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Resumo

O modelo de formulacdo da estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA,
tem visto a sua adequabilidade questionada por diversos especialistas e peritos, sobretudo
porque as decisdes sdo tomadas sem beneficiarem de um processo actual, harmonioso e
objectivo de preparacdo, teoricamente bem sustentado, desenvolvido com elevado rigor
metodoldgico e que abranja os diversos sectores de defesa nacional.

Como contributo para minimizar estas deficiéncias conceptuais e processuais, 0
trabalho de investigacdo individual comeca por comparar diacronicamente os modelos de
Liotta e Lloyd e da LDNFA, de forma a identificar e debater a estrutura, as deficiéncias e
as possibilidades de aperfeicoamento do modelo de nacional. Depois, analisa 0s
contributos oferecidos pelos procedimentos inerentes as regras basicas e as técnicas usadas
em modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica de referéncia. A partir da
articulacdo logica dos procedimentos identificados, com recurso a imaginacédo criativa e a
experiéncia pessoal, foi concebido um processo original de formulacdo da estratégia de
defesa nacional. A concepcao deste processo teve por base o estudo, 0 ensino e a utilizacdo
profissional do saber relativo a formulacdo da estratégia de defesa nacional. Com efeito,
adopta como ponto de partida os resultados de estudos anteriores realizados ao longo da
ultima década, agora aprofundados através do exame e da analise de bibliografia relevante
sobre o tema. Também beneficia da actividade lectiva realizada em planeamento
estratégico e gestdo estratégica. Para além disso, tira partido da intensa e longa
participacdo nos processos de formulacdo da estratégia de defesa militar portuguesa e de
organizagOes internacionais aliadas. A refutacdo e a clarificacdo do processo apresentado,
foram feitas com base em criticas e sugestdes de docentes, investigadores, especialistas e
peritos aos resultados da sua aplicacdo ao caso particular da formulacdo da estratégia de
defesa militar. Para esse efeito recorreu-se ao modelo apresentado em Planeamento de
Accdo Estratégica Aplicada ao Estado (Ribeiro, 1998), profundamente revisto e
enriquecido com as regras basicas e as técnicas dos modelos de planeamento estratégico e
de gestdo estratégica.

Do trabalho resultou um processo de formulagdo da estratégia de defesa nacional,
sobrio, simples e objectivo, conceptualmente sustentado e susceptivel de ser empregado
nos diversos sectores da defesa nacional, e que poderad ser apresentado a comunidade
cientifica como um novo contributo para conferir um acréscimo de sustentacao tedrica e de

rigor metodoldgico ao modelo instituido pela LDNFA. A investigacdo tambem permitiu




s

aquiirir um entendimento aprofundado sobre os aspectos teéricos da formulacdo da
estratégia de defesa nacional, que possibilitardo transferir conhecimento para as diferentes

areas de accao estratégica do Estado e, destas, para novas investigagoes.

Vi
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1. Ihtrodugéo

Na introdugdo aborda-se o problema e o contexto de desenvolvimento do estudo, a
sua importancia e a justificacdo da escolha, o objecto de estudo e a sua delimitacdo, os
objectivos da investigacdo, a metodologia adoptada e a estrutura e contetdo do trabalho de

investigacao individual.
a. Problema e contexto de desenvolvimento do estudo

A LDNFA instituiu um modelo de formulacdo da estratégia de defesa nacional, que
se traduz na elaboracdo de alguns documentos formais®, especialmente direccionados ou
vocacionados para a preparacgao e o emprego das Forgas Armadas. Esta abordagem parcelar
a formulagdo da estratégia de defesa nacional, em contraponto com a reflexdo ampla e
sistematica sobre os fins, 0s meios e as circunstancias da acgdo estratégica integral do
Estado, existe devido as deficiéncias conceptuais e processuais daquele modelo, resultantes
de ter sido construido com base na definicdo das competéncias legais de diversos 6rgaos
politicos e militares. Porém, persiste por, no p6s 1974, a investigacdo cientifica sobre a
defesa nacional ser rara em Portugal, onde uma convencional tradi¢cdo antimilitarista se
aliou ao quadro intelectual do liberalismo, para fomentar alguma rejeicdo e para
desvalorizar a importancia do tema, visto que, no essencial, a seguranca nacional esti
garantida pelo equilibrio do poder. Reiteradamente, alguns sectores das elites politica e
intelectual do pais, tém manifestado relutancia relativamente a defesa nacional, o que
explica o forte atraso em que se encontra a sua investigacdo cientifica, e a dificuldade da
respectiva integracdo nos curriculos universitarios de um Estado democratico, moderno e
com responsabilidades de defesa autbnoma e colectiva.

Nestas circunstancias, percebe-se porque sdo poucas as obras fundamentais sobre a
defesa nacional, escritas por portugueses e relativas a Portugal. A maioria sdo estudos
fragmentarios que, normalmente, ndo integram conceitos operacionais, nem definem
processos que lhe confiram uma validade tedrica geral. Para além disso, versam apenas a
tematica militar. Por conseguinte, os estudantes, os decisores e 0s executantes, quando delas
necessitam, tém de recorrer ao estrangeiro, sobretudo aos Estados Unidos da América

(EUA) e ao Reino Unido (RU), onde existem cursos de graduagédo e de pds-graduacao nas

! O Conceito Estratégico de Defesa Nacional, o Conceito Estratégico Militar, as Missdes das Forgas Armadas,
o0 Sistema de For¢as Nacional e o Dispositivo de Forgas.
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diferentes matérias de defesa nacional®, e onde é realizada investigacdo cientifica

¥ Mot

sistematica sobre o tema.

