Vide, por exemplo, o estudo de Nisar (2018): “5 GW and Hybrid Warfare: its Implications
and Response Options”, que analisa fontes secundarias sobre o tema. Disponivel em:
<https://bdex.eb.mil.br/jspui/bitstream/123456789/2827/1/M0%200023%20-
%20MAAZ.pdf>. Acesso em: 30 out.2020.


https://bdex.eb.mil.br/jspui/bitstream/123456789/2827/1/MO%200023%20-%20MAAZ.pdf
https://bdex.eb.mil.br/jspui/bitstream/123456789/2827/1/MO%200023%20-%20MAAZ.pdf

de Nova Geracao — Brasil e a Paz Relativa na Guerra Politica Permanente”s faz
uma breve analise do cenario atual, onde destaca a alteracao das ameacas, como
os crimes transnacionais, as ameacas a competitividade econémica, o agro e o
bioterrorismo, as pandemias e, entre outros, a utilizacao de novas técnicas de
enfrentamento, no caso de contendores com grande assimetria no poder de

combate.

De todo modo, independentemente de considerarmos a existéncia ou nao
de uma nova geracao de conflitos, ou mesmo que outros autores® avaliem que as
ameacas atuais, sejam os conflitos étnicos, o terrorismo e até a guerra irregular,
ocorridas a partir do século XXI, sejam apenas os mesmos conflitos ocorridos
no passado, adaptados aos dias atuais, ainda assim, tais conflagracoes sao reais,
e, portanto, o que nos cabe realmente questionar, considerando o cenario
nacional e internacional, é: nesse contexto, o que seria uma agressao estrangeira

ao territorio nacional?

Assim, cabe também indagar se a legislacao sobre mobilizacao nacional
esta coerente com a evolucao recente dos conflitos armados e as ameacas a que

o Brasil esta exposto.

4 O DEsaFI0 DA PANDEMIA DA CoVID-19

A covid-197 é uma doenca causada pelo coronavirus SARS-CoV-2, que, ao
infectar os seres humanos, pode causar um arco de sintomas que vao desde
aqueles semelhantes ao de um resfriado comum, até os de uma pneumonia
severa8. O fato é que, devido as suas formas mais graves, até o fim de 2020, a
doenca ja havia matado mais de 1,7 milhao de pessoas pelo mundo, sendo mais

de 187 mil apenas em nosso Pais?.

Embora a situacdo, ao final de 2020, ainda continue bastante

preocupante, pode-se afirmar que, gracas as melhorias no tratamento dos

5 Disponivel em: https://www.defesanet.com.br/ghbr/noticia/33970/Gen-Ex-Pinto-Silva---
Guerra-de-nova-Geracao--BRASIL-e-a-Paz-Relativa-na-Guerra-Politica-Permanente. Acesso
em: 29 out.2020.

6 Vide, por exemplo Echevarria II (2005), “Fourth-Generation War and Other Myths”,
disponivel em https://ssi.armywarcollege.edu/fourth-generation-war-and-other-myths/>.
Acesso em: 30 out. 2020.

7 Do inglés “coronavirus disease 2019”.

Disponivel em: <https://coronavirus.saude.gov.br/sobre-a-doenca>. Acesso em: 19 out. 2020.

9 Disponivel em: <https://www.worldometers.info/coronavirus/>. Acesso em: 22 dez. 2020.


https://www.defesanet.com.br/ghbr/noticia/33970/Gen-Ex-Pinto-Silva---Guerra-de-nova-Geracao--BRASIL-e-a-Paz-Relativa-na-Guerra-Politica-Permanente
https://www.defesanet.com.br/ghbr/noticia/33970/Gen-Ex-Pinto-Silva---Guerra-de-nova-Geracao--BRASIL-e-a-Paz-Relativa-na-Guerra-Politica-Permanente
https://ssi.armywarcollege.edu/fourth-generation-war-and-other-myths/
https://coronavirus.saude.gov.br/sobre-a-doenca
https://www.worldometers.info/coronavirus/

pacientes, aliado a um conjunto de medidas de reducao da velocidade da
propagacao da doenca (maéscaras, alcool em gel etc.), percebe-se que, na fase
atual, a pandemia estd minimamente controlavel ou gerenciavel, e que, embora
ainda seja motivo de grande preocupacdo, nao se concretizaram os piores
prognosticos de letalidade da doenca, nem os de colapso do sistema de satude

em nosso Pais.

