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1. INTRODUCAO

Este trabalho tem como propdsito apresentar os resultados de uma analise
critica dos documentos de alto nivel da defesa, submetidos a aprova¢dao do Congresso
Nacional pelo Ministério da Defesa, no dia 22/07/2020: Politica Nacional de Defesa
(PDN), Estratégia Nacional de Defesa (END) e Livro Branco da Defesa Nacional (LBDN).

Para as pessoas que desejarem se ater as conclusdes e conhecer apenas alguns
pontos fundamentais para o seu entendimento, foi preparado um Sumadrio Executivo.
Este apresenta apenas as conclusdes, recomendagdes e algumas informagdes essenciais
para entendé-las, ao passo que, esta anadlise mais detalhada, apresenta toda a
fundamentacdo para as conclusdes. Esses dois textos devem trabalhar juntos.

Os documentos de alto nivel analisados se enquadram na categoria de
planejamento da defesa, que Gray (2014, p.4) define como “preparacdo para a defesa
de uma comunidade de seguranca (polity, normalmente um Estado) no futuro
(abrangendo os curto, médio e longo prazos)”. (Observa¢des do autor entre parénteses)

Portanto, uma primeira perspectiva de analise ndo poderia deixar de ser a
realidade brasileira, ou seja:

a) As necessidades futuras, especificas de defesa, de um pais do porte do Brasil,
considerando sua inser¢dao no Sistema Internacional, em especial no seu
entorno estratégico, a curto, médio e longos prazos.

b) Situacdo atual do pais, em termos de Recursos Estratégicos (conceito
abordado mais adiante, na base conceitual sobre gestdo estratégica da
defesa) para prover a sua defesa.

1 0 autor, membro da Academia Nacional de Engenharia (ANE), é um profissional com mais de 50 anos de
envolvimento com o preparo da defesa, nas FFAA, na iniciativa privada (como criador e responsavel por
uma industria de defesa, por 13 anos) e, também, como académico, com atuagdo, ha mais de 40 anos,
em cinco programas de poés graduagao, envolvidos com pesquisa, ensino e atividades de extensdo sobre
defesa, industria e CT&I, em instituicGes de ensino superior federais e privadas.
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Por outro lado, sem uma base conceitual e tedrica sélida, e com comprovada
aderéncia a realidade, qualquer acdo humana que envolva longos periodos para obter
resultados, tende a ser erratica. Isso é particularmente verdadeiro no caso da defesa,
cujos processos de construcdo dos meios, ou instrumentos, de defesa podem se
desenrolar ao longo de muitas décadas. A esse respeito, cabe citar Eccles:

“Sem um consenso sobre conceitos fundamentais, sdo remotas as
possibilidades de se criar a harmonia de pensamento e de agdo, que é
essencial para se prover segurancga nacional em um mundo confuso” (ECCLES,
1965, p.76).

A analise foi feita sob a perspectiva da gestao estratégica da defesa, que envolve
decisGes de alto nivel, relacionadas com a alocacdo de substanciais recursos publicos
para atingir objetivos politicos do pais no campo da defesa. Essa perspectiva abrange:

a) O arcabouco conceitual sobre estratégia: fins, caminhos e meios, arbitrados
pelas premissas, aquilo que é conhecido, ou assumido, e devem
necessariamente incluir os objetivos mais amplos de uma grande estratégia,
contingéncias e ameagas.

b) A base conceitual e tedrica sobre logistica e gestdo estratégica da defesa,
existente na literatura e compativel com as praticas da maioria dos paises,
gue reconhecidamente possuem elevada capacidade militar, e possam ser
comparados de alguma forma ao Brasil, do ponto de vista de riquezas a
proteger, territério, populacao, produto interno bruto, ou desenvolvimento
industrial e tecnoldgico.

Esta base conceitual é fundamental para que se possa responder a quatro
guestdes-chave para o preparo da defesa. Duas relacionadas a definicdo do problema
da defesa, e duas relacionadas a sua solugao.

Em primeiro lugar, “defesa para qué” (objetivos mais amplos de uma Grande
Estratégia e contingéncias, definidas por tarefas e cenarios, que possam exigir o
emprego de Forcas Armadas.) e “defesa contra quem” (ameacas).

Uma vez definido o problema da defesa, expresso pelos objetivos a alcancar, e
pelo trinbmio tarefa, ameaca e cendrio (TAC), o préximo passo é o preparo para
enfrentar essas contingéncias. Nesta fase é preciso responder a questao “defesa com o
qué”, para que se possa definir e priorizar tudo aquilo que deve ser objeto desse
preparo, considerando as restricbes de toda ordem (financeiras, tecnoldgicas,
industriais, humanas e de relacdes internacionais).

A experiéncia internacional tem comprovado que o sucesso nessa empreitada
depende sobremaneira da maneira como o preparo é feito. Esta estd intimamente ligada
a forma como estdo estruturadas as instituicbes de defesa, tanto em termos de
organizacdo como de processos empregados e, também, quais sao os atores envolvidos,
suas qualificagbes, responsabilidades e autoridade. Todos esses aspectos sao abordados
na questdo-chave “defesa como”?



Por este motivo, procurou-se também extrair, da experiéncia internacional bem
sucedida em planejamento da defesa, licGes que pudessem ajudar na andlise. A légica
subjacente é a de que é melhor aprender com os erros e acertos de outros do que pagar
um alto prego por erros que poderiam ser evitados, se observada a experiéncia alheia.
Portanto, sempre que possivel, essas experiéncias serdo mencionadas.

O texto estd dividido em seis secoes. Esta primeira secdo descreve o problema
abordado e faz um resumo das perspectivas usadas para analisa-lo. A secdo 2 faz uma
primeira avaliagdo dos documentos sob as perspectivas do arcabouco da estratégia. Na
terceira secdo sdo abordadas as questdes: defesa para qué? e defesa contra quem? A
guarta secdo aborda a questdo: defesa com qué? A secdo seguinte trata da questdo
defesa como? Finalmente, na sexta e Ultima segdao sdao apresentadas as principais
conclusdes e recomendacdes extraidas das se¢des anteriores.

2. UMA AVALIAGAO PRELIMINAR DOS DOCUMENTOS COM BASE NO ARCABOUGO
CONCEITUAL DA ESTRATEGIA

Preliminarmente, deve-se enfatizar que o processo de elaboracdo desses
documentos incorreu em dois vicios apontados pela literatura existente sobre estratégia
e planejamento da defesa e magnificamente sintetizados por Colin Gray (grifos do
autor):

“0 planejamento da defesa conduzido com pouca ou nenhuma referéncia a
politica, ndo pode ter nem propdsito nem legitimidade, da mesma forma,
conduzido sem substancial atencdo a estratégia, ndo pode fazer nenhum
sentido” (GRAY, 2014, p.185).

Com relagdo ao primeiro aspecto, um problema visivel é que o planejamento foi
feito de baixo para cima, a partir de 6rgdos (as Forcas Armadas), que se situam em um
nivel baixo na hierarquia do Estado, sem qualquer orientacdo emanada dos niveis mais
altos: o Congresso e a Presidéncia da Republica.

Uma das consequéncias dessa disfuncionalidade é a caracteristica genérica do
Livro Branco da Defesa Nacional, que ndao apresenta nenhum comprometimento efetivo
do pais com sua defesa (expresso por uma definicdo de orgcamentos plurianuais
necessarios, realistas e ndo contingenciaveis), ao contrario de Livros Brancos de outros
paises. Dessa forma, a utilidade desse documento para a defesa é meramente
académica, pois ndo ha como avaliar sua exequibilidade orcamentaria e sua
aceitabilidade pela sociedade.

A segunda disfuncionalidade apontada por Gray ndo é tdo dbvia e é mais dificil
de detectar, pois implica no conhecimento de uma base conceitual que rege todo o
planejamento da defesa: o conceito de estratégia. Antes de prosseguir, é importante
destacar que existe uma distincdo entre o significado de “estratégia” e “estratégias”.

O arcabouco conceitual para a primeira é permanente e aplicavel a todas as
sociedades e tempos: fins (finalidade, definida pela politica), caminhos (de natureza
estratégica, traduziveis por métodos, ou maneiras) e meios (instrumentos de defesa),



todos esses componentes arbitrados por premissas (aquilo que se assume como
verdadeiro) e submetidos a inexordvel realidade da incerteza sobre ameacgas e
contingéncias, que sempre permeia todo o processo. Nesse sentido, estratégia é
atemporal e ubiqua. E um constructo que funciona como uma ferramenta para organizar
o pensamento de quem se dedica a definir “estratégias” e planejar a defesa de qualquer
pais em qualquer época.

Por outro lado, “estratégias”, sdo as maneiras pelas quais a estratégia se
expressa em um determinado periodo, lugar e contexto. S3o sempre moldadas pela
geografia e validas para um periodo especifico. E o que estamos abordando neste
trabalho.

A literatura sobre estratégia e a pratica internacional também sugerem que
existem varios niveis de estratégias. Em um nivel mais alto se situaria uma Grande
Estratégia, definida por Gray (2014, p.42) como “a direcionamento e uso de qualquer
um ou de todos os ativos de uma comunidade de seguranca (polity), incluindo seus
instrumentos militares, para os objetivos de politicas publicas (policy), como definido
pelo poder politico (politics)”. (Observacdes do autor entre parénteses).

Cabe aqui uma regra de ouro para a elaboragdo de uma Grande Estratégia,
extraida de ensinamentos de um pais que tem, ha varios séculos, inequivoca experiéncia
bem sucedida de atuagdo no Sistema Internacional:

“We have no eternal allies, and we have no perpetual enemies. Our interests
are eternal and perpetual, and those interests it is our duty to follow”. (Lord
Palmerston?, Remarks in the House of Commons, March 1, 1848)

Assim, uma estratégia de defesa deve necessariamente estar subordinada a
objetivos politicos mais amplos de uma Grande Estratégia, para ter propdsito e
legitimidade. Ou seja, o planejamento da defesa sé pode realmente ter sentido se
estiver voltado para alcancar objetivos nacionais mais amplos, definidos pela politica.
Ndo existindo essa definicdo, o planejamento inevitavelmente serd erratico e
desprovido de propésito.

Portanto, antes mesmo de verificar se o planejamento brasileiro de defesa é
coerente com o arcaboucgo conceitual da estratégia, pode-se afirmar que ele tem poucas
chances de atender aos objetivos politicos mais amplos do pais, simplesmente porque
estes ainda ndo foram definidos pelo Poder Politico, de uma forma que sirva para
orientar o planejamento.

Grandes Estratégias quase sempre sdo implicitas e ndo expressas na forma de
um documento inclusivo e acessivel ao publico. Entretanto, partes delas podem ser
encontradas em documentos do Estado, discursos de lideres politicos e histérico de
acoes de governos. Por exemplo, a PND reconhece que “articula-se com as demais
politicas nacionais, com o propdsito de integrar os esforcos do Estado brasileiro para

2 Lord Palmerston - Henry John Temple, 3rd Viscount Palmerston (20 October 1784 - 18 October 1865)
was a British Whig and Liberal statesman and Prime Minister from 1855-1858 and 1859-1865
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consolidar o seu Poder Nacional, compreendido como a capacidade que tem a Nagao
para alcancar e manter os objetivos nacionais, o qual se manifesta em cinco expressoes:
a politica, a econémica, a psicossocial, a militar e a cientifico-tecnoldgica (secdo 2.2.2)".
Entende-se que o Poder nacional seria fruto de uma Grande Estratégia. Nesse sentido a
PND apresenta varios objetivos que extrapolam o ambiente de defesa e poderiam ser
considerados como parte de uma Grande Estratégia brasileira, tais como:

a) O Brasil deve buscar mais investimentos e eficiéncia em Saude, Educacao,
Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do, em qualificacdo do capital humano e em
infraestrutura (transporte, energia, comunicacdo etc.), de forma a superar os
gargalos existentes, propiciando o efetivo desenvolvimento do Pais e o
fortalecimento da Defesa Nacional (segao 2.2.5);

b) Para assegurar o atendimento a crescente demanda imposta pelo processo
de desenvolvimento, é vital para o Pais possuir condi¢des de diversificar sua
matriz de transporte, sua matriz energética e obter a autossuficiéncia das
tecnologias necessdrias para o pleno aproveitamento do seu potencial
nuclear, hidrelétrico, solar, edlico e fdssil, dentre outros (se¢do 2.2.8).

Entretanto, a PND ndo faz referéncia a outras estratégias setoriais especificas
para atingir esses objetivos mais amplos de uma Grande Estratégia.

Ainda relacionado ao arcabougo conceitual da estratégia: fins, caminhos, meios
e premissas, deve-se atentar para a necessidade de definir os objetivos que deverao ser
alcancados pelo planejamento. Os fins estdo relacionados diretamente a objetivos
ligados a valores, e de natureza mais abstrata, ou politica, denominados objetivos
superordenados (um exemplo seria soberania).

Por outro lado, os meios sdo sistemas concretos capazes de proporcionar a
capacidade militar para alcancar os fins pretendidos. Para desenvolver e sustentar esses
meios é necessario definir objetivos de curto e de médio prazos (objetivos subordinados
e intermedidrios, respectivamente) mais concretos, que sejam adequados a atividade
de planejamento. O desenvolvimento e sustentacdo de Forcas Armadas é um tipico
objetivo intermediario para a defesa e a construcdo de uma forca de submarinos um
objetivo subordinado.

Portanto, o planejamento estratégico trabalha com esses trés tipos de objetivos
de uma forma integrada e encadeada, e nem sempre é muito facil estabelecer rela¢des
de causa e efeito entre eles. Um erro na avaliacdo da importancia de um objetivo
intermediario vital para alcancar um objetivo superordenado, que redunde na sua
omissdo, ou na sua baixa priorizagdo no planejamento, pode prejudicar
irremediavelmente todo o esforco dispendido no preparo da defesa.

Por isso, sem um consenso sobre uma base conceitual, que prevaleca durante o
longo periodo, da ordem de décadas, necessdrio para alcancar objetivos
superordenados, os diversos atores que sucessivamente conduzirdo o processo
tenderdo a se apoiar em bases conceituais distintas e adotar objetivos subordinados e
intermediarios que poderdo ndo levar ao resultado final pretendido e, até mesmo,



serem conflitantes entre si, anulando-se mutuamente. Como iremos mostrar nas se¢des
gue se seguem, este é um problema que ocorre no atual planejamento de defesa do
Brasil.

Feita essa avaliacdo preliminar com base no constructo da estratégia, resta
analisar os documentos sob as perspectivas conceitual e tedrica sobre logistica e gestao
estratégica da defesa, das boas praticas internacionais e da realidade atual do pais. Essa
analise foi feita visando a responder as quatro questdes-chaves ja mencionadas.

Na falta de uma definigdo politica sobre os objetivos mais amplos da defesa,
parte de uma Grande Estratégia do Brasil, também foi feito um exercicio, embora
puramente académico, sobre quais seriam esses objetivos e, a partir disso, alinhavar
alguns elementos de uma estratégia de defesa mais adequada a realidade e
necessidades do Brasil, para confrontar com a que os documentos definem.

3. DEFESA PARA QUE E CONTRA QUEM?

Esta secdo esta dividida em trés subsecdes. Na primeira, sdo abordados aspectos
conceituais e licGes extraidas da experiéncia internacional relacionada ao tema. Na
segunda, esse conhecimento é aplicado na andlise dos documentos. Finalmente, na
terceira subsecdo, é identificada uma situacdo de contingéncia que foi utilizada para
analisar a adequabilidade de alguns projetos estratégicos que constam do LBDN.

3.1. BASE CONCEITUAL E EXPERIENCIA INTERNACIONAL RELACIONADA AS
QUESTOES “DEFESA PARA QUE” E CONTRA QUEM?

Existe uma literatura razoavelmente desenvolvida abordando as questGes-chave
para o preparo da defesa. No que diz respeito a definicdo de tarefas, ameacas e cenarios
(TAC), que se enquadra nas premissas do arcabouco da estratégia e responde as
guestdes-chave “defesa para qué e contra quem”, existe um consenso de que essa
definicdo, associada aos objetivos para a defesa (em termos de efeitos desejados), deva
ser o ponto de partida do planejamento.

Alguns milénios de histdria registrada ensinam que é impossivel prever o futuro
e, portanto, atribuir probabilidades a eventos e ameacas. O Unico ensinamento que a
histéria nos pode legar é que se deve considerar tudo aquilo que é possivel, mesmo que
de baixissima probabilidade. A consequéncia inevitavel desse ensinamento é a de que
ndo se pode ignorar contingéncias que envolvam TODAS as ameacgas possiveis. Um
coroldrio dessa conclusdo é que a defesa deve ser preparada considerando as ameacas
mais fortes, tal como postulado por Gray (2014):

“Uma regra de ouro para o planejamento da defesa tem sido e continua sendo,
a absoluta necessidade de derrotar, ou pelo menos evadir (dissuadir) uma super ameaca
existente e plausivel.” (GRAY, 2014, p.172.). (Observacdo do autor entre parénteses).

Ou seja, todo estrategista deve sempre se fazer a pergunta: “e se”?

Uma implicagdo dessa regra € que, mesmo que a super ameaga possa
representar um desafio aparentemente muito acima das possibilidades do pais em
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derrota-la, é fundamental, pelo menos, investir em uma que seja compativel com ela
(da mesma natureza). Isso, naturalmente, se ndo houver uma clara ameaca iminente a
ser enfrentada.

