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Resumo

O objetivo da presente investigagao é propor contributos para a otimizacao de um modelo
de geracao de forcas nas Forcas Armadas que assegure o cumprimento dos compromissos
internacionais, no exterior do territorio nacional. O estudo iniciou-se com a anélise do modelo
de planeamento e geracao de forcas nacionais destacadas, no sentido de detetar eventuais
lacunas e disfuncoes, no respetivo ciclo anual, na perspetiva de obter contributos para a sua
otimizacao. De seguida, compararam-se as caracteristicas dos modelos das organizacoes
internacionais, bem como de paises aliados, que podem contribuir para otimizar para o
modelo nacional. Com base nas lacunas e disfuncoes encontradas e na comparacao dos
modelos referenciados, foi possivel selecionar contributos suscetiveis de serem adaptados
ao modelo nacional. Na investigacao utilizou-se um processo de raciocinio do tipo indutivo e
uma estratégia qualitativa, adotando o estudo de casos multiplos como desenho de pesquisa.
Como principal resultado da investigacao, apresentam-se contributos ao nivel da finalidade,
dos processos e dos recursos, numa proposta otimizada de modelo que sistematiza de forma
rigorosa, o planeamento anual e geragao de forcas nacionais destacadas, conjugando as
capacidades e maximizando os recursos disponiveis, de forma a contribuir decisivamente
para a afirmacao da politica externa de Portugal.

Palavras-chave: Forcas Armadas; Compromissos Internacionais; Planeamento; Forcas
Nacionais Destacadas; Geracao de Forcgas; Modelo.

Abstract

This study proposes features to optimise the model used by the Portuguese Armed Forces
to generate forces for international commitments outside national territory. First, the force
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generation and planning process currently used to generate national deployable forces is
analysed to detect potential gaps and shortcomings in the annual cycle, in order to improve
the process. Next, the models used by international organizations and allied countries are
compared to identify features that can be adapted to the national model. Based on the gaps and
shortcomings identified in the first phase and on the comparison of the models, the features
that best fit the national model were selected. The study used an inductive reasoning process,
a qualitative research strategy and a multiple case study research design. This study’s main
contribution to knowledge is a proposal of an optimised model that can be used to organize the
annual planning and generation of national deployable forces by combining capabilities and
maximising available resources, which in turn will contribute to Portugal’s external relations.

Keywords: Armed Forces; International Commitments; Planning; National Deployable
Forces; Force Generation; Model.

1. Introducao

“The most important decisions involve what to include and what not to include.
When a piece of Mozart’s was criticized for having “too many notes” the composer
replied that the piece did not have too many or too few notes but exactly the right
number of notes. So too does a model that is “fit for use”. The important thing to
consider is whether or not the model serves its intended purpose.”

(Albert & Hayes, 2006, p.18)

No século XXI, a defesa do territério nacional é edificada muito para além das suas
fronteiras fisicas, na vizinhanca proxima ou alargada, através da participagao em exigentes
operacoes militares que se desenrolam em areas do globo tao dispares como, por exemplo,
o Mali ou o Afeganistao, a Republica Centro-Africana (RCA) ou o Iraque (Despacho n.°
4101/2018, p.11678). Segundo Borges (2016, p.48), a crescente globalizacao das ameacas vem
exigindo e continuara a exigir um esforco de maior concertacao entre todos os atores do
sistema politico internacional.

Neste contexto, a participacao das Forcas Armadas (FFAA) em operacoes no exterior visa
prosseguir o superiorinteresse constitucionalmente definido de satisfacao dos compromissos
internacionais do Estado portugués no ambito militar, no quadro da Organizacao do Tratado
do Atlantico Norte (OTAN), da Uniao Europeia (UE), da Organizacao das Nacoes Unidas
(ONU) e, quando aplicavel, no quadro bi-multilateral, de acordo com o nivel de ambicao
definido (Despacho n.® 8142/2019, p. 24).

Desde 1991 até final de 2020, as FFAA participaram com Forcas Nacionais Destacadas
(FND) em 289 operagoes de manutencao da paz, humanitérias, de gestao de crises ou
seguranca cooperativa, em 53 paises diferentes (Estado-Maior-General das Forcas Armadas
[EMGFA], 2021), empenhando em 2020, um efetivo global de 1889 militares, em 18 operagoes
(Direcao-Geral de Politica de Defesa Nacional [DGPDN], 2020, 2021).

Para concretizar esta participacao, é imperativo efetuar todos os anos um planeamento
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rigoroso para gerar forgas nacionais, conjugando a disponibilidade das capacidades
existentes, disponiveis e projetaveis nos trés Ramos das FFAA e maximizando os recursos
financeiros atribuidos (Despacho n.° 7861/2018, p. 22502).

Neste quadro, julga-se ser pertinente a ponderacao de uma Proposta de um Modelo para
a Geragao de Forgas nas Forcas Armadas portuguesas, que contribua para agilizar, através
de procedimentos rigorosos, a geracao de forcas/capacidades para cumprimento dos
compromissos no exterior do territorio nacional.

O objeto da investigacao é o Modelo de Geracao de Forcas nas FFAA, no sentido de
propor contributos para a sua otimizagao, e é delimitado em termos de conteido na area do
Planeamento Estratégico Militar (PEM) e, dentro deste, da estratégia operacional, dado que
se pretende gerar forcas para operagoes num curto espago de tempo, para cumprimento de
compromissos no exterior do territério nacional, no quadro das Organizac¢oes Internacionais
(OI) de que Portugal faz parte, OTAN, UE e ONU e, quando aplicavel, no quadro bi-
multilateral. Tendo em conta que a geracao de forgas é um processo subjacente ao processo
de planeamento do seu emprego, entende-se que o objeto de estudo nao pode ser analisado
isoladamente, mas sim de forma abrangente e integrada.

J& no que se refere a delimitacdo espacial, a investigacao foi conduzida com recurso a
analise da realidade nacional ao nivel das FFAA, das OI acima referidas, de Espanha (ESP) e
Franca (FRA), paises aliados com quem Portugal tem atualmente compromissos de carater
bilateral e integram essas Ol. Relativamente a questao temporal, tem-se em consideracao o
periodo resultante da Diretiva “Defesa 2020” (Resolucao do Conselho de Ministros [RCM] n.°
26/2013), com a publicacao, em 2013 e 2014, dos varios documentos enquadrantes da Defesa
Nacional e das FFAA.

Para a investigacao definiu-se um objetivo geral (OG) e dois objetivos especificos (OE)
(Quadro 1).

Quadro 1 - Objetivos Geral e Especificos

Objectivo Geral

Propor contributos para a otimizacao de um modelo de geracao de forcas nas FFAA, que assegure o cumprimento
dos compromissis internacionais no exterior nacional.

Objectivos Especificos

OE1: Analisar o modelo atual de geracao de for¢as nas FFAA para cumprimento dos compromissos internacionais
no exterior do territério nacional.

OEZ2: Comparar as carateristicas dos modelos de geragao de forgas de OI (OTAN, UE e ONU) e alguns paises aliados
(Espanha e Franga), que possam contribuir para otimizar o processo de geragao de forg¢as nacional.

Um conjunto de objetivos operacionalizados na questao central de investigacao
“Que modelo de geracao de forcas devera ser seguido nas FFAA para cumprimento dos
compromissos internacionais no exterior do territorio nacional?”

2. Enquadramento tedrico e concetual

A histéria mostra que todos os tipos de unidade politica visam as mesmas aspiracoes
fundamentais: 1 - Seguranca e 2 - Prosperidade e Bem-Estar; sendo que a incapacidade
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de realizacao destas finalidades tem estado na base da sua queda (Couto, 1988, p. 23). Para
Ribeiro (2006), no passado, Portugal foi incapaz de fazer face a iniciativas militares contrarias,
reagindo de forma improvisada e tardiamente, em virtude de nao existir um planeamento
estratégico bem elaborado e direcionado para os objetivos nacionais, o que originou enormes
prejuizos ao longo dos anos. O atual ambiente estratégico, caracterizado segundo Yarger
(2006, p. 18) pela “Volatilidade, Incerteza, Complexidade e Ambiguidade”, coloca enormes
desafios ao planeamento estratégico, de elevada dificuldade e importancia para decisores
politicos e chefes militares.