As realidades da conjuntura internacional ndo permitem que o processo de
formulagdo da estratégia de defesa nacional continue com o conjunto amplo de deficiéncias
conceptuais e processuais ja identificado. E no &mbito da resolucdo destas deficiéncias, que
0 presente trabalho de investigacdo individual podera ter algum valor, contribuindo para
aumentar a sustentacdo teorica e o rigor metodol6gico do processo destinado a conferir um
caracter consciente e calculado as decisdes estratégicas de nivel integral, através das quais o

Governo procura fazer prevalecer a seguranga nacional.
b. Importancia do estudo e justificagdo da escolha

Como contributo para minimizar tais deficiéncias, aproveitou-se a incumbéncia de
realizar o presente trabalho de investigacdo individual, para aprofundar consideravelmente
trés trabalhos anteriores®, de forma a propor um novo processo de formulagéo da estratégia
de defesa nacional, conceptualmente fundamentado em procedimentos resultantes das
regras basicas e das técnicas aplicadas em modelos de planeamento estratégico e de gestdo
estratégica, actualmente utilizados em ambito pablico e empresarial. Assim, espera-se
aprofundar a sustentacéo teorica e o rigor metodoldgico do modelo instituido pela LDNFA.

Uma critica profunda e sistematica a este modelo foi apresentada pelo IDN em Abril
de 1990, como resultado de um trabalho intitulado Linha de Investigacédo sobre Sistemas de
Planeamento no a&mbito da Politica de Seguranca e Defesa (Pires, et al., 1990). Em Marco
de 2007 apresentou-se uma breve critica complementar, intitulada O Modelo Portugués de
Planeamento Estratégico e de Forcas, Processo e Deficiéncias (Ribeiro, 2007 b)). Todavia,
0 primeiro contributo susceptivel de servir directamente o aperfeigoamento tedrico e
metodologico do modelo instituido pela LDNFA, foi exposto pelo general Loureiro dos
Santos em Incursdes no Dominio da Estratégia (Santos, 1983). O general Abel Couto, na
obra intitulada Elementos de Estratégia (Couto, 1988), apresenta outro contributo da maior
importancia, em virtude de desenvolver consideravelmente a fundamentagdo tetrica e

metodologica da formulacéo da estratégia integral do Estado. Tendo por base o essencial do

2 Neste trabalho de investigacdo individual tem-se presente que estes paises adoptam uma abordagem
sistémica a integracgdo das diferentes areas de accao estratégica do Estado, que confere a segurancga nacional
um caracter instrumental, que se sobrep®e e inclui a defesa nacional, tendo esta sido remetida para 0 ambito
da defesa militar.

® Ribeiro, 2006; Ribeiro, 2007 b); Ribeiro, 1998.
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contetido destas duas referéncias conceptuais fundamentais, elaborou-se a dissertacdo de
mestrado intitulada Planeamento da Accéo Estratégica aplicado ao Estado (Ribeiro, 1998),
que aprofundou a teoria e 0 método do processo estratégico. Porém, como entdo se afirmou,
apesar do esforco conceptual desenvolvido, ainda ficava quase tudo por fazer e dizer
relativamente ao processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional. Nestas
circunstancias, aproveitou-se a oportunidade da atribuicdo do tema, para se aprofundar um

pouco mais o seu estudo.
c. Objecto de estudo e sua delimitacéo

Uma estratégia é traduzida por quatro elementos fundamentais, inseparaveis e
mutuamente dependentes: o contexto estratégico®; o processo de formulacio®; o contetdo
estratégico®; o processo de operacionalizacdo’ (Hannagan, 2002: 14; Wit e Meyer, 1999: 5
e 6). O presente trabalho de investigacdo individual ndo visa interpretar o contexto
estratégico, representar o conteudo estratégico, ou caracterizar a operacionalizacao
estratégica, porque estes trés componentes estdo suficientemente estudados e divulgados em
literatura nacional e estrangeira da especialidade. Privilegia o processo de formulagéo e,
dentro dele, apenas 0 «como?», visto que, conforme evidenciado no Apéndice A, 0 modelo
da LDNFA esclarece cabalmente sobre «quem?» participa e «quando?» deve ser executado.

Né&o foi tratado o processo de formulacdo da politica de defesa nacional, por se
situar a montante do tema escolhido. Todavia, a sua importancia € decisiva na formulacao
da estratégia de defesa nacional, porque dele resultam os objectivos nacionais permanentes
e actuais, parte dos quais requer accdes de defesa nacional para a sua materializacdo. Com
efeito, s apo6s a fixacdo, pela politica, de tais objectivos, se inicia a formulagdo da
estratégia de defesa nacional, segundo um processo idéntico em todos os sectores de ac¢do
do Estado. No essencial, o que varia € a natureza dos factores de decisdo estratégica.
Devido ao ambito e a duracdo do CPOG, o processo proposto para a formulacdo da

estratégia de defesa nacional foi refutado e clarificado apenas em dmbito militar.

* Conjunto das circunstancias internas e externas a considerar na formulacdo, na operacionalizacdo e no
conteido da estratégia. Responde a pergunta «onde?».

®> Forma de conceber, comparar e escolher uma modalidade de acgio estratégica. Responde & pergunta
«COMO?» «quem?» «quando?».

¢ Produto do processo de formulagdo estratégica num determinado contexto estratégico, nas suas diferentes
fases e aos diferentes niveis de aplicacdo. Responde a pergunta «o qué?».

" Forma de por em pratica o conteido estratégico num determinado contexto estratégico. Concretiza o
«COomo?», «quem?» e «quando?».
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a. Objectivos da investigacao

A investigacdo visa contribuir para um eventual aperfeicoamento do modelo de
formulacdo da estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA, cuja adequabilidade
tem sido questionada por diversos especialistas e peritos, sobretudo porque as decisdes sdo
tomadas sem beneficiarem de um processo actual, harmonioso e objectivo de preparacao,
teoricamente bem sustentado, desenvolvido com maior rigor metodolégico e abrangendo os
diversos sectores de defesa nacional. Ciente deste problema, o trabalho de investigacdo
individual foi desenvolvido segundo trés linhas de prospectiva, tendo em vista alcangar os

seguintes objectivos:

— Conceber um processo de formulagdo da estratégia de defesa nacional, que
contribua para conferir um acréscimo de sustentacdo tedrica e de rigor
metodologico ao modelo instituido pela LDNFA,;

— Adquirir um entendimento profundo sobre os aspectos tedricos da formulacdo da
estratégia de defesa nacional, de forma a contribuir para o desenvolvimento de
novas competéncias que, futuramente, permitam transferir conhecimento para as
diferentes areas de accao estratégica do Estado e, destas, para novas investigacoes;

— Elaborar um trabalho de investigacdo individual vélido, sobrio e simples, que

apresente algumas novidades a comunidade cientifica.