Esta regra ndo significa que ameagas menos perigosas nao devam ser
consideradas. Apenas, que o planejamento para definir meios (defesa com qué?) deve
considerar o pior caso. Isto porque, se é razoavel assumir que “quem pode mais pode
menos” (desde que se adote solugdes flexiveis), ndo se pode concluir o oposto. Algumas
situagcdes menos complexas e que exigem meios mais modestos (por exemplo, combate
ao contrabando, vigilancia de fronteiras ou de instalagdes maritimas off-shore, garantia
da lei e da ordem, ou atendimento a populac¢do), podem exigir um tratamento especial.
Entretanto, esses tipos de contingéncias ndo exigem recursos orcamentarios da mesma
ordem de grandeza das ameacas mais fortes.

Essa incerteza com relagdo a contingéncias e ameagas permeia todo o processo
de planejamento. Mas, mesmo que se pudesse definir com grande precisdo as
contingéncias e ameacgas, como aconteceu em alguns poucos periodos da histéria
recente (Guerra Fria e periodo entre a Primeira e Segunda Grande Guerra, por exemplo),
ainda assim ndo se pode ter certeza absoluta sobre a adequabilidade do planejamento.
A guerra serd sempre a auditoria final do preparo.

Essa dificuldade ndo exime o planejamento da necessidade de comparar
alternativas de meios com base em avaliagdes da eficdcia de cada uma delas, nas TACs
que forem selecionadas como prioritarias. E fundamental, portanto, possuir uma
capacidade de efetuar uma “auditoria técnica de capacidade militar”. Essa “auditoria”
(a palavra mais correta seria avaliacdo) pode ser feita “a priori” e “a posteriori”.

Avaliacdo de capacidade “a priori” é feita com o uso das ferramentas da andlise
de sistemas: pesquisa operacional, jogos de guerra, simulacdes, estimativa de custos,
modelagem e cdlculos matematicos, entre outras.

Avaliagao “a posteriori” é feita com o uso de teste e avaliagdo operacional
(T&AO), antes da colocacdo em operacdo dos meios adquiridos, e, posteriormente,
exercicios operacionais controlados e monitoramento permanente de todas as
atividades rotineiras relacionadas a operagdes, inclusive as logisticas (manutencgao,
abastecimento, etc...).

Com base nesses ensinamentos, o que se pode concluir em relagdo as
contingéncias e ameacas para as quais o Brasil pretende preparar sua defesa, extraidas
dos documentos de alto nivel da defesa (PND, END e LBDN)?

3.2. ANALISE DOS DOCUMENTOS SOB AS PERSPECTIVAS DE “DEFESA PARA QUE” E
“CONTRA QUEM”?

A Politica Nacional de Defesa define oito objetivos nacionais de defesa.



Cinco desses objetivos tem caracteristicas de superordenados, de cardter
permanente, e que exigem longos periodos para serem alcancados, ainda que nunca
totalmente. Alguns estdo definidos na prdpria constituicdo do pais:

I. Garantir a soberania, o patrimoénio nacional e a integridade territorial.
IV. Preservar a coesao e a unidade nacionais.

V. Salvaguardar as pessoas, os bens, os recursos e os interesses nacionais
situados no exterior.

VII. Contribuir para a estabilidade regional e para a paz e a seguranca
internacionais.

VIII. Incrementar a projecao do Brasil no concerto das Nagdes e sua inser¢ao em
processos decisorios internacionais.

Todos esses objetivos relacionam-se a questdo-chave “defesa para qué”, porque
nado explicitam ameacas.

Trés dos objetivos na PND sdo do tipo intermedidrio, de natureza mais concreta,
associados aos meios (componente material da estratégia), instrumentos necessarios
para a a¢do, ou passos (etapas) intermedidrios e sugerem um caminho sequencial de
alcance de metas que levam aos objetivos superordenados:

Il. Assegurar a capacidade de Defesa para o cumprimento das missdes
constitucionais das Forcas Armadas.

[ll. Promover a autonomia tecnolégica e produtiva na drea de defesa.

VI. Ampliar o envolvimento da sociedade brasileira nos assuntos de Defesa
Nacional.

Objetivos intermediarios bem definidos sdo essenciais para orientar o preparo,
juntamente com a definicdo das possiveis contingéncias de defesa refletidas nos
trindmios tarefas/ameacas/cenarios (TACs), sempre cercadas de grande incerteza.

Em resumo, o planejamento, embora sempre se oriente por objetivos
superordenados, visa ao alcance de objetivos intermediarios de médio e longo prazos
(cerca de 10 a 40 anos) e utiliza objetivos subordinados (por exemplo, desenvolvimento
e aquisicao de meios de defesa para as Forcas Armadas e desenvolvimento de industrias
de defesa e tecnologias criticas) de curto e médio prazos (cerca de 5 a 15 anos). Como
esses objetivos intermedidrios da PND estdo mais relacionados as questdes-chave
“defesa com qué” e “defesa como”, eles serdao abordados na préxima segao.

Do ponto de vista de cenario geografico o documento define que o foco serd o
entorno estratégico do Brasil, que inclui a América do Sul, o Atlantico Sul, os paises da
costa ocidental africana e a Antartica. Entretanto, deixa aberta no objetivo V
(Salvaguardar as pessoas, os bens, os recursos e os interesses nacionais situados no
exterior) a possibilidade de o Brasil ter que atuar em outros cendrios geograficos.



Como regides prioritarias para o desenvolvimento de capacidades de defesa,
relaciona as regides onde se concentram os poderes politico e econémico, a faixa de
fronteira, a Amazonia e o Atlantico Sul (secdo 2.2.9).

Com relagdo a ameacas, a PND alerta na se¢ao 2.2 (principalmente 2.2.1 a2 2.2.4)
sobre a sua imprevisibilidade, lembrando o passado recente do pais, envolvido em duas
grandes guerras, as quais ndo havia previsto, nem se havia preparado para enfrentar.

Mais especificamente, pode-se inferir da descricdo do ambiente internacional na
secdo 2.3, particularmente na 2.3.73, que o MD considera a possibilidade de intervencdo
militar por parte de um pais com capacidades muito superiores as que o Brasil possui.
Questionamentos recentes de autoridades de outros paises e da midia internacional
sobre soberania do Brasil no imenso territorio da Amazonia, por exemplo, tornam essa
possibilidade bastante plausivel. Da mesma forma, embora enfatizando convergéncia
de interesses e o incremento de cooperacdo regional, levanta a possibilidade de
conflitos no entorno estratégico, com desdobramentos que afetem o pais (se¢do
2.3.10).

A PND também dd alguma indicacdo, ainda que muito genérica, para os tipos de
tarefas de defesa para os quais o pais deve se preparar. Assim, pode-se inferir as
seguintes tarefas, explicitas ou implicitas, em varias de suas se¢Oes: defesa das
fronteiras terrestres (2.2.12), defesa das areas jurisdicionais e do trafico maritimo
(2.2.14), defesa aeroespacial (2.2.15) e defesa cibernética (2.2.16).

Portanto, em tese, na definicdao de objetivos, tarefas, ameacas e cenarios, a PND
é bastante abrangente, embora ndo seja especifica. Mas, isso é o esperado de um
documento dessa natureza. A especificidade sé pode ser inferida a partir das acbes
previstas na END e no LBDN.

Entretanto, existe uma questdo central para a defesa de um pais do porte do
Brasil e extremamente relevante para o alcance de todos os objetivos nacionais, que
ndo é abordada na PND, ainda que de forma periférica. Trata-se da questdo nuclear.
Uma premissa do Tratado de Nao Proliferacdo Nuclear (TNP) é a boa-fé de todos os
atores na busca do desarmamento. Entretanto, ndo é isso que se observa. Todos os
paises dotados de armamentos nucleares continuam aperfeicoando essas armas e os
meios de lancamento. Da mesma forma, novos atores entraram para esse seleto clube.
A esse respeito, o ja mencionado Colin Gray afirma o seguinte:

3 2.3.7. Por outro lado, a América do Sul, o Atlantico Sul, a Antartica e os paises africanos lindeiros ao
Atlantico Sul detém significativas reservas de recursos naturais, em um mundo ja cioso da escassez desses
ativos. Tal cendrio podera ensejar a ocorréncia de conflitos nos quais prevaleca o uso da forga ou o seu
respaldo para a imposi¢cdo de sang¢des politicas e econdmicas. Poténcias externas tém incrementado sua
presenca e influéncia nessas areas. No Atlantico Sul, declarado pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas
como Zona de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul - Zopacas, percebe-se o crescimento de ilicitos
transnacionais, pesca predatdria, crimes ambientais e a presenca de paises que dela ndo fazem parte e
gue, no entanto, possuem interesses na regido. Assim, as expressGes do Poder Nacional devem estar
adequadamente capacitadas para fazerem valer os interesses nacionais.
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“...ndo existe nenhuma base sdélida para duvidar da prudéncia de assumir que
forcas nucleares, capazes de sobreviver a um ataque surpresa e com o propodsito de
dissuasdo, possuem um valor politico e estratégico Unico. Mesmo que se possa discordar
desse argumento, seria prudente adotd-lo de qualquer maneira, dada a possibilidade de
erro de avaliacdo (quanto as consequéncias). Posse de capacidade nuclear ndo é isenta
de riscos, mas o desarmamento nuclear também ndo.” (GRAY, 2014, p.172. Tradugdo do
autor).

A Unica mencgdo na PND da questdo nuclear esta contida no pressuposto XllIl da
secdo 3 (Concepcao Politica da Defesa): “apoiar as iniciativas para a eliminacdo total de
armas quimicas, bioldgicas, radioldgicas e nucleares, nos termos do Tratado sobre a
Nao- Proliferacdo de Armas Nucleares, ressalvando o direito ao desenvolvimento e ao
uso dessas tecnologias para fins pacificos”. Este pressuposto significa apostar todas as
fichas na boa fé dos atuais detentores de capacidade nuclear, tanto para restricao
voluntaria ao uso, quanto para o desejavel desarmamento. Vale aqui a pergunta-chave
que todo estrategista deve se fazer: e se? Eventualmente, se o cenario internacional
sofrer alteragdes significativas, que sinalizem a possibilidade de uma ameaca nuclear,
esse assunto certamente entrara na agenda.

A Estratégia Nacional de Defesa se autodefine como sendo o documento que
“orienta os segmentos do Estado brasileiro quanto as medidas que devem ser
implementadas para que esses objetivos (Estabelecidos na PND) sejam alcancados. E,
portanto, o vinculo entre o posicionamento do Pais nas questdes de Defesa e as acdes
necessarias para efetivamente dotar o Estado da capacidade para atender seus
interesses”.

A END, na secdo 2 (Concepcdo Estratégica da Defesa) avanca um pouco mais na
definicdo de possiveis contingéncias de defesa. As seguintes sdo citadas:

a) projetar poder, objetivando ampliar a sua influéncia no concerto mundial
(mas apenas no ambito de missGes de paz e humanitdrias sob a égide da
ONU, ou de organismos multilaterais ndo especificados);

b) exercer vigilancia, controle e defesa: das aguas jurisdicionais brasileiras; do
seu territdrio; e do seu espaco aéreo, ai incluidas as areas continental e
maritima;

c) manter a seguranca das linhas de comunicagdo maritimas e das linhas de
navegacao aérea, especialmente no Atlantico Sul;

Essas tarefas sdo mais detalhadas para cada forga.

a) Para a Marinha do Brasil: controle de drea maritima; negacdo do
uso do mar; projecao de poder sobre terra; e contribuicdo para a dissuasao.
As capacidades para controlar dreas maritimas, negar o uso do mar e projetar
o Poder Naval terdo por foco incrementar a seguranca e a habilitacao para
defender as infraestruturas criticas maritimas, os arquipélagos e as ilhas
oceanicas nas aguas jurisdicionais brasileiras ou onde houver interesses

10



nacionais, assim como responder prontamente a qualquer ameaca as vias
maritimas de comércio.

b) Para o Exército Brasileiro: neutralizar concentracdes de forcas
hostis junto a fronteira terrestre e contribuir para a defesa do litoral e para a
defesa antiaérea no territdrio nacional; da protecao integrada de Estruturas
Criticas e da execuc¢ao de obras de engenharia em todo o territério nacional,
em proveito do desenvolvimento do Pais; a capacidade de projecdo de poder,
constituindo uma Forca Expedicionadria, quer para operacdes de paz, de ajuda
humanitaria ou demais operacdes, para atender compromissos assumidos
sob a égide de organismos internacionais ou para salvaguardar interesses
brasileiros no exterior.

c) ParaaForca Aérea Brasileira: controle do espaco aéreo e o servico
de busca e resgate no espaco aéreo sobrejacente ao territério nacional e a
area oceanica sob responsabilidade do Brasil, realizado em conjunto com a
Marinha do Brasil.

O que se pode observar é que essas tarefas sdo bastante genéricas e dissociadas
de qualquer consideracdo sobre contingéncias e ameacas. Ora, é impossivel planejar
instrumentos de defesa adequados sem considerar as possiveis ameacas e tipos de
enfrentamentos. Paises que planejam defesa com base em capacidades?* identificam
dezenas e até mesmo centenas de cenarios envolvendo contingéncias para especificar
e avaliar a adequabilidade as capacidades planejadas. Ndo se trata de um retorno a
pratica anterior de hipdteses de guerra, mas, sim, a caracterizacdao da natureza e
caracteristicas das possiveis ameacas e cendrios, de uma forma que permita definir as
capacidades mais adequadas para enfrentd-las. A END define, de uma forma muito
genérica, quais sdo as Capacidades Nacionais de Defesa (CND). Estas serdo analisadas
na préxima secao que trata da questao “defesa com qué?”.

Aqgui cabe um paréntese. Como bem assinalado por Brick et al (2017), o processo
de avaliacdo da eficdcia das alternativas de capacidades operacionais de combate, para
cada TAC sendo considerada, tem dois grandes propdsitos:

. Permitir a obten¢do de uma expectativa mais realista do desempenho
militar, objetivando diminuir incertezas associadas ao emprego real das Forcas; e

. Reorientar o esforco de projeto de Forca através da proposicao de
modificacOes e aperfeicoamentos nos fatores determinantes da capacidade operacional
de combate, que serdo vistos na se¢do que aborda a questdo defesa com qué?

Ainda segundo esses autores, “para a avaliacao de capacidades operacionais de
combate se faz necessdria uma visao completa do relacionamento existente entre estas,
as missOes recebidas, as acdes do inimigo e o ambiente em que isso acontece”.

4 0 conceito de capacidade militar, adequado ao planejamento da defesa, serd dado na sec¢do 4: defesa
com qué? Envolve dois tipos de capacidades: operacionais de combate e de logistica de defesa.
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A capacidade de logistica de defesa necessita também ser avaliada, embora com
outros propositos.

As condigGes necessarias para que essas analises possam ser feitas, serdao melhor
abordadas na sec¢do 5 que trata da questdo “defesa como”?

Admitindo-se que a omissdao de uma definicdo de contingéncias seja normal em
um documento publico, novamente a adequabilidade do planejamento s6 pode ser feita
por inferéncia retroativa, considerando-se os meios que estdo sendo cogitados para
receber investimentos. Esses meios constam do Plano de Articulagao e Equipamentos
de Defesa (PAED) mais detalhados no LBDN. Esta analise também serd feita apds
introduzidos os conceitos relacionados as questdes-chave: defesa com qué?

3.3. DEFINICAO DE UMA CONTINGENCIA DE TESTE PARA AVALIACAO DE MEIOS DE
DEFESA PREVISTOS NOS DOCUMENTOS

Como ja enfatizado, a avaliagao “a priori” da adequabilidade de uma alternativa
de capacidade militar, necessaria para enfrentar uma contingéncia de defesa, é uma
atividade muito complexa e exige o emprego de um conjunto amplo de ferramentas. Os
documentos analisados ndo permitem inferir diretamente as contingéncias que foram
consideradas na sua elaboracdo. Por este motivo, para que se pudesse fazer uma anadlise
sobre a adequabilidade dos meios previstos, foi necessdrio definir pelo menos um
cenario possivel, relevante e compativel com o contetdo dos documentos analisados.

Para este fim, procurou-se identificar uma contingéncia bastante comum e
verossimil, que exige a posse e o uso de determinadas capacidades militares
convencionais (a questdo nuclear ja foi abordada anteriormente), que deveriam estar
previstas no atual planejamento. Outro critério usado foi a necessidade de emprego de
recursos de mais de uma forga armada para enfrentar essa contingéncia, para que se
pudesse inferir se houve uma preocupacao efetiva com a integracdo de capacidades das
FFAA, para uma atuacdo conjunta. A légica subjacente é a de que basta mostrar um
exemplo relevante, ndo coberto pelo planejamento, para levantar duvidas muito
pertinentes quanto a sua robustez.

Contingéncia de defesa escolhida para teste foi a seguinte:

Emprego de poder aéreo (Por exemplo: aeronaves de alto
desempenho e longo alcance, dotadas de armas de alta precisdo
e misseis de cruzeiro langcados por submarinos) para destruir
alvos estratégicos no pais (Por exemplo: sistemas de comando e
controle, infraestrutura energética) para forgar o Brasil a se
submeter a objetivos politicos de outros paises que possuam
elevada capacidade militar. Esses objetivos podem estar
relacionados, por exemplo, a limitacdo da soberania do Brasil
sobre a Amazobnia ou a Amazonia Azul.

4. DEFESA COM QUE?
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Talvez a questdao mais relevante para o planejamento da defesa, depois da
definicdo dos fins (objetivos politicos relacionados a “para qué e contra quem”) e
premissas, seja a resposta a questdo “defesa com qué?”

Ou seja, quais devem ser os Instrumentos da Defesa a serem desenvolvidos e
sustentados e com quais prioridades?