Nos dias de hoje, a defesa do territorio e dos cidadaos nacionais € realizada muito para
além das nossas fronteiras, num quadro de aliancas e participacdo em OI de seguranca
e defesa, num quadro de seguranga cooperativa, com um forte compromisso de defesa
mutua e promocao da paz e seguranca internacional (Despacho n.° 7861/2018, p. 22501).
Por outro lado, segundo Borges (2016, pp. 31-32), “fazer face a todas as ameacas é hoje
uma impossibilidade real [...]. Esta impossibilidade pode, no entanto, ser atenuada por um
planeamento estratégico rigoroso”. O objetivo do “estratega” nao sera necessariamente
resolver ou eliminar todas as dificuldades, mas sim conhecer e compreendé-las para melhor
as poder combater (Handel, 2001, p. 5).

A tematica enquadra-se no contexto da estratégia militar definida por Cabral Couto
(1988, p. 229) como “ciéncia e arte de desenvolver e utilizar as For¢as Armadas com vista
a consecucao de objetivos fixados pela Politica” e ao nivel das estratégias gerais, onde se
define aquilo que se quer ou deve fazer com os recursos e condicoes existentes e relacionado
com a geracao e edificacdo de novos meios. Nesta perspetiva, compete a estratégia
genética e estrutural cuidar dos aspetos relativos a geracao e edificacao de novos meios e
a correspondente composicao e organizacao, a estratégia operacional cuidar dos aspetos
relacionados com a utilizacdo dos meios, constituindo estas a esséncia do processo de
planeamento militar. “A estratégia operacional reflecte-se em planos de operagées, enquanto
as estratégias genética e estrutural se reflectem em planos e programas de forgas (incluindo
sistemas de forcas)” (Couto, 1988, p. 230).

Para Couto (1988, p. 231) e Ribeiro (1998, p. 79), uma pequena poténcia como Portugal tem
de formular uma estratégia operacional em funcao dos meios e capacidades disponiveis, ou
que é possivel disponibilizar no curto prazo.

O presente artigo de investigacao desenvolve-se, assim, no campo da estratégia,
nomeadamente na drea do PEM “[...] pelo qual se tomam, de forma coordenada, integrada
e permanente, as decisoes [...] que visam edificar, estruturar e empregar os meios militares
do Estado [...] tendo em vista a materializacao dos objetivos estratégicos de defesa militar”
(Ribeiro, 2010, p. 152). Para esse efeito, “uma boa estratégia exige valores e interesses bem
definidos, uma vontade sélida de os defender que permita a legitimacao de objetivos claros
e a sua eficaz prossecucao” (RCM n.° 19/2013, p. 1982).

Como elemento fundamental do PEM, o Conceito Estratégico Militar (CEM), para além
de estabelecer as orientagoes para constituicao de um instrumento militar que responda
as necessidades nacionais, define os objetivos estratégicos militares que materializam os
compromissos assumidos, incorpora o conceito de acao militar, as orientacdes especificas e
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respetivo nivel de ambicao (Conselho de Chefes de Estado-Maior [CCEM], 2014a).

Do conceito de acao militar decorrem as orientacoes para a geracao de forcas, de emprego
modular e flexivel, com capacidade para executar operagdes conjuntas, combinadas e
expediciondrias (CCEM, 2014a, p. 40), designadamente: (i) “Forcas Permanentes para a Defesa
dos Espacos sob Soberania, Jurisdicao ou Responsabilidade Nacional e Protecao dos Cidadaos”;
e (ii) “Forcas Atribuidas a Participacao em Missdes ou Operacoes no Exterior” (Despacho n.°
2536/2020, p. 39). Estas duas tipologias de forcas decorrem da componente operacional do Sistema
de Forcas de 2014 (SF), Gnico para situacoes de paz, excecao/crise ou guerra, materializando as
capacidades militares necessarias ao cumprimento das suas missoes (CCEM, 2014a, p. 38).

Infere-se do SF e das Missoes das Forcas Armadas (MIFA) (CCEM, 2014b), que as FND
sao parte das Forcas Atribuidas a Participacdo em Missoes ou Operacdes no Exterior,

definidas como:
Forcas sob comando operacional do Chefe do Estado-Maior-General das Forcas
Armadas (CEMGFA), projetadas no exterior do territério e dos espagos sob
soberania ou jurisdi¢ao nacional, para a execugao de missdes militares internacionais
de natureza diversificada, no ambito da politica externa e dos compromissos
internacionais assumidos por Portugal, tendo em vista contribuir para a defesa dos
interesses nacionais e para a paz e a seguranca internacionais.

O Planeamento das FND ¢ integrado no PEM (Publicacdo do EMGFA/Planeamento
[PEMGFA/PLA] 001, 2020, p. 1-1), em ciclos anuais, estando bem definidas na legislacao
nacional as competéncias para o seu emprego, nomeadamente:

— O Ministro da Defesa Nacional (MDN), responsavel politico “pelo emprego das Forcas
Armadas e pelas suas capacidades, meios e prontidao [...] para garantir o cumprimento de
compromissos militares resultantes de acordos internacionais, nomeadamente a participacao
[...]em operagoes militares no exterior do territério nacional” (Lei Organica n.® 5/2014, p. 4551);

— O CEMGEFA, responsavel por “dirigir [...] a participacao das For¢cas Armadas no plano
externo, [...] e propor ao Ministro da Defesa Nacional o emprego [...] na satisfacao de
compromissos internacionais, designadamente as opcoes de resposta militar” (Lei Organica
n.° 6/2014, p. 4606);

— Os Chefes dos Ramos, por “assegurar a geragao, a preparagao, o aprontamento e a
sustentacao das forcas e meios do respetivo ramo [...] informando sobre a prontidao e o
empenhamento de forcas e meios da componente operacional do sistema de forcas” (Lei
Organica n.° 6/2014, p. 4608).

Compete, pois, aos Ramos providenciar ao CEMGFA as forcas/capacidades necessarias para
satisfazer os compromissos no ambito das FND, com base no SE através da geragao de forgas.

O atual Modelo de Geracao de Forcas estd vertido no Manual para o PEM (PEMGFA/
PLA 001, 2020). O Processo de Geracao de Forcas é continuo e subjacente ao Processo de
Planeamento de FND, prevendo uma avaliagdo permanente das necessidades de forgas/
capacidades da componente operacional do SE decorrente de fatores como situacoes de
crise, orientacoes politicas e Conferéncias de Geracao de Forcas (CGF) da OTAN e UE.

2.1. Geracao de Forcas

Uma das dificuldades iniciais da tematica foi a inexisténcia de uma definicdo de
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“Geracao de Forgas” (Force Generation). Assim, apds consulta das definicoes em vigor
nas OI, adotou-se a da OTAN - processo no ambito do planeamento de operacoes, com a
finalidade de providenciar o conjunto de forcas necessario, no momento e local adequados,
para cumprimento de uma determinada operagao (OTAN, 2013, p. 3-72).

Entende-se que os modelos concetuais sao representacoes da forma de pensar (conceber/
conceptualizar) acerca de alguma coisa, geralmente de forma grafica (e.g., organigramas),
com conceitos expressos em caixas/blocos ou outras formas e a relacao entre eles com linhas/
setas (Albert & Hayes, 2006, p. 17). Para Leight (1983, pp. 50-51) Modelo “é um processo
que providencia uma sistematizacao dos passos a seguir para a tomada de decisao”. Assim,
entende-se por Modelo de Geracdo de Forcas o processo sistematizado, no ambito do
planeamento de operacoes, com a finalidade de providenciar o conjunto de forcas necessario,
no momento e local adequados, para cumprimento de uma determinada operacao.

Importa destacar que, quando se refere o Modelo de Geracao de Forcas, adota-se a
abordagem abrangente da investigagao, que inclui, necessariamente, o planeamento e a
geracao de FND. Conforme refere Leight (1983, pp.50-51), a vantagem na utilizacao de um
modelo é nao deixar nenhum passo importante esquecido, fomentando a confianca e uma
adequada tomada de decisao.

2.2. Modelo de analise

O modelo de anélise da investigacao (Quadro 2) tem por base o conceito de formulacao da
estratégia desenvolvido por Lykke (1986, pp. 3-7) de ends-ways-means, o conceito de Hayes
(1985), utilizado amplamente no ambito da estratégia das organizacgoes, e o conceito aplicado por
Yarger (2006, p. 6) na estratégia militar: para se atingir uma determinada “Finalidade” (ends), sao
utilizados “Processos” (ways) que empregam os “Recursos” (means) necesséarios. Desta forma,
a finalidade, os processos e 0s recursos sao as trés dimensoes definidas no modelo do estudo.

