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Operaciones Interagenciales en cuestión: notas sobre 
el manual MD33-M-12 (2017)

Interagency Operation in question: notes about the MD33-M-12 manual (2017)

Resumen: Desde un enfoque cualitativo y con la utilización de 
la revisión de la literatura y el análisis documental para recopilar 
los datos y fuentes, este artículo analiza la segunda edición del 
manual Operaciones Interagenciales –MD33-M-12–, editado 
por el Ministerio de Defensa de Brasil en 2017, poco después de 
los principales eventos deportivos celebrados en el país, cuando 
había la posibilidad de que la publicación incluyera las principales 
enseñanzas del trabajo interagencial desarrollado en ese período. 
En este estudio se pudo confirmar esta posibilidad, puesto que la 
versión del manual de 2017 fue muy similar a la publicada en 2012, 
que incluye pequeñas modificaciones formales, sin presentar una 
evolución perceptible en materia doctrinal, con una metodología de 
planificación similar a la utilizada por las Fuerzas Armadas. Además, 
se identificó la ausencia de una adecuada metodología de planificación 
en las operaciones interagenciales, lo que limita la participación de las 
agencias en el proceso al proporcionar un protagonismo centrado en 
las Fuerzas Armadas en lugar de incluir otras agencias, y una cultura 
militar que dificulta la inserción de todos los órganos en las fases de 
planificación. Por lo tanto, se sostiene que es posible utilizar una 
metodología más flexible y adaptativa a gran escala de este tipo de 
operaciones llevadas a cabo por otras agencias del Estado.
Palabras clave: operaciones interagenciales; doctrina interagencial; 
metodología de planificación; Ministerio de Defensa; Fuerzas Armadas.

Abstract: Starting from a qualitative approach and using the literature 
review and document analysis as a source of data collection, the article 
analyzes the 2nd edition of the manual “Operações Interagências”, 
MD33-M-12, edited by the Brazilian Ministry of Defense in 2017, 
shortly after the major sporting events held in the country, when there 
was a possibility that the publication would incorporate the main 
teachings of the interagency work carried out in the period. This analysis 
made it possible to identify that this possibility was not confirmed, since 
the 2017 version is practically similar to the manual edited in 2012, 
including only minor changes in form, without showing noticeable 
evolution in doctrinal terms, with a planning methodology similar to 
that adopted by the Armed Forces. We identified a lack of a planning 
methodology specific to interagency operations, which imposes limits 
on the participation of agencies in the process, a protagonism centered 
on the Armed Forces’ performance to the detriment of the participation 
of other agencies, and a military culture that makes it difficult for all 
agencies to participate in the planning stages. We argue that it is 
possible to use a more flexible and adaptive methodology on a large 
scale in this type of operation carried out by other State agencies.
Keywords: interagency operations; interagency doctrine; planning 
methodology; ministry of defense; armed forces.
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1 INTRODUCCIÓN

El Ministerio de Defensa de Brasil publicó el 30 de agosto de 2017 la segunda edición del 
manual Operaciones Interagenciales –MD33-M-12– (BRASIL, 2017). En esta revisión, que había 
sido publicada originalmente en 2012 (BRASIL, 2012), se podría incluir algunos avances meto-
dológicos (BRASIL1, 2016b), lo que permitiría aplicar arreglos interagenciales más flexibles y 
adaptables a diferentes situaciones, incluso en operaciones coordinadas por otra agencia distinta 
de las Fuerzas Armadas (FIGUEIREDO; MOREIRA; CAMINHA, 2023).

Teniendo en cuenta las experiencias por las que pasaron los órganos estatales cuatro años 
previos a la publicación de la segunda edición de este manual (2013-2016), las cuales requirieron 
una gran inversión en operaciones interagenciales para hacer frente a los desafíos de seguridad 
pública en la preparación y la ejecución de acciones durante los principales eventos2 deportivos 
celebrados en el país (REVISTA DA ASSOCIAÇÃO DOS DELEGADOS DE POLÍCIA 
FEDERAL, 2017), los cuales proporcionaron “una tipo de laboratorio, donde los actores civiles y 
militares podían interactuar, compartir experiencias y comprender mejor la cultura de los demás” 
(CABRAL, 2019, p. 43).