Embora se considere da maior importancia testar o processo de formulacdo da
estratégia de defesa nacional proposto ao servico de realizagdes concretas e
multidisciplinares, as condi¢0es de execucdo deste trabalho de investigacdo individual
impediram a plena concretizacdo de um requisito essencial para se avaliarem, com
suficiente rigor cientifico, o seu realismo e a sua utilidade pratica. Esta impossibilidade foi
identificada logo na fase de elaboracdo do plano de trabalho, como um desafio para a

realizacdo futura de uma investigagédo complementar.
e. Metodologia adoptada
Em presenca do tema escolhido, a definicdo da pergunta de partida foi uma tarefa

que exigiu cuidada reflexd@o, de forma a revelar com clareza, preciséo, concisdo, realismo e

pertinéncia, o que se procurava saber. Como corolario dessa reflexao, resultou a seguinte
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per{;unta de partida: «Que processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional podera
contribuir para conferir maior sustentacdo teorica e rigor metodologico ao modelo instituido
pela LDNFA?». Esta questédo foi o fio condutor do trabalho de investigagdo individual, e
serviu para dar indicagcdes sobre novas leituras, contactos e métodos complementares
exploratorios a utilizar para obter mais informacdo de qualidade sobre o tema. Enfatiza-se
este aspecto porque, na realidade, a abordagem ao tema foi aperfeicoada em resultado da
interaccdo verificada entre as trés primeiras fases do método de investigacdo cientifica —
pergunta de partida, exploracdo e problematica —, seguidas da constru¢cdo do modelo de
andlise, da observacdo, da analise da informacé&o e das conclusdes.

Com base na pergunta de partida antes explicitada, e depois de aprovado o plano de
trabalho, a investigacdo prosseguiu através da realizacdo de novas leituras e de outros
contactos exploratérios com docentes, investigadores, especialistas e peritos, possuidores de
um conhecimento privilegiado na formulacdo da estratégia de defesa nacional. Tiveram o
caracter muito informal da troca de pontos de vista e destinaram-se a conhecer a realidade
por eles vivida, a poupar tempo de leitura e a facilitar a construcdo, a refutacdo e a
clarificacdo do modelo de formulacdo da estratégia de defesa nacional.

Os métodos complementares exploratorios ajudaram a tomar contacto com a
formulacdo da estratégia de defesa nacional. Para isso, recorreu-se a observacdo diferida,
feita a partir da investigacdo em documentos nacionais e aliados. A observacédo participante
foi uma consequéncia ldgica da longa experiéncia pessoal na elaboracdo da estratégia de
defesa militar portuguesa e aliada.

Em conjunto, as leituras, os contactos e os métodos complementares exploratorios,
contribuiram para evidenciar a abordagem que se considera como a mais adequada para a
investigacdo, caracterizada por trés questdes derivadas da questéo central que, associadas a
outras tantas hipdteses de trabalho onde se evidenciaram as variaveis de analise, traduzem a

problematica:

QD1 - Qual a estrutura e quais as deficiéncias e possibilidades de aperfeicoamento do
modelo de formulacdo da estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA?
A resposta a esta questdo derivada foi investigada de acordo com a seguinte
hipdtese de trabalho: «A comparacdo dos modelos de Liotta e Lloyd e da
LDNFA, quanto a sua evolugdo e a estrutura do respectivo processo decisorio,
permite identificar as deficiéncias e as possibilidades de aperfeicoamento do

modelo nacional».
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_QD2 — Que contributos oferecem os procedimentos inerentes as regras basicas e as

técnicas usadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestao
estratégica, para estruturar o processo de formulacdo da estratégia de defesa
nacional?
A resposta a esta questdo derivada foi investigada de acordo com a seguinte
hipdtese de trabalho: «A caracterizacdo da evolucdo dos modelos de
planeamento estratégico e de gestdo estratégica, bem como das estruturas e dos
respectivos processos decisorios, proporciona um conjunto de procedimentos
inerentes as regras basicas e as técnicas usadas naqueles modelos, Gteis para
estruturar o processo de formulacéo da estratégia de defesa nacional».

QD3 - Como, a partir dos procedimentos identificados, se pode conceber um novo
processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional, tirando partido da
imaginacéo criativa e da experiéncia pessoal, que contribua para conferir maior
sustentagdo teorica e rigor metodoldgico ao modelo instituido pela LDNFA?.

A resposta a esta questdo derivada foi investigada de acordo com a seguinte
hipdtese de trabalho: «A articulagdo légica, com recurso a imaginacéo criativa
e a experiéncia pessoal, dos procedimentos inerentes as regras béasicas e as
técnicas usadas nos modelos de planeamento estratégico e de gestdo
estratégica, permite conceber um novo processo de formulacédo da estratégia de
defesa nacional, que contribui para conferir maior sustentacdo tedrica e rigor

metodoldgico ao modelo instituido pela LDNFA».

Na identificacdo e explicitacdo desta problematica foram usados diversos critérios.
Houve o cuidado de evitar que o gosto pessoal levasse a empreender um estudo que,
embora util, fosse intelectualmente vulgar. Com efeito, um trabalho de investigacdo
individual realizado no ambito do CPOG, ndo pode ser um simples relatorio de execucéo.
Deve, antes, constituir uma tarefa académica séria e fundamentada, que contribua para a
aquisicdo de novos conhecimentos, que tenha um campo de estudo especifico e uma
terminologia propria, e encontre respostas para interrogac@es concretas a esclarecer, pela
utilizacdo conjugada de métodos cientificos dedutivos e indutivos. Também se teve em
atencdo a necessidade do problema se relacionar com estudos anteriormente realizados, com
a actividade profissional prépria e com o desejo especial pelo seu conhecimento. A
motivacdo necessaria para empreender um trabalho tdo exigente, pela sua complexidade e

pelo facto de ser realizado num curto espaco de tempo, imp6s que se procedesse dessa
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forma. Todavia, prevaleceu a exigéncia de resposta aos critérios academicos do Instituto de
Estudos Superiores Militares (IESM), onde a originalidade do pensamento e das ideias é
uma preocupacdo muito marcante, para que do trabalho de investigagdo individual
realizado, resultassem algumas novidades que pudessem ser apresentadas a comunidade
cientifica.