Quadro 2 - Modelo de Analise

. . - . Critérios de
Conceito Dimensoes Indicadores

Decisao
ENDS Orientacao Politica
Finalidade Orientacao Estratégica Militar
Decisa .
Modelo de WAYS ecisao Adequabilidade
= aneamento pc¢oes de Resposta Militar xequabilidade
Geracao de Forcas Processos L8} Opcoes de R Mili E Iortiglrsl
¢ ¢ Avaliagio Aceitabilidade
MEANS Geracao de Forgas "Force Generation"
Recursos

Financiamento das operacoes

Os indicadores baseiam-se no conteudo do Processo de Planeamento de FND para
recolha de dados que permitam analisar e comparar as caracteristicas dos modelos de
geracao de forcas pesquisados. O modelo de anélise €, assim, constituido por um conceito,
trés dimensoes e oito indicadores, que sao conceptualmente as suas componentes principais
(Quivy, Marquet, & Campenhoudt, 2019, pp. 166-167).
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No modelo sao, ainda, incluidos trés critérios de decisao, definidos por Yarger (2006, p.
70) e designados por Ribeiro (2009, p. 190) como “provas da estratégia”: (i) Adequabilidade,
relativa a verificacao se a finalidade é alcancada com as opgoes estratégicas definidas,
“centrada na observancia do principio do objetivo, isto é, na selecao e fidelidade a objetivos
cuja materializacao favoreca mais o interesse nacional” como refere Ribeiro (2009, p. 192);
(i) Exequibilidade, relativa aos meios para alcancar essa finalidade, que “depende da
disponibilidade de recursos para empreender e sustentar as agoes que permitam alcangar
ou preservar os objetivos” (Ribeiro, 2009, p. 193); (ili) Aceitabilidade, das opgdes, que é
“estruturada sobre trés requisitos fundamentais e igualmente relevantes: a consisténcia
entre os objetivos fixados; a atratividade, em termos de beneficios [...]; o tipo e a importancia
dos riscos decorrentes da sua materializacao avaliada pela andlise do risco” segundo Ribeiro
(2009, p. 194). Este modelo de anélise ¢ aplicado as duas QD.

3. Metodologia e método
3.1. Metodologia

A investigacao seguiu o processo de raciocinio indutivo, partindo da observagao de factos
particulares, como os modelos de geracao de forcas existentes na OTAN, UE, ONU e em paises
aliados, como Espanha e Franga, cuja comparacao permite inferir generalizacoes e selecionar
as solucoes mais vantajosas com aplicacao na elaboracao de um modelo para as FFAA.

A estratégia de investigacao seguida foi qualitativa, em virtude da intencao de
compreender o modelo de geracao de forgas a propor ser indissociavel da subjetividade com
que os atores/decisores se relacionam com o fenémeno, nao sendo, por isso mesmo, possivel
de traduzir em analises numéricas. Conforme argumenta Vilelas (2009, p. 108), o “objetivo é
alcancar um entendimento mais profundo e subjetivo do objeto de estudo, sem se preocupar
com medigoes e andlises estatisticas”.

O tipo de desenho de pesquisa é o estudo de casos multiplos, nomeadamente dos
modelos de geracgao de forcas utilizados pelas Ol e paises aliados, num horizonte temporal
transversal que pode enriquecer e dar mais valor a investigacao sobre um dado fenémeno
(Yin, 2015, p. 19). Este desenho é também designado comparativo ou multicaso (Santos &
Lima, 2019, pp. 37-38). Conforme refere Bryman (2012, p.72) é possivel compreender melhor
os fendbmenos sociais quando sao comparados em relagao a dois ou mais casos ou situacoes
significativamente contrastantes.

3.2. Método
3.2.1. Participantes e procedimento
3.2.1.1. Participantes

A populacao alvo da investigacao foram oficiais das FFAA que desempenham cargos
com responsabilidades no dambito do planeamento de forcas. Para a QD1, constituiu-se uma
amostra nao-probabilistica intencional (Sarmento, 2013, p. 76), com dez oficiais que exerciam
funcdes no Ministério da Defesa Nacional, no EMGFA, nos Ramos, na Representacao
Militar na OTAN e UE (MILREP) e na Representacao Militar Nacional (NMR) no Supreme
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Headquarters Allied Powers in Europe (SHAPE), por serem o0s mais representativos da
populacao (elevadas responsabilidades e participacao ativa na implementacao das diferentes
fases do PEM, reconhecidos especialistas na matéria em aprego). Neste caso, sendo a
populacao homogénea e as questoes iguais para todos os participantes, considerou-se a
dimensao da amostra adequada (Rego, Cunha & Meyer Jr., 2018, pp. 51-53).

3.2.1.2. Procedimento

Na realizacdo das entrevistas a nivel individual, garantiu-se a confidencialidade do
entrevistado e das suas respostas, solicitando-se autorizagao para gravacao da entrevista, de
forma a permitir a sua passagem a forma escrita. Posteriormente submeteu-se a aprovagao e
validacao por parte do entrevistado. Nos termos do n.° 4, do art.®° 31.° do Regulamento Geral de
Protecao de Dados (Lei n.° 58/2019), o consentimento relativo ao tratamento dos dados obtidos
na entrevista destina-se tnica e exclusivamente ao desenvolvimento da presente investigagao.

3.2.2. Instrumento de recolha de dados

Os principais instrumentos de recolha de dados para a QD1 foram a analise documental
do modelo nacional (PEMGFA/PLA 001, 2020) e entrevistas semiestruturadas (Santos &
Lima, 2019, pp. 94-102).

A Entrevista em Guido foi constituida por perguntas abertas sobre os indicadores do modelo
de analise, divididas em quatro grupos: trés de acordo com as dimensoes Finalidade, Processos e
Recursos, e um transversal ao modelo. Apos a validacao com um especialista do ITUM na area da
metodologia cientifica, realizou-se um pré-teste com dois elementos, procedendo-se de seguida
a sua analise e elaboracao da entrevista definitiva (Sarmento, 2013, pp. 30-46).

No que a QD2 diz respeito, o instrumento principal de recolha de dados utilizado foi a
analise documental classica relativa a processos e metodologias de planeamento estratégico
e operacional de curto prazo e resposta a crises, particularmente os que se encontram em
uso na OTAN (2013), na UE (2015), na ONU (2017) e em paises aliados de referéncia, com
os quais Portugal tem cooperado recentemente de forma estreita em operacoes militares,
como Espanha (Directiva 03/18 del Jefe de Estado Mayor de la Defensa) e Franga (Centre
interarmées de concepts, de doctrines et d’expérimentations [CICDE], 2020).

3.2.3. Técnicas de tratamento de dados

O contetdo das entrevistas foi sujeito a uma analise de contetdo que, segundo Bardin (cit. por
Santos & Lima, 2019, pp. 117-118), permite “passar da fase da descricao para a fase da interpretacao,
designadamente quando se atribui sentido as caracteristicas que foram levantadas, enumeradas e
organizadas”. O método de andlise de contetido utilizado foi o aberto ou exploratério.

Apobs a verificacao dos dados de cada entrevistado e leitura profunda dos textos
efetuou-se o tratamento das respostas, utilizando a analise de contetido categorial, com a
determinacao: das unidades de contexto; das unidades de registo (UnReg) temaéticas; das
unidades de enumeracao (UnEn) através de analise de frequéncias; e das categorias. A seguir
elaboraram-se os quadros de registo da analise de contetido por questao da entrevista. Apos
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a construcao destes quadros para todas as perguntas, elaborou-se a conclusao, com base nas
questoes do guiao, evidenciando os resultados superiores a 50% e enfatizando os resultados
maiores ou iguais a 80%. Nas conclusoes da anélise de contetdo teve-se em consideracao
dois atributos fundamentais: validade e fiabilidade (Sarmento, 2013, pp. 48-66).

Com base nos dados recolhidos através da andlise documental aos modelos de geracao
de forcas das OI e paises aliados acima referidos, realizou-se uma comparacao das
caracteristicas desses modelos, de acordo com o modelo de anélise por dimensoes ends,
ways & means, para selecionar eventuais contributos para otimizar o modelo nacional.

Por fim, os resultados das QD foram sistematizados numa proposta de otimizacao do
modelo, respondendo a questao central e cumprindo o objetivo de investigacao.

4. O Modelo de Geracao de Forcas Nacional

Incluido numa publicacao de nivel estratégico-militar do EMGFA (PEMGFA/PLA 001,
2020), o Modelo de Geragao de Forcas Nacional resulta da otimizagao dos processos de
planeamento e geracao de FND, sistematizado em dez passos, identificando as entidades
intervenientes, responsabilidades e ajustando a calendarizacao ao longo do ano.