Además, tanto en los trabajos desarrollados por operadores interagenciales, como 
Rosa (2015) y Cabral (2019), como por teóricos como Araujo Neto (2017) y Vasconcelos (2018), 
se  señaló la necesidad de utilizar los conocimientos adquiridos cuando Brasil acogió grandes 
eventos deportivos y de mejorar la doctrina en la planificación y ejecución de operaciones de esta 
naturaleza. Sobre las lecciones que quedaron después del Mundial de 2014, Rosa planteó que:

El Ministerio de Defensa actuó efectivamente, con oportunidades de mejora en los 
ámbitos doctrinal, de conducta y de procedimiento que deben aplicarse. Las princi-
pales oportunidades de mejora en el ámbito Interagencial fueron las siguientes: unidad 
de coordinación y propósitos; establecimiento y ejecución de una matriz de responsabi-
lidades y protocolos Interagenciales; desarrollo de la doctrina Interagencial; y mayor 
integración y complementariedad en las acciones. (ROSA, 2015, p. 48, énfasis añadido)

En este debate, Araujo Neto abordó el tema doctrinal señalando que:

Debe haber una doctrina de referencia, una amplía capacitación del personal, una for-
mación rigurosa y una evaluación con foco. De hecho, los resultados de las evaluaciones 
deberían retroalimentar el sistema para perfeccionar la doctrina, repitiendo este ciclo a 
lo largo del tiempo. (ARAUJO NETO, 2017, p. 36)

1	 En entrevista con el Portal de la Fuerza Aérea Brasileña, llevada a cabo durante el seminario sobre lecciones aprendidas en los Juegos 
Olímpicos y Paralímpicos Río-2016, celebrado en Brasília, en octubre de 2016, el coronel aviador Luiz Cláudio Magalhães Bastos, de la 
Asesoría Especial para Grandes Eventos (AEGE) del Ministerio de Defensa, afirmó: “La consolidación de los trabajos [del seminario] 
generará un informe, que servirá de guía para futuras acciones [de las Fuerzas Armadas]” (BRASIL, 2016b, adición agregada).

2	 Para Meurer y Lins (2016), los principales eventos deportivos son los Juegos Panamericanos de 2007, la Copa Confederaciones de 2013, 
la Copa Mundial de Fútbol de 2014 y los Juegos Olímpicos de 2016.
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En este sentido, Vasconcelos (2018) elaboró un cuadro comparativo –respecto al trabajo 
interagencial– entre los principales eventos celebrados en Brasil y el ataque del 11 de septiembre de 
2001 en los Estados Unidos (EE. UU.). La autora sostiene que ambos casos requirieron la creación 
de sistemas integrados para responder a las amenazas a la seguridad pública.

Con base en esto, inferimos que la Copa Confederaciones (2013) y la Copa Mundial 
de la FIFA (2014), además de los Juegos Olímpicos Río-2016, podrían haber sido un poco más 
comprometidos, tal como en el ataque a los EE. UU., en materia de una mejor fundamentación al 
marco doctrinal-metodológico en la realización de operaciones interagenciales en el país.

Esto también fue tema de discusión en el estudio de Cabral (2019), que realizó entre-
vistas a varios operadores interagenciales3 que habían trabajado en los Juegos Olímpicos de 
Río-2016 y constató que el aprendizaje obtenido por estos trabajadores durante el evento no se 
aprovechó plenamente.

De esta manera, se frustró la intención de los teóricos y los operadores interagenciales 
de que el aprendizaje obtenido en el período pudiera incorporarse en la doctrina y, por lo tanto, 
generar una mejora metodológica. Esto se debe a que la publicación del nuevo MD33-M-12 
(BRASIL, 2017) incluyó solamente pequeñas modificaciones en la forma, sin presentar una 
evolución perceptible en materia doctrinal, quedando prácticamente igual a la versión anterior 
(BRASIL, 2012), cuya metodología de planificación fue básicamente la utilizada por la Armada, 
el Ejército y la Aeronáutica en su planificación conjunta4.

En este contexto, el objetivo de este artículo es analizar la segunda edición del manual 
Operaciones Interagenciales (BRASIL, 2017), con el fin de identificar potenciales obstáculos para 
su uso de manera más integral, especialmente cuando se trata de operaciones conjuntas, es decir, 
con la participación de otros órganos más allá de las Fuerzas Armadas. En este análisis se sostiene 
que es posible utilizar una metodología más flexible y adaptativa a gran escala de las operaciones 
interagenciales realizadas por otras agencias del Estado brasileño.

2 METODOLOGÍA

Dada la naturaleza de su objeto, este artículo utilizó el enfoque metodológico cualitativo. 
Los datos se obtuvieron mediante dos procedimientos: (1) revisión de la literatura; y (2) análisis 
documental. La revisión de la literatura buscó enfocarse en trabajos sobre el fenómeno discutido 
desde dos escalas diferentes (nacional e internacional) para sintetizar las producciones sobre 
el tema. Con base en los pasos metodológicos recomendados por el Instituto Joanna Briggs (JBI), 
se determinó la pregunta de investigación; se identificaron los estudios relevantes; se seleccionaron 
artículos con énfasis en aquellos que abordaron operaciones interagenciales en eventos impor-
tantes celebrados entre 2013 y 2016; se extrajeron datos; y se resumieron los resultados (PETERS 
et al., 2020). Con respecto al análisis documental, este estudio se centró en el marco normativo 

3	 Cabral (2019) entrevistó a agentes públicos que ocuparon puestos de liderazgo o de mando en la planificación de su respectiva agencia 
de seguridad durante la preparación y realización de los Juegos Río-2016.