A resposta a essa questdao é muito ampla e exige uma sélida fundamentagao
conceitual e tedrica, inUmeras consideracdes sobre a realidade nacional e internacional,
e a adocgdo de premissas que estdo muito ligadas a uma ideia de Grande Estratégia, ou
Projeto Nacional. Por este motivo, para facilitar a leitura do texto, esta secao foi dividida
em 5 subsecgdes.

A primeira subsecdo aborda a base conceitual e licbes extraidas da experiéncia
internacional relacionada ao tema. Na segunda subse¢do s3ao feitas inUmeras
consideragdes relevantes sobre a situacdao nacional e internacional, caracteristicas
especificas da base industrial de defesa, da evolugdo tecnoldgica e da realidade e
caracteristicas especificas do Brasil, que tém um grande impacto no planejamento da
defesa. A terceira subsecdo procura intuir qual foi o arcabougo conceitual usado pelo
MD para fundamentar o planejamento contido nos documentos. As subse¢des quatro e
cinco, tratam de responder mais diretamente a questdao-chave “defesa com qué”,
abordando separadamente os dois Instrumentos da Defesa definidos e caracterizados
na primeira subsegao.

4.1. BASE CONCEITUAL E EXPERIENCIA INTERNACIONAL RELACIONADA COM A
QUESTAO “DEFESA COM QUE”?

O arcaboucgo conceitual que resolve essa questao foi desenvolvido ao longo de
décadas, tendo sua origem no trabalho de Thorpes (1917), que estendeu o conceito de
logistica de defesa, até entdo limitado as atividades de apoio direto a operagoes
(abastecimento, aquartelamento, saude, manutencdo, transporte, etc.), para incluir a
atividade de aparelhar e suprir as Forcas Armadas.

Apds a Segunda Guerra Mundial os Estados Unidos da América adotaram esse
arcabouco com a cria¢do do que se convencionou chamar o complexo industrial-militar.
Esse modelo foi logo replicado em diversos paises, onde o Estado passou a sustentar
com os orcamentos de defesa, ndo sé o aparelhamento das Forcas Armadas, mas
também, e em muitos casos principalmente, o desenvolvimento e sustenta¢do de todo
um aparato industrial e de inovacdo especifico para defesa.

Mais recentemente Tellis et al (2000), Markowisky e Wylie (2010), Heidenkamp
et al (2013) explicitaram esse arcabouco de uma forma mais completa. Finalmente, Brick
(2018 e 2019), estendeu o conceito de Logistica de Defesa para incluir o
desenvolvimento e sustentacdo da Base Logistica de Defesa, conceito por ele criado para
representar o sistema responsavel pela logistica de defesa.

Este arcabouco conceitual, que se baseia nos trabalhos dos autores citados, pode
ser assim resumido:
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a)

b)

d)

Logistica de Defesa: constitui-se na atividade central da gestdo estratégica
da defesa e pode ser definida como uma atividade destinada a criar e
sustentar a capacidade militar.

Capacidade Militar: constitui-se na finalidade ultima da logistica de defesa
e sO pode ser medida pela efetiva proficiéncia em combate, nas
contingéncias e ameacas consideradas relevantes. Engloba 2 dimensdes:
capacidade operacional de combate e capacidade de logistica de defesa.
Depende dos Recursos Estratégicos da Defesa (definidos a seguir) e de uma
capacidade para sua conversdao em proficiéncia em combate. Observa-se,
assim, que os Recursos Estratégicos sdo necessarios, mas ndo suficientes.
Por sua vez, a capacidade de conversdo deriva da interacdo de varios
fatores que se definem de acordo com o perfil sécio-politico, econdémico,
geopolitico e cultural de cada pais.

Capacidade Operacional de Combate: se mede pela eficacia na execugao
de operagbes (proficiéncia em combate) nas variadas condi¢cdes de
tarefas/ameacas/cenarios  (TACs) consideradas relevantes. E
proporcionada por unidades militares (brigadas, for¢as navais, esquadrilhas
de aeronaves, etc.), entendidas como sistemas compostos por conjuntos de
componentes inter-relacionados que trabalham de forma integrada para
atender a demandas operacionais determinadas. Esses componentes
podem ser sintetizados na sigla DOTMLPIIIL: doutrina, organizacdo,
treinamento, material (equipamentos e consumiveis), lideranca, pessoal,
instalagdes, informacdo, interoperabilidade e logistica (de operacdo).
Portanto, sao essas unidades militares que devem ser o objeto do preparo
da defesa, porque sdo elas que proporcionam as capacidades operacionais
de combate consideradas importantes.

Capacidade de Logistica de Defesa: se mede pela eficacia e eficiéncia na
execucdo de atividades destinadas a criar e sustentar capacidade militar
como um todo. Pode ser subdividida em trés capacidades com finalidades
distintas, mas complementares: capacidade para inovagcao e
aparelhamento das Forgas Armadas (engloba aquisicdio e pesquisa e
desenvolvimento de tecnologias e produtos de defesa); capacidade para
apoio a operagbes de combate (suprimento, manutengao, transporte,
saude, salvamento, etc.); e capacidade para desenvolvimento e
sustentacdo do sistema responsavel pela logistica de defesa (engloba
politicas industriais, de inovacdo, de exportacdo e de recrutamento,
formacdao e retencdo de mao de obra qualificada para executar essas
atividades). A capacidade de logistica de defesa, de maneira similar a
capacidade operacional de combate, também é proporcionada por
diferentes tipos de unidades (ou organizacbes) logisticas. Tipicamente,
industrias, Institutos de Ciéncia e Tecnologia e de ensino, quando se trata
de aparelhamento das FFAA; armazéns, hospitais, alojamentos, sistemas de
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f)

g)
h)

manutencdo e de transporte, quando se trata de logistica de operagdes; e
Orgdos responsaveis pela concepcdo e implementacdo de politicas
industriais, de inovacao e capacitacdo de recursos humanos, para cuidar do
desenvolvimento e sustentacdo do préprio sistema logistico.

Forgcas Armadas (FFAA): constituem-se das corporag¢des responsaveis por
criar, desenvolver, manter e treinar as unidades militares que materializam
a capacidade operacional de combate.

Base Logistica de Defesa (BLD): é um sistema composto por um agregado
de capacitagdes tecnoldgicas, materiais e humanas (incorporadas nas
unidades, ou organizagdes, logisticas), com a finalidade de desenvolver e
sustentar os Instrumentos da Defesa, mas também profundamente
envolvido no desenvolvimento da capacidade e competitividade industrial
do pais como um todo, em setores tecnoldgicos de ponta. Essa ultima
caracteristica é a que melhor exemplifica a relacdo que existe entre defesa
e desenvolvimento. A BLD é o sistema responsavel pelo provimento dos
meios para criar e sustentar a capacidade militar em toda a amplitude de
seu sentido. E importante salientar que a BLD engloba dois componentes
essenciais e complementares. Pelo lado da oferta, inclui a Base Industrial
de Defesa (BID), estruturas voltadas para atividades de abastecimento e
manutencdo e outras instituicdes voltadas para a inovagdo, como as
InstituicOes de Ciéncia e Tecnologia (ICT) e Instituicdes de Ensino Superior
(IES). Do lado da demanda, a BLD é a responsavel pela gestao dos trés tipos
de logistica de defesa j& mencionados. Essa gestdo exige instituicbes e
pessoal qualificado com caracteristicas muito diferentes das encontradas
nas unidades militares voltadas para o combate.

Instrumentos de Defesa: Forcas Armadas e Base Logistica de Defesa.

Recursos Estratégicos da Defesa: constituem-se do orcamento de defesa e
dos Instrumentos de Defesa: FFAA e BLD.

O preparo da defesa do pais, no nivel de gestdo estratégica, em que se situam os
documentos analisados, deve ser feito com grande participacdao dos mais elevados
escalbes do Estado, tanto do poder executivo, quanto do legislativo. Essa atividade, se
apoia na base conceitual acima sintetizada.

A gestdo estratégica da defesa pode ser resumida como sendo o
estabelecimento de solucdes de compromisso (trade-offs), envolvendo os Recursos
Estratégicos da Defesa. Ou seja, trade-offs entre alocacdes do orcamento de defesa para
desenvolver e sustentar simultaneamente as Forcas Armadas e a Base Logistica de
Defesa. Ou ainda, trade-offs entre capacidade operacional de combate e capacidade de
logistica de defesa.
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O primeiro ponto a destacar é que solugdes de compromisso obrigam a que se
priorize o que é mais importante. O segundo ponto, é que existem dois niveis de trade-
offs a considerar.

No nivel macro, as solu¢Ges de compromisso se aplicam aos Instrumentos de
Defesa como um todo. Na pratica, decidir sobre percentuais do orcamento dedicados
ao desenvolvimento e sustentacdo de capacidades operacionais de combate ou de
logistica de defesa. Um bom indicativo das escolhas feitas, é o percentual do orcamento
de defesa dedicado ao desenvolvimento e aquisicdo de produtos sistemas de defesa na
BLD nacional.

No nivel interno, de cada um dos Instrumentos de Defesa, as solugbes de
compromisso se aplicam aos percentuais do orcamento destinados a criagcdo e
sustentacdo dos diferentes tipos de capacidades operacionais de combate e de logistica
de defesa.

As capacidades operacionais de combate podem ser proporcionadas por
contribuicGes das trés forcas. Por isso é essencial sempre considerar capacidades
conjuntas de uma forma integrada.

Alternativas de capacidades de logistica de defesa se referem a que tipos de
industrias sustentar e que tipos de tecnologias desenvolver com recursos do orcamento.

Cabe ressaltar que ambos os objetivos sdo intermediarios e vitais para alcancar
os objetivos superordenados de longo prazo definidos na PND. Portanto, ha que existir
um equilibrio nessas alocacgdes, e estas dependem do estabelecimento de prioridades
pelos mais altos escaldes de poder da Republica: o Congresso e a Presidéncia.

E o que deve orientar o estabelecimento dessas prioridades?

Recorrendo ao arcabouco conceitual da estratégia, fica bastante ébvio que, em
primeiro lugar, os fins politicos devem prevalecer e eles devem estar relacionados ao
projeto de pais. Onde o pais almeja estar no concerto das nacbes em médio e longo
prazos? Qual o destino da jornada que estd sendo iniciada?

Sem essas definicdes, o planejamento ndo pode ter nenhum sentido. O objetivo
€ ser um pais industrializado, com capacidade militar adequada ao seu porte em 50
anos, ou é aceitdvel continuar sendo um produtor de commodities, com grande
dependéncia do estrangeiro em produtos que contenham componentes com altas ou
medias-altas tecnologias? A resposta a essas questdes fundamentais deve preceder ao
planejamento da defesa.

Definido o destino, surgirdo varios caminhos possiveis para alcan¢d-lo. Decisbes
tomadas hoje, com efeitos aparentemente benéficos no curto prazo, poderao ter grande
impacto negativo no resultado de longo prazo. A relagcdo sinergética entre objetivos
superordenados, intermediarios e subordinados nem sempre é facil de determinar.

A estratégia nos ensina que, nesse ponto, as premissas cumprem um papel
importante. Em primeiro lugar o ambiente externo. Se o pais ja esta, ou na iminéncia de
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estar, envolvido em um conflito que exija determinadas capacidades operacionais de
combate, entdo a prioridade absoluta deve ser para o desenvolvimento dessas
capacidades nas Forgas Armadas. Entretanto, nessas situagdes, concomitantemente, o
orcamento de defesa tera necessariamente que sofrer aumentos expressivos. O
exemplo do enfrentamento da COVID-19 pelo Brasil ilustra muito bem essa realidade.
Em situagdes extremas, em que a propria sobrevivéncia estd em jogo, como na guerra,
nao se pensa na economia e, sim, na vitdria.

Por outro lado, se 0 ambiente externo ndao apresenta nenhum perigo iminente e
se o0 horizonte é claramente de um cenario de paz, o pais possui uma janela de
oportunidade que deve ser usada para priorizar sua Base Logistica de Defesa, pelos
motivos que ficardo evidentes nas consideracbes que serdo feitas a seguir. Nessa
situagdo, o orgamento de defesa sera sempre muito limitado e, portanto, a necessidade
de fazer escolhas estratégicas e priorizar é ainda maior.

4.2. CONSIDERACOES SOBRE INDUSTRIA DE DEFESA, INOVAGCAO TECNOLOGICA E
REALIDADE NACIONAL E INTERNACIONAL COM GRANDE IMPACTO NO
PLANEJAMENTO DA DEFESA

Cabem aqui algumas consideragdes complementares, mas muito importantes
para o entendimento desse arcabouco e a sua utilizagdo na analise dos documentos de
alto nivel da defesa do Brasil. Essas consideracdes também serdo Uteis para justificar
que o melhor caminho (no sentido definido pelo arcaboucgo conceitual da estratégia)
gue o pais deve trilhar no seu planejamento da defesa, tendo em vista o seu imenso
poder potencial, a sua atual realidade econémica, industrial e tecnoldgica e o ambiente
externo em que vive, é priorizar o desenvolvimento e sustentacao de sua BLD.

Um equivoco conceitual muito comum, com consequéncias verdadeiramente
nefastas para o planejamento da defesa, é ndo entender que a finalidade precipua da
industria de defesa, principalmente a voltada para produtos e sistemas muito
especificos e de alta complexidade tecnoldgica, é a criacao de capacidade militar e nao
o desenvolvimento econdémico, ou a criagdo de empregos. Ou seja, “a finalidade das
despesas com defesa ndo é o estimulo da economia, o desenvolvimento econémico, a
geracdo de empregos (ou fins politicos), mas devem ser justificadas com base nas
necessidades de seguranca nacional” (GANSLER, 2011, p.21). Provavelmente este
equivoco é causado pelo fato de que a BLD de fato contribui para o desenvolvimento
industrial e tecnolégico do pais em produtos de alta tecnologia e, também, proporciona
empregos de boa qualidade. Mas, esses sdao transbordamentos benéficos dos
investimentos em defesa e, ndo, sua finalidade precipua.

Essas industrias sdo responsaveis pelo desenvolvimento e manufatura de
produtos complexos, com o uso de altas e médias-altas tecnologias, tais como:
aeronaves, misseis, navios de guerra, carros de combate, radares, sonares, veiculos ndo
tripulados, robos, satélites e seus lancadores, municdes inteligentes, equipamentos de
guerra eletronica, entre outros.
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Produtos realmente estratégicos de defesa ndo sdao encontrados no “mercado”,
porque, além de complexos, sdo caros e especificados sob medida para uso exclusivo
das FFAA. Ou seja, essas empresas operam em um mercado com caracteristicas
monopsonicas do lado da demanda (apenas um comprador). Da mesma forma, o
elevado custo unitdrio desses produtos, e as sempre presentes limitacdes
orcamentarias, tornam impossivel a um pais como o Brasil sustentar mais de uma
empresa com essas caracteristicas, para um mesmo produto. O mercado para esse tipo
de industria, do lado da oferta, tem caracteristicas de monopdlio. Portanto, em todos
os paises, existe uma relacdo simbidtica entre essas empresas e o Estado. Este fato
implica em que deve haver uma regulacdo e um controle mais rigidos do Estado sobre
essas industrias.

Existem muitas outras industrias que fornecem produtos de defesa menos
complexos, tais como uniformes, armas e municdes de pequeno porte, tintas, entre
outros, que nao necessitariam ser considerados estratégicos, porque tém um mercado
civil relevante capaz de sustentar as empresas. O mercado para essas industrias
normalmente ndo possui caracteristicas monopsOnicas, nem monopolistas e essas
empresas demandam menor atencdo do MD.

A distincdo entre um produto (e, portanto, uma empresa) estratégico de defesa
e um outro que ndo é estratégico, tem uma finalidade pratica, com enorme impacto no
planejamento da defesa. A diferenca principal é exatamente a possibilidade real de ser
fornecido pelo “mercado”, ou ndo, com implicacdes na necessidade de o Estado alocar
recursos do orcamento para desenvolvé-los.

A outra implicacdo dessa classificacdo estd relacionada com a construcdo de um
sistema de mobilizacdo industrial. Na Segunda Guerra Mundial essa medida foi
fundamental para a vitéria dos aliados. Entretanto, existe uma grande diferenca entre
as condi¢Ges que prevaleciam naquela época e as atuais. Entdo, os produtos e sistemas
de defesa eram bem menos complexos e, também, possuiam menor eficacia (precisdo,
alcance e poder destrutivo, principalmente) e isso exigia que fossem usados em grandes
quantidades. A sua “simplicidade” (relativa aos meios atuais) permitia a rdpida
transformacgao da industria civil para o esfor¢o de guerra. Isso nao é mais possivel
guando se trata de produtos complexos. Seu desenvolvimento exige o dominio de altas
e médias altas tecnologias e pode demandar tempos muito longos, da ordem de
décadas.

Assim, para produtos estratégicos, ndo ha alternativa sendo desenvolver e
sustentar, com elevada prontiddo, uma base industrial especifica para eles. Ou seja, o
desenvolvimento e a sustentacdo das empresas de defesa realmente estratégicas, que
correspondem ao “nudcleo duro” da BLD, é responsabilidade estatal, tanto quanto o
desenvolvimento e sustentacdo das FFAA e, por isso, tém que estar contemplados no
orcamento de defesa.

O MD, através da Comissdo Mista da Industria de Defesa (CMID) tem sido pouco
seletivo na atribuicdo do selo de estratégico para produtos de defesa. Basta ver as
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portarias do MD que contém essas classificagbes (https://www.gov.br/defesa/pt-
br/assuntos/industria-de-defesa/comissao-mista-da-industria-de-defesa-cmid).