4.1. Analise do modelo nacional

O processo inicia-se com a Orientacao Politica, da responsabilidade do MDN, que define
anualmente o quadro de seguranca internacional e as diretrizes politicas, em conformidade
com os compromissos e prioridades da politica externa, perspetivando os dois anos seguintes.
Conforme se pode observar na Figura 1, este passo nao tem designacdo numérica, sendo
descrito na publicacdo como “Passo 0”. Nao sao referidos os niveis de decisdao, nem quem
define critérios de sucesso, politicos ou estratégico-militares.

Processo continuo de [geracio] de forgas

PASSOVII
Aprovagio memorando
FND N+1zts N+4
Eim de JUNHO,

PASSOVI
Memorando FND
N+1zt N+4
Fim de MAIO.

PASSO IX(Continuo)
Iy S0 e gestio das FND

Figura 1 - Processo de Planeamento de FND
Fonte: Adaptado de PEMGFA/PLA 001 (2020).
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No Passo I é conduzida uma Avaliacao das operacoes, do ano a terminar, com base num
workshop, como contributo para o ano seguinte. No Passo Il nao é referida a forma como é
conduzida a Revisao do processo de planeamento (PEMGFA/PLA 001, 2020, pp. 4-2 - 4-6).

A Orientacao Estratégica constitui o Passo III, traduzindo a orientacao politica nas areas
de esforco prioritarias e propondo as operacoes que melhor dao corpo as prioridades
nacionais. No Passo IV sao definidas as Opcoes de Resposta Militar (ORM), formas de
operacionalizacao e custos inerentes a cada missao, em coordenacao com os Ramos. Nao
¢ referida nenhuma metodologia para desenvolver as ORM, que constituem a base para
a elaboracao da proposta de FND, nem a analise da sua adequabilidade, exequibilidade e
aceitabilidade, em cumprimento das prioridades e orientacoes politicas. Este passo serve
de base a elaboragao da Proposta das FND no Passo V, submetida a parecer do CCEM e
aprovacao do CEMGFA (PEMGFA/PLA 001, 2020, pp. 4-6 - 4-7).

Sob a forma de Memorando de FND, a proposta é apresentada no Passo VI ao MDN, que
ird decidir no Passo VII sobre a sua aprovacao. Apds sancionamento favoravel, a proposta
¢é enviada no Passo VIII para parecer ao Conselho Superior de Defesa Nacional (CSDN). S6
depois deste parecer, e com base na decisao do Governo, o MDN informa a Assembleia da
Republica e elabora o despacho das FND para o EMGFA e respetivo cabimento orcamental.
Este parecer ocorre, geralmente, no final do ano civil, para as FND do ano seguinte. O Passo
X consiste na Implementacgao e Gestao das FND (PEMGFA/PLA 001, 2020, pp. 4-7 - 4-9), nada
sendo referido no documento sobre o mesmo.

A Geracao de Forcas (Figura 2) aparece como um processo continuo e subjacente do processo
de planeamento de FND. Nao refere como é conduzido, nem se estao previstas CGF com os
Ramos, limitando-se a definir procedimentos para operacoes em curso e novas operacoes.

SITUACOES DE CRISE POSSIVEL NECESSIDADE DE ATRIBUICOES A NIVEL CONFERENCIAS UEE OTAN
ALTERAGOES DECORRENTES DA DPF POLITICO

| GERACAO DE FORCAS |
MISSAO ATRIBUIDA
| EM CURSO/IDENTIFICADAS |
MODALIDADE JA DEFINIDAS DIPLAEM

TETOS FINANCEIROS
APROVADOS

IMEDIATA

MEDIO/LONGO cIcLo
PRAZO PLANEAMENTO FND
REVER

PROPOSTA

AVALIAE
SUBMETE

CEMGFA

SIM
DEFINEUMA
MODALIDADE DE ACAO

Representac@es militares nacionais na UE e OTAN/CCOM

| CCOM/RAMOS/DIREC |

H
H
H
H
H
H
{
H

:, 4

CCOM - Comando Conjunto para as Operacdes Militares
DIPLAEM - Divisdo de Planeamento Estratégico Militar
DIREC - Divisdo de Recursos

DPF - Diretiva de Planeamento de Forgas

Figura 2 - Processo de Geracao de Forcas
Fonte: Adaptado de PEMGFA/PLA 001 (2020).
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Considera que para as operagoes em curso, as ORM ja foram trabalhadas, nao podendo
ser alteradas quanto aos tetos financeiros, de recursos humanos e de infraestruturas. No
caso de uma nova operacao, o EMGFA analisa o seu enquadramento estratégico e prazo
de execucgao. Se for imediato ou de curto prazo, o EMGFA avalia e submete uma proposta
ao CEMGFA, ap6s o que segue o processo de decisao nacional para participacao em
operacoes internacionais. Se for para execucao a médio/longo prazo, e ndo houver nenhuma
forca prevista no ciclo de planeamento, tera de ser incluida numa nova proposta de FND
(PEMGFA/PLA 001, 2020, pp. 4-10 - 4-14).

4.2. Andlise das entrevistas

Apresenta-se de seguida um resumo da analise efetuada ao contetdo das entrevistas
sobre o modelo atual, organizada em torno dos seus passos e estruturada para detetar
eventuais lacunas (L) e/ou disfuncoes (D) no respetivo ciclo anual, na perspetiva de obter
contributos para a sua otimizacao. Os resultados da analise de contetido das entrevistas sao
apresentados nas tabelas seguintes (as colunas a cinza significam que o entrevistado nao
respondeu a questao).

Conforme se pode observar na Tabela 1, no ambito da dimensao finalidade, a “Orientagao
Politica” deve definir: (i) as areas de interesse estratégico prioritarias (100% dos entrevistados);
(1) a prioridade das OI (80% dos entrevistados); e (iii) os valores de financiamento, conforme
sugerem 70% dos entrevistados.

Tabela 1 — Analise da Questao A1

A1: O Planeamento das FND tem como passo inicial (0) - "Orientagao politica", que define anualmente o quadro de
Seguranca Internacional e as diretrizes politicas, em conformidade com 0s compromissos e prioridades da Politica
Externa. Na sua opinido, quais sao os elementos essenciais que deverao ser definidos de forma clara e objectiva na
orientagdo politica?

Entrevistado UnEn
Categoria UnReg
1T 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Avaliagao do ambiente 11 X X P 20,00%

estratégico

Areas de interesse estratégico 12 X < < X < X < X < X 10 100,00%

prioritarias

Compromissos internacionais a 13 X 1 10,00%
manter

OI prioritarias 1.4 X X X X X X X X 8 80,00%
Tipologia de operagoes 1.5 X 1 10,00%
Financiamento 1.6 X X X X X X X 7 70,00%

Segundo M. Barreto (entrevista por email, 7 de fevereiro de 2020), “é uma questao que
comeca na Visao e na Ambicao Politica [...] e na consequente definicao de Prioridades e
Orientagoes”. P. Pereira (entrevista presencial, 5 de marco de 2020), refere que “devera existir
um modelo e orientagoes claras de politica externa e que as prioridades definidas, ou mesmo
as areas prioritarias de intervencgao, tenham em consideracao o todo das possibilidades de
afirmacao do Estado”.
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A “Orientacao Estratégica” (Tabela 2) deve incluir os critérios para o desenvolvimento das
ORM (90% dos entrevistados), bem como as forcas/capacidades disponiveis do SF (80% dos
entrevistados). Conforme refere M. Serronha (entrevista presencial, 16 de marcgo de 2020), “a
orientagao estratégica deveré estar alinhada com a orientagao politica, definindo os critérios
para a elaboracao das opcoes de resposta militar, analise do risco, capacidades militares e
plafond financeiro a considerar”. E importante incluir, também, os riscos, pressupostos e
limitacoes ao planeamento, segundo 60% dos entrevistados.

Tabela 2 — Analise da Questao A2

A2: No passo Il — Orientagdo Estratégica, € feita a tradugdo da Orientacdo Politica, tendo em consideracao a
avaliagao e revisaio do processo, e das prioridades de dreas de esfor¢o. Quais 0s elementos essenciais que deverao
ser incluidos nessa orientacao?

Entrevistado UnEn
Categoria UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Critérios para as ORM 11 X X X X X X X X X 9 90,00%
Forgas e capacidade disponiveis 1.2 X X X X X X X X 8 80,00%
Riscos / pressupostos / limitacoes 1.3 X X X X X X 6 60,00%
Racional de custos 1.4 X X X X 4 40,00%

O facto destes elementos essenciais nao estarem claramente definidos na “Orientacao
Politica” e na “Orientacao Estratégica” constitui uma disfungao (D1).