4	 El proceso de planificación conjunta se detalla en otra publicación del Ministerio de Defensa llamada Doctrina de Operaciones Conjuntas – 
MD-30-M-01, volumen 1 (BRASIL, 2020a) y volumen 2 (BRASIL, 2020b).
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que se ocupa directa o indirectamente de las operaciones interagenciales en el Estado brasileño. 
En este sentido, además de los manuales que tratan de la doctrina de este tipo de operaciones, 
se analizaron los manuales sobre operaciones conjuntas, así como decretos y ordenanzas.

3 CONTEXTUALIZACIÓN DEL MD33-M-12 OPERACIONES 
INTERAGENCIALES (2017)

La edición del 2017 consta de tres capítulos y dos anexos al igual que la versión anterior, 
y tiene 72 páginas (BRASIL, 2017), mientras que la primera edición tiene 46 (BRASIL, 2012). 
La  diferencia de 26 páginas que al principio podría indicar una adición teórica sustancial 
al manual se compone únicamente de un amplio glosario interagencial, situado en la parte 
final de la publicación.

La intención de este trabajo no es discutir la importancia de la búsqueda de un léxico 
común, parcialmente cumplido por este glosario, porque, según plantean Carafano (2011), 
Field (2021), Ferreira (2022) y Figueiredo y Moreira (2022), al mejorar la comprensión entre agen-
cias, se puede llegar a uno de los aspectos básicos para el éxito del trabajo interagencial. En este 
sentido, un mayor glosario en comparación con el de la edición de 2012 (BRASIL, 2012) es una 
evolución apreciable que señalar.

Sin embargo, se percibe al abrir el manual una falta de claridad sobre el grado de parti-
cipación de las agencias en el proceso de planificación de las operaciones. Esto se observa en la 
introducción cuando se presenta el propósito:

Establecer los fundamentos doctrinales que guiarán a las Fuerzas Armadas en el pro-
ceso de planificación, preparación y empleo en operaciones conjuntas (Op Cj) que 
involucren la participación de órganos públicos, organizaciones no gubernamentales, 
empresas privadas u organismos de otros Poderes, en la ejecución de acciones. 
(BRASIL, 2017, p. 13, énfasis añadido)

Los dos fragmentos destacados pueden caracterizar una limitada participación de otras 
agencias, restringidas solo a la ejecución de acciones, descuidando la fase de planificación de las 
operaciones interagenciales, bajo la coordinación de las Fuerzas Armadas. Esto se debe a que las 
relaciones interagenciales tienen una idea de equilibrio de poder y de la toma de decisiones parti-
cipativa que solo se logra con el compromiso de todas las agencias participantes, y no solo su mera 
participación (ANSELL; GASH, 2007; FERREIRA, 2022; JOHNSON et al., 2003).

Cabe notar también como un posible problema que la publicación MD33-M-12, 
Operaciones Interagenciales (BRASIL, 2017) sigue siendo un manual doctrinal sin metodología 
propia de uso tal cual se podría decir de la edición de 2012.

Y un operador interagencial neófito, que en la lectura de este manual busca una meto-
dología para ayudarle a planificar una operación, no la encontrará porque no está incluida en 
el manual interagencial. Es necesario observar las cinco citas del texto, que aluden a otra publi-
cación del Ministerio de Defensa (MD) brasileño, titulada Doctrina de Operaciones Conjuntas 
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(MD30-M-01). De las cinco citas que se encuentran en el MD33-M-12, consideramos que la más 
relevante es la del capítulo III, ítem 3.1.4, la cual trata de la planificación interagencial:

[el] planeamiento sigue lo establecido en la publicación MD30-M-01, con las adapta-
ciones necesarias, manteniendo las atribuciones y las competencias específicas, en los 
diferentes niveles de decisión, con la elaboración de los documentos de planeamiento 
correspondientes. (BRASIL, 2017, p. 23, adición añadida)

Es decir, se describe que el marco metodológico es proporcionado por el MD30-M-01, 
Doctrina de Operaciones Conjuntas, específicamente en su segundo volumen, adaptado para una 
realidad en que las agencias participan en la operación.