Nestas circunstancias, entre Outubro de 2007 e Janeiro de 2008, elaboraram-se 0s
capitulos conceptuais que englobam: a identificacdo e o debate sobre a estrutura do modelo
de formulacdo da estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA em comparag¢do com
a do modelo de Liotta e Lloyd, de forma a identificar as suas principais deficiéncias
conceptuais e processuais, € a evidenciar as possibilidades do seu aperfeicoamento; a
analise dos diferentes procedimentos proporcionados pelas regras basicas e pelas técnicas
adoptadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica; a
concepgdo de um novo processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional, pela
articulacdo logica, com recurso a imaginagcdo criativa e a experiéncia pessoal, dos
procedimentos proporcionados pelas regras basicas e pelas técnicas adoptadas naqueles
modelos. Em seguida, passou-se as fases de observacdo e de andlise da informacdo, que
decorreram em Fevereiro de 2008. Para esse efeito, aplicou-se 0 processo proposto ao caso
da estratégia de defesa militar, da forma a proceder a sua refutacdo e clarificacdo. Neste
més foi igualmente concluido o capitulo relativo a metodologia utilizada. Por fim, em
Marco de 2008 foi possivel tirar as conclusdes, desenvolvidas a partir da retrospectiva das
grandes linhas do procedimento que foi seguido, e pormenorizadas apresentando 0s
contributos para o conhecimento e para a utilizacdo pratica do processo de formulacdo da
estratégia de defesa nacional. Desta forma, é agora possivel apresentar a investigacao
efectuada na sua globalidade, habilitando o leitor com uma ideia do que foi feito, de como
foi feito e de quais os resultados alcancados.

f. Estrutura e contetdo

O capitulo 1 comeca por apresentar o problema e o contexto de desenvolvimento do
estudo. Depois, explica a sua importancia e justifica a necessidade e a motivacdo para a
realizacdo da investigacdo. Em seguida, caracteriza o objecto de estudo e procede a sua
delimitacdo. Prossegue com a definicdo dos objectivos a alcancar, a que se segue a
metodologia adoptada na investigacdo. Termina com a explicitacdo do processo de

desenvolvimento do trabalho de investigacao individual, quanto a sua estrutura e contetdo.




O capitulo 2 apresenta as principais fases e etapas do modelo de formulacédo da
estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA, em comparacdo diacronica com o
modelo de Liotta e Lloyd. Para isso, comega por descrever a evolucdo dos dois modelos.
Em seguida, caracteriza as estruturas dos respectivos processos de formulagdo estratégica,
sintetizando as principais deficiéncias e possibilidades de aperfeicoamento do modelo
portugués, na parte relativa a formulacdo da estratégia de defesa nacional. Essa sintese
resulta do estudo apresentado no Apéndice A, onde sdo identificadas as principais
deficiéncias conceptuais e de desenvolvimento processual do modelo instituido pela
LDNFA e evidenciadas as possibilidades do seu aperfeicoamento.

O capitulo 3 analisa as principais fases do modelo de planeamento estratégico
proposto por Golbery do Couto e Silva e posteriormente adoptado pela Escola Superior de
Guerra (ESG) do Brasil. Para isso, comeca por descrever a evolugcdo do modelo. Em
seguida, explica a estrutura do processo, caracterizando a fase politica, a fase estratégica e a
fase de controlo e realimentacdo do processo estratégico. Devido ao ambito do trabalho de
investigacdo individual, apenas se analisam as regras béasicas referentes aos elementos
conceptuais basicos da fase estratégica: a directriz estratégica de governo; 0s exames
estratégicos; o planeamento nacional; o planeamento sectorial e a execugdo das accles
estratégicas. As regras basicas serdo utilizadas para conceber o processo proposto e para
rever e enriquecer o modelo apresentado em Planeamento da Acc¢éo Estratégica Aplicado ao
Estado (Ribeiro, 1998), de forma a testar e a refutar aquele processo.

O capitulo 4 trata as principais fases do modelo de gestdo estratégica, adoptando
como referéncia fundamental o modelo proposto por Hunger e Wheelen, adaptado as
circunstancias da accao estratégica do Estado nas relacGes internacionais. Para isso, comeca
por descrever a evolucdo do modelo. Em seguida, explica a estrutura do processo,
caracterizando as fases de analise do ambiente, de formulagdo, de operacionalizagdo e de
controlo. As regras basicas e as técnicas utilizadas nestas fases sdo essenciais para conceber
0 processo proposto e para rever e enriquecer 0 modelo apresentado em Planeamento da
Accdo Estratégica Aplicado ao Estado (Ribeiro, 1998), de forma a ser possivel testar e
refutar aquele processo.

O capitulo 5 apresenta e discute 0 processo proposto para a formulagéo da estratégia
de defesa nacional, concebido pela articulacdo ldgica, com recurso a imaginacéo criativa e a
experiéncia pessoal, dos procedimentos proporcionados pelas regras basicas e pelas técnicas
aplicadas nos modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica, adoptados como

referéncias fundamentais para melhoria do modelo instituido pela LDNFA. Para testar e
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refutar o processo proposto, desenvolveu-se no Apéndice B o caso de estudo aplicado a

estratégia de defesa militar, que foi objecto de criticas e sugestdes de docentes,
investigadores especialistas e peritos na formulacdo da estratégica de defesa militar.

O capitulo 6 apresenta as conclusdes da investigacao, realizadas de forma a habilitar
o leitor com uma ideia global do trabalho que foi feito, de como foi feito e de quais 0s
resultados alcancados. Para isso, efectua uma retrospectiva das grandes linhas do
procedimento que foi seguido. Em seguida, sdo apresentados os contributos do trabalho de
investigacdo individual para um conhecimento mais aprofundado da formulacdo da
estratégia de defesa nacional. Por fim, sdo referidos os contributos de ordem pratica sobre a

possivel aplicacdo futura do processo proposto.