Na dimensao planeamento, a maioria dos entrevistados que responderam a questao
(88,89%), considera que para cada nova missao, as ORM sao submetidas a decisao politica
(Tabela 3). P. Pereira (op. cit.) sublinha que “as ORM devem ser analisadas de acordo com
as provas da estratégia (adequabilidade, exequibilidade e aceitabilidade) numa perspetiva
militar, conjugada com a analise do cumprimento das prioridades e orientacoes politicas”.
Assim, nao se identifica aqui nenhuma lacuna ou disfuncao.

Tabela 3 — Analise da Questao B1

B1: Para cada operacao, as ORM devem ser ordenadas por prioridades e submetidas a aceitabilidade politica?

Entrevistado UnEn
Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
ORM Nova missao 1.1 X X X X X X X 7 88,89%
submetidas
a decisdo Todas as 12 X x 2 20,00%
politica missoes !

O desenvolvimento das ORM deve utilizar uma metodologia estratégica (Tabela 4),
segundo todos os entrevistados que responderam a questdao. E. Craveiro (entrevista
presencial, 3 de marco de 2020) acrescenta que essa metodologia “deve ter por base o
processo de planeamento de operacoes da OTAN, que devera ser adaptada a nossa realidade”
e G. Garcia (entrevista presencial, 28 de janeiro de 2020) afirma que esse desenvolvimento
“¢é feito de forma analitica, sem recorrer a ferramentas de apoio a decisao”. A metodologia
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pode ter por base a Comprehensive Operations Planning Directive? (COPD) (55,56%) ou
outro processo (55,56%). Considera-se que, o facto de nao ser utilizada uma ferramenta/
metodologia estratégica, constitui uma disfuncao (D2).

Tabela 4 — Analise da Questao B2

B2: No passo IV - Definicdo das modalidades, sdo definidas e propostas as ORM adequadas , vidveis, aceitaveis
e distintas para alcangar objectivos estratégico-militares que contribuirdo para o estabelecimento das condigoes
desejadas do estado final de cada operacao. Qual o processo utilizado para a selecao, desenvolvimento, andlise,
avaliacdo e comparagao das ORM?

Entrevistado UnEn
Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Metodologia Sim 1.1 X X X X X X X X X 9 100,00%
estrategicade g, o0 0 cOPD 12 X X x X X 5 5556%
desenvolvimento
das ORM Outro processo 1.3 X X X X X 5 55,56%

Como se observa na Tabela 5, todos os entrevistados que responderam a questao
consideram que o modelo deve incluir uma ferramenta/metodologia estratégica para
avaliacao anual e revisao do processo. P. Pereira (op. cit.) salienta que “mais que procurar
a ferramenta certa importa assentar numa postura consensual, obter compromissos a bem
das FFAA e estabelecer qual a melhor metodologia para o planeamento que possa acomodar
todas as diferentes perspetivas”. A. Pereira (op. cit.) acrescenta que “é importante efetuar
uma analise conjunta do processo por todos os intervenientes e avaliadas as propostas de
alteracao as etapas, aos detalhes e forma de as desenvolver, para melhoria do processo”.

As opinioes dividem-se com 55,56% a eleger a ferramenta de Anélise Multicritério e
55,56% a metodologia de Licoes Aprendidas. A COPD utiliza a Periodic Mission Review, com
Medidas de Eficacia (Measures of Effectiveness — avaliar efeitos) e Medidas de Desempenho
(Measure of Performance — avaliar acoes) (OTAN, 2013, pp. 5-1 — 5-19). A nao utilizacao de
uma ferramenta/metodologia estratégica constitui uma disfuncao (D3).

Tabela 5 — Analise das Questoes B3 e B4

B3 e B4: No passo I — Avaliagcdo do Ano, e Il — Revisdo do Processo é conduzida uma avaliacdo e revisao do
processo, das missoes/operagoes e teatros, do ano a terminar, como contributo para o ano que vai iniciar. Qual
a ferramenta/metodologia estratégica que considera mais adequada para sua conducaoe qual o contributo deste
passo para o processo de planeamento?

Entrevistado UnEn
Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %

Concorda 1.1 X X X X X X X X X 9 100,00%

Anal;sg_ - 1.2 X X X X X 5 55,56%

multicritério
Ferramenta e - - >
metodologia Licao aprendidas 1.3 X X X X X 5 55,56%
sugerida Cenarizacao 14 X X 2 22,22%

Outras 1.5 X X X X 4 44,44%

2 Ferramenta sistematizada e sequencial de planeamento de operacoes da OTAN, aos niveis estratégico e operacional.
A metodologia e os conceitos desta ferramenta podem ser aplicados a outro qualquer processo de planeamento, em
particular a nivel nacional, independentemente da tipologia de operagoes (OTAN, 2013).
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No que a dimensao recursos diz respeito, 57,14% dos entrevistados concorda que o
PRONTFOR?® em vigor, contém a informacao base para o EMGFA elaborar o planeamento
de FND (Tabela 6). A mesma percentagem de entrevistados aponta para outro sistema.
A necessidade de um sistema de informacdo que garanta a informacao necessaria ao
planeamento do EMGFA, constituido pelo PRONTFOR ou outro sistema, constitui uma
lacuna (L.1).

Tabela 6 — Analise da Questao C1

C1: O Sistema de Forgas (2014) é tinico para situagées de pax, excecao/crise ou guerra, materializando as capacidades
militares necessdrias ao cumprimento das missées das FFAA e competindo aos Ramos informar sobre a prontidao
e o empenhamento de forcas e meios da componente operacional do sistema de forgas. Considera que o sistema
de Prontidao de Forcas (PRONTFOR) em vigor contém toda a informagao/dados necessarios e suficientes para as
FFAA elaborarem, nasua decorréncia, o planeamento e geracdo de forgas para as FND?

Entrevistado UnEn

Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %

Tem informagao

0,
adequada 11 X X X X 4 57,14%
Sistema —
PRONTFOR  Naotem
informacgao 1.2 X X 2 28,57%
adequada
Outro sistema 1.3 X X X X 4 57,14%

Nao sao realizadas CGF com os Ramos ao longo do processo, considerando-o como
continuo e integrado, segundo 85,71% dos entrevistados que responderam a questao (Tabela
7). Para A. Pereira (op. cit.), “atento o conhecimento das oportunidades, possibilidades e
convites efetuados em sede de preparacao, e das proprias CGF das OI, sao verificadas
previamente as disponibilidades dos Ramos, no ambito do processo de planeamento
integrado”. Nao é referido nenhum passo/etapa para integracao da geracao de forcas no
processo de planeamento. A nao realizagcao de CGF nao constitui uma lacuna ou disfuncao.

Tabela 7 - Analise da Questao C2

C2: Sao realizadas reunioes de Geragao de Forgcas com os Ramos/OI para providenciar o conjunto de forcas
adequada as ORM? Em que passo/etapa a geragao de forcas integra o planeamento?

Entrevistado UnEn
Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Reuniodes de Sim 1.1 X 1 14,29%
Geragao de Nio, o processo
Forgas com 0s ¢ continuo e 1.2 X X X X X X 6 85,71%
Ramos integrado

A maioria dos entrevistados (80%) concorda que o Ciclo de Planeamento de Defesa Militar
(CPDM) devera estar relacionado com o planeamento das FND porque pode providenciar
mais capacidades. Por outro lado, as FND podem identificar lacunas de capacidades para
serem colmatadas no CPDM (50%) (Tabela 8). M. Serronha (op. cit) salienta que “a edificacao

3 Plataforma de reporte da prontidao e sustentagao da componente operacional do SF (EMGFA, 2019).
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de capacidades resultante do CPDM ira aumentar e melhorar as capacidades do SF e,
consequentemente, o seu emprego nas FND. Por outro lado, as FND podem identificar
lacunas, obrigando a edificacao de novas capacidades”. Considera-se que a nao existéncia
de uma relacao formal constitui uma lacuna (1.2).

Tabela 8 - Analise da Questao C3

C3: O atual Ciclo de Planeamento de Defesa Militar (CPDM) baseado em capaciadades, é articulado com o ciclo de
planeamento da OTAN e com o processo de desenvolvimento de capacidades da UE, a quatro anos, permitindo a
definicao e edificalcao de um Sistema de Forgas, tendo em conta os critérios de atuagao, preparacdo e eficdcia das
Forgas Armadas. No seu entedimento, devera estar relacionado com o planeamento das FND e de que forma?