Entretanto, no comeco de marco de 2020, havia ainda muita incerteza, e
mesmo algum principio de panico devido aos temores quanto aos possiveis
efeitos da doenca. A titulo de exemplo, no dia 3 de marco daquele més, o diretor
geral da Organizacao Mundial da Satide (OMS) fez a sombria declaracao de que
a mortalidade da covid-19 seria de 3,4%, isto é, de cada mil pessoas infectadas
com essa doenca nada menos que 34 delas viriam a 6bito. Nesse mesmo més, o
Imperial College de Londres estimou que as mortes pela covid-19 em nosso Pais
poderiam chegar a 1,1 milhao de pessoas!©. Em outro plano, temiam-se possiveis
eventos de saques e convulsao social, devido a reducao da atividade econémica
agravada pela diminuicao dos efetivos policiais em funcdo da doenca e da

multiplicacdo de ocorréncias a serem atendidas?..

Nesse cenario, houve uma corrida mundial para se tentar garantir
equipamentos hospitalares, equipamentos de protecao individual (EPIs) e
medicamentos necessarios para o tratamento dos doentes. Medidas de confisco
de cargas de um pais por outro, ou a proibicio de sua exportacao?2,
demonstraram que, infelizmente, o sistema internacional, sob estresse, torna-se
um jogo hobbesiano de soma zero, em que o ganho de um é perda para outros, e

a solidariedade fica em segundo plano.

Assim, um dos principais motivos pelos quais a situacao nao saiu do
controle no comeco do ano, quando ainda pairavam todas essas incertezas,
foram os tempestivos e gigantescos esforcos realizados pelas Forcas Armadas

como parte do combate a pandemia.

10 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2020/03/27/
quarentena-pode-salvar-ate-1-milhao-no-brasil-calcula-imperial-college.htm. Acesso em: 19
out. 2020.

11 Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/blogs/gestao-politica-e-sociedade/o-corona
virus-e-o-colapso-do-sistema-de-seguranca-publica/. Acesso em: 19 out. 2020.

12 https://www.bbc.com/portuguese/internacional-52166245. Acesso em: 19 out.2020.


https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2020/03/27/quarentena-pode-salvar-ate-1-milhao-no-brasil-calcula-imperial-college.htm
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https://politica.estadao.com.br/blogs/gestao-politica-e-sociedade/o-coronavirus-e-o-colapso-do-sistema-de-seguranca-publica/
https://politica.estadao.com.br/blogs/gestao-politica-e-sociedade/o-coronavirus-e-o-colapso-do-sistema-de-seguranca-publica/
https://www.bbc.com/portuguese/internacional-52166245

De fato, ainda em marco, o Ministério da Defesa ativou um Centro de
Operacoes Conjuntas (COC-MD) para coordenar os esforcos das Forcas Singulares
(Marinha do Brasil, Exército Brasileiro e Forca Aérea Brasileira) nas acoes para o
enfrentamento a pandemia!3. Assim, Organizacoes Militares vocacionadas para a
logistica militar passaram a produzir equipamentos de protecdao individual;
unidades vocacionadas para a manutencdo passaram a reparar os respiradores
inoperantes em territorio nacional e laboratérios militares passaram a produzir

alcool em gel e medicamentos usados no tratamento de infectados.

Além disso, devido a sua capilaridade e disponibilidade de meios (pessoal e
equipamentos), as Forcas Armadas realizaram outro grande esforco na atividade de
logistica de transporte (Figuras 1 e 2). Assim, um esfor¢o conjunto das trés Forcas,
sob coordenacao do Ministério da Defesa, fez chegar insumos e atendimento nos
mais longinquos rincoes do Pais. Somadas a essa, outras iniciativas, empresariais,
de ONGs ou individuais, também contribuiram para o combate a pandemia que
assolava o Brasil. Entretanto, é necessario frisar que nenhum desses esforcos pode

ser caracterizado, a rigor, como um processo de mobilizacao nacional.