2. Comparacdo dos modelos de Liotta e Lloyd e da LDNFA

Para a comparacgdo diacrénica entre os modelos de Liotta e Lloyd e da LDNFA,
caracteriza-se a evolugdo dos dois modelos e as estruturas dos respectivos processos de

formulag&o estrategica.

a. Evolucéo dos modelos

O modelo de Liotta e Lloyd tem sido o mais utilizado nos paises aliados, desde a
década de 70 do século XX, para formular as estratégias de defesa nacional e de defesa
militar. Este modelo serviu de enquadramento tedrico ao modelo de formulacdo da
estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA, complementado pela Lei n.° 111/91,
de 29 de Agosto, Lei Organica de Bases da Organizacao das Forgas Armadas (LOBOFA) e
pela Directiva Ministerial para o Planeamento Militar (DMPM), de 22 de Margo de 1993,
actualizada pelos Despachos n°. 197/MDN/96, de 26 de Novembro e n.° 125/MDN/2000, de
26 de Junho. Realca-se, contudo, que a funcdo de enquadramento tedrico do modelo de
Liotta e Lloyd ao modelo da LDNFA, ndo foi nem directa nem consciente por parte de
quem o elaborou a LDNFA. Na realidade, como se percebe facilmente a partir da analise a
obra A Lei de Defesa Nacional e das Forcas Armadas — Textos, discutidos e trabalhos
preparatorios, da autoria de Freitas do Amaral, Ministro da Defesa Nacional responsavel
pelos trabalhos que levaram a aprovacdo daquela lei, como referéncias fundamentais foram
usadas as regras basicas e as técnicas aplicadas em modelos adoptados noutros paises da
OTAN (Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte). A preocupacdo fundamental do
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Capitulo VI da LDNFA (Art.” 37° a 599, do qual consta o modelo de formulagdo da

estratégia de defesa nacional a seguir analisado, é definir os érgdos e estabelecer as suas
fungdes no ambito da estrutura superior de defesa nacional e das Forcas Armadas. Como
tal, o modelo foi concebido, sobretudo, por juristas e na dptica do processo organizativo. No
entanto, como as referéncias aliadas utilizadas no trabalho preparatério da LDNFA se
haviam inspirado no modelo de Liotta e Lloyd e na doutrina dos EUA correlacionada, o
essencial do seu processo de formulacdo estratégica acabou por se reflectir nas
competéncias definidas para os responsaveis pela politica de defesa nacional e pelas Forcas
Armadas portuguesas. O exercicio de tais competéncias desencadeia e regula o0 modelo de
formulacdo da estratégia de defesa nacional em Portugal. E certo que possui diversas
insuficiéncias, que justificam uma profunda investigacdo. Porém, o modelo da LDNFA
tornou mais facil e clara a tomada de decisdo e a atribuicdo de recursos a defesa militar, e
incrementou a logica das decisdes que condicionam o desempenho das Forcas Armadas.
Também suscitou mudangas na organizacdo militar do Estado, tendo estruturado, em
diversas novas unidades funcionais dentro do MDN, os meios vocacionados para a
preparacdo e 0 emprego das Forcas Armadas. Para além disso, estimulou o
desenvolvimento do pensamento estratégico nacional e da capacidade de analise das
mudancas no ambiente internacional, dos recursos e competéncias préprias e da atribuicéo
de recursos as Forcas Armadas.

A influéncia do modelo de Liotta e Lloyd s6 comegou a ser evidente na
documentacdo estratégica portuguesa a partir de 1987. Por exemplo, nesse ano, a
publicacdo Planeamento Operacional Naval — Parte | — Planeamento de Operacfes da
Marinha (PAAL (A), 1987), ilustra os niveis de decisdo (politico, estratégico e operacional)
com recurso a uma figura claramente decorrente da associada ao modelo de Liotta e Lloyd
(Fig. 1, Apéndice C). Ndo é de admirar que assim tenha acontecido, dado que aquela
publicacdo nacional se baseou no manual Naval Planning, do US Naval War College, onde
Liotta e Lloyd eram professores e a Marinha enviava oficiais para formacdo que, em
seguida, leccionavam no Instituto Superior Naval de Guerra (ISNG), ou chefiavam divisoes
no Estado-Maior da Armada (EMA). Em 1989 o IDN promoveu a realizagdo de um estudo
comparado, sob o titulo de Linha de Investigacdo sobre Sistemas de Planeamento no
Ambito da Politica de Seguranca e Defesa (Pires, et al., 1990), que incidiu nos niveis da
estratégia integral e geral, considerando o que era pratica em Franca, na Espanha, nos EUA
e na Bélgica. Esse estudo pretendeu «chegar a conclusdes acerca do sistema ou dos métodos