Entrevistado UnEn

Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %

Mais capacidades

0,
para FND 1.1 X X X X X X X X 8 80,00%
Relagao FND identificam
CPDM e FND  lacunas/ 1.2 X X X X X 5 50,00%
capacidades
Nao tem relacao 1.3 X 1 10,00%

Quanto ao financiamento das operagoes, a maioria dos entrevistados (55,56%) considera
adequado que seja o CEMGFA a priorizar as operacgoes, para decisao do MDN (Tabela 9).
Nao se detetam lacunas ou disfuncoes nesta questao.

Tabela 9 - Analise da Questao C4

C4: Caso os recursos financeiros atribuidos nao satisfacam todas as necessidades identificadas, como considera
que serd mais adequado definir a priorizacdo da alocagdo desses recursos e que entidade ou entidades devera
competir a decisao da mesma?

Entrevistado UnEn
Categoria UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Ministro da Defesa 1.1 X X X X X 5 55,56 %
CEMGFA 1.2 X 1 11,11%
Ministro da Defesa / proposta do .
CEMGFA 1.3 X X X 3 33,33%
Outra modalidade de 14 X X P 22,229

financiamento

De forma transversal a todo o modelo, é entendimento de 70% dos entrevistados que
ele esta sincronizado e coordenado entre os diferentes patamares de decisdo nacional,
podendo, no entanto, ser melhorado (Tabela 10). P. Pereira (op. cit.) refere que “para a plena
aplicacao do modelo, falta um mecanismo explicito de planeamento concorrente, que seja
materializado numa diretiva ou publicacao de elevado nivel e que «imponha» a todos os
intervenientes essa obrigatoriedade, criando mecanismos especificos para o efeito”. Esta
falta constitui uma lacuna (L3).
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Tabela 10 - Analise da Questao D1

D1: Como entidade com elevadas responsabilidades e com participacao ativa na implementacao das diferentes
fases do planeamento de defesa militar e um reconhecido especialista na matéria em apreco, considera que o
Modelo de Geragao de Forgas nas Forgas Armadas em vigor é sincronizado e coordenado entre os diferentes
patameares de decisao nacional (politico, estratégico e operacional)?

Entrevistado UnEn
Categoria UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
E sincronizado e coordenado 11 X 1 10,00%
Sim, mas pode ser melhorado 1.2 X X X X X X X 7 70,00%
Nao € sincronizado nem 13 X X P 20,00%
coordenado

A maioria (80%) considera que o modelo contribui para a execugao da politica externa,
com limitacoes (Tabela 11). E importante que esse contributo seja quantificado em termos
de visibilidade. Conforme refere R. Ferreira (entrevista presencial, 17 de fevereiro de 2020)
“a visibilidade é decorrente de um beneficio estratégico, como por exemplo a promocao de
seguranca numa regiao ou a solidariedade numa organizagao de seguranca e defesa [...],
nao constituindo em si mesma uma finalidade estratégica”. M. Serronha (op. cit.), salienta
que “em termos de ONU, [...] a Forca de Reagao Répida na RCA produziu mais visibilidade
internacional que tudo o resto em que participamos até hoje”. Gouveia e Melo (entrevista
presencial, 11 de fevereiro de 2020) conclui que “dentro do processo, para um pais de
pequena dimensao, de pequeno poder relativo na ordem internacional, o que nés fazemos
¢é relevante”.

Tabela 11 - Analise da Questao D2

D2: Contribui de forma transparente para a execugdo das linhas mestras da nossa politica externa, em fungao de
compromissos assumidos internacionalmente e dando prioridade a presenca em areas geograficas de interesse
estratégico principal, conjugadas com as necessidades de preenchimento de lacunas nas missoes e operagoes
internacionais, assim como com a disponibilidade das capacidades nacionais existentes, disponiveis e projetaveis
nos Ramos das FFAA, maximizando os recursos financeiros disponiveis?

Entrevistado UnEn
Categoria UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Contribui fortemente 1.1 X X 2 20,00%
Contribui com limitacoes 1.2 X X X X X X X X 8 80,00%

A questao do financiamento de FND foi uma limitacdo enfatizada por 70% dos
entrevistados (Tabela 1), em virtude de ser insuficiente e condicionar o planeamento ao
financiamento e nao aos compromissos internacionais e interesses nacionais, pelo que
constitui uma disfuncgao (D4).

P. Pereira (op. cit.) acrescenta que “uma lacuna é a nao existéncia de um conceito de
Acao Externa no Dominio Militar (AEDM), que tem como um dos seus pilares as FND, [...]
permitindo uma agao conjugada dos diferentes atores na afirmacao externa de Portugal,
utilizando para tal o instrumento militar”. A nao existéncia de um conceito de AEDM
constitui uma lacuna (L4).

O modelo atual permite uma priorizacao de forcas credivel de acordo com os interesses
nacionais e nao de acordo com os interesses dos Ramos (80%) (Tabela 12).
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Tabela 12 - Analise da Questao D3

D3: Assegura uma priorizacao de forgas credivel e uma distribuicao criteriosa pelos Ramos

Entrevistado UnEn
Categoria Subcategorias UnReg
2 3 4 5 6 7 8 9 10 Soma %
Prioriza De acordo com
as forcas os interesses 1.1 X X X X X X X X 8 80,00%
de forma nacionais
credivel Néo prioriza 12 X X 2 20,00%

Segundo P. Pereira (op. cit.), “a priorizacao que se consegue com este processo radica
em duas matrizes distintas e por vezes antagonicas: orientacao ministerial e estratégica
do CEMGFA e prioridades dos Ramos para a consecugao das missoes”. Se na primeira, a
proposta vai de encontro as prioridades politico-estratégicas, organizacoes, tipologia de
operacoOes e presenca nas areas estratégicas de interesse nacional, na segunda, a énfase
prende-se com fatores como a manutencao da operacionalidade das forgas e meios, o
valor acrescentado da participacdo nas missoes, associados a motivagao e atratividade da
profissao militar, conclui P. Pereira (op. cit.). Assim, nao se detetam lacunas ou disfuncoes
nesta questao.

4.3. Sintese conclusiva

Da anélise ao atual modelo de planeamento e geracao de FND foram detetadas quatro
lacunas e quatro disfungoes, conforme se pode observar no Quadro 3, o que responde a QD1
e materializa o cumprimento do OE1.

Quadro 3 - Lacunas e disfuncoes no modelo atual

Lacunas
1 Nao inclusao de um sistema de informagao sobre prontidao e disponibilidade das Forgas para efeitos de
planeamento do EMGFA.
2 Apesar de ser considerado importante, ndo ha relagao formal com o CPDM.

Falta um mecanismo explicito de planeamento concorrente, que seja materializado numa diretiva ou
3 publicacao de elevado nivel para melhorar a sincronizagao e coordenagao entre os diferentes patamares de
decisao nacional.

4 Nao existéncia de um conceito AEDM.

Disfuncoes

Néo estdo claramente definidos os elementos essenciais a incluir na orientagao politica e estratégica.
2 O desenvolvimento das ORM néo é conduzido segundo uma metodologia estratégica.

A avaliagcao anual e a revisao do processo sao efetuadas sem utilizar uma ferramenta ou metodologia
estratégica.

4 O planeamento e geracao de FND ¢é condicionado pelo orgamento e nao pelos compromissos
internacionais e interesses nacionais.

5. Outros Modelos de Geracao de Forcas

Apresentam-se de seguida os aspetos mais relevantes da analise documental relativa aos
processos e metodologias de planeamento estratégico e operacional em uso na OTAN (2013),
na UE (2015), na ONU (2017) e em paises aliados de referéncia, com os quais Portugal tem
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cooperado recentemente de forma estreita em operacoes militares, como Espanha (Directiva
03/18 del Jefe de Estado Mayor de la Defensa) e Franca (CICDE, 2020).

5.1. OTAN, UE e ONU

Os modelos destas OI tém geralmente por finalidade responder a uma crise emergente
ou planeamento avancado, incluindo nos seus processos orientacoes de nivel politico,
definindo os objetivos para cada operacao, bem como o estado final desejado, e orientacoes
de nivel estratégico-militar para planeamento, com base nas ORM aprovadas.

Para além da especificidade de cada processo de decisdao, importa observar que
desenvolvem processos de planeamento de operagoes (estratégicos e operacionais)
especificos, sustentando a decisao politica nas ORM.

Todas as Ol avaliam o progresso das operacoes relativamente aos objetivos estratégicos
e ao contributo para atingir o estado final desejado, podendo, dessa forma, ajustar as forcas/
capacidades militares necessarias.