Es comprensible que el manual interagencial haya utilizado la doctrina de operaciones 
conjuntas ya consolidada como metodología de planificación, cuyo uso está dirigido específica-
mente a operaciones con la participación de las Fuerzas Armadas, puesto que fue concebido y 
publicado por el MD. El ítem 1.4 detalla esta aplicación:

La doctrina que establece esta publicación se aplica a los Mandos previstos en la 
Estructura Militar de Defensa y dirige el uso conjunto de las Fuerzas Armadas, 
lo que debe observarse en todos los ámbitos de planificación y ejecución. (BRASIL, 
2017, p. 14)

Lo que se plantea es que, ante la ausencia de otra metodología para la planificación de 
las operaciones interagenciales en el país, este manual fue utilizado por otros órganos y agencias, 
como el Cuerpo de Bomberos del Estado de Mato Grosso Sul (MATO GROSSO DO SUL, 2018). 
En este sentido, el enfoque intrínsecamente militar perjudica tanto el uso de la metodología por 
parte de otras agencias en operaciones, sin la participación de los militares, como la incorporación 
de las agencias en la planificación de una operación bajo la coordinación de las Fuerzas Armadas.

El análisis de Araujo Neto (2017) sobre la versión del manual de 2012 demostró ser 
bastante apropiado al resaltar que:

el mayor problema del documento brasileño […] [es] su propósito, que se destina 
solo a los profesionales militares. Es decir, se consideran solo las peculiaridades orga-
nizativas y las normas operativas de los militares, ignorando la existencia de los demás 
como si todos los demás órganos fueran uniformes en los procedimientos y normas no 
militares. De  esta manera, el documento cierra la oportunidad para que sus conceptos 
sean utilizados por otras partes de la administración pública federal. (ARAUJO NETO, 
2017, p. 24, énfasis y adición añadidos)

Para la revisión realizada en 2017, estas consideraciones siguen siendo válidas, ya que la 
publicación parte de una premisa aún más asertiva que la encontrada en la publicación de 2012 
respecto a la preponderancia de las Fuerzas Armadas, según se menciona en las citas:
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Cuando el Estado decide actuar aplicando la fuerza para hacer valer sus intereses 
dentro de […] su territorio, las Fuerzas Armadas forman el componente prepon-
derante en la relación con los demás instrumentos disponibles. (BRASIL, 2017, 
énfasis añadido)
Cuando el Estado decide actuar aplicando la fuerza para hacer valer sus intereses 
dentro de […] su territorio, las Fuerzas Armadas forman el componente prepon-
derante en la relación con los demás instrumentos disponibles. (BRASIL, 2012, 
énfasis añadido)

De lo anterior se desprende que la publicación de 2017 fue diseñada para situaciones 
en las cuales las Fuerzas Armadas actúan con protagonismo en comparación con otras agencias, 
que solo realizan tareas de apoyo a los militares. Esta lógica se encuentra por todo el manual, ya que 
las agencias solo presentan el ejercicio fuerzas amigas5 para planificar y ejecutar la operación.

Cabe señalar como corolario de este proceso que el predominio militar puede generar 
dificultades de coordinación durante la operación debido a las limitaciones en el desempeño de 
las agencias civiles, lo que puede comprometer las soluciones o, al menos, la gestión de los pro-
blemas para los que se creó el grupo de trabajo interagencial. Por lo tanto, según Figueiredo y 
Moreira (2022), la mala coordinación puede crear obstáculos para el éxito de la operación. Estos 
aspectos se explorarán a fondo más adelante.

4 CONTRIBUCIONES AL ANÁLISIS DEL MD33-M-12, OPERACIONES 
INTERAGENCIALES (2017)

4.1 Ausencia de una metodología para la planificación interagencial

Mientras que la metodología del proceso de planificación conjunta de las Fuerzas 
Armadas está bien estructurada para aplicarse a los “problemas militares actuales” (MOREIRA, 
2022, p. 22) –incorporando varias herramientas modernas en la reciente edición de dos volúmenes 
del manual Doctrina de Operaciones Conjuntas (BRASIL, 2020a, 2020b)–, no se puede decir lo 
mismo de la doctrina interagencial.