julgados mais adequados a realidade nacional, designadamente aquele que se julgue mais
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favoravel a harmonizacdo e coordenacdo das actividades superiores de planeamento entre
0s varios orgaos intervenientes» (Pires, et al., 1990: 4). Para realizar este estudo foi criado
um grupo de trabalho composto por militares com larga experiéncia de planeamento, que
comecaram por definir o sistema de planeamento estratégico de defesa nacional como «o
conjunto de doutrina (metodologia, conceitos, principios e valores, e processos € normas),
entidade (autoridade e responsabilidade) e estrutura (missdao e funcionamento) que,
devidamente coordenados, definem, de forma concreta, 0s objectivos, os conceitos, as
tarefas, 0s meios e 0s recursos necessarios e sua forma de emprego, para a obtencdo de uma
postura de defesa nacional que tenha em vista garantir os Objectivos de Defesa (objectivos
estratégicos)» (Pires, et al. 1990: 4). Para 0 ambito do sistema de planeamento estratégico
de defesa nacional, estabeleceram que se estendia «desde a definicdo dos Objectivos de
Defesa, até a definicdo de Programas e Planos a realizar pelos diversos Ministérios, no
ambito das Estratégias Gerais e 0 acompanhamento da sua execucao» (Pires, et al., 1999:
6). Destas defini¢Oes resulta que o trabalho foi direccionado para caracterizar 0 «como?» e
«gquem?» elabora a estratégia de defesa nacional. Estava, pois, focalizado em dois dos trés
aspectos desse processo, e ndo revelava preocupagdes quanto ao conteudo estratégico «o
qué?», nem relativamente ao contexto estratégico «onde?». A andlise do texto do trabalho
relativo ao sistema de planeamento no ambito da politica de seguranca e de defesa dos
EUA, permite perceber que adopta a mesma hierarquia conceptual, 0 mesmo encadeamento
de passos e usa a mesma abordagem descendente do modelo de Liotta e Lloyd, embora o
texto do documento ndo faca qualquer mencdo a esse facto. Nestas circunstancias, a analise
comparada com referéncia ao modelo da LDNFA e as solugdes preconizadas pelos autores
daquele trabalho para a sua melhoria (Pires, et al., 1990: Anexo 1), sdo inspiradas no
preconizado pelo modelo de Liotta e Lloyd. Todavia, nunca este modelo foi apresentado em
associacdo directa ao modelo da LDNFA, de forma a, por um lado, identificar as suas
principais deficiéncias conceptuais e de desenvolvimento processual e, por outro lado, a
evidenciar as suas possibilidades de aperfeicoamento, pela incorporacdo das regras basicas
e das técnicas aplicadas no modelo de Liotta e Lloyd. Estes dois passos, realizados na
presente investigagdo, s&o um primeiro contributo para se conceber um processo de
elaboracdo da estratégia de defesa nacional, que contribua para conferir maior sustentacdo
tedrica e rigor metodolégico ao modelo da LDNFA.

O modelo de Liotta e Lloyd e o modelo da LDNFA adoptam a abordagem
descendente do planeamento, que comega com 0s interesses e 0s objectivos nacionais, e

continua com as avaliacbes detalhadas, que ajudam os responsaveis pelas decisdes a
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seleccionar as futuras modalidades de ac¢édo de defesa nacional e de defesa militar. Ambos

¥ Mot

0s modelos evidenciam os principais factores que devem ser considerados no processo, e
representam um compromisso entre a complexidade da realidade e a necessidade de
simplicidade, como forma de facilitar o entendimento sobre a formulacéo estratégica. Para
além disso, ambos sdo uma ferramenta que tem sido usada como: guia para formular
modalidades de accdo alternativas, e para edificar e estruturar forcas futuras; ajuda para
avaliar os argumentos dos estrategistas; ponto de partida para desenvolver aproximacdes
alternativas a estruturacdo das decisGes de planeamento estratégico (Liotta e Lloyd, 2004:
5). Porém, qualquer daqueles modelos possui limitages como processo de formulagdo
estratégica, dado que ndo responde cabalmente as perguntas «como?», «gquem?» e
«quando?» elaborar a estratégia de defesa nacional. Com efeito, 0 modelo de Liotta e Lloyd
é mais forte na definicdo do «como?», enquanto o modelo da LDNFA define melhor
«quem?». Ambos tratam superficialmente 0 «quando?». O objecto do presente trabalho de
investigacdo individual é aprofundar o «como?», de forma a aperfeicoar o modelo de
formulacdo da estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA que, embora defina os
mecanismos legais suficientes, tem deficiéncias conceptuais e processuais que dificultam a
coeréncia e 0 dinamismo dos procedimentos. Por isso, se procede de seguida a uma

comparacéo diacronica do modelo de Liotta e LIoyd com o modelo da LDNFA.

b. Estrutura do processo

Os modelos de Liotta e Lloyd (Fig. 1, Apéndice C) e da LDNFA (Fig. 2, Apéndice
C), foram sistematizados em opc¢des estratégicas direccionadas para a formulacdo
estratégica, e opgdes de forgas focalizadas na operacionalizacdo estratégica militar nos
aspectos genéticos. Esta sistematizacdo tem a sua génese no modelo de Liotta e Lloyd e
permite uma comparacdo facil entre as estruturas dos processos de cada modelo. Face ao
objecto do presente trabalho de investigacdo individual, incluem-se apenas as opcoes
estratégicas.

A seccdo das opcdes estratégicas do modelo de Liotta e Lloyd inclui a identificacdo
dos interesses nacionais e dos objectivos nacionais, e a formulacdo da modalidade de accéo
estratégica de defesa nacional, incorporando os instrumentos tradicionais do poder nacional
(politico, econdmico, psicossocial e militar). Desenvolve a formulacdo da modalidade de
accdo estratégica de defesa militar, da directiva orcamental e de programacdo, e das

capacidades militares existentes e desejadas, que determinam o dimensionamento e a
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seleégéo das forcas. Os desafios operacionais que as forcas poderdo enfrentar e os conceitos
operacionais emergentes para ultrapassar esses desafios, influenciam a modalidade de accao
estratégica de defesa militar, a directiva orcamental e de programacdo, e as capacidades
militares existentes e desejadas. A esquerda do fluxograma sdo evidenciados os desafios
que afectam o ambiente de seguranca presente e futuro, considerando problemas® e
eventualidades®, potencialidades e vulnerabilidades. A direita do fluxograma séo realcados
os actores que sdo meios e influéncias na modalidade de accdo de defesa nacional: os
aliados e amigos, as organizagdes internacionais e 0s actores ndo estatais. Do fluxograma
também sobressai que as limitacfes de recursos e a tecnologia sdo factores criticos que,
frequentemente, enformam e, por vezes, distorcem e condicionam a formulacdo da
modalidade de accao de defesa nacional (Liotta e Lloyd, 2004: 5).

A seccdo das opcdes estratégicas do modelo da LDNFA desenvolve-se segundo a
mesma logica e alcanca finalidades, idénticas as do modelo de Liotta e Iloyd, através da
elaboracdo do Programa do Governo, das Grandes Opcdes do Conceito Estratégico de
Defesa Nacional, do Conceito Estratégico de Defesa Nacional, da Directiva Governamental
de Defesa Nacional, do Conceito Estratégico Militar, das Missbes das Forcas Armadas, do
Sistema de Forgas e do Dispositivo de Forgas (Ribeiro, 2007 b): 5 e 6).