Figura 1: acOes de transporte terrestre no combate a Covid-19. Fonte:

Ministério da Defesal4

Transporte terrestre de pessoal e equipamentos médicos

13 Portaria n? 1.232/GM-MD, de 18 de marco de 2020.

14 Retirada da apresentacao do General de Brigada Martin, intitulada “O Ministério da Defesa
no Enfrentamento da Pandemia: Ac¢bes Desenvolvidas”, ocorrida no dia 20 de outubro de
2020 na ESG Brasilia, no ambito do CELMN 2020.



Figura 2: acoes de transporte aéreo no combate a covid-19. Fonte

Ministério da Defesa’s

FASE 1 - APOIO IMEDIATO E REESTRUTURACAO DA REDE HOSPITALAR MILITAR

Ou seja, embora os piores cenarios nao tenham se concretizado, e as
estruturas civis e militares, apoiadas em acoes voluntarias da industria e de
nossa sociedade, tenham sido capazes de sustentar os esforcos de combate a
pandemia em seus momentos mais criticos, é necessario propor a reflexao sobre
o que teria acontecido se a doenca tivesse se revelado tdo ou mais grave do que
se imaginava em marco; ou, colocando-se a questao de forma mais direta, o que
teria acontecido se o arranjo acima descrito, de acionamento de acOes e
estruturas pensadas para tempos de paz, nao fosse capaz de fazer frente ao
duplo desafio de uma pandemia muito mais letal que a atual, associada a uma

ruptura da paz social?

5 ANALISE DA LEGISLAGAO DA MOBILIZAGAO

Nesse item faremos uma analise dos dois principais instrumentos legais
que regem o instrumento da mobilizagdo nacional, que sdo a Constituicao
Federal e a ja citada Lei do SINAMOB (n? 11.631, de 2007). De forma acessoéria,
como apoio para o entendimento desses instrumentos legais, faremos uso do

também ja mencionado Decreto n? 6.592, de 2008, que regulamenta a Lei.

15 Apresentacdo do General de Brigada Martin, op. cit.



Nosso objetivo nesse item sera buscar responder as duas grandes
indagacoes que decorrem daquilo que foi exposto nos itens anteriores:
e Pode o instrumento da mobilizagdo nacional ser utilizado em uma

situacao de calamidade publica muito mais devastadora que a da
covid-19?

e A estrutura do SINAMOB ¢ adequada para os desafios langados pelos
conflitos modernos?

5.1. MOBILIZACAO EM CASO DE CALAMIDADES?

Antes de responder a primeira indagacdo, é importante primeiro

transcrever o inciso XIX do art. 84 da Constituicao Federal:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da
Republica:

XIX — declarar guerra, no caso de agressao estrangeira,
autorizado pelo Congresso Nacional ou referendado por ele,
quando ocorrida no intervalo das sessoes legislativas, e, nas
mesmas condicOes, decretar, total ou parcialmente, a
mobilizacao nacional;

Ou seja, a decretacao da mobilizacao nacional (total ou parcial) depende

da iniciativa privativa do Presidente da Republica, exclusivamente em caso de

agressao estrangeira, medida que tem de ser autorizada ou referendada pelo

Congresso Nacional.

Assim, para a consecucao dessa acao, € essencial definir o que se entende
por “agressao estrangeira”. O Decreto do SINAMOB estabelece, em seu art. 22,
§ 12, que “sao parametros para a qualificacdo da expressao agressao estrangeira,
dentre outros, ameacas ou atos lesivos a soberania nacional, a integridade
territorial, ao povo brasileiro ou as instituicbes nacionais, ainda que nao

signifiquem invasao ao territorio nacional”.