Essa liberalidade impede que o MD possa priorizar aquilo que é mais importante
e depende totalmente de recursos do orcamento de defesa.

Conclui-se que uma industria de defesa realmente estratégica é tdao, ou mais,
importante que as unidades militares que utilizam seus produtos. Isto porque é muito
mais facil e rdpido desenvolver uma capacidade operacional de combate, se o pais
dispuser de uma capacidade de logistica de defesa, do que o contrario. O tempo para
construir uma capacidade operacional de combate se mede em anos, enquanto a
construcao de uma capacidade de logistica de defesa demanda muitas décadas.

Mas, ndo é so para a defesa que a BLD é estratégica. Existe uma outra
caracteristica das industrias de defesa, que sdao muito dependentes do dominio de altas
e média-altas tecnologias, que se relaciona diretamente com a reconhecida liga¢do
entre defesa e desenvolvimento, que consta dos documentos.

Um dos instrumentos mais usados para este fim por paises desenvolvidos e com
reconhecida capacidade militar (operacional de combate e de logistica de defesa), sdo
os investimentos em produtos de defesa complexos e sofisticados.

Segundo Mowery (2012, p. 1706), no ano de 2009 o percentual dos gastos
governamentais com pesquisa e desenvolvimento (P&D) sob a responsabilidade do MD,
para paises com reconhecida capacidade industrial e tecnolédgica para defesa, como
Estados Unidos, Reino Unido, Suécia e Franca, foram, respectivamente de 51%, 18%, 9%
e 29%. Em anos anteriores, no periodo 1980-2010, esses percentuais alcangaram valores
de 70%, 49%, 28% e 40% respectivamente.

Esses dados demonstram, de maneira inequivoca, que os investimentos em P&D
e as aquisicoes para defesa sao estratégicos, tanto para o desenvolvimento industrial e
tecnoldgico dos paises em produtos de alta e média-alta tecnologias, quanto para o
aparelhamento de suas FFAA.

Outro ponto importante a ser levantado é que, em tempos de paz, a atividade
principal de todos os Ministérios de Defesa é a logistica de defesa e ndao operagbes de
combate. Ou seja, estdo voltados para desenvolver seus Instrumentos de Defesa, com
base nos orcamentos designados para esse fim. Como sempre existem grandes
restricdes orcamentdrias, a gestdo estratégica tem que encarar decisdes dificeis,
relacionadas a solu¢des de compromisso (trade-offs) entre o orcamento de defesa,
Forcas Armadas e Base Logistica de Defesa. Aplica-se aqui um principio fundamental da
economia relacionado a decisGes sobre alocacdo de recursos escassos: a necessidade de
observar os custos de oportunidade. Por exemplo, priorizar capacidade operacional de
combate com base em importacdes de produtos de defesa ou tecnologias estrangeiras,
sem que exista uma necessidade emergencial que a justifique, impede que se
desenvolva uma capacidade de logistica de defesa que é essencial para um pais do porte
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do Brasil. Portanto, sé deveria ser admitida se o pais se encontrasse em uma situagao
de iminéncia de conflito.

A evolucgdo tecnoldgica torna obsoletos os produtos de defesa em prazos muito
curtos. Esse processo ja se observa desde a Segunda Guerra Mundial, pois, ao final do
conflito, os carros de combate, aeronaves, armas, sistemas de comando e controle,
submarinos, sistemas de deteccdo e diversos outros sistemas eram muito mais eficazes
e evoluidos do que os que existiam apenas 5 anos antes. Nesse conflito, entretanto, os
produtos de defesa ainda eram menos complexos e eficazes do que os que hoje existem.
Nessas condicOes, quantidades contam. Como consequéncia, a mobilizacdo e a
transformacdo da industria civil para o esforco de guerra foram fundamentais, mas
também muito facilitadas pela simplicidade dos meios usados. A situacdo hoje é
completamente diferente, pois serd praticamente impossivel adaptar a industria civil
para produzir os modernos meios de defesa durante um conflito. Ou seja, a mobilizacao,
nos moldes da que existiu na Segunda Guerra Mundial, ndo é mais factivel e a o pais
precisa manter ativa, com elevada prontiddo, uma BLD minima e capaz de estar sempre
inovando e suprindo suas FFAA com modernos meios de combate. Entretanto, o
planejamento da defesa do Brasil ainda d4 muita atencdo a mobilizacdo e quase
nenhuma ao desenvolvimento e sustentagdo da BLD.

Como ja mencionado, na auséncia de uma orientacao politica para a defesa, de
forma a direciona-la para o alcance de objetivos mais amplos de uma Grande Estratégia
para o pais, cabe fazer um exercicio, ainda que académico, para inferir alguns desses
possiveis objetivos.

Esse exercicio parte da constatacdo de que o Brasil é um gigante no Sistema
Internacional e possui um elevado Poder Potencial, ainda n3o realizado.

Apenas 6 paises atendem aos critérios de populacdo superior a 100 milhGes de
habitantes, Produto Interno Bruto (PIB) superior a 1 bilhdo de doélares e territdrio
superior a 1 milhdo de quildometros quadrados. S3o eles: Russia, China, Estados Unidos,
india, Brasil, Indonésia e México. Os quatro primeiros sdo poténcias nucleares e
investem pesadamente em capacidade militar autdctone. A situacdo do México é muito
particular tendo em vista sua proximidade com os EUA. Essa, ao mesmo tempo que
representa uma protec¢do, contra ameagas externas, torna inexequivel uma estratégia
de criacdo de capacidade militar para se opor ao vizinho. A Indonésia é um recém-
chegado a esse seleto grupo, do qual o Brasil faz parte ha algumas décadas.

Paises com grande poder potencial relativo aos demais, ndo tém alternativa
sendo desenvolver capacidade de defesa equivalente a dos paises mais fortes. Isso
porque, eventualmente, mesmo que em um futuro remoto, a medida em que sua
importancia cresca no comércio e na politica internacionais, seus interesses acabardo
colidindo com os de paises com maior poder. Esses ndo hesitardo em usar sua
capacidade militar para, no minimo, impor constrangimentos ao concorrente para
defender seus interesses. Assim, o Brasil ndo podera fugir a esse destino de grandeza,
fundamentado em um Poder Efetivo, sob risco de ter sua soberania e independéncia
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ameacadas e, no limite, acabar se desmembrando em paises menos relevantes por
imposicdo externa. Essa é uma possibilidade bastante plausivel, tendo em vista os
frequentes questionamentos sobre a soberania do Brasil em relacdo a exploracdo das
riquezas da Amazonia e sobre direitos de povos indigenas.

Entretanto, tendo em vista a situacdo atual de sua defesa, a curto prazo o pais
ndo tera condicdes de se opor a ameacas mais fortes. Por outro lado, essa capacidade
ja é bastante razoavel para se opor as ameacas mais fracas no seu entorno estratégico,
assim como para enfrentar contingéncias mais ligadas a questdes de seguranca publica
e enfrentamento de calamidades.

Portanto, a curto prazo, pouco pode ser feito para enfrentar ameacas mais fortes
e a capacidade atual é suficiente para encarar ameagas mais fracas e contingéncias
menos demandantes de recursos muito caros. Nessas condi¢des, ndo compensa alocar
muitos recursos para capacidades operacionais de combate como o planejamento atual
propde. Isto porque esta ultima fica obsoleta com muita rapidez e, se priorizada nos
investimentos, pode representar um grande desperdicio a curto prazo, se nao for
comedida. A longo prazo, o custo de oportunidade cobrado serd uma grande
vulnerabilidade da capacidade militar do pais, pela falta de uma capacidade de inovar e
acompanhar a evolugdao das ameagas em constante mutagao.

Essas consideragdes nos levam a concluir que a Grande Estratégia do pais deve
estar centrada no desenvolvimento de uma elevada capacidade industrial e de inovagao
para produtos de alta e média alta tecnologias, alterando seu perfil atual de fornecedor
de comodities e produtos de média e baixa tecnologias.

Do exposto, a situacdo atual do Brasil poderia ser assim resumida:

a) O Brasil, pela sua grandeza e poder potencial, para que possa elevar o nivel
de desenvolvimento humano de sua populacdo, ndo pode abdicar de
desenvolver uma capacidade industrial e de inovacdo em produtos de altas
e médias-altas tecnologias.

b) O pais desfruta de um ambiente extremamente benigno no seu entorno
estratégico, com auséncia de ameacas visiveis em um horizonte de tempo
razoavel.

c¢) Um dos instrumentos mais usados por paises industrializados para
desenvolver capacidade industrial e de inovacdo, em produtos de alta e
média-alta tecnologias, tem sido os investimentos em P&D e aquisicdo de
produtos de defesa de alta complexidade. As atuais instituicdes do Brasil para
conduzir essas atividades estao muito defasadas em relagdo as boas praticas
internacionais.

d) Capacidade militar efetiva sé existe quando se combina capacidade
operacional de combate com capacidade de logistica de defesa em produtos
de defesa de alta e média-alta tecnologias. A primeira pode ser desenvolvida
em prazos curtos, desde que a segunda exista. Ja capacidade de logistica de
defesa demanda varias décadas para ser construida. Entretanto, os
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documentos de planejamento do preparo ainda ndo tratam objetivamente
dessa questdo.

e) A capacidade militar de que o pais dispGe hoje ndo é suficiente para enfrentar
contingéncias que envolvam paises com grande capacidade militar, e essa
capacidade ndo poderd ser desenvolvida a curto prazo. Por outro lado,
capacidade atual é suficiente para as atividades subsidiarias das FFAA e para
enfrentar as ameacas que existem no entorno estratégico. Nesse cenario, o
desenvolvimento e a sustentacdo de uma capacidade de logistica de defesa,
votada para produtos de alta e média-alta tecnologias, é muito mais
estratégica do que a de uma capacidade operacional de combate.

Por todos esses motivos, existe uma janela de oportunidade Unica que deve ser
aproveitada para o Brasil priorizar o desenvolvimento de sua capacidade de logistica de
defesa, relacionada a produtos que empreguem alta e média-alta tecnologias, pois esta
sera essencial nos médio e longo prazos e demanda varias décadas para ser alcancada.

Feitas essas consideracdes, pode-se examinar como o planejamento atual
procura responder a questdao-chave defesa com qué?

Como a base conceitual e tedrica que orienta o planejamento exerce um papel
fundamental, quando se trata de perseguir objetivos intermedidrios de longo prazo,
como é o caso da defesa, antes de tentar responder a questdo-chave é importante
tentar entender qual o arcabougo conceitual que permeia os documentos.

4.3. ANALISE DA BASE CONCEITUAL USADA PELO MD NA ELABORACAO DOS
DOCUMENTOS

Cabe aqui uma primeira anadlise sobre o entendimento adotado pelo MD sobre o
conceito de logistica de defesa, que consta dos documentos analisados e, portanto,
serviu de referéncia para sua elaboracdo. Este entendimento é fundamental para
compreender como foi feito o planejamento, porque, como ja enfatizado:

“Sem um consenso sobre conceitos fundamentais, sdo remotas as
possibilidades de se criar a harmonia de pensamento e de ac¢do, que é
essencial para se prover seguranca nacional em um mundo confuso” (ECCLES,
1965, p.76).

A END, na sua secdo 3.2 (Capacidades Nacionais de Defesa - CND) elenca as
seguintes capacidades: Prote¢do, Pronta-resposta, Dissuasdao, Coordenacgao e Controle,
Gestdao da Informagdo, Logistica, Mobilidade Estratégica, Mobilizacdo e
Desenvolvimento Tecnoldgico de Defesa.

Dessas capacidades, cinco (Protec¢do, Pronta-resposta, Coordenacdo e Controle,
Gestdo da Informacdo e Mobilidade Estratégica) se referem a capacidade operacional
de combate, e trés (Logistica, Mobilizacdo e Desenvolvimento Tecnoldgico de Defesa)
se relacionam com a capacidade de logistica de defesa.

Capacidade de dissuasdo deve ter um tratamento a parte pelos motivos ja
expostos na secdo anterior, mas, na abordagem adotada nos documentos, ela
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dependeria tanto de uma capacidade operacional de combate quanto de uma
capacidade de logistica de defesa. Ou seja, dependeria de uma capacidade militar no
seu sentido mais amplo, que é o adotado nesta andlise.

Ora, o preparo, é a principal atividade de logistica de defesa. Portanto, se ndo
existir um entendimento adequado do que isso significa, obviamente isso tera reflexos
negativos no preparo. E isso, de fato pode ser constatado nesses documentos. Eles
incorrem em erros que podem ser considerados graves, do ponto de vista de impacto
negativo para a defesa nacional, que podem ser relacionados com equivocos existentes
na base conceitual adotada.

O conceito de logistica de defesa adotado pelo MD para elaborar os documentos
pode ser inferido do significado atribuido as trés capacidades nacionais de defesa
relacionadas a logistica de defesa acima identificados.

Com relagdo a capacidade logistica, a END assim a define:

“A Capacidade Logistica para a Defesa Nacional baseia-se na Logistica Militar
e suas agbes sistematizadas (logistica militar e empresarial), criando o
envolvimento direto e indireto dos vdrios setores nacionais capacitados nas
sete fungdes logisticas (Engenharia, Manutengdo, Recursos Humanos,
Salvamento, Saude, Suprimentos e Transporte), que, de forma harmonica, é
coordenado pelo Sistema Logistico de Defesa - SisLogD, mantendo as
logisticas militares, especificas de cada Forga Singular, com a
interoperabilidade necessaria ao atendimento do interesse da Defesa
Nacional”. (END, p. 38)

Nessa definicdo, fica bastante patente que a énfase é na logistica de operacgdes,
voltada para sustentar as operacdes das FFAA. Ndo faz nenhuma mencdo explicita a
principal atividade logistica em tempos de paz, que é o aparelhamento das FFAA e da
préopria BLD. Com muito boa vontade se poderia inferir que a men¢ao a uma “acao
sistematizada empresarial” poderia ser interpretada como relativa a essas duas
atividades. Observa-se, também, nessa definicdo, uma preocupacgao que permeia todo
o documento, de manter a autonomia de cada FFAA em relagdo ao planejamento da
defesa. Essa preocupacdo, como se podera concluir mais adiante, da analise dos
documentos, levou a trés estratégias diferentes para a logistica de defesa, uma para
cada FFAA, e ndo uma estratégia nacional.

Com relacdo a capacidade de mobilizacdo, a END assim define:

A Capacidade de Mobilizagdo no nivel nacional complementa a logistica
nacional, com o propdsito de capacitar o Poder Nacional a realizar a¢Oes
estratégicas, no campo da Defesa Nacional, para fazer frente a uma situacgéo
de crise politico-estratégica e, no nivel militar, complementa a logistica militar
com o proposito de preparar a expressao militar para a passagem da estrutura
de paz para a estrutura de guerra, para fazer frente a uma situagdo de
emergéncia decorrente da iminéncia de concretizagao ou efetivagao de uma
hipétese de emprego das Forgas Armadas. Tem como seu principal alicerce o
Sistema Nacional de Mobilizagdo - SINAMOB, criado pela Lei n? 11.631, de 27
de dezembro de 2007, o qual possui como 6rgdo central o Ministério da
Defesa e estrutura-se sob a forma de dire¢des setoriais que responderdo
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pelas necessidades da Mobilizagdo Nacional nas areas politica, econémica,
social, psicolégica, de seguranga e inteligéncia, de defesa civil, cientifico-
tecnoldgica e militar, por intermédio de subsistemas na administragdo
federal, dentre eles o Sistema de Mobilizagao Militar - SISMOMIL. A Expressdo
Militar do Poder Nacional estda intimamente associada ao grau de
independéncia tecnoldgica e logistica do Pais, a capacidade de Mobilizagao
Nacional e a capacidade do pronto emprego dos recursos e servigos
colocados a sua disposicdo. A mobilizagdo deverd considerar todas as
capacidades de que disp&e o Pais (infraestruturas, instaladas e potenciais, e
capital humano), devendo ser dada especial ateng¢do ao preparo dessas
capacidades, visando ao seu emprego de forma célere, eficiente e eficaz,
considerando que o “fator tempo” é critico para os resultados pretendidos.
(END, p. 38-39)

Essa definicdo é muito ampla e aborda muitos aspectos. Alguns desses aspectos
sdo neutros, ou ndo contrariam o arcabouco conceitual sobre logistica de defesa, no
sentido de que ndao tém um impacto negativo no planejamento. Existem, entretanto,
alguns aspectos que podem ter um grande impacto e merecem uma analise, usando-se
o conhecimento explicitado nas se¢les anteriores. O principal aspecto a ser analisado
ndo esta explicito nos documentos e refere-se ao entendimento das finalidades da
mobilizacdo, principalmente se for levado em consideracdo o “fator tempo”, que o
documento considera, muito acertadamente, como critico. Essa duvida é muito
pertinente, porque o conceito de mobilizagao ganhou muita evidéncia apds a Segunda
Guerra Mundial e tem influenciado desde entdao o planejamento militar brasileiro. O
ponto importante a destacar, como ja foi mencionado na se¢do anterior, é que ndo é
mais possivel fazer uma mobilizagdo industrial para desenvolver meios para as FFAA em
uma situacdo de conflito, porque os meios atuais sdo muito complexos e o tempo
necessario para desenvolvé-los muito grande. Esse tipo de mobilizacdo foi tipico da
guerra total, que ficou obsoleta pelo advento do fator nuclear. Para os novos tipos de
conflito que se tem observado, é fundamental existir uma “prontidao industrial de
defesa”. Ou seja, é fundamental manter as industrias verdadeiramente estratégicas de
defesa (produtoras de aeronaves, misseis, navios, submarinos, carros de combate,
radares, sonares, satélites e seus lancadores, veiculos ndo tripulados e armas
inteligentes) em permanente atividade de producdo e inovacdo. Nas condicdes
brasileiras, isso s6 sera possivel se as aquisicdes forem sempre de pequenos lotes, com
muitos investimentos de P&D nessas empresas e, também, seu envolvimento direto em
atividades de manutencdao dos seus produtos. Decididamente, ndo é isso que estd
previsto nos documentos analisados. Portanto, cabe uma analise mais aprofundada do
que estd previsto no SINAMOB e no SISMOMIL, antes de se fazer qualquer julgamento.
Essa andlise extrapola os objetivos desse trabalho. Entretanto, pode-se desde ja afirmar
gue, se a concepcao de mobilizacdo contida nesses instrumentos incluir mobilizacdo
industrial, nos moldes da que foi feita durante o ultimo grande conflito, esses sistemas
estardo obsoletos e consumirdo recursos que poderiam ser usados em outras
atividades.