Um documento de primacial importancia para as opgdes estratégicas é o Programa
do Governo, aprovado por este e apreciado pela Assembleia da Republica. As politicas
publicas nele expressas servem de base as Grandes Opcdes do Conceito Estratégico de
Defesa Nacional, o primeiro elemento da formulacdo da estratégia de defesa nacional que,
depois de debatidas na Assembleia da Republica e de obtido o parecer do Conselho
Superior de Defesa Nacional (CSDN), contribuem para a elaboracdo/revisdo do Conceito
Estratégico de Defesa Nacional, adequando-o a politica sufragada pelo voto popular.

A Directiva Governamental de Defesa Nacional contém medidas concretas a
empreender de forma participada, concertada e concorrente pelos varios departamentos do
Estado. Para regular a preparacdo e o emprego das Forcas Armadas no respeito pela
Constituicdo da Republica Portuguesa, pelas leis em vigor e pelo Conceito Estratégico de
Defesa Nacional aprovado, as opc¢les estratégicas englobam, ainda, para além dos
objectivos politicos e das respectivas linhas de accdo a operacionalizar no curto prazo e

estabelecidas na Directiva Ministerial de Defesa Militar (DMDM), os principios, as

8 Os problemas, vulgarmente designados por ameagas, englobam confrontos a vencer, obstéculos a contornar e
dificuldades a referir (Ribeiro, 2007 a): 492).

® As eventualidades, vulgarmente designadas por oportunidades, englobam as oportunidades a aproveitar, os
apoios a utilizar e as neutralidades a relegar (Ribeiro, 2007 a): 493).
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oriehtagﬁes e as medidas a nivel militar, estabelecidos, respectivamente, no Conceito
Estratégico Militar, nas Missbes das Forcas Armadas e no Sistema de Forcas e Dispositivo
de Forgas.

As linhas grossas evidenciadas nas figuras 1 e 2 (Apéndice C) ilustram 0 «porqué?»
e 0 «como?» as avaliacfes sdo uma parte essencial do processo de formulagéo estratégica,
visto que, através delas, se unem as opcdes estratégicas as opcdes de forcas. Na realidade,
tais linhas traduzem circuitos de realimentacdo do processo de planeamento estratégico, que
jogam um papel importante, sobretudo quando as opgBes estratégicas e as opg¢des de forgas
tendem a entrar em conflito. Poderiam ter sido identificados outros circuitos de
realimentacdo e outras relagcdes entre os elementos dos dois modelos, evidentes na pratica.
Contudo, foram omitidos por motivo de simplicidade das respectivas figuras.

Como principais deficiéncias e possibilidades de melhoramento da formulacdo
estratégica do modelo da LDNFA identificadas no Apéndice A, destaca-se, relativamente
aos objectivos nacionais, que embora surjam na Constituicdo da Republica e no Programa
do Governo, ndo tomam as designacdes apropriadas, respectivamente, de objectivos
nacionais permanentes e de objectivos nacionais actuais. Na LDNFA sdo rotulados de
objectivos permanentes da politica de defesa nacional. Para além disso, 0s objectivos
nacionais ndo sdo assumidos pelos diferentes ministros como referéncias para a formulacéo
e a operacionalizacdo dos contributos sectoriais da politica de defesa nacional. Na definicao
dos objectivos nacionais incluidos no Programa do Governo, sé sdo tidas em conta
consideracdes de base subjectiva relacionadas com tradi¢do histérica/consciéncia colectiva
e com a filosofia politica/concepcao de vida preconizada pelo partido que vence as eleigdes.
Né&o sdo incorporados estudos de base objectiva destinados a explicar a conjuntura externa e
interna e as suas tendéncias de evolucdo. Para além disso, a direccdo da politica de defesa
nacional s6 ocorre pontualmente em Conselho de Ministros, através da aprovacdo de
grandes planos e da tomada de decisGes graves em presenca de crises internacionais.

Quanto a modalidade de accdo de defesa nacional, também se identificaram diversas
deficiéncias e possibilidades de melhoramento do modelo da LDNFA. Os principios da
accdo estratégica dos diferentes ministérios com responsabilidades de defesa nacional ndo
sdo incorporadas no texto do conceito estratégico de defesa nacional com as mesma
relevancia da matéria militar, chegando até a ndo ser incluidas. O articulado da LDNFA néo
define claramente a necessidade de se elaborar a Directiva Governamental de Defesa
Nacional, destinada a estabelecer as medidas genéticas, estruturais e operacionais

necessarias ao planeamento estratégico. Também ndo contempla cabalmente a defini¢do das
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missbes de defesa nacional, necessarias para orientar as actividades dos diferentes
ministérios. Para além disso, a falta de referéncias doutrinarias, decorrentes da LDNFA
orienta mais para a execugdo que para a formulagéo, dificulta a coordenacdo e o controlo

das acc¢des de defesa nacional dos diferentes ministérios.
3. Modelo de planeamento estratégico

Para analise as principais fases do modelo de planeamento estratégico proposto por
Goldbery do Couto e Silva e posteriormente adoptado pela Escola Superior de Guerra do
Brasil, caracteriza-se a sua evolucdo e a estrutura do respectivo processo de formulagédo

estratégica.
a. Evolucéo do modelo

O planeamento estratégico aplicado a formulacdo da estratégia de defesa nacional,
foi objecto de profunda investigagdo, reflexdo e debate no Brasil entre as décadas de 50 e
80 do séc. XX. Desse esfor¢o resultaram duas obras que tiveram alguma influéncia no
ensino da estratégia ministrado nos institutos superiores militares portugueses e nos
trabalhos dos principais estrategistas nacionais. Todavia, ndo foram utilizadas para conferir
maior sustentacdo teorica e rigor metodoldgico ao modelo de formulagdo da estratégia de
defesa nacional instituido em Portugal com a promulgagdo LDNFA em 1982.