A geracao de forcas é parte integrante de todos os processos de planeamento. A principal
diferenca reside na utilizacdo de CGF na UE e na OTAN, contrariamente & ONU. Quer a
UE quer a OTAN, retinem em CGF especificas os membros (e parceiros) interessados em
participar numa nova operagao. No inicio do planeamento realizam contactos/reunioes
informais (Force Sensing), para obter uma nocao das forcas/capacidades disponiveis.
Embora esses dados nao sejam vinculativos, podem aumentar a pressao dos Estados-
Membros (EM) para contribuir e conduzir a um planeamento mais proximo da realidade. No
minimo, servem para identificar o mais cedo possivel se havera dificuldades de geracao de
forcas ou de determinadas capacidades especificas. Anualmente, realizam CGF globais para
assegurar a geracao de forgas integrada a curto/médio prazo, comprometendo os EM para
as operacoes do ano, procurando garantir, também, contributos para o ano seguinte.

Na ONU o processo de geracao de forcas estd centrado no Peacekeeping Capability
Readiness System (PCRS), uma plataforma eletronica na qual as nacgoes inserem o0s
contributos para operacoes da ONU, especificando os recursos que podem disponibilizar.

Por seu lado, na OTAN e UE a geragao de forgas baseia-se em dois principios: em primeiro
lugar, assegurar a resposta as necessidades operacionais; e em segundo, garantir a continuidade
e estabilidade dos contributos para as operacoes. Para isso, desenvolvem um planeamento militar
flexivel, trabalhando em conjunto com as nagoes para identificar as capacidades adequadas.

As forcas/capacidades sao asseguradas pelas nagoes participantes. Cada OI dispoe de
uma ferramenta/base de dados de geracao de forcas, com informacao sobre a prontidao e
capacidades das forgas disponibilizadas pelas nacoes.

O esforco financeiro de participacao nas operacgoes é repartido pelas Ol e pelas nacoes
participantes, com base em orcamentos anuais, sem ressarcimento de custos no caso da
OTAN e UE, contrariamente a ONU.

5.2. Espanha e Franca

Os modelos destes paises tém por finalidade geral responder a uma crise emergente, de
forma isolada ou no &mbito de uma OI ou coligagao. Para ESP, a participacao em operagoes
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internacionais carece da aprovacao do Congresso, enquanto para FRA, da aprovacao do
Presidente da Republica, Comandante Supremo das FFAA, no quadro do Conselho de
Defesa e Seguranca Nacional.

Os processos de decisao tém por base uma avaliacdo estratégica e as ORM, que
incluirao objetivos a atingir, bem como eventuais limitacoes e imposicoes de natureza
politica, financeira ou juridica que afetem o emprego do instrumento militar e medidas de
coordenacao necessarias. Esta decisao é traduzida numa diretiva estratégica-militar, dando
inicio ao processo de planeamento de operacoes.

Ambas tém com referéncia doutrinaria a OTAN, desenvolvendo processos de
planeamento de operacoes baseados na COPD. Para FRA, o planeamento operacional, no
contexto de uma intervencao no ambito de uma alianca ou de uma coligagao multinacional,
inclui o envolvimento nacional no processo de planeamento e permite a elaboracao do plano
de apoio nacional, definindo modalidades e especificidades de emprego. As ORM sao objeto
da proposta de participacao (mémoire de proposition).

A avaliacao das operacoes faz parte integrante do planeamento, permitindo medir
os resultados e o progresso de uma operacao, bem como desenvolver conclusoes e
recomendacoes em apoio a tomada de decisao. A FRA emprega um sistema de avaliacao com
dois indicadores; eficacia e desempenho, baseado nos critérios de sucesso desenvolvidos
pelos varios niveis (estratégico, operacional e tatico) durante o planeamento e intimamente
relacionados com os efeitos desejados, a semelhanca do da OTAN.

Para ambos os paises a geracdo de forcas é um processo continuo, ciclico e interativo
entre os Estados-Maiores de Defesa e os Ramos, durante a fase de planeamento, consistindo
em determinar as forcas/capacidades necessarias para a operacao e quem as podera
disponibilizar. ESP realiza pelo menos uma reuniao com os Ramos e outros participantes,
integrando representantes dos Ramos no planeamento. FRA considera a geracao de forcas
um processo complexo, que deve ser encarado como um modelo geral para atingir um fim
de forma metoddica e nao como um sistema rigido.

A participacdo em operagoes internacionais ¢ financiada em ESP através do Fundo
de Contingéncia e do Orcamento de Defesa. Desde os anos sessenta que a FRA utiliza um
sistema de Lei de Programacio Militar (LPM) plurianual para financiar as suas FFAA. E um
instrumento abrangente (pessoal, infraestruturas, operacoes, investimento, etc.), que permite
planear o emprego das FFAA sem os condicionamentos impostos pelos orcamentos anuais.

As forcas/capacidades sao asseguradas pelos respetivos SE. Em FRA, os Ramos
disponibilizam informacao sobre a sua disponibilidade e prontidao através de um sistema
de relatoérios periodicos.

5.3. Caracteristicas dos Modelos

Com basenacomparacaodos modelosda OTAN, UE, ONU, de Espanhae Franca, de acordo
com as dimensoes e indicadores do modelo de anélise, foi possivel inferir generalizacoes
e selecionar as caracteristicas principais que podem contribuir para otimizar o modelo de
geracao de forcas nacional, conforme se pode observar no Quadro 4, considerando-se assim
respondida a QD2 e cumprido o OE2.
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Quadro 4 - Caracteristicas Principais dos Modelos das OI, ESP e FRA

Responderam a uma situagao de crise num quadro multilateral ou de coligagao

Incluem na diretiva politica os objectivos e o estado final desejado para a operagao.

Finalidade

Estabelecem na diretiva estratégica orientagdes necessarias para o planeamento de operagoes.

A decisao do nivel politico tem por base a proposta de ORM do nivel estratégico-militar, desenvolvida de
acordo com o Planeamento de Operagoes (proprio ou semlhante / adaptado da OTAN).

Processo

A avaliagao das operagoes estd iniciada na Fase Execugao do planeamento, numa base regular, com
ferramentas / metodologias estratégicas.

E empregue uma base de dados com informagcao sobre disponibilidade e nivel de prontidao de Forgas /
capacidades para o planeamento.

com CGF (OTAN eUE);

A Geragao de Forgas é uma Fase do planeamento: continua e sem CGF (ESP e FRA);

assente no PCRS (ONU).

As forcas / capacidades sao garantidas pelas na¢oes ou pelos sistemas forcas nacionais.

Recursos

O financiamento das operacoes ¢ partilhado pelas OI e paises participantes, com base em or¢amentos anuais
(OTAN, UE, ONU e ESP) e plurianuais (FRA).

6. Proposta de Modelo para a Geracao de Forcas nas Forcas Armadas

Com base no trabalho desenvolvido, é possivel apresentar uma proposta de Modelo
para Geracao de Forcas nas Forcas Armadas, aplicado ao modelo de planeamento de FND
em vigor, otimizada com os contributos da investigacao, respondendo a QC definida como
ponto de partida para o presente estudo, cumprindo assim, o OG da investigacao (Figura 3).

FASE 1 FASE 2 FASE 3 FASE 4 FASE 5 FASE 6
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woN 1l | e l MDN | m
Diretiva H Aprova =
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Figura 3 - Proposta de Modelo para a Geracao de Forcas nas Forcas Armadas
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Este modelo otimizado permite conduzir o planeamento anual e a geracao das FND,
assente no processo de planeamento de operacoes, com base na doutrina de referéncia, em
resposta a solicitacao de uma OI ou coligacao.

No planeamento anual e geragao de FND, o MDN emitira uma “Diretiva Politica”,
com as areas de interesse estratégico prioritarias, prioridade relativa as OI e valores
de financiamento. Por seu lado, o CEMGFA emitira uma “Orientacao Estratégica” com
os critérios de desenvolvimento das ORM, bem como forcas/capacidades disponiveis,
orientacoes de risco, pressupostos e limitagoes.

O EMGFA desenvolverd as ORM de acordo com uma metodologia estratégica,
preferencialmente baseada na doutrina de referéncia, que serdo avaliadas quanto a
adequabilidade militar (incluindo a andlise do risco e a estratégia de saida) e exequibilidade,
em termos de forcas ou meios nacionais a envolver e custos relacionados com o seu
levantamento, preparacao, aprontamento e sustentacao). Devera dispor de um sistema de
informagao sobre prontidao e disponibilidade das Forgas; com base no PRONTFOR ou outra
plataforma, para apoio ao planeamento.