Perceba-se que conquanto nao se preveja, corretamente, a necessidade de
uma invasdo com tropas inimigas, em sentido estrito, para que seja
caracterizada a agressao estrangeira, ainda assim, sao necessarias “ameacas” ou
“atos” contra nossa soberania, quer dizer, é necessario que um ou mais atores

estrangeiros, cometam acoes deliberadas contra nossa soberania.
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Nesse sentido, ndo nos parece possivel imputar a ocorréncia de uma
calamidade natural, ainda que de proporc¢oes muito mais avassaladoras que a da
covid-19, nem decorrentes de um virus surgido fora do Brasil, como sendo uma
“agressao estrangeira”, pois falta justamente o elemento deliberado dessa

formulacao.

Mais especificamente, a guisa de responder a pergunta que da norte a
este subitem, somente poderia ser decretada a mobilizacao, ainda que parcial,
caso fosse comprovada, a priori, que a calamidade, como no caso da atual
pandemia da covid-19, resultou de ato consciente de algum ator estrangeiro
contra nosso Pais; leia-se, seria necessario comprovar que o lancamento do

virus SARS-CoV-2 no ambiente foi uma forma deliberada de atingir nosso Pais.

Evidentemente, caso esse encaminhamento houvesse sido adotado, ainda
que com boas intengOes, tal decisdo provavelmente traria gravissimas
implicacoes politicas e diplomaticas. Em outras palavras, ndo s6 nao é possivel,
no quadro legal vigente, decretar a mobilizacdo em funcdo de ameacas e atores
que nao podem ser claramente definidos, como também a decretacao implica,
ainda que de forma implicita, a assercao oficial, por parte dos Poderes Executivo
e Legislativo, de que um ou mais paises ou atores estrangeiros estdo atentando

contra a nossa soberania.

De todo modo, ainda que eventual calamidade futura possa resultar de
agressao estrangeira, ainda assim, salvo tendo acontecido de forma ostensiva,
parece-nos que a prioridade do debate e das acdes do Congresso e do Poder
Executivo deva se centrar em questoes praticas do combate aos efeitos dessa
calamidade, e ndao na investigacao de suas causas, tarefa que pode e deve ser
realizada em um segundo momento, com o rigor que a gravidade e a

importancia da situacao exigirao.

Entretanto, caso se conclua que a convocacdo da mobilizacdo seja
essencial para o combate de uma futura calamidade, entendemos que a
legislacao nao deva limitar essa possibilidade apenas por nao se ter estabelecido

se sua origem foi ou nao decorrente de uma agressao externa.

Nesse sentido, a experiéncia com a covid-19 permite-nos concluir que
seria recomendavel alterar o mencionado art. 84 da Constituicdo para prever

que, em caso de calamidades de grande magnitude, muito maiores que as da
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covid-19, o Presidente possa decretar alguma forma de mobilizacao “civil”, ou
seja, nao necessariamente ligada a comprovacao de uma agressao estrangeira
(até porque, na historia recente dos conflitos, muitas agressdes que vém
ocorrendo nao sao declaradas, e até mesmo negadas peremptoriamente por seus
perpetradores). Em outras palavras, a decisdo sobre a decretacao dessa forma
de mobilizacao deve se centrar nos efeitos propriamente ditos da calamidade, e

nao no estabelecimento de uma causa externa deliberada.

Evidentemente, dado o fato de que a mobilizacao ¢é instrumento bastante
extremo e disruptivo em um estado de direito, é necessario que a criacao de
possibilidade de acionamento sem agressao estrangeira seja também autorizada
ou referendada pelo Congresso e que tenha suas hipoteses de emprego
regulamentadas por uma lei bastante rigorosa, que limite sua decretacao
somente as situacoes mais graves, e que evite sua utilizacdo para resolver
problemas mais corriqueiros, decorrentes de falhas de planejamento e execu¢ao

de a¢bes governamentais.

5.2. O SINAMOB E 0S CONFLITOS ATUAIS

Nesse item, inverteremos a ordem adotada no item 5.1, ou seja, aqui, o
primeiro passo sera responder a indagacao que propusemos como norte para
seu desenvolvimento. Assim, entendemos que a estrutura do SINAMOB
necessita de ajustes, tanto por uma questao de técnica legislativa, quanto por

uma questao de mérito, como passaremos a analisar.