A outra capacidade logistica incluida na END é a de Desenvolvimento Tecnoldgico
de Defesa:
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“A Capacidade de Desenvolvimento Tecnolégico de Defesa proporciona o
desenvolvimento e/ou modernizagdo de Produtos de Defesa - Prode e
Sistemas de Defesa - SD, por intermédio de agdes integradas empreendidas
pelo Estado, industria e meio académico, de forma sinérgica, buscando a
atualizagdo e a independéncia tecnolégica” (END, p. 39).

Falta nessa definicdo o entendimento fundamental de que o motor do
desenvolvimento tecnolégico de defesa sao os investimentos governamentais. Sem esse
entendimento, é impossivel promover o desenvolvimento tecnolégico para defesa. A
experiéncia internacional, exemplificada nos dados sobre os paises da OCDE, mostrada
por Mowery (2012), e o recente fracasso do Programa INOVA AERODEFESA, lancado em
2013, comprova essa afirmacdo. Um resumo do resultado pifio desse ambicioso
programa, que teve como causa direta esse equivoco conceitual, pode ser encontrado
em Brick (2020):

“De acordo com o Banco Nacional Para o Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES, 2014), a demanda inicial para financiamento envolveu 95
empresas e um total de RS13,1 bilhdes. Apds um periodo de selegdo,
restaram 64 empresas e R$8,7 bilhdes. Em agosto de 2014 apenas R$852
milhdes haviam sido aprovados, sendo que apenas R$146 milhdes na
categoria subvencdo econémica. O motivo informado pelo BNDES para a
drastica reducdo na efetivacdo dos contratos foi a expectativa das empresas
por financiamentos a fundo perdido. Isso ndo deveria ser novidade, pois é
exatamente o que esperar, segundo o arcabouco conceitual aqui adotado e a
pratica da maioria dos paises. Entretanto, aparentemente isso ndo foi levado
em consideragdo ao se conceber o programa. Informagdes recentes mostram
que nem esse valor foi de fato aplicado. A FINEP (2020) contratou 36 projetos
neste Programa, na modalidade fundo perdido, perfazendo um total de
apenas R$139 milhdes. Adicionalmente, uma andlise desses projetos mostra
que eles, na sua maioria, ndo tém relagdo direta com os programas
estratégicos das FFAA previstos no PAED. O Edital do Programa menciona
apenas “a possibilidade de garantir demanda futura”. (BRICK, 2020, p.mmm)

Feitas essas consideracgdes iniciais, que mostram limitacdes no entendimento do
conceito de logistica de defesa, que pautou a elaboracdo dos documentos, podemos
passar a abordar a questdo objeto dessa secdo: defesa com qué?

Ou seja, quais devem ser os Instrumentos da Defesa a serem desenvolvidos e
sustentados e com quais prioridades?

As secBes anteriores mostram que, no nivel macro, a resposta a essa questdo é
que ambos os Instrumentos de Defesa (FFAA e BLD), devem ser desenvolvidos
simultaneamente, com maior prioridade para o desenvolvimento de uma capacidade de
logistica de defesa adequada a um pais do porte do Brasil. Ou seja, a prioridade deve ser
dada para a BLD.

E importante ressaltar que essa prioridade para a BLD n3o afetard o atendimento
de situacdes menos demandantes de capacidade militar sofisticada, tais como combate
ao contrabando, atendimento a populacdo em situacdes de calamidade, controle de
desmatamento e, até mesmo a garantia da unidade nacional, pois as FFAA ja possuem
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capacidade suficiente para enfrentar esses problemas, se ndo houver forte intervengao
de uma poténcia militar externa.

Mas que Forgas Armadas e que Base Logistica de Defesa? Tendo em vista as
limitacdes de recursos, quais devem ser as prioridades internas para desenvolver cada
um desses sistemas?

Entretanto, até hoje (inclusive nesses documentos), a BLD nunca foi priorizada e,
mesmo para capacidades operacionais de combate, também nunca houve uma
definicao de prioridades por parte do Ministério da Defesa. Como consequéncia, cada
forca armada apresenta suas listas de desejos sem qualquer consideracao quanto a
exequibilidade orcamentdria, na esperanca de que o seu projeto seja o premiado na
loteria da defesa.

Como BLD e FFAA s3do instrumentos de naturezas muito diferentes, é mais
adequado abordar cada um separadamente.

Cabe aqui um comentario adicional, antecipando conclusdes sobre a situacao
muito particular do Brasil no que diz respeito a questdao-chave “defesa como?” e que,
de certa forma, explica porque falta essa definicdo de prioridades acima apontada.

Ndo existe um responsavel pelo desenvolvimento de capacidades de logistica de
defesa, estando essa responsabilidade diluida em mais de uma dezena de 6rgdos
dirigidos por oficiais de alta patente (oficiais generais de 4 estrelas).

Como serd mostrado na se¢do 5, a maioria dos paises ja separou as atividades de
logistica de defesa das de operacdes de combate, criando organizacdes especializadas,
ndo subordinadas as FFAA, para cuidar das aquisi¢cdes e desenvolvimentos de produtos
e politicas industriais e de inovacado especificas para defesa.

Da mesma forma, cada FFAA define suas necessidades de meios para operagdes
de combate, sem uma visdo holistica e sistémica que teria que ser advinda do Ministério
da Defesa. Ou seja, os meios previstos ndo sdo derivados de uma andlise de cenarios
realistas, nem de avaliagdes “a priori”, usando as ferramentas adequadas e
considerando as capacidades integradas das trés forgas. Pelo menos isso é o que se pode
deduzir da analise do cendrio de defesa aérea usado como teste. Essa situacdo talvez
seja uma das causas-raiz de problemas que podem ser facilmente detectados nos
documentos analisados.

As duas secOes que se seguem abordardo, separadamente, como os documentos
tratam o preparo da BLD e das FFAA.

4.4. O PREPARO DA BASE LOGISTICA DE DEFESA NA PND, END E LBDN

Fica claro, do que foi exposto, que o preparo da defesa deve estar voltado para
o desenvolvimento e sustentacao dos dois Instrumentos da Defesa: as Forcas Armadas
e a Base Logistica de Defesa, com maior prioridade para este ultimo.
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Entretanto, os documentos ndo sé ndo adotam essa prioridade como, nem
mesmo, consideram que o desenvolvimento e sustentacdo da BLD seja um objetivo a
alcangar, embora ressaltem a importancia do desenvolvimento da Base Industrial de
Defesa e do desenvolvimento de tecnologias para defesa, sem tratar objetivamente de
como conseguir isso.

Portanto, a analise que sera feita a seguir é baseada em informacgdes sobre a
atuacdo das FFAA, extraidas de outros documentos e, também, baseadas no
conhecimento tacito do autor fruto de sua atuacdo em logistica de defesa, tanto nas
FFAA, quanto em industria de defesa que criou e dirigiu.

Com relagdo ao preparo da BLD, uma constatagdao muito evidente do exame dos
documentos, além dos problemas ocasionados por equivocos na base conceitual
adotada, é que, na falta de uma definicdo politica, de cima para baixo, cada forca adota
uma estratégia préopria e diferente das demais. Ou seja, ndo existe uma estratégia
nacional de defesa, mas trés: uma de cada forca. Isto porque, na escolha dos caminhos,
nesta encruzilhada em que o pais se encontra, cada forca segue uma direcao diferente
e isso transparece nas propostas de investimentos feitas por cada uma delas.

A Forga Aérea Brasileira (FAB) tem uma proposta muito mais alinhada com a base
conceitual que fundamenta este trabalho e com o que seria desejavel para o pais
(prioridade para a BLD), pelos motivos ja expostos, do que as outras forgas. Na realidade,
desde a sua criagdo, a FAB, apesar de nunca ter existido uma unanimidade nas suas
principais liderancas, vem perseguindo o caminho da autonomia industrial e tecnoldgica
para o setor aeroespacial. Os resultados sdo visiveis. Hoje, o pais tem um centro de
formacdo de recursos humanos, o ITA, e de pesquisa, o CTA, assim como uma empresa
aeronautica, a Embraer, de niveis internacionais. Para chegar a esse resultado a FAB teve
de aceitar possuir capacidades operacionais de combate mais reduzidas, em prol da
construgao de uma capacidade de logistica de defesa que serd essencial para o Brasil de
amanha.

A Marinha do Brasil tem apresentado um comportamento mais erratico na busca
de uma autonomia tecnoldgica e industrial. Ao longo de sua histéria, assumiu papel de
vanguarda em varias ocasioes, como na formacdo de recursos humanos em engenharia
naval, no desenvolvimento de uma industria de informatica, eletrénica e de construcao
naval na década de 70 e, mais recentemente, no exitoso e estratégico programa nuclear.

Portanto, teve, e ainda tem, um papel inegavel no desenvolvimento e
sustentacdo de uma BLD nacional. Entretanto, mais recentemente, nao foi capaz de
evitar um retrocesso na capacidade industrial de defesa nacional, mais diretamente
ligada a suas necessidades. Observa-se claramente uma perda da capacidade para
construir e manter navios de guerra no pais. A Marinha tem agido como se o
desenvolvimento e sustentacdo da base logistica necessaria para fornecer e manter os
meios de que necessita fosse responsabilidade do “mercado” e ndo do Estado. O Arsenal
de Marinha do Rio de Janeiro, que ja foi capaz de construir fragatas, corvetas e
submarinos, alguns com projetos nacionais, perdeu essa capacidade e a Marinha, em
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suas ultimas aquisi¢Ges, tem recorrido a solugdes improvisadas, algumas mal sucedidas.
Observando-se o0s investimentos propostos pela Marinha, em projetos muito
ambiciosos, ndo se identifica uma preocupacdo com a inexisténcia de uma base
industrial capaz de transforma-los em realidade. Aparentemente, para a Marinha, os
meios s3o0 mais importantes do que a BLD capaz de os fornecer e manter. E claro que a
obtencao de meios no pais é um dos mais importantes instrumentos para desenvolver
e sustentar uma BLD prépria, mas a experiéncia internacional mostra que isso ndo é
suficiente, se ndo for conjugado com politicas industriais e de inovacdo especificas para
o setor industrial e tecnoldgico de defesa, apoiadas em elevados investimentos estatais.
E essa preocupacdo ndo transparece do planejamento de investimentos feito pela
Marinha, a ndo ser, em alguma medida, para o programa de submarinos.

De uma maneira similar a da Marinha, o Exército Brasileiro teve um papel
importante no desenvolvimento de uma BLD nacional, particularmente no setor
eletromecanico e eletrénico. Criou e sustenta uma capacidade de formacgao de recursos
humanos e de pesquisa nesse setor, com o IME e o CTEx, de excelente nivel. Quando se
observa o setor industrial de defesa, entretanto, os resultados ja ndo sdao os mesmos. A
capacidade nacional de desenvolver e produzir carros de combate, representadas pela
IMBEL, foi perdida. Hoje, para obter seus blindados o Exército tem que recorrer a
importagdo, caso dos Leopard, ou a empresas estrangeiras, caso do Guarani. Mas,
mesmo no caso do Guarani, a “nacionalizacdo” se dd apenas na plataforma. Todo o
recheio do veiculo (armamento, comunicagdes, sensores, etc.), que depende de altas e
média-altas tecnologias, é importado. De qualquer forma, existe alguma coeréncia com
a priorizacdo da BLD no planejamento de aquisi¢cbes por parte do Exército, pois parte
delas (Guarani e Astros) sdo importantes para a sustentacdo de empresas de defesa
instaladas no pais. No caso do SISFRON, essa relacdo ja ndo é tdo grande, pois o sistema
usa majoritariamente produtos importados, que ficam obsoletos muito rapidamente.
Assim, no curso de poucos anos, o legado, tanto para a parte operacional, quanto para
a parte de logistica de defesa, tende a ser muito pequeno.

O fato a ressaltar é que a realidade atual, em que cada forca tem total liberdade
de definir sua estratégia, é altamente prejudicial ao desenvolvimento e sustenta¢ao de
uma BLD nacional relevante, porque impede a concepg¢do e execucdo de politicas
industriais e de CT&I abrangentes para a defesa. Isto porque, embora alguns poucos
meios possam ser muito especificos para uma forca, como é o caso de submarinos e
navios de grande porte, o mesmo nao se da para a maioria dos meios, como aeronaves,
misseis, canhdes, municdes, armas leves e carros de combate. Além disso, esses meios
sdo constituidos de uma quantidade muito grande de equipamentos e componentes
gue sdo comuns, como é o caso de radares, equipamentos de guerra eletrénica e de
comunicacdes, motores, geradores, baterias, etc. Some-se a isso o fato de que o
mercado nacional de defesa para produtos de defesa sofisticados é muito pequeno e
incapaz de sustentar mais de uma empresa. Portanto, ndo ha alternativa sendo a adogao
de uma politica e estratégia nacional Unica para o preparo da BLD.
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A proposta atual, apesar de uma recorrente citacdo genérica a necessidade de
uma industria de defesa e desenvolvimento de tecnologia, ndo atende a essa
necessidade, porque ndo apresenta nenhum objetivo, ou acdo especifica, além da
aquisicao de produtos de defesa, para desenvolver a BLD.

4.5. O PREPARO DAS FORGCAS ARMADAS NA PND, END E LBDN

Com relacdo ao preparo das FFAA, o LBDN é bem especifico e relaciona inumeros
produtos e sistemas de defesa que exigirdo elevados investimentos.

Cabe entdo a pergunta: esses produtos e sistemas sdo adequados as
necessidades de defesa?

Antes de responder a essa pergunta seria necessario responder a uma outra
pergunta relacionada a forma como essas escolhas foram feitas. Esse ponto sera
abordado com maiores detalhes na se¢do 5 (defesa como?), mas o resultado refletido
nos documentos sugere que nao foram feitas as necessarias avaliagdes “a priori”, com
o emprego de ferramentas de analises de sistemas, principalmente de custo-beneficio,
considerando de maneira conjunta as capacidades das trés forgas no enfrentamento de
muitas contingéncias bastante plausiveis.

Como nao se sabe para quais contingéncias esses meios foram concebidos, pode-
se apenas fazer um exercicio, usando o cenario de defesa antiaérea ja descrito, por ser
essa situagao recorrente e uma das mais comuns em todos os conflitos recentes.

Entdo, a questdo para a qual foi procurada uma resposta foi: para um cenario
gue exige uma alta capacidade de defesa antiaérea, os meios propostos sdo adequados?

Abstraindo-se do fato de que esses meios ainda ndo existem e, caso aprovados,
so irdo se materializar daqui a muitos anos, vamos supor, por absurdo, a situacdo mais
favordvel de que todos esses meios ja estejam presentes hoje.

Essa analise de sistemas, embora muito rudimentar, ja foi suficiente para apontar
problemas nos projetos, ditos estratégicos, que constam do LBDN.

De uma maneira muito simplista, os seguintes sistemas sdao essenciais para uma
defesa antiaérea minimamente eficaz:

a) Um sistema de comando e controle, resiliente e capaz de detectar as
ameacas em tempo habil e direcionar os meios de defesa (aeronaves e
misseis antiaéreos) para abaté-las;

b) Aeronaves com armamento capaz de se opor as ameacas. Modernamente
isso significa ser capaz de detectar o alvo a grandes distancias e lancar misseis
de alta precisdo, de qualquer posicdo relativa em relagdo a ameaca (frontal,
lateral ou pela calda);

c) Misseis antiaéreos, principalmente de médio e longo alcance, porque as
ameacas modernas podem lancar armamento de alta precisdo contra
instalagdes fixas, sem necessidade de se aproximar muito do alvo, tornando
os misseis de curto alcance inuteis.
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Parte significativa do sistema de comando e controle para defesa aérea existente
no pais é fixa e extremamente vulneravel a um atague preventivo de supressdo de
defesas. O sistema atende muito bem ao enfrentamento de ameacas desarmadas,
utilizadas em atividades contrabando. Entretanto, se a ameaca possuir uma forte
capacidade aeronaval, em poucos dias este sistema estaria destruido, dificultando, ou
até mesmo impedindo, um controle efetivo das aeronaves e misseis de defesa. A
alternativa existente seria o uso de aeronaves como o Embraer E-99. Mas, mesmo essas
aeronaves dependem de instalacGes de comunicacdes e de controle em terra e também
seriam alvos prioritarios. Exemplos histéricos recentes nas guerras do Golfo e no conflito
entre Israel e Sirio em 1982 no vale de Bekaa no Libano, comprovam que esse cendrio é
realista. Para enfrentar esse tipo de ameacas seria necessdria uma capacidade de
deteccdo e comando e controle mével, preferencialmente com o uso de tecnologias
furtivas para dificultar sua localizacdo e destrui¢cdo. N3o foi possivel identificar esse tipo
de capacidade no planejamento.