A obra Planejamento Estratégico, da autoria de Golbery do Couto e Silva, (Silva,
1981) é composta por catorze partes. Com relevancia para a identificacdo das regras basicas
aplicadas a formulacdo estratégica destaca-se: a primeira parte, onde trata os elementos
conceptuais de base e o desdobramento do planeamento da seguranca nacional; a segunda
parte, onde debate o planeamento do fortalecimento do potencial estratégico nacional; a
terceira parte, onde aborda o planeamento de guerra (ou operacional). Noutras partes volta a
abordar estas matérias, apresentando mais algumas ideias complementares, repetindo, por
vezes, 0 que havia afirmado anteriormente. Compreende-se que assim seja, Visto que a obra
é uma compilacdo de diversos ensaios publicados e de varias conferéncias proferidas pelo
autor entre as décadas de 50 e 80 do séc. XX, cujo contetdo reflecte, obviamente, os
progressos das suas reflexdes e conclusbes sobre o planeamento estratégico vocacionado
para a preservacao da seguranca nacional.
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A obra de Golbery, por se centrar na seguranca nacional, colocar énfase na acgéao
estratégica militar e abordar com detalhe o processo de elaboracdo de uma estratégia
nacional, desde a deducdo dos objectivos nacionais permanentes ao emprego da forca, foi
aquela que serviu de base tedrica para o ensino do planeamento estratégico nos institutos
superiores militares portugueses, e para alguns trabalhos dos principais estrategistas
militares nacionais. Porém, como ndo foi utilizada nos trabalhos de elaboracdo da LDNFA,
subsistem diversas possibilidades para identificar regras basicas que contribuam para o
aperfeicoamento do processo de formulagéo da estratégia de defesa nacional.

A obra Fundamentos de Doutrina (ESG, 1981), foi elaborada pela ESG para servir
de base aos cursos nela ministrados e para difundir doutrina sobre um método para o
planeamento da accdo politica visando a seguranca nacional e o desenvolvimento!
Conforme é referido no texto da publicacdo, esse método constitui «um contributo para que
a racionalizagdo e a viabilizagdo da caminhada para o bem comum no Brasil, ndo se perca
por falta de realismo ou por incompatibilidade com a vontade nacional» (ESG, 1981: 7). Os
seus sete capitulos abordam: os conceitos operacionais fundamentais do planeamento
estratégico; as expressdes do poder nacional; o conceito de seguranca nacional; o conceito
de desenvolvimento nacional; a importancia e o contributo das informacdes para a accao
estratégica do Estado; a mobilizacdo nacional para esforgos estratégicos; o método para o
planeamento da accdo politica. Este método, que amplia, aprofunda e clarifica
substancialmente as ideias apresentadas por Golbery em Planejamento Estratégico, foi
concebido com recurso as técnicas de administracdo e aos principios do planeamento,
entendido este com um sentido abrangente e global, englobando «toda a problematica
nacional a luz dos seus elevados anseios de Desenvolvimento e Seguranca, na busca do
Bem Comum», embora sem abranger «as actividades de interesse privado, excepto naquilo
que é imprescindivel a coordenacédo das actividades do Estado» (ESG, 1981: 307).

No p6s Il Guerra Mundial as propostas da ESG comecaram por ficar limitadas a
seguranca nacional, area onde é inequivoca e inquestionavel a responsabilidade de direccédo
do Estado. Porém, a medida que os investigadores militares brasileiros aprofundaram os
seus estudos estratégicos, perceberam a inextricavel ligacdo da seguranca nacional ao
desenvolvimento nacional, e ampliaram o método, de forma a abarcar certos sectores
especificos do progresso e bem-estar nacionais. Desta forma, no inicio dos anos 80
apresentaram o método designado por planeamento da acg¢do politica, com a expectativa
que abrangesse toda a actividade governativa, ligada a propdsitos de seguranca e

desenvolvimento (ESG, 1981: 309 e 310). No entanto, este conceito de planeamento
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integ_;ral de toda a accdo politica do Estado ndo foi aceite, apesar de deixar de fora parte
significativa da iniciativa privada, e de o Brasil ter um regime politico autocratico que,
como todos, favorecia o dirigismo centralizado do Governo na seguranga € no
desenvolvimento.

Em Portugal houve uma consideravel receptividade académica dos institutos
superiores militares relativamente ao método preconizado pela ESG. Contudo, apenas como
uma referéncia possivel para aplicacdo do planeamento estratégico a seguranca nacional.
Porém, como esse método também ndo serviu de fonte aos trabalhos realizados na
preparacdo da LDNFA, subsistem varias possibilidades para identificar regras basicas que
contribuam para o aperfeicoamento do processo de formulacdo da estrategia de defesa

nacional.
b. Estrutura do processo

O proposto nas duas obras antes referidas, foi traduzido num modelo de planeamento
estratégico (fig. 3, Apéndice C), que esquematiza 0s passos a seguir para formular a politica
e a estratégia de defesa nacional. Esse modelo considera como referéncia o nivel do
Governo e foi idealizado segundo uma estrutura basica com uma fase politica que define «o
que fazer?», e uma fase estratégica que estabelece «como fazer?» o que foi determinado na
fase anterior. Desenvolve-se para os diferentes niveis subordinados em fases politicas e
estratégicas, onde a fase estratégica de nivel superior, d& origem a fase politica do nivel
imediatamente inferior. Isto é, 0 que o Governo estabelece como estratégia, d& origem a
politica de cada Ministro, e assim sucessivamente. Neste desenvolvimento do planeamento
estratégico ao longo da cadeia decisoria do Estado, verifica-se uma alternancia entre «o que
fazer?» e «como fazer?», que corresponde a uma sucessdo de analises e de sinteses. Os
elementos conceptuais basicos do modelo sdo: 0s objectivos nacionais permanentes; a
avaliacdo da conjuntura; o conceito estratégico nacional; a directiva estratégica de governo;
o planeamento nacional; o planeamento sectorial; a execucdo das accles estratégicas; o
controlo e realimentacao.

A estrutura e os elementos conceptuais basicos do modelo de planeamento