Iniciando pela questao de mérito, como apresentamos neste artigo, os
conflitos tém passado por intensas transformacgoes ao longo das altimas décadas
desde o fim da Segunda Guerra Mundial. Vivemos os conflitos de 42 Geracao, ou
talvez mesmo os de 52 Geracao. De todo modo, conflitos como os da Segunda
Guerra Mundial tém ficado mais raros, ou seja, conflitos abertos, declarados,

que podem durar alguns anos e exigem um enorme esforco para seu combate.

Nesse sentido, o que se verifica, ao se analisar a Lei do SINAMOB, é que a
estrutura ali pensada parece mais condizente com os conflitos de 32 Gerac¢ao (como
a Guerra Total), do que com as ameacas atuais: de acordo com o art. 62 da Lei, o

colegiado é composto por dez ministérios, ou 6rgaos com status equivalente, que
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devem liderar as preparacgoes nas areas politica, econémica, social, psicologica, de

seguranca e inteligéncia, de defesa civil, cientifico-tecnoldgica e militar:

Art. 62 0 SINAMOB é composto pelos seguintes drgaos:
I — Ministério da Defesa;

IT — Ministério da Justica;

III — Ministério das Relacoes Exteriores;

IV — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;
V — Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

VI — Ministério da Fazenda;

VII — Ministério da Integracao Nacional;

VIII — Casa Civil da Presidéncia da Republica;

IX — Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica; e

X — Secretaria de Comunicacdo de Governo e Gestao
Estratégica da Presidéncia da Republica.

Paragrafo unico. O SINAMOB, tendo como 6rgao central o
Ministério da Defesa, estrutura-se sob a forma de direc¢Ges setoriais
que responderao pelas necessidades da Mobilizacdo Nacional nas
areas politica, econdmica, social, psicologica, de seguranca e
inteligéncia, de defesa civil, cientifico-tecnologica e militar.

Ou seja, percebe-se na estrutura do SINAMOB que o legislador buscou
um equilibrio ao abarcar as mais importantes dimensdoes de uma mobilizacao
contra um conflito de 32 Geracdo, sem inflar demais o namero de
representantes do colegiado, o que prejudicaria sua operacionalidade. Assim,
como veremos mais adiante, elementos importantes para um esfor¢co de
mobiliza¢ao ficaram dispostos em um segundo plano, sob a responsabilidade de

outros ministérios que os lideram.

De todo modo, o que se verifica é que apesar dessa medida, ainda assim,
o colegiado conta com uma estrutura relativamente grande. Talvez por seu
tamanho (e a inerente dificuldade de se conseguir reunir seus titulares, pessoas
com agendas bastante ocupadas), o comité, que é a instancia superior de
deliberacao, reuniu-se somente duas vezes desde sua criacdo, a ultima delas

tendo ocorrido h4 mais de dez anos.

Além disso, ao se determinar, em lei, quais ministérios (e, por
conseguinte, quais assuntos) tém assento pleno no SINAMOB,

automaticamente, por exclusdo, determinam-se também aqueles que nao tém

13



assento no colegiado e que estao em um segundo plano nas discussoes relativas

a mobilizacao nacional.

Para ilustrar e permitir a reflexdo sobre esse ponto, imaginemos uma
situacdo, bastante pertinente para o momento em que vivemos, e que seja capaz
de demonstrar as limitacoes desse arranjo institucional. Suponha-se um
hipotético ataque biolégico por meio de um virus extremamente contagioso
contra nosso Pais. E evidente, portanto, que um dos aspectos fulcrais de um
eventual esforco de mobilizacdo dar-se-ia no combate a epidemia que dai se
sucederia. Nesse sentido, é também bastante evidente que o Ministério da
Saude teria um papel de destaque nesse processo. Mas, como vimos, a Lei
n? 11.631, de 2007, nao o inclui entre os componentes plenos do SINAMOB, e
esse 0rgao, a rigor, somente poderia se manifestar por meio do “Subsistema
Setorial de Mobilizacao Social” (de acordo com o art. 9¢ do Decreto do

SINAMOB), que ¢ liderado pelo extinto Ministério do Planejamento.