Da mesma forma, ndo existe nenhuma previsao para dotar o pais de sistemas de
misseis antiaéreos de médio e longo alcance. Essa seria uma responsabilidade do
Exército, conforme definido nos documentos.

O Unico recurso previsto sdo os caca FX-2. Entretanto ndo existe nenhuma
mengado aos tipos de armamentos que eles portardo. Portanto, vale a pergunta. Quais
sdo? S3o adequados ao enfrentamento de ameacas possiveis? Para justificar a
relevancia dessa pergunta, basta relembrar a experiéncia da Argentina na guerra das
Malvinas em 1982 (40 anos atrds). Naquela época o uso dos misseis Sidewinder pelos
ingleses representou uma enorme vantagem e foi decisivo. Hoje, os misseis ar-ar estdo
muito mais desenvolvidos e, portanto, representam ameagas anda maiores.

Em resumo, modernamente, uma capacidade de defesa antiaérea minimamente
eficaz é essencial para um pais como o Brasil. E serad cada vez mais no futuro. Entretanto,
0 nosso planejamento atual ndo define nenhuma medida concreta, com excecdo das
aeronaves FX-2, para construir essa capacidade. Ou seja, para os proximos 10 a 20 anos
ndo existe nenhuma acao prevista nos documentos para dotar o pais de um sistema de
defesa aérea eficaz e crivel.

Ainda a titulo de exercicio, o que poderia ter sido feito para resolver esse
problema sem alterar o valor total dos investimentos previstos? Cabe aqui aplicar o
conceito de custo de oportunidade, examinando um outro projeto. Seria natural que o
Exército assumisse a responsabilidade para montar um sistema de defesa antiaérea com
misseis de médio e longo alcance. Essa é uma das tarefas a ele atribuidas. Entdo, uma
pergunta que poderia ser feita é se um sistema dessa natureza seria mais importante do
gue um sistema como o Astros, ou o SISFRON. Se a resposta for afirmativa, e na nossa
opinido seria, retirar recursos desses sistemas em favor de uma capacidade de defesa
aérea. Mas, se o Exército tivesse uma opinido contraria e conseguisse convencer o MD
e as outras forgas de sua posicdo, o MD poderia fazer comparagdes com investimentos
propostos por outras for¢as e avaliar outros custos de oportunidade. Por exemplo, a
Marinha prop&e construir dois porta-avides, embora a politica de defesa do Brasil ndo
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considere projecao de poder. Nao seria o caso de trocar esse projeto por uma maior
capacidade de defesa aérea?

Todas essas questdes apontam para a necessidade de o pais ter uma estratégia
Unica de defesa, tanto para o preparo da Base Logistica de Defesa quanto para o preparo
das Forgas Armadas. Entretanto, aparentemente, assim como acontece em relagao ao
preparo da BLD, o pais também tem trés estratégias diferentes para o preparo das FFAA.

Uma possivel causa serd explorada a seguir, quando for abordada a questdo
“defesa como”, pois os sintomas apontam para uma possivel deficiéncia na estrutura
atual da defesa e nos processos utilizados para o preparo. Ou seja, a causa estaria nas
atuais instituicdes que cuidam da defesa.

5. DEFESA COMO?

Nas secGes anteriores foram identificados varios problemas e deficiéncias no
planejamento da defesa, como explicitado na PND, END e LBDN, com relagao as
guestdes-chave “defesa para qué e contra quem” e “defesa com que”.

Como a qualidade dos militares brasileiros que elaboraram esses documentos é
muito boa, é razoavel supor que a causa raiz do problema deva residir na forma como o
planejamento foi feito.

De uma maneira muito resumida, o preparo da defesa exige:

a) uma efetiva participacdo dos escaldes mais altos do Estado (o Congresso e a
Presidéncia da Republica) na definicdo dos objetivos para o preparo da
defesa e dos orcamentos exequiveis para esse fim;

b) um sistema (Base Logistica de Defesa) capaz de cuidar do preparo, tanto das
FFAA quanto da BLD, com profissionalismo, eficiéncia e eficacia;

c) uma capacidade para realizar avaliacGes “a priori”, baseada em estudos de
analise de sistemas e de custo-beneficio para comparar alternativas de
capacidades operacionais de combate (e ndo apenas meios) a serem providas
pelas 3 forcas, de uma maneira integrada e conjunta, para enfrentar as
principais contingéncias consideradas relevantes pelo Poder Politico (e ndo
pelas FFAA) e representadas por trinbmios tarefas, ameacas, cenarios (TACs).

d) uma capacidade para realizar avaliagdes “a priori”, baseadas em estudos
econdmicos, financeiros, de analise de sistemas e de custo-beneficio para
comparar alternativas de capacidades de logistica de defesa a serem providas
pela BLD, em sintonia com as necessidades de preparo das FFAA para as
contingéncias escolhidas.

e) Uma capacidade de efetuar avaliagdes “a posteriori”, baseadas em testes e
avaliagbes operacionais, exercicios operacionais controlados e
monitoramento permanente das atividades das unidades militares, tanto as
dedicadas a operacbes de combate, quanto as dedicadas a logistica de
defesa.
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As capacidades c), d) e e), em conjunto, podem ser entendidas como uma
capacidade de efetuar “auditoria de capacidade militar”. E uma capacidade equivalente
a que ja existe para efetuar “auditoria de gestdo”, e é exercida pelo Tribunal de Contas
da Unido. Ambas essas capacidades de auditoria sdo fundamentais para o preparo da
defesa.

A abordagem desses pontos foi feita sob trés diferentes perspectivas:
instituicdes (organizacdo e processos), recursos humanos e orcamento. Ou seja, a forma
“como” esta estruturada a defesa.

5.1. INSTITUICOES
Nessa categoria, é importante analisar dois aspectos: organizacdo e processos.

Com relacdo a processos, foi possivel identificar trés problemas importantes no
planejamento:

a) Foi feito de baixo para cima, com origem nas Forcas Armadas, sem efetiva
participacdo dos altos escaldes da Republica (Congresso e Presidéncia) e,
mesmo, do proprio Ministério da Defesa, que deveria representar o
Poder Politico e dar as orientagdes gerais para o planejamento;

b) Por inferéncia, a partir de falhas detectadas no planejamento, existem
evidéncias que levam a acreditar que ndo foram feitas avaliagdes “a
priori”, baseadas em analises de custo-beneficio criteriosas para
comparar alternativas de capacidades operacionais de combate
conjuntas e de logistica de defesa, nem foram definidas adequadamente
contingéncias (definidas por TACs), para que essas andlises pudessem ser
feitas. Pelo fato de as anadlises sempre envolverem capacidades
conjuntas, elas deveriam ser feitas no ambito do MD, mas essa
capacidade ainda ndo existe;

c) Apesar da importancia da induUstria de defesa e da capacidade de
inovacdo serem bastante ressaltadas nos documentos, o planejamento
do preparo da BLD foi feito pelas FFAA de uma maneira completamente
estanque. Isso ndo é surpresa, tendo em vista que, tanto a base
conceitual usada, quanto o documento que define como deve ser feito o
planejamento por parte das FFAA, a Sistemdtica de Planejamento
Estratégico Militar (SPEM), ndo consideram que a defesa depende dos
dois Instrumentos da Defesa (FFAA e BLD) e que ambos tém que ser
desenvolvidos e sustentados pelo orcamento de defesa. A SPEM
menciona apenas planos estratégicos para obtencdo e de preparo das
Forcas Armadas, como se a Base Logistica de Defesa ndo fosse da
responsabilidade do Ministério da Defesa e o seu preparo e sustentacao
ndo dependesse do orcamento de defesa. Obviamente isso se reflete no
planejamento, que é totalmente omisso a esse respeito.

Apenas esses trés problemas, que ficam muito evidentes em um exame
superficial dos documentos, ja bastariam para explicar o enorme gap existente entre as
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capacidades de defesa do Brasil, atuais e planejadas, em relagdo as necessidades de um
pais de seu porte.

Com relagdo a estrutura, o primeiro problema apontado (planejamento
dissociado da Politica), mostra que inexiste uma estrutura que integre os altos escalGes
de decisdo do pais, do executivo e do legislativo, para definir politicas de defesa.

O Congresso possui suas Comissdes de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional,
mas ndo dispoe de uma assessoria competente e independente do Ministério da Defesa
e das Forcas Armadas. Entdo, mesmo que existisse uma vontade de assumir
responsabilidades em relagdo ao preparo da defesa (o que nunca aconteceu), como teria
condi¢des de tomar decisdes consistentes e corretas, sem uma capacidade de analise
profissional a seu dispor? Portanto, fica muito evidente que uma participagcdo mais
atuante do Congresso vai exigir o uso de uma assessoria competente para fazer as
analises de trade-offs que competem ao Poder Politico, para poder decidir sobre
alocacdes no orcamento de defesa, questionando o MD quando necessario.

Do ponto de vista organizacional, constata-se também a inexisténcia de um
6rgao de assessoramento permanente, de alto nivel, para a Presidéncia, voltado para as
questoes de defesa e desenvolvimento nacional que, como ja visto, sao muito
interdependentes (um possivel Conselho de Defesa e Desenvolvimento Nacional).

Um orgdo dessa natureza deveria contar com a participacdo de dois tipos de
pessoas. Certamente aquelas que pertencem ao mais alto escaldo decisério da
Republica, tais como os presidentes da Camara e do Senado e de suas ComissGes de
Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, ministros e ou secretdrios-executivos dos
ministérios de Defesa, Relacdes Exteriores, Economia, Ciéncia e Tecnologia, Educacdo,
entre outros. Outros membros desse Conselho deveriam ter um perfil mais técnico e
serem capazes de fazer uma interface entre os politicos e os profissionais, civis e
militares, que cuidam do planejamento da defesa. Por exemplo, militares experientes
com perfil voltado para opera¢cdes de combate, diplomatas, militares e civis com
reconhecido conhecimento e experiéncia sobre logistica de defesa, profissionais da
industria e 6rgdos de ensino e pesquisa, entre outros. Seria altamente recomendado
gue parte significativa desses profissionais, com um perfil mais técnico, tenham tido
alguma experiéncia com analise de sistemas e de custo-beneficio envolvendo sistemas
complexos.

A implantagdao de uma estrutura desse tipo ndo teria um custo politico muito
grande para o Presidente da Republica, pois, provavelmente, encontraria pouca
oposicao e o seu custo e complexidade seriam muito pequenos.

Entretanto, as mudancas necessdrias no nivel mais baixo, que tem as
responsabilidades com o planejamento e a execuc¢do das politicas de defesa, ndo sé
dependem de uma vontade politica muito mais determinada, como sdo muito mais
complexas e dificeis de realizar, porque certamente encontrardo muita resisténcia dos
setores que inevitavelmente terdo que ser afetados.
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A teoria da administragdo evoluiu muito nos ultimos 100 anos e fornece
ensinamentos preciosos para organizar empreendimentos humanos. Uma licao
importante é que cada tipo de atividade exige um tipo de organizacdo adequado.

A atividade militar é Unica, no sentido de que um dos “insumos” principais sdo
vidas humanas. Literalmente, vidas humanas sdo consumidas no processo de obter um
resultado militar. A responsabilidade dos “executivos” que conduzem essas atividades
(oficiais das Forgas Armadas) é enorme. Resultados militares, hd milénios, dependeram
da boa utilizagdo de muitas dezenas de milhares de soldados, dotados dos meios
adequados para cada situagdo. Portanto, sempre exigiram organiza¢des especializadas
e recursos humanos com caracteristicas psicolégicas, fisicas, intelectuais e de lideranca
também muito especificas. Essa experiéncia adquirida ao longo de séculos, solidificou a
forma de organizacao das Forcas Armadas que hoje prevalece. Essas organizacdes
possuem uma cultura organizacional e empregam alguns processos que sdo Unicos.
Como o sistema emprega unidades com procedimentos e regras muito padronizadas e
o tempo em que ficam inativas, a espera do aparecimento de uma contingéncia em que
possam ser empregadas é muito grande (a unidade pode nunca ser empregada antes de
ter que ser desativada), é normal que ocorra uma alta rotatividade nas posi¢cdes de
comando ou direcdo, por questdes de manutencdo do moral e de lideranca. Isso tem
um reflexo na formagao e carreira dos militares.

As atividades de logistica de defesa, por outro lado, principalmente as de
logistica de aparelhamento das FFAA e de desenvolvimento e sustentagao da BLD, sao
completamente diferentes das atividades de operacdes de combate. O tipo de
profissional que as executa é muito diferente do militar que se preocupa com combate.
A formacgdo, as caracteristicas pessoais e a experiéncia necessdria para executar as
atividades sdo completamente distintas. Os processos sdo outros e, normalmente,
demandam muitos anos, algumas vezes décadas, para serem concluidos. As unidades
ndo ficam ociosas, sua operacao é continua e frequentemente dedicada a resolver
problemas diferentes que exigem atencdo permanente. Essas diferencas tém
implicacbes na formacdo e carreira desses profissionais. A rotatividade nos
responsaveis, por exemplo, comum na vida militar, é inadmissivel em muitas situacgoes.
Como consequéncia, a atividade também exige organizacOes e carreiras diferentes. A
cultura organizacional e os processos usados ndo podem ser os mesmos.

Em vista dessas constatacles, nas ultimas décadas a maioria dos paises com
alguma relevancia militar, tém efetuado reformas em suas instituicGes de defesa,
separando as atividades de operacdes de combate das de logistica de defesa. Essa
separacao foi feita retirando as atividades de logistica de defesa da responsabilidade das
FFAA, com a criacdo de organiza¢Oes especializadas, ndao subordinadas a elas.

Alguns exemplos sdo o Reino Unido (DE&S — Defence Equipment and Support),
Franca (DGA — Délégation Générale pour L'Armement), Alemanha (AIN - Equipment,
Information Technology and in Service Support Directorate), Australia (DMO - Defence
Materiel Organization), Africa do Sul (ARMSCOR - Armaments Corporation of South
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Africa), Israel (DPP - Directory for Procurement and Production) e india (DRDO - Defence
Research & Development Organization e DPP - Department for Defence Production).

O perfil das pessoas que trabalham nessas organizacbes é completamente
diferente daquelas empregadas pelas FFAA para executar operagcées de combate. As
qualificacGes necessarias as atividades de logistica de defesa estdo resumidas na secdo
gue trata de recursos humanos.

As principais justificativas para essas reformas sdo as seguintes:

a) Reducdo dos orgcamentos para defesa, exigindo instituicGes mais
profissionais e eficientes para executar as atividades de logistica de defesa;

b) Inovagdo no campo das ciéncias da administragao e a natureza especifica das
atividades de logistica de defesa, muito diferentes das de operacdes de
combate e muito mais relacionadas as atividades empresariais, comerciais,
industriais e de pesquisa e inovagao;

c) Aceleracdo do desenvolvimento tecnolégico, causando, por um lado, a
obsolescéncia precoce de sistemas de defesa e, por outro lado, propiciando
o aparecimento de tecnologias de defesa capazes de influir decisivamente
nos conflitos; e

d) Aumento continuo do custo dos sistemas de defesa.

No Brasil, entretanto, este modelo ainda ndo foi adotado e o Estado atua de
forma extremamente fragmentada, com envolvimento de diversos ministérios. No
Ministério da Defesa, cada For¢ca Armada atua independentemente sobre esse setor,
nem sempre de forma coordenada. A quantidade de altas autoridades (nivel oficial
general 4 estrelas) com responsabilidades por aquisicdo e desenvolvimento de produtos
de defesa e, também por politicas industriais e de inovacdo especificas para defesa, é
muito elevada. S3o mais de 18 autoridades com essas caracteristicas. Por exemplo:
Comandante do Exército (IMBEL — Empresa de Material Bélico do Brasil), Comandante
da Marinha (EMGEPRON — Empresa Gerencial de Projetos Navais e AMAZUL — Amaz6nia
Azul Tecnologias de Defesa SA), Chefe do Estado-Maior do Exército (EPEx — Escritério de
Projetos do Exército Brasileiro), Diretor de Ciéncia e Tecnologia da Aerondutica (DCTA),
Diretor Geral de Material da Marinha (DGMM), Diretor Geral de Desenvolvimento
Nuclear e Tecnologia da Marinha (DGDNTM), Comandante Geral do Corpo de Fuzileiros
Navais (CGCFN) e Secretario Geral da Marinha (SGM), Secretario de Produtos de Defesa
(SEPROD) no Ministério da Defesa (MD), entre outros. Mas ndo é s6 no ambito do MD
que existem autoridades com poder de decisdo sobre produtos e tecnologias para
defesa. No Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacbes (MCTI) a Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP) também desenvolve acbes para defesa de forma
independente do MD.

A consequéncia inevitavel dessa estrutura é que alguns principios basicos da
teoria de administragdao nao sao seguidos.