La ausencia de una metodología para el proceso de planificación interagencial que 
permita a otras agencias participar plenamente en la planificación y la ejecución de la operación 
puede implicar negativamente en la efectividad del trabajo interagencial si alguna agencia partici-
pante percibe que su perspectiva y sus intereses quedan marginados a lo largo del proceso. Además, 
si la participación en acuerdos interagenciales es voluntaria, la metodología de planificación y eje-
cución debe ser atractiva para todos los participantes. Sin embargo, esto no es lo que ocurre en el 
MD30-M-01 (BRASIL, 2020b). Dado que la doctrina conjunta fue elaborada por los militares y 
se destina al uso de los militares, su simple adaptación para incorporar agencias civiles en el proceso 

5	 El Glosario de las Fuerzas Armadas define Fuerzas Amigas como la: “Fuerza que, al no estar en la cadena de mando del comandante, lleva 
a cabo una tarea que contribuye al cumplimiento de su misión” (BRASIL, 2015, p. 120). La descripción de qué agencias participarán en 
la operación debe constar en el ítem 2.4 del Modelo de Examen de Situación Operacional, en el que contiene el Anexo A del MD33-M-12 
(BRASIL, 2017, p. 34).
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de planificación es inadecuada, especialmente porque limita la participación de los demás 
organismos en la operación.

4.2 Límites a la participación de las agencias

No se puede simplemente consultar a las agencias sobre las decisiones que se toman a 
lo largo de la planificación. Estos organismos deben participar activamente desde el inicio de la 
elaboración de los planes, actuando para definir y enmarcar correctamente el problema que se 
aborda. Este compromiso genera responsabilidad igualitaria por los resultados, ya que se consi-
deró la opinión y el interés de todos los representantes de las agencias en la estructuración de la 
respuesta para resolver –o gestionar– el problema. En este punto, el manual se equivoca al segregar 
las líneas de acción6 –que serán realizadas por las Fuerzas Armadas– de las actividades que realizan 
las demás agencias, lo que puede generar impactos en la coordinación de la operación en su 
conjunto. Esta cita ilustra la separación:

[…] el Comandante Operacional […] identifica los objetivos específicos de cada 
agencia y coordina las acciones mediante los siguientes pasos: […]. Definir las líneas 
de acción para el área de operaciones militares y coordinarlas con las actividades 
de las agencias […]. (BRASIL, 2017, p. 24, énfasis añadido)

La coordinación interagencial es abordada por Ansell y Gash (2007) al asociar este tipo 
de arreglo con la gobernanza colaborativa. Estos autores plantean que el trabajo interagencial se 
caracteriza por tener como componente crítico el proceso formal de toma de decisiones colectivas. 
En otras palabras, los participantes no solo son consultados, sino que participan y se comprome-
ten directamente en todas las etapas del proceso de toma de decisiones. La toma de decisiones 
colectiva implica que no es solamente un individuo quien decide, sino que grupos de individuos u 
organizaciones, o sistemas de organizaciones. Las agencias deben estar presentes en todas las etapas 
y fases de la planificación y ejecución de las acciones, en un proceso deliberativo y multilateral, 
que permita flujos de comunicación bidireccionales.

4.3 Foros de toma de decisiones con asignaciones limitadas

Para superar esta dif icultad, el MD33-M-12 (BRASIL, 2017) prevé algu-
nos foros en la estructura del Estado Mayor7 para la participación de las agencias como: 
el Centro de Coordinación de Operaciones (CCOp)8, el Centro de Operaciones 

6	 Posible solución que se puede utilizar para cumplir una misión o realizar un trabajo (BRASIL, 2017, p. 58).

7	 El Glosario de las Fuerzas Armadas define Estado Mayor como “Órgano que se compone del personal militar calificado, con el propósito 
de asesorar al comandante en el ejercicio del mando” (BRASIL, 2015, p. 108).

8	 “Está integrado por los representantes de cada agencia involucrada […], detallará la planificación y desencadenará las acciones necesarias 
para cumplir la misión con base en los documentos recibidos” (BRASIL, 2017, p. 23).
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Humanitarias (COH)9 y el Centro de Coordinación Cívico-Militar (C²M)10. Sin embargo, 
estos espacios de toma de decisiones tienen límites en sus asignaciones. Las agencias son 
parte de ciertos órganos, pero no componen orgánicamente las secciones11 del Estado Mayor, 
creado para hacer frente a problemas interagenciales. Por lo tanto, su papel es limitado en 
la planif icación de la operación, casi siempre realizando tareas específ icas y deliberadas 
por estos foros bajo la aprobación del comandante militar de la operación. De esta manera, 
los centros (CCOp, COH o C²M), independientemente de su tipo, no pueden proporcionar 
una participación efectiva de las agencias en todas las fases de la planif icación y ejecución 
de las operaciones.