No mesmo diapasdao, podemos imaginar outros exemplos em que o
planejamento das acoes de defesa de aspectos ou alvos importantes contra
ataques precisos e ultraconcentrados, consentaneos com os conflitos modernos,
estd relegado a um segundo plano, como em relagdo as infraestruturas de
transportes e de energia, ambas devendo ser tratadas por meio do extinto
Ministério da Fazenda, no ambito do “Subsistema Setorial de Mobilizacao
Econdmica” (art. 92 do Decreto do SINAMOB), uma vez que nem o Ministério
da Infraestrutura, nem o Ministério das Minas e Energia, compdem o
SINAMOB diretamente.

Contudo, nao se trata, nem aqui se propoe, de expandir ainda mais o
numero de integrantes do SINAMOB. De fato, uma possibilidade de resolver os
problemas que apontamos seria permitir mais flexibilidade a estrutura desse
colegiado, de forma a permitir que ele se ajuste em funciao das ameacas que
forem elencadas, trazendo, caso a caso, os 6rgaos que forem relevantes para o
planejamento das acoes de preparacao, e nao ter uma estrutura fixa, como hoje,
em que as ameacas € que devem ser, de certa forma, adaptadas a ela. Mais

adiante voltaremos a esse ponto.

Em relacdo a técnica legislativa, ao se analisar a Lei do SINAMOB, uma

das primeiras e mais evidentes observacoes que se pode fazer é que o rol de
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ministérios constante de seu art. 62 sofreu diversas mudancas desde 2007. Além
da simples alteracdo de nomes, ou de funcées que lhes sao agregadas ou
desagregadas, verifica-se que os ministérios constantes dos incisos IV
(Planejamento, Orcamento e Gestao) e VI (Fazenda) do caput estao fundidos no
atual Ministério da Economia. Nesse sentido, criou-se uma situacao inusitada,
qual seja, como adaptar a estrutura do SINAMOB a esse fato? Passaria ele a ser
composto apenas por nove ministérios, ou ao Ministério da Economia caberiam
dois assentos e dois votos? De todo modo, essa situacao demonstra as limitacoes
geradas quando se cristaliza, em lei, 0 nome de ministérios que facam parte de

algum colegiado na estrutura do Executivo.

De fato, as mudancas de nomes e funcoes de ministérios e secretarias
com status de ministérios, e mesmo suas fusbes e cisGes, sdo eventos
razoavelmente corriqueiros devido a posse de um novo presidente, ou mesmo de
algum rearranjo administrativo no meio de seu mandato. Assim, parece-nos que
a lei ndo seja o melhor tipo normativo para se listar esses 6rgaos, pois
demandaria que a cada rearranjo ministerial se procedesse a sua alteracao, o
que, entretanto, pode ser facilmente demonstrado que nao foi feito uma vez
sequer no caso da Lei do SINAMOB.

Nesse sentido, do ponto de vista de técnica legislativa, o ideal seria
remeter o rol de componentes do SINAMOB a regulamentacdo do Poder
Executivo, pois o decreto presidencial (e demais normas hierarquicamente
inferiores) nao esta sujeito as mesmas condicionantes de uma longa tramitagao

pelas duas Casas do Parlamento, como é o caso das leis.

Entretanto, esse encaminhamento ideal tornou-se também problemaético
devido aos desdobramentos do Decreto n 9.759, de 11 de abril de 2019, que
extinguiu diversos colegiados no ambito do Poder Executivo, e previu a extin¢ao
mesmo de colegiados “instituidos por ato infralegal, cuja lei em que sao
mencionados nada conste sobre a competéncia ou a composicao”. Ou seja, caso
remetéssemos, integralmente, a composicio do SINAMOB a decreto, esse

colegiado correria o risco de se tornar uma “casca vazia”, isto é, criado por lei,

16 “Extingue e estabelece diretrizes, regras e limitacbes para colegiados da administracao
publica federal”.
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mas com sua indicacao de nomes revogada por decreto posterior, sem indicacao

de novos membros.