Em primeiro lugar, o principio de que a autoridade tem que estar
obrigatoriamente associada a uma responsabilidade bem definida para alcancar

35



resultados, sem o que é impossivel se determinar a imputabilidade (accountability) da
pessoa que detém a autoridade para usar os recursos de forma discricionaria. Ou seja,
o tripé autoridade-responsabilidade-imputabilidade é fundamental para a eficacia e
eficiéncia das organizacdes. Possuir autoridade sem ter que entregar resultados
concretos, e/ou sem ter que responder por omissdes ou erros, é causa primaria de
muitos problemas. Um desses problemas é a ocorréncia do fendmeno da “eficiéncia
perversa”. O termo foi criado para representar situagdes em que uma autoridade usa os
recursos de forma correta e otimizada, mas ndo consegue chegar ao resultado final
desejado. Um exemplo é uma obra inacabada, ou porque faltaram recursos necessarios
(milagres ndo existem), ou porque parte da responsabilidade e dos recursos pela sua
construgao estava atribuida a outra pessoa. O exemplo mostra algumas das principais
causas da eficiéncia perversa:

a) Existem varias autoridades com responsabilidades parciais pelo problema,
sem que exista uma claramente responsavel pelo todo;

b) Os recursos totais existentes, embora possam ser suficientes para resolver o
problema, estdo dispersos por varias autoridades, o que leva a que nenhuma
delas possa resolvé-lo. Essa dispersdao também leva a uma multiplicacdo de
estruturas com a mesma finalidade, aumentando o custo fixo do sistema que
deve resolver o problema.

c) Durante o longo periodo necessdrio para resolver um problema complexo,
como é o caso de um programa de desenvolvimento de um sofisticado
sistema de defesa, vdrias pessoas detém a autoridade sobre o mesmo,
resultando que fica praticamente impossivel determinar a imputabilidade
gualguer um deles pelo eventual fracasso (Obviamente TODOS serdo
considerados pais do eventual sucesso). Apenas para exemplificar, quem sado
os responsaveis pelo fracasso do programa de um foguete langador de
satélites nacional?

Fica muito evidente que a estrutura atual da defesa do Brasil é redundante,
ineficiente e ineficaz. Ndao é coerente com ensinamentos bdsicos do arcabouco
conceitual sobre defesa e da teoria da administracdo, nem com as boas praticas
internacionais. Entretanto, o planejamento atual ndo faz nenhuma mencado ao problema
e, muito menos, mostra que exista uma disposicdo para resolvé-lo. Esta é uma forte
indicagdo de que as mudangas provavelmente exigirdo uma férrea vontade politica.
Exemplos histéricos (Por exemplo, as reformas promovidas por McNamara nos EUA e
por De Gaulle, na Franca, na década de 60), sugerem isso.

5.2. RECURSOS HUMANOQOS
Recursos humanos constituem um dos principais ativos e pilares da defesa.

Como mostra o LBDN, as Forcas Armadas desenvolveram e mantém um
complexo sistema de ensino, de reconhecida qualidade e capaz de prover formacdo em
praticamente todos os niveis. O sistema contempla o primeiro grau do ensino
fundamental, nos colégios militares, o nivel superior profissional, nas escolas de
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formacao de oficiais, e diversos niveis de especializagdo e pds-graduacao, lato e estrito
senso.

Portanto, é um sistema muito amplo e reconhecidamente de boa qualidade.

Entretanto, ele é voltado majoritariamente para formar profissionais de
operagdes de combate e ndo para as atividades mais complexas de logistica de defesa
gue, na auséncia de conflitos, ocupam a maior parte do tempo dos Ministérios de Defesa
e consomem a maior parte dos recursos a eles destinados. O resultado é um
desequilibrio entre esses corpos de profissionais.

E quais seriam as qualificacGes necessarias para executar as atividades de
logistica de defesa?

As carreiras definidas para a Acquisition Work Force (AWF) dos Estados Unidos,
gue é considerada estratégica pelo Congresso americano e possui mais de 150.000
profissionais, sendo mais de 90 % civis, exemplificam muito bem essas qualificagdes:

1. Program management

2. Systems planning, research, development, engineering, and testing
3. Procurement, including contracting

4. Industrial property management

5. Logistics

6. Quality control and assurance

7. Manufacturing and production

8. Business, cost estimating, financial management, and auditing

9. Education, training, and career development

10. Construction

11. Joint development and production with other government agencies and
foreign countries

12. Acquisition-related positions in management headquarters activities and
support activities

Muitos militares e civis do Ministério da Defesa possuem algumas dessas
qualificacOes, proporcionadas por cursos de formacao, especializacao e pds-graduacao.
Engenheiros e intendentes, sdao dois exemplos de profissionais cuja formacado basica é
voltada para logistica de defesa. Oficiais combatentes, que fazem cursos técnicos de
especializacdo para adquirir competéncia para cuidar da manutencdo do material,
também. Mais recentemente tem sido comum oferecer cursos de MBA em gestdo de
uma forma mais generalizada para todos os oficiais, em paralelo com os cursos de altos
estudos militares a que sao submetidos.
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Portanto, existe uma massa critica no setor da defesa com uma formacdo
adequada para desenvolver atividades de logistica de defesa. Em particular existem nas
FFAA alguns milhares de oficiais com graduacdo em engenharia e muitos com pds-
graduacdo em administracdo, engenharia de producao e financas, por exemplo.

Entretanto, permanece o problema da atual carreira militar, que tem um perfil
mais adequado a quem desenvolve operacdes de combate. A rotatividade nas funcdes
€ um dos principais problemas. Ela impede o acimulo da experiéncia que é essencial
para se tornar um profissional capaz de executar com proficiéncia as atividades mais
estratégicas e complexas de logistica de defesa.

Como resultado, é muito comum, até mesmo em programas de alta
complexidade e custo, a atribuicdo de autoridade para conduzi-los a pessoas sem
gualquer experiéncia prévia para esse tipo de atividade, com o agravante da ja
mencionada alta-rotatividade.

Com a estrutura atual, em que a logistica de defesa esta sob a autoridade de
oficiais majoritariamente com um perfil voltado para operacdes de combate, esse
problema ndo terd solucdo, porque a carreira dos oficiais depende de um julgamento do
alto comando, calcado em critérios que penalizam quem se dedica a logistica de defesa.

Esse é um fendmeno conhecido e analisado na literatura de defesa e
denominado conflito Marte (Ares, na mitologia grega, deus romano da Guerra) x
Vulcano (Hefesto, na mitologia grega, deus romano do fogo e do trabalho relacionado
com metalurgia).

Este problema desapareceria com a separacdao das atividades de logistica de
defesa das de operacbes de combate, como tem sido a prdatica dos paises mais
relevantes do ponto de vista de capacidade militar. Ndo é essa a principal justificativa
para essa separa¢do, mas um efeito secundario importante.

Algumas das AED — A¢Oes Estratégicas de Defesa da END, as de numeros 30 e 31,
definem a criacdo de uma carreira civil de defesa: “AED-30 Buscar a criacdo da carreira
civil de defesa e AED-31 Valorizar a profissdo militar e a carreira civil de defesa”.

Entretanto, nada é mencionado sobre as atividades que serdo atribuidas a esses
profissionais civis, para que se possa inferir o tipo de qualificacdo que sera exigida para
sua contratacdo. Este fato é muito preocupante, porque desde 2005 o Ministério da
Defesa, com o PROGRAMA DE APOIO AO ENSINO E A PESQUISA CIENTIFICA E
TECNOLOGICA EM DEFESA NACIONAL (PRO-DEFESA), vem incentivando a criacdo de
programas de pdés-graduacdo na drea de Ciéncia Politica, pretensamente para formar
especialistas de defesa. Profissionais das areas de humanas, tém contribuicdes muito
importantes, em vdrios aspectos, para a defesa. Entretanto, majoritariamente, ndo tem
uma formacao voltada para resolver problemas, como é a formacado de engenheiros e
administradores, por exemplo. Se a experiéncia internacional for observada, pode-se
constatar facilmente que a maioria dos profissionais civis de defesa, possuem outros
tipos de qualificagdo, como exemplificado no caso americano, que sé difere da maioria
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dos paises em termos de escala e ndo de qualidade. No entanto, praticamente 100%
dos cursos criados em Instituicdes de Ensino Superior (inclusive 4 do proprio Ministério
da Defesa: Exército, Marinha, Forca Aérea e ESG), sdo na area de Ciéncia Politica. Pode-
se perfeitamente antever dois problemas derivados dessa politica:

a) A maioria das pessoas que receberam essa formac¢do ndo encontrara vaga na
carreira civil de defesa, o que representard frustacdo dessas pessoas.
Entretanto, esse efeito pode ser amenizado pelo fato de que é fundamental
gue o Poder Politico se envolva com defesa e, assim, eles poderiam prestar
importante contribuigcdo para ajudar os partidos politicos a tratarem desse
assunto. Da mesma forma, muitos deles poderiam ingressar na carreira de
assessores legislativos no Congresso para assessorar os parlamentares
nesses assuntos.

b) Se ainten¢do do MD com o fomento para a criagdo desses cursos tiver sido
a de formar “especialistas” para ingressar na carreira civil de defesa, as
consequéncias serdo mais danosas, pois esta sera povoada majoritariamente
com pessoas sem as qualificacbes minimas necessarias para resolver a
maioria dos problemas de defesa que, como ja descrito, sdo dependentes da
execucdo de atividades de logistica de defesa e requerem outros tipos de
qualificagbes.

5.3. ORCAMENTOS

Or¢amentos de defesa, juntamente com os Instrumentos de Defesa (FFAA e BLD)
constituem-se nos Recursos Estratégicos da Defesa.

A gestdo estratégica da defesa consiste basicamente em decisdes de alto nivel
envolvendo solucdes de compromisso entre capacidades operacionais de combate
(FFAA) e de logistica de defesa (BLD). Na pratica, significa priorizar capacidades com
reflexo nas alocagGes dos recursos contidas no orgamento.

Entretanto, essas priorizacdes nunca foram feitas porque, mesmo com a atual
estrutura da defesa do Brasil, depois da criacdo do Ministério da Defesa em 1999, existe
uma enorme resisténcia das FFAA, bastante justificada, diga-se de passagem, por medo
do desconhecido. O Poder Politico, representado pelo Ministro da Defesa e o Congresso,
tem preferido ndo enfrentar o problema, seja por desconhecimento de como fazé-lo,
seja por simples calculo politico ligado a outros interesses.

E facil constatar isso, pois basta examinar os recursos que seriam necessarios
para o PAED. Se fosse para valer, esses recursos exigiriam que se dobrasse ou triplicasse
o orcamento de defesa. Ora, isso é totalmente invidvel e ja foi reconhecido pelo préprio
Ministério da Defesa.

Além do problema ja apontado, de que o planejamento nao contempla o
desenvolvimento e sustentagdo da BLD, cada For¢a Armada elenca a sua lista de desejos
de meios de defesa, de acordo com seus proprios interesses e critérios. O Ministério da
Defesa ndo prioriza, e o problema acaba sendo resolvido da pior maneira. Ou o
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orcamento ndo inclui os recursos necessarios ou, o que é pior, permite iniciar programas
gue nunca poderao ser concluidos por falta de recursos.

Essa dificuldade para exercer a autoridade para priorizar ja foi reconhecida por
mais de um Ministro da Defesa em palestras publicas. Na pratica, a politica de defesa do
Brasil se resume em dividir o orcamento de defesa entre as Forcas, mantendo as
proporgdes histéricas e deixando que cada forga, independentemente, defina suas
proprias prioridades, sem qualquer consideracdo sobre as necessidades da defesa como
um todo.

Nesta versdao dos documentos o MD propde um orcamento de defesa impositivo
de 2% do PIB, como panaceia para resolver os problemas da defesa. Este nUmero ja vem
sendo aventado por praticamente todos os ministros da defesa desde a primeira versao
da END em 2008.

Existem varias razdes pelas quais essa medida ndao tem condi¢Ges realistas de ser
aceita:

a) O pais vai ter que entrar em um longo periodo de recuperacao fiscal depois
dos elevados gastos com a pandemia da COVID-19;

b) A recuperacdo econbmica provavelmente exigird o uso de fortes
investimentos do Estado em obras de infraestrutura;

c) A pandemia revelou a situacdo de grande fragilidade de mais de 50 milhGes
de brasileiros, o que possivelmente terd que levar a algum programa
mitigador, do tipo renda minima, que exigira recursos muito maiores que os
gue tém sido usados para o bolsa familia; e

d) Existe uma limitacdo constitucional que define um teto de gastos.

Mas, mesmo que essas restricdes nao existissem, um outro tipo de argumento
muito forte ndo recomendaria sua aceitacdo.

Como ja mencionado, as instituicdes atuais sdao redundantes e, portanto,
ineficientes. Consomem muito mais recursos do que seria necessario. Também sdo
ineficazes, porque, apesar de o orcamento de defesa do Brasil ter se situado entre os
dez maiores do mundo, por vdrias décadas, ndo conseguiu gerar a capacidade militar
necessaria, nem mesmo equivalente a de outros paises que investiram muito menos.
Portanto, injetar mais recursos em um sistema com grandes deficiéncias, s6 aumentaria
o desperdicio desses recursos.

Um Unico dado ja comprova essa afirmagdo. Enquanto na maioria dos paises que
reformaram suas defesas, a logistica de defesa é da responsabilidade de apenas um
servidor publico do escaldo de oficial general 4 estrelas ou equivalente civil, no Brasil
sdo mais de 10, com todo o reflexo que isso ocasiona na pressao para aumentar a
guantidade instalacdes e de oficiais e servidores de nivel mais baixo.

Uma reforma desse tipo, além de aumentar a eficacia do sistema, reduziria
sensivelmente o seu custo, porque implicaria em grande reducdo da quantidade de
6rgaos e servidores publicos, militares e civis. Um dos problemas comumente apontados
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na estrutura atual é justamente o elevado percentual de gastos com pessoal e custeio,
comparado com o de investimentos.

A solugdo ideal ndo é resolver o problema aumentando os gastos, mas sem
alterar a estrutura atual de defesa, como esta sendo proposto. Antes de se pensar em
gualquer aumento de despesas com a defesa, se deveria promover profundas reformas
no sistema, visando a aumentar a sua eficiéncia e liberar gastos para investimentos, ao
mesmo tempo em que se aumenta sua eficacia pela profissionalizacao das atividades de
logistica de defesa. Este é o caminho que estd sendo seguido com bastante sucesso pela
maioria dos paises.

6. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Foi feita uma analise critica dos documentos de alto nivel da defesa (PDN, END e
LBDN) sob as lentes do arcabougo conceitual da gestao estratégica da defesa, que rege
a atividade de planejamento da defesa no nivel em que esses documentos se situam na
hierarquia do Estado e, também, de licbes extraidas da experiéncia internacional bem
sucedida relacionada a esse problema.

Esse arcabouco mostra que o planejamento da defesa deve ser condicionado por
objetivos mais amplos de uma Grande Estratégia do pais. Grandes estratégias
normalmente ndo sdo definidas de forma explicita, mas podem ser inferidas
indiretamente de declaracdes de autoridades e documentos setoriais de planejamento.

Todos os documentos que se destinam a definir politicas publicas industriais, de
CT&Il e de defesa, produzidos pelos governos brasileiros nas ultimas décadas, e que
poderiam ser interpretados como relacionados com uma Grande Estratégia, definem o
objetivo de capacitacdo industrial em produtos de alto valor agregado, que utilizam altas
e média-altas tecnologias.

A priorizacdo desse objetivo no setor de defesa é coerente com a situagao atual
do Brasil, que poderia ser assim resumida:

a) O Brasil, pela sua grandeza e poder potencial, para que possa elevar o nivel
de desenvolvimento humano de sua populagdo, ndao pode abdicar de
desenvolver uma capacidade industrial e de inovacdo em produtos de altas
e médias-altas tecnologias.

b) O pais desfruta de um ambiente extremamente benigno no seu entorno
estratégico, com auséncia de ameacas visiveis em um horizonte de tempo
razoavel.

c) Um dos instrumentos mais usados por paises industrializados para
desenvolver capacidade industrial e de inovacdo, em produtos de alta e
média-alta tecnologias, tem sido os investimentos em P&D e aquisicdo de
produtos de defesa de alta complexidade. As atuais instituicdes do Brasil para
conduzir essas atividades estdo muito defasadas em relacdo as boas praticas
internacionais.
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d) Capacidade militar efetiva sé existe quando se combina capacidade
operacional de combate com capacidade de logistica de defesa em produtos
de defesa de alta e média-alta tecnologias. A primeira pode ser desenvolvida
em prazos curtos, desde que a segunda exista. Ja capacidade de logistica de
defesa demanda varias décadas para ser construida. Entretanto, os
documentos de planejamento do preparo ainda ndo tratam objetivamente
dessa questao.

e) A capacidade militar de que o pais dispGe hoje ndo é suficiente para enfrentar
contingéncias que envolvam paises com grande capacidade militar, e essa
capacidade ndo poderd ser desenvolvida a curto prazo. Por outro lado,
capacidade atual é suficiente para as atividades subsidiarias das FFAA e para
enfrentar as ameacas que existem no entorno estratégico. Nesse cenario, o
desenvolvimento e a sustenta¢ao de uma capacidade de logistica de defesa,
votada para produtos de alta e média-alta tecnologias, é muito mais
estratégica do que a de uma capacidade operacional de combate.

Por todos esses motivos, existe uma janela de oportunidade Unica que deve ser
aproveitada para o Brasil priorizar o desenvolvimento de sua capacidade de logistica de
defesa, relacionada a produtos que empreguem alta e média-alta tecnologias, pois esta
serd essencial nos médio e longo prazos e demanda varias décadas para ser alcangada.

Como, o arcabouco conceitual aplicavel e a experiéncia internacional indicam,
esse objetivo recomenda que exista uma instituicdo, no ambito do Estado,
independente das FFAA, capaz de gerir com profissionalismo essa atividade.

A gestdo estratégica da defesa consiste em solucdes de compromisso
envolvendo os Recursos Estratégicos da Defesa: o orcamento de defesa, as Forcas
Armadas e a Base Logistica de Defesa.

A analise procurou responder as quatro questdes-chave relacionadas a esse
problema: “defesa para qué”, “defesa contra quem”, “defesa com qué” e “defesa
como”?