Apos aprovagao pelo CEMGFA, as ORM sao submetidas a aceitabilidade politica. Apos
parecer do CSDN, dar-se-a inicio a fase de planeamento operacional, para emprego das
FND, incluindo um plano de apoio nacional, informagoes e relacoes de comando.

A geracao de forgas € parte integrante do modelo, constituindo uma etapa continua
e ciclica enquanto durar o planeamento e até a satisfacdo das necessidades de forcas/
capacidades, através de um contacto permanente com os Ramos, geradores de forcas.

Se durante o processo for solicitada a participacao das FFAA numa nova operagao
militar, podera ser elaborada uma avaliagao estratégica da participacao para submissao e
consideracao politica. Com base nessa decisao, e tendo em conta o tempo de resposta e
prazo de intervencao, dar-se-4 inicio a fase adequada de planeamento.

Este modelo de planeamento e geracao de FND devera ser traduzido numa Diretiva
Ministerial, a semelhanca do CPDM, incrementando a sincronizacao e coordenacao entre os
diferentes patamares de decisao nacional.

A fase de execucao incluird uma avaliacdo anual que garanta a permanente anéalise da
consecugao dos fatores de sucesso de cada operacao em que Portugal participa, de modo a
avaliar a continuidade nacional no TO, e uma revisao do processo. Esta avaliacao e revisao
deverao ser conduzidas com base numa ferramenta/metodologia estratégica.

E importante estabelecer um mecanismo de ligacao ao CPDM, que permita que as
lacunas de capacidades do SF identificadas no emprego operacional possam ser colmatadas
no ciclo de desenvolvimento de capacidades nacional.

O financiamento devera ter uma base plurianual, orientado para as prioridades dos
compromissos internacionais e interesses nacionais. Quando nao existe possibilidade de
financiar todos os objetivos, o CEMGFA deve prioriza-los e submeté-los a decisao do MDN.

7. Conclusoes

A defesa nacional é conduzida hoje em TO tao distantes e remotos como a RCA e o
Afeganistao, entre outros, num quadro de seguranca cooperativa, promovendo a paz e
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seguranca globais. Para esse efeito, as FFAA participam anualmente com FND em operacoes
no exterior, no ambito das OI de que Portugal faz parte e, quando aplicavel, no ambito bi-
multilateral.

Neste quadro, é relevante a presente Proposta de Modelo para a Geracdo de Forcas nas
Forcas Armadas, consubstanciado num rigoroso planeamento e geracao de FND, conjugando
anualmente as capacidades da componente operacional do SF existentes, disponiveis e
projetaveis dos trés Ramos das FFAA, maximizando os recursos financeiros e contribuindo
decisivamente para a afirmacao da politica externa de Portugal.

No presente trabalho definiu-se como OG “propor contributos para a otimizacao de um
modelo de geracao de forcas nas FFAA, que assegure o cumprimento dos compromissos
internacionais no exterior do territério nacional”. Tendo em conta que a geracao de forcas
€ um processo subjacente ao processo de planeamento do seu emprego, o objeto de estudo
foi analisado de forma abrangente, integrando os dois processos. Como ponto de partida
para o estudo e constituindo a linha de orientacao do mesmo, procurou-se responder a QC
“que modelo de geracao de forcas deverd ser seguido nas FFAA para cumprimento dos
compromissos internacionais no exterior do territorio nacional?”.

Considerando a abrangéncia da problematica, o estudo foi delimitado a area do PEM, e
dentro desta, a estratégia operacional, dado que o modelo visa gerar, num curto prazo, forgas
para operacoes no exterior do territério nacional. Na investigagdo seguiu-se um processo de
raciocinio indutivo, procurando alcan¢ar um entendimento mais profundo sobre o modelo
atual, assim como uma estratégia de investigacao qualitativa. Como desenho de pesquisa foi
adotado o estudo de casos multiplos.

Na anaélise ao atual modelo de planeamento e geracao de FND foram detetadas quatro
lacunas e quatro disfuncgoes, respondendo a QD1 e materializando o cumprimento do OE1.

Da comparacao das caracteristicas principais dos modelos da OTAN, UE e ONU, bem
como de paises aliados, como Espanha e Franca, foram selecionados contributos, que
constituem a resposta a QD2 e permitem alcancar o OE2.

O presente trabalho, que obedeceu ao método cientifico, com critérios de objetividade
e neutralidade de anélise, permitiu apresentar uma proposta de Modelo para Geragao de
Forgas nas Forgas Armadas, aplicados ao planeamento de FND, otimizada com os contributos
da investigacao (Figura 3), considerando-se, assim, respondida a QC e alcancado o OG da
investigacao.

O modelo otimizado permite conduzir o planeamento anual e geracao das FND, assente
no processo de planeamento de operacoes, com base na doutrina de referéncia.

Para cada nova missao, serao desenvolvidas as adequadas ORM, com recurso a uma
ferramenta/metodologia estratégica, e avaliadas de acordo com as provas da estratégia,
quanto a adequabilidade militar (incluindo a andlise do risco e a estratégia de saida),
exequibilidade (em termos de forgas ou meios nacionais a envolver e custos relacionados
com O seu levantamento, preparacao, aprontamento e sustentacao) e submetidas pelo
CEMGFA a aceitabilidade politica.

Apos aprovacao politica, dar-se-4 inicio a fase de planeamento operacional, para emprego
das FND, incluindo um plano de apoio nacional, informacoes e relacoes de comando.
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Neste modelo, a geracao de forgas é parte integrante do modelo, constituindo uma
etapa continua e ciclica enquanto durar o planeamento e até a satisfacao das necessidades
de forcas/capacidades, através de um contacto permanente com os Ramos, que sao 0s
responsaveis pela sua geracgao.

Para assegurar e incrementar a sincronizacao e coordenacao entre os diferentes
patamares de decisdo nacional, este modelo de planeamento e geracao de FND devera ser
traduzido numa Diretiva Ministerial.

Durante a fase de execugao, devera ser conduzida anualmente uma avaliacao da operacao
com base numa ferramenta/metodologia estratégica, garantindo uma anéalise permanente
da consecucao dos fatores de sucesso, de modo a avaliar a continuidade nacional no TO e a
revisao do processo de planeamento.

Preferencialmente, o estabelecimento de um mecanismo de ligacao ao CPDM podera
permitir colmatar eventuais lacunas de capacidades do SE que sejam identificadas durante
as operacoes. E desejavel que o financiamento das FND tenha uma base plurianual, orientado
para as prioridades dos compromissos internacionais e interesses nacionais.

Como contributo para o conhecimento, considera-se que o estudo ¢é atual e inovador,
analisando o modelo em vigor de planeamento e geracao de FND nas FFAA, identificando
lacunas e disfungoes, e contributos para as colmatar, sustentados nos modelos das principais
OI de que Portugal faz parte, bem como de dois paises aliados, com os quais temos relagoes
proximas de cooperagao em operacoes internacionais, resultando numa proposta otimizada
que permite conduzir o planeamento anual e a geracao das FND, assente no processo de
planeamento de operacdes, com base na doutrina de referéncia.

A principal limitacao do presente trabalho prendeu-se com a escassa literatura e
documentacao de natureza conceptual e especifica existente. A novidade da publicacao e do
modelo atual, bem como a disponibilizacao limitada ou incompleta de informacao, pelas OI
e nagoes aliadas alvo deste estudo, constituiram dificuldades acrescidas.

E possivel identificar outras tematicas que se podem materializar em pesquisas futuras,
designadamente:

— Um conceito de AEDM, que tendo sempre presente a visdo e a estratégia nacional
para a participagao do instrumento militar na afirmacao externa de Portugal nas suas trés
vertentes principais: FND, Diplomacia Militar e Cooperagao no Dominio da Defesa, permita
uma acao conjugada dos diferentes atores na afirmacao externa de Portugal;

— Estudar as ferramentas/metodologias estratégicas adequadas para aplicacdo no
processo de planeamento e geracao de FND, nomeadamente aplicadas ao desenvolvimento
das ORM, avaliacao das missoes e revisao do processo;

— Estabelecer uma compatibilizacao do processo agora analisado com a definicao e
aprovacao de compromissos internacionais que devam ser estabelecidos no ambito dos
mecanismos de resposta réapida da OTAN e UE.

Recomenda-se ao EMGFA e Ramos o estudo da proposta otimizada de modelo para o
planeamento e geracao de FND, para consideracao na proxima revisao do processo.
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