Assim, tanto para se resolver as questdoes de mérito, como de técnica
legislativa, nossa sugestao é atingir um meio termo, no qual sejam estipulados
em lei somente os dois componentes principais do SINAMOB, que sdo o
Ministério da Defesa e a Casa Civil da Presidéncia da Reptublica (e que também
sao dos que mais tém se mantido estaveis, com o mesmo nome, ao longo do
mandato dos diferentes presidentes), e prever que o 6rgao central do SINAMOB
(que hoje é o Ministério da Defesa) possa convidar, com direito a voto, outros
orgaos com status de ministério para as reunides deliberativas do comité.
Ouseja, a depender da pauta da reunido, seriam convidados diferentes

ministérios correlacionados ao tema ali tratado.

Com uma estrutura mais flexivel em que os Orgaos possam ser
convocados em funcdo das ameacas e das hipoteses de emprego previstas,
acreditamos que o planejamento das acdes de mobilizacao podera ganhar um
novo dinamismo, que € fundamental para o devido cumprimento do art. 32 da
Lei do SINAMOB, que determina que “o preparo da Mobilizacdo Nacional
consiste na realizacdo de acgOes estratégicas que viabilizem a sua execucao,

sendo desenvolvido desde a situacdo de normalidade, de modo continuo,

metodico e permanente”.

Por fim, é necessario alertar que a iniciativa para a apresentacao de
eventual projeto com a proposta desenvolvida nesse subitem é privativa do
Presidente da Republica, a luz do que determina o art. 61, § 12, da Constituicao
Federal, uma vez que se trata de alteracdo na estrutura de um o6rgao do Poder

Executivo.

6 CONCLUSOES

Como desdobramento da prerrogativa essencial do Congresso Nacional
de criar e alterar a legislacio em nosso Pais, entendemos ser dever do
Parlamento avaliar de forma continua e proativa se a legislacao esta adequada a

realidade, e se produz o melhor arranjo institucional para nossa sociedade.

Nesse sentido, eventos marcantes como a pandemia da covid-19 geram

oportunidades de reflexao sobre essa adequacdo, uma vez que permitem uma
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espécie de “teste de carga” em nossa capacidade de resposta a calamidades, que
permitem mais facilmente descobrir oportunidades de melhoria em nosso
marco institucional. E a reflexio que buscamos fazer no presente Texto para

Discussao.

Assim, ainda que o Brasil tenha conseguido navegar na covid-19 sem que
se concretizassem as previsdes mais sombrias sobre essa doenca, parece-nos
claro que o Pais estaria mais bem preparado para eventos muito mais
catastroficos que esse caso houvesse uma previsao constitucional para que a
mobilizacdo, ou alguma forma anéloga a ela, pudesse ser acionada em casos de

calamidade publica de enormes proporcoes.

Com essa possibilidade, o Pais poderia convocar civis e militares para o
enfrentamento de uma pandemia, poderia também intervir em fabricas para a
producao de equipamentos médicos (como EPIs e ventiladores mecanicos) e
demais itens necessarios para esse combate, além de poder tomar outras
medidas previstas na legislacao, caso a logistica de apoio a acao militar e civil do

governo fosse superada.

Além disso, ante a crescente complexidade dos conflitos do século XXI,
entendemos que o SINAMOB deva ter sua estrutura flexibilizada, de forma a
poder atuar de forma mais agil e adaptavel a complexidade das ameacas que o

Pais podera enfrentar no futuro.

Por fim, mais até que a proposta dos encaminhamentos aqui oferecidos,
esperamos que o maior mérito deste Texto para Discussao tenha sido o de
fomentar o debate das questdes da mobilizacdo nacional em tempos de paz,
quando é possivel sua discussdao de forma serena e aprofundada, para que, no
futuro, caso seja necessario, estejamos preparados, como nacio, para seu
enfrentamento com o menor custo possivel em termos de perda de vidas e de

prejuizos materiais.
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