Foram identificados varios problemas nesse planejamento que podem ser
classificados como graves.

Uma conclusdo de carater geral, é que as principais causas podem ser
encontradas nas respostas as questdes-chave “defesa com qué” e “defesa como? Uma
delas é o uso de uma base conceitual limitada e defasada em relacdo as boas praticas e
necessidades derivadas de um planejamento de defesa na era pds-industrial.

Trés aspectos muito negativos chamam imediatamente a atencdo de quem
analisa os documentos sob a perspectiva da gestdo estratégica da defesa:

a) Nao apresentam or¢camentos para os projetos propostos pelas FFAA e, muito
menos, sua distribuicido ao longo do tempo. O Livro Branco da Defesa
Nacional (LBDN) olha apenas para o passado e, ndo para o futuro, como sdo
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os livros brancos de todos os paises. A Unica alternativa considerada é pedir
mais recursos (2% do PIB), sem definir bem para qué.

b) N&o existe qualquer indicacdo de prioridades. (Tudo é prioritario? E se o
orcamento ndo for suficiente para tudo?)

c) Nao existe um Plano B, que considere a hipdtese (altamente provavel) de ndo
ser possivel aumentar o orcamento. Nessas condicdes, é razodvel esperar
gue se procure eliminar coisas que agreguem pouco valor a defesa (efetivos
e meios e instalacGes obsoletas, por exemplo) e implementar reformas para
aumentar a eficacia e a eficiéncia do sistema, liberando recursos. A maioria
dos paises vém recorrendo a esta medida nos ultimos anos, premidos, que
sdo, assim como o Brasil, por restricGes orcamentdrias (este foi o principal
problema detectado na analise dos documentos).

O Unico ponto de interrogacao em relacdo as questdes “defesa para qué” e
“defesa contra quem” é a questdo nuclear, pois o planejamento atual parece ser
incoerente com a énfase na postura de dissuasao. Este termo foi criado no contexto da
possibilidade de um conflito nuclear. Nesse aspecto, o planejamento ndo considera a
pergunta que todo estrategista é obrigado a fazer: e se? Essa é uma questdo que,
embora ndo caiba no presente momento, provavelmente terd que ser considerada no
futuro, caso a situacao internacional mude de uma maneira tal que recomende repensar
a decisdo de abdicar desse tipo de armamento.

Um erro muito grave, relacionado a questao “defesa com qué”, é a total omissao
de um dos dois essenciais instrumentos da defesa: a Base Logistica de Defesa. Talvez o
instrumento de defesa mais estratégico e prioritario para o Brasil neste momento. Os
documentos estdao direcionados apenas para o preparo das FFAA. A principal causa
dessa omissdo parece ser o desconhecimento, por parte dos autores dos documentos,
da base conceitual que, atualmente, rege o planejamento da defesa dos paises mais
relevantes em termos de desenvolvimento e capacidade de defesa.

Os problemas detectados evidenciam que as pessoas que elaboraram esses
documentos desconhecem essa base conceitual e adotaram um entendimento muito
restrito e limitado do significado da logistica de defesa. Talvez, por causa de suas
experiéncias pessoais, majoritariamente voltadas para atividades operacionais, e de
aspectos doutrinarios das FFAA, que ndo evoluiram e se mantém atrelados a conceitos
gue ndo abarcam a complexidade e a totalidade do problema abrangido pela logistica
de defesa. A base conceitual mencionada na END, contida nas descricbes das
capacidades de “logistica”, de “mobilizacdo” e de “desenvolvimento de tecnologias de
defesa” esta muito incompleta e/ou desatualizada.

Uma possivel causa para esse problema pode estar no “como” estdo
estruturadas as instituicdes que cuidam da defesa. Enquanto quase todos os paises, com
alguma relevancia econbmica e militar, ja reformaram suas instituicdes, de modo a
separar as atividades de operacbes de combate das de logistica de defesa
(principalmente aquisi¢cdo, P&D, inovagdo e de fomento industrial e de CT&l), atribuindo
essas Ultimas a um drgdo totalmente desvinculado das FFAA e com um comando Unico,
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no Brasil as atividades de logistica de defesa destinadas ao preparo estdo sob a
responsabilidade das FFAA e pulverizadas em quase duas dezenas de drgdos
comandados por oficiais generais do mais alto escaldo (4 estrelas). Como a Base Logistica
de Defesa é uma so, esse tipo de organizacdo é, ndo so ineficiente, em funcdo da
multiplicacdo de 6rgaos com a mesma finalidade, mas também totalmente disfuncional
e incapaz de cuidar do seu desenvolvimento e sustenta¢cdao. Em decorréncia do tipo de
organizacdo adotada, ndo se pode descartar, também, como possivel causa para a
omissdo da BLD no planejamento, o fato do mesmo ter sido feito pelas FFAA. A essas,
muito naturalmente, ndo interessaria dividir recursos, nem poder, com outros 6rgaos
do Estado. Reformas dessa natureza sempre tiveram que partir do Poder Politico em
todos os paises que as implementaram.

O problema mais evidente associado a questdo “defesa como”, e também o mais
grave, é a falta de uma orientagao politica emanada dos altos escaldes da Republica.

A causa visivel é que o planejamento foi feito de baixo para cima, contrariando,
ndo s6 o arcabouco tedrico e conceitual aplicavel, como também a experiéncia
internacional.

Entretanto, a causa primaria esta na inadequacao das instituicdes que cuidam
da defesa, ndo s6 no ambito do Ministério da Defesa (MD), mas também no mais alto
escaldao de poder da Republica: o Congresso Nacional e a Presidéncia.

Como consequéncia, pode-se afirmar, com base nas perspectivas de analise
utilizadas, que esses documentos sofrem de falta de propdsito e legitimidade, por ndo
fazerem nenhuma referéncia a politica, e ndo fazem muito sentido, por ndo atentarem
para a necessidade observar os ditames do constructo da estratégia na sua elaboracao.

Para evitar que esse problema permaneca, seria muito desejavel que existisse
um conselho de alto nivel para prestar assessoria direta ao Presidente da Republica,
composto das autoridades de mais alto nivel do poder legislativo e dos ministérios
diretamente ligados a questdes de defesa, além de profissionais com muita experiéncia
em assuntos militares, de relacdes exteriores, de logistica de defesa, cientificos-
tecnoldgicos e de economia, entre outros. Esse conselho também poderia dispor de uma
assessoria técnica externa com capacidade para efetuar andlises de custo-eficacia de
alternativas para a defesa, sempre que necessario.

Da mesma forma, para que o Congresso possa Vvir a assumir suas
responsabilidades em relacdao a defesa, necessita contar com uma assessoria técnica
semelhante, altamente qualificada e independente das FFAA, para realizar analises de
custo-beneficio de alternativas de capacidades militares.

Um segundo problema grave encontrado, ainda sob a perspectiva de “defesa
com qué”, se relaciona com os investimentos para os projetos de aquisicdo propostos
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pelas FFAA. Uma analise superficial da adequabilidade dos projetos de investimentos
propostos, mostrou que eles ndo atendem a uma necessidade basica de defesa do pais,
gue é um sistema de defesa aérea eficaz e crivel. Esta pode ser considerado uma falha
relevante no planejamento e levanta duvidas muito pertinentes quanto a sua robustez.

Este fato recomenda que todos os projetos estratégicos propostos sejam
submetidos a uma andlise critica, feita por pessoas habilitadas e que tenham uma
independéncia em relagdo as FFAA. Por este motivo, este problema, que aborda
definicdo de meios, esta inserido na questao-chave “defesa como”.

Muito provavelmente o problema é decorrente da falta de uma capacidade de
avaliacdo “a priori”, baseada em analises de custo-beneficio envolvendo alternativas de
sistemas de defesa para atender a situagdes de contingéncia. Essa capacidade é tipica
de profissionais de logistica de defesa com formacdo nas areas de engenharia e analise
de sistemas, economia e engenharia de producdo, em especial pesquisa operacional,
trabalhando em conjunto com militares conhecedores de operacdes de combate.

Militares voltados para operacdes de combate, como regra, ndo possuem todas
essas qualificacOes e, se trabalhando de forma isolada, acabam decidindo com base em
avaliagdes muito subjetivas e percepgdes derivadas de suas experiéncias pessoais nas
atividades que desenvolveram. Isso ndo é novidade e, hd muito, € um problema
reconhecido pela experiéncia internacional.

Exatamente por essas razdoes o Governo americano, na década de 60, promoveu
profundas reformas, conduzidas por Robert McNamara no Departamento de Defesa
Americano (DoD), ao introduzir o Planning-Programming-Budgeting System (PPBS), com
o propdsito de:

“...forgar as Forgas Armadas a ter foco nas estratégias mais amplas que elas
deveriam perseguir, definir os sistemas de armas adequados a essas
estratégias e levar em conta o custo total envolvido nas decisGes sobre
programas de aquisicdo, no momento em que elas fossem sendo tomadas.
McNamara procurou evitar a continua escalada no custo do desenvolvimento
de sistemas de defesa. Adicionalmente, ao focar nas necessidades
estratégicas, ele procurou contornar rivalidades que frequentemente
levaram as For¢as Armadas a adquirir equipamentos similares, mas
redundantes, tais como aeronaves de combate para a Marinha e a Forga
Aérea.” (ABERBACH & PETERSON, 2005. Tradugdo do autor).

Portanto, seria recomendavel que o planejamento fosse revisto para incluir
objetivos, acdes e os recursos necessarios para a criacdo de uma competéncia para fazer
avaliagdes “a priori”, com base em estudos de andlise de sistemas. Esta medida é
essencial para prover o Estado brasileiro de uma capacidade de “auditoria de
capacidade militar”, equivalente a que ja existe para efetuar “auditoria de gestdao”, que
¢é atendida pela existéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Sem essa competéncia, dificilmente se podera planejar com um minimo de
racionalidade e o Brasil ndo conseguira desenvolver, a médio prazo, a capacidade militar
de que precisa. Isto porque, ja esta comprovado que a maneira que vem sendo utilizada
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gera resultados muito aquém do necessario, leva a desperdicios e implica em elevados
custos de oportunidade, pela omissdo de capacidades que, nos momentos decisivos,
acabam se mostrando essenciais para a defesa.

Em carater emergencial, tendo em vista que os documentos j& foram
encaminhados ao Congresso Nacional, seria altamente desejavel que esses projetos,
antes de serem aprovados, fossem examinados com muita atencdo, com a assessoria de
profissionais que, de forma independente das FFAA, mas com informacdes fornecidas
por elas, possam fazer esse tipo de andlise. No minimo esses projetos deveriam ser
submetidos a um amplo escrutinio, que pode ser feito voluntariamente por profissionais
com conhecimentos variados sobre defesa. Suas andlises, criticas e sugestdes, seriam
colocadas a disposicdo do Congresso, de forma escrita ou em audiéncias publicas, ou
reservadas, dependendo da natureza dos assuntos tratados.

A vantagem dessa abordagem é que certamente seriam gerados muitos
guestionamentos pertinentes que obrigariam as FFAA a apresentarem respostas
fundamentadas. Se todas as respostas forem convincentes, o custo seria muito baixo e
estaria reforcada a adequabilidade do planejamento. Se, ao contrario, os
questionamentos comprovarem falhas no planejamento, o beneficio seria muito
grande, pois se eliminaria o risco de cometer erros na alocagao de parcelas significativas
do orgamento para investimentos com pouca utilidade, enquanto que outros, que
podem ser vitais para a defesa do pais, seriam relegados ao abandono. Portanto, essa
seria uma abordagem ganha-ganha, altamente recomendavel e oportuna nessa fase do
processo de decisdo.

A andlise também abordou dois temas especificos e muito relevantes: as
guestdes da carreira de especialistas civis e do orcamento de defesa.

A anilise também abordou dois temas especificos e muito relevantes: as
guestdes da carreira civil de defesa e do orcamento de defesa.

Com relacdo ao primeiro, foram detectados dois problemas no planejamento.
Apesar de ter sido afirmada a necessidade de criacdo dessa carreira, nada foi definido
em relacao as qualificacBes desejaveis para o ingresso, nem sobre as fungdes que lhes
seriam atribuidas. Portanto, ndo ha como avaliar se essa proposta é boa ou ruim.
Entretanto, as iniciativas do MD nos ultimos 15 anos, voltadas para o fomento da
formacdo de recursos humanos para defesa, com a utilizacdo dos Editais PRODEFESA,
parecem indicar que o ministério considera que a formacao ideal é na area de Ciéncia
Politica. Apesar da inegdvel contribuicdo que a Ciéncia Politica pode dar a defesa, a
experiéncia internacional sugere que a formac¢dao mais usual para uma carreira civil de
defesa é voltada para as atividades de logistica de defesa (engenharia de sistemas,
aquisicdo, gestdo de projetos e programas, teste e avaliacdo operacional de sistemas,
estimativa de custos, gestdo financeira, auditoria, controle e garantia de qualidade,
entre outras). Portanto o percentual de especialistas com formacdo em ciéncia politica
nos quadros de especialistas civis de defesa tenderia a ser muito pequena.
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Entdo, duas situagdes poderdo acontecer. Ou o MD, ao se aprofundar na
definicdo das qualificacbes e funcGes dessa carreira, vai seguir a experiéncia
internacional e reconhecer que as qualificacdes mais adequadas sdo as relacionadas as
atividades de logistica de defesa, ou estd realmente pensando que a formacdo em
ciéncia politica é a ideal.

A segunda hipdtese poderia implicar na decepc¢do de algumas centenas de
brasileiros que buscaram essa qualificacdo e ndo encontrardo vagas. Entretanto, esse
efeito pode ser amenizado pelo fato de que é fundamental que o Poder Politico se
envolva com defesa e, assim, eles poderiam prestar importante contribuicdo para ajudar
os partidos politicos a tratarem desse assunto. Da mesma forma, muitos deles poderiam
ingressar na carreira de assessores legislativos no Congresso para assessorar 0s
parlamentares nesses assuntos.

A primeira hipdtese, entretanto, podera ter consequéncias mais graves, pois a
maioria dos especialistas civis de defesa seriam da drea de humanas e n3do teriam
condicdes de desempenhar fungdes de logistica de defesa.

De qualquer forma fica a duvida: como e onde o MD pretende utilizar os
especialistas que comporiam a carreira civil de defesa?

Com relacdo ao orcamento de defesa, os documentos propdem um gasto
atrelado ao Produto Interno Bruto no valor de 2%. Esse nimero vem sendo repetido por
todos os ministros da defesa nos ultimos 12 anos.

Entretanto, nenhum desses ministros, o atual e os outros, ao longo desses 12
anos, preparou um Plano B, para a hipdtese desse pleito ndo poder ser atendido, e
existem muitas razdes objetivas para que ndo seja aprovado. Sendo, vejamos:

a) O pais vai ter que entrar em um longo periodo de recuperacao fiscal depois
dos elevados gastos com a pandemia da COVID-19;

b) A recuperacdo econOmica provavelmente exigird o uso de fortes
investimentos do Estado em obras de infraestrutura;

c) A pandemia revelou a situacdo de grande fragilidade de mais de 50 milhdes
de brasileiros, o que possivelmente terd que levar a algum programa
mitigador, do tipo renda minima, que exigira recursos muito maiores que os
gue tém sido usados para o bolsa familia; e

d) Existe uma limitagdo constitucional que define um teto de gastos.

Outra questdao em aberto é saber se esse valor de 2% do PIB sera suficiente para
viabilizar o planejamento. Mas, os documentos ndao apresentam nenhum orgamento,
nem cronograma de execug¢do. Portanto, ndo pode nem mesmo ser considerado como
um planejamento de fato. Como avaliar e aprovar algo que ndo esta orcado?

Ora, é sabido que a distribuicdo de gastos do Ministério da defesa tem elevada
concentracdo em pessoal e baixissimos percentuais (menos de 10%) aplicados em
investimentos. Mas, o pior é que a maioria dos investimentos sao feitos no exterior, o
gue compromete ainda mais a capacidade do pais em desenvolver e sustentar sua Base
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Logistica de Defesa. Portanto, uma estratégia dbvia para preparar um Plano B seria
enxugar tudo o que ndo acrescenta valor a defesa e efetuar mudancas que redundem
em redu¢ao de redundancias e ineficiéncias no sistema. Essas medidas certamente
liberariam recursos para investimentos em desenvolvimentos, aquisicdo e manutencgao
de produtos e sistemas de defesa na BLD nacional.

A andlise mostrou que as instituicdes de defesa do Brasil estdo muito defasadas,
do ponto de vista organizacional e de processos, em relacdo as melhores praticas
internacionais e ao que é preconizado pelo arcabouco conceitual relacionado a essa
guestao.

O sistema atual, por um lado, é cheio de redundancias, ndo sé desnecessarias,
mas principalmente geradoras de muita ineficiéncia e ineficacia. Por outro lado, carece
de uma estrutura capaz de desenvolver, de uma maneira profissional, atividades
fundamentais para a defesa, tais como a mencionada avaliacdo “a priori” de capacidades
militares e de logistica de defesa. Esta ultima, entendida no seu sentido mais amplo, que
exige que o Estado cuide do desenvolvimento e sustentacdo de empresas realmente
estratégicas para a defesa e para a capacitacao industrial do pais em produtos de alto
valor agregado, que dependem de altas e médias-altas tecnologias.

Nessas condi¢des, o recomendavel, antes de se propor qualquer aumento de
orcamento, seria rever esses documentos e direciond-los para promover profundas
modificagGes nesse sistema, semelhantes as que quase todos os paises, com alguma
semelhanca ao Brasil, ja fizeram.
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