4.4 Protagonismo centrado en las Fuerzas Armadas

A pesar de la intención de llegar a un consenso12, los mencionados foros no dan cuenta 
de la necesaria división de protagonismo en una operación interagencial que utiliza la metodología 
en cuestión, ya que la prevalencia es siempre militar. Esto en sí mismo también es una considera-
ción problemática, especialmente cuando la búsqueda de protagonismo se superpone al logro de 
objetivos comunes. Al respecto, apunta Araujo Neto que:

El predominio de la búsqueda de protagonismo en las relaciones institucionales 
provoca la compartimentación de la actuación de cada agencia pública, lo   que 
puede dif icultar el desarrollo de atribuciones legales y la consecución de los 
objetivos sociales de cada organismo […]. Los organismos públicos tendrían que 
encontrar razones interesantes o realmente necesarias para que decidan perseguir 
los objetivos comunes con otras instituciones en lugar de la búsqueda tradicional 
de resultados de rendimiento o el fortalecimiento de su protagonismo mediático. 
(ARAUJO NETO, 2017, p. 10)

Estas cuestiones de disputa sobre la coordinación y el protagonismo ya crearon dificulta-
des y obstáculos para el trabajo interagencial que involucra la participación de los militares en ope-
raciones bajo la coordinación de otras agencias. El ejemplo de la “Operación Brumadinho” (2019) 

9	 “[…] Los miembros del COH coordinan la estrategia global de rescate, identifican las necesidades logísticas de las agencias y determinan 
y priorizan las necesidades de asistencia humanitaria para el apoyo militar” (BRASIL, 2017, p. 29).

10	 “El comandante operacional puede constituir un C²M para: Asesorarlo en los lineamientos y decisiones relacionadas con la coordina-
ción cívico-militar; Llevar a cabo el enlace y la coordinación entre las Fuerzas Militares y las agencias para satisfacer las necesidades de la 
población; Establecer un foro participativo para organizaciones militares y civiles; y Recibir, validar y coordinar solicitudes de rescate de 
las organizaciones no gubernamentales, de empresas privadas y de organizaciones internacionales” (BRASIL, 2017, p. 28).

11	 El primer volumen de la doctrina de operaciones conjuntas define la composición del Estado Mayor Conjunto (EMCj) y sus secciones: 
“El EMCj consistirá en el jefe de estado mayor y, en principio, las siguientes secciones: a) D-1: 1.ª Sección (Personal); b) D-2: 2.ª Sección 
(Inteligencia); c) D-3: 3.ª Sección (Operaciones); d) D-4: 4.ª Sección (Logística y Movilización); e) D-5: 5.ª Sección (Planificación); 
f) D-6: 6.ª Sección (Mando y Control); g) D-7: 7.ª Sección (Comunicación Social); h) D-8: 8.ª Sección (Operaciones de Información); 
i) D-9: 9.ª Sección (Asuntos Civiles); y j) D-10: 10.ª Sección (Administración Financiera)” (BRASIL, 2020a, p. 51).

12	 El consenso, según plantea el manual, sería uno de los principios orientadores de las operaciones interagenciales, junto con la colabo-
ración, capacidad, conocimiento, priorización, unidad de esfuerzos, flexibilidad, objetividad e integración (BRASIL, 2017).
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(MINAS GERAIS, 2022) es muy ilustrativo por señalar que la oferta de rescate de las Fuerzas 
Armadas para actuar en la operación fue rechazada parcialmente por el Gobierno del estado de 
Minas Gerais. Las citas a continuación ilustran la situación:

La división del protagonismo laboral en el rescate a las víctimas de la tragedia de 
Brumadinho provocó varios ‘cortocircuitos’ entre el Gobierno de Minas Gerais y las 
Fuerzas Armadas. Se desplegaron un total de 1.000 hombres desde el viernes para 
ayudar a rescatar a los sobrevivientes. Pero no se había solicitado el apoyo del grupo. 
El Gobierno de Minas Gerais declaró que no había necesidad de ese tipo de apoyo y que 
si lo necesitaba, lo solicitaría. (PARREIRAS, 2019)
“Incomodidad” y “frustración” fueron los sentimientos entre los militares de las 
Fuerzas Armadas que estaban en alerta desde el viernes 25, en Belo Horizonte, para ser 
llamados a ayudar, en el primer momento, en el rescate a las personas que estaban en 
zonas aisladas o en el barro debido al colapso de la presa en Brumadinho y, posterior-
mente, para ayudar en el rescate de los cuerpos, en un intento de reducir el sufrimiento 
de aquellos que estaban en busca de sus familias. (ESTADÃO CONTEÚDO, 2019, 
énfasis añadido)

Durante la operación, la participación de las Fuerzas Armadas de Brasil fue puntual y 
se estima un total de solo 190 militares (BRASIL, 2021), un contingente menor en comparación 
con las más de cuatro mil personas que trabajaban en la región (FREITAS, 2021). El número de 
militares brasileños fue casi igual al de militares israelíes13, que participaron en la búsqueda de los 
desaparecidos (PARREIRAS, 2019).

La disputa ocurrida en Minas Gerais no es un hecho aislado. La búsqueda de pro-
tagonismo y la dificultad de coordinación también están presentes en operaciones cuya 
coordinación se encuentra a cargo de las Fuerzas Armadas, como la Operación Acolhida, 
que empezó en 2018 y se consideró, según Costa (2020), como un caso de éxito en materia de 
relaciones interagenciales.

A pesar del éxito, hubo algunos problemas:

La Operación Acolhida tiene una estructura de gobernanza horizontal, en la que no 
hay subordinación entre los actores. Sin embargo, un trabajo de campo evidencia la 
existencia de actores con mayor protagonismo y que consecuentemente influyen en las 
acciones de los otros actores. (COSTA, 2020, p. 43)
la cooperación cívico-militar en la Operación Acolhida debe ajustarse para que aquellas 
organizaciones que se sienten menos representadas se animen a ser más activas y que 
se reconozca su valor. Los informes demostraron que estas agencias evitan conscien-
temente participar en reuniones cuando no hay espacio para abordar sus demandas 
específicas. También hubo desacuerdos entre los representantes civiles y militares [...]. 
(COSTA, 2020, p. 80)

13	 Han participado 136 militares israelíes en la Operación Brumadinho (PARREIRAS, 2019).

https://exame.com/noticias-sobre/exercito/
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Estas citas en Costa (2020) apuntan a las dificultades en el trabajo interagencial, 
que podrían minimizarse con una mayor participación de los organismos civiles desde el inicio 
de la planificación.

5 CULTURA MILITAR

El último punto que considerar es la apreciación que los militares tienen del principio de 
guerra14 de la unidad de mando, “muy apreciado por los soldados” (VISACRO, 2017, p. 98, nuestra 
traducción), quienes no estarían tan dispuestos a renunciarlo. En este sentido, imaginar la coordi-
nación a cargo de otra agencia en una operación interagencial con la participación de las Fuerzas 
Armadas sería improbable culturalmente. Es evidente que la metodología prevista en el MD30-M-01 
(BRASIL, 2020b) indica esta predisposición al mando por parte del estamento militar. Cabe señalar 
que actuar en conflictos externos suele ser el papel más importante de las Fuerzas Armadas. En este 
sentido, las operaciones militares tradicionales requieren a profesionales capacitados y grandes 
unidades operativas, que son realizadas por los combatientes con armas de alta tecnología en un 
entorno donde los individuos involucrados en el conflicto son los objetivos potenciales.

Sin embargo, las misiones no tradicionales ponen a los soldados en situaciones en las 
cuales los objetivos se mezclan con aquellos a los que deben proteger. Además, las operacio-
nes no tradicionales, tal como las operaciones interagenciales, generalmente se llevan a cabo de 
manera descentralizada, combinando no solo a los militares de diferentes sectores, sino también 
a organismos federales, policías, líderes locales, organizaciones no gubernamentales, entre otros. 
Esta característica tiende a confundir a los militares quienes están acostumbrados a someterse a 
líneas de mando bien definidas.

La incompatibilidad entre las características que conforman los modelos tradicionales y 
los no tradicionales termina por imponer los modelos militares al informar y orientar intervencio-
nes en este tipo de operaciones, lo que tiende a generar conflictos, en muchas ocasiones, entre los 
militares y el personal técnico de las instituciones con experiencia en el área, según el caso asistido 
en las Operaciones Verde Brasil I y II15: “A los militares no les gusta la interferencia en el mando 
como los lineamientos técnicos para lograr un mejor resultado. Cualquier observación se inter-
preta como un orden de abajo hacia arriba, del inspector al militar”, dijo un técnico de la Secretaría 

14	 El Glosario de las Fuerzas Armadas (BRASIL, 2015, p. 223) define Principios de la Guerra como los “Preceptos filosóficos derivados de 
los estudios de las campañas militares a lo largo de la historia y que presentan variaciones actuales en el espacio y el tiempo. Son puntos de 
referencia que guían y auxilian a los jefes militares en la planificación y conducción de la guerra, sin condicionar sus decisiones. El coman-
dante, al planificar y ejecutar una campaña u operación, tendrá en cuenta lo que defienden los principios, interpretándolos y aplicándolos 
de manera criteriosa ante la situación, decidiendo aquellos que favorecerá en lugar de los demás”.

15	 La Operación Brasil Verde fue un conjunto de acciones llevadas a cabo por el Gobierno Federal, después de la autorización del uso de las 
Fuerzas Armadas para Garantizar la Ley y el Orden (GLO) en acciones subsidiarias en la franja fronteriza, en tierras indígenas, en unida-
des federales de conservación ambiental u otras áreas federales en los estados de la Amazonía Legal, mediante acciones preventivas y repre-
sivas contra los delitos ambientales, destinadas a combatir la deforestación ilegal y los brotes de incendios (BRASIL, 2019). La primera 
edición de esta operación, que estableció el Decreto 9.985, de 23 de agosto de 2019, tuvo lugar entre el 24 de agosto y el 24 de septiembre 
de 2019 y, posteriormente, se prorrogó por 30 días, extendiéndose hasta finales de octubre. En 2020 se llevó a cabo la segunda edición 
de esta operación mediante el Decreto 10.341, de 6 de mayo de 2020, por el cual el Gobierno instituyó la Operación Verde-Brasil 2 para 
prevenir y reprimir las actividades ilegales e incendios en la región amazónica (BRASIL, 2020c). Esta edición, inicialmente programada 
para 30 días, se extendió a 60 días (enmienda dada por el Decreto 10.394, de 10 de junio de 2020), y comenzó el 11 de mayo y se extendió 
hasta el 10 de julio de 2020 (BRASIL, 2020d). A su vez, el Decreto 10.421, de 9 de julio de 2020, prorrogó el empleo de las Fuerzas 
Armadas hasta el 6 de noviembre de 2020 (BRASIL, 2020e).
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de Desarrollo Ambiental (Sedam) de Rondônia en la noticia: El combate a la deforestación es fuer-
temente criticado por los defensores de la Amazonía, del 28 de julio de 2020 (OLIVEIRA, 2020).

Esta observación resulta preocupante porque la demanda del uso de las Fuerzas Armadas 
en operaciones interagenciales para trabajar en conjunto con otras agencias del Estado brasileño 
se volvió frecuente (MOREIRA, 2018) y tiende a intensificarse debido a la gama de problemas 
complejos a los cuales deben hacer frente las autoridades brasileñas, como delitos transnacionales, 
desastres ambientales, epidemias, crisis migratorias, etc. (FIGUEIREDO; MOREIRA, 2022).

6 CONCLUSIONES

Este artículo sugiere que una posible solución para mitigar estas tensiones, además de 
los foros ya previstos (CCOp, COH y C²M), sería incorporar definitivamente las agencias en las 
secciones del Estado Mayor, creado para planificar la operación. De esta manera, una metodolo-
gía de planificación más flexible podría prever esta posibilidad. Además, la unidad de esfuerzos, 
pero no la unidad de mando, debe caracterizarse como un trabajo integrado a favor de un enfoque 
sinérgico, que no debe convertirse en una organización jerárquica so pena de no contar con la 
adhesión de las agencias.

No es suficiente solo coordinar las actividades en las que cada agencia actúa de forma 
individual y paralela. Se debe buscar una interdependencia de las acciones y una complementa-
riedad de recursos. Y esto solo es posible con la identificación de los objetivos comunes colectivos 
que conduzcan a beneficios mutuos.

Respecto a la sinergia de las acciones, Thomson y Perry describen que “el todo debe ser 
mayor que la suma de sus partes” (2006, p. 23). El resultado del trabajo integrado debe ser mayor 
que la simple suma de las acciones realizadas individualmente por cada agencia. De esta manera, 
el manual debería promover la participación amplia y activa de las agencias en todas las etapas y 
fases del proceso de planificación y ejecución de las acciones.

Sin embargo, la coordinación por parte de otra agencia distinta de las Fuerzas Armadas 
sigue con una fuerte resistencia en los cuarteles, ya que el principio de unidad de mando es un aspecto 
cultural difícil de superar por parte de los militares, pues conforma el habitus institucional.

Una posible solución sería elaborar una doctrina interagencial por parte de otros orga-
nismos que coordinan el trabajo interagencial en los más diversos niveles, tal como la Oficina 
de Seguridad Institucional (GSI) de la Presidencia de la República, coordinadora del Comité 
Ejecutivo del Programa de Protección Integrada de Fronteras16 (CEPPIF), mediante la Secretaría 
de Asuntos de Defensa y Seguridad Nacional (SADSN). De esta manera, existirían otras doctrinas 
interagenciales, además de los manuales producidos por las Fuerzas Armadas.

Por último, se sostiene la pertinencia de desarrollar más estudios en esta materia, tanto 
por su contribución al debate y a los estudios de las relaciones interagenciales como por la posi-
bilidad de ofrecer mejoras en la forma en que las agencias comienzan a actuar mutuamente. 
Así, se  puede contribuir con nuevas perspectivas al tema, profundizándolo y complejizándolo, 
especialmente en la búsqueda de promover la capacidad de defensa de Brasil.

16	 El Programa de Protección Integrada de Fronteras se estableció mediante el Decreto 8.903, de 16 de noviembre de 2016 (BRASIL, 2016a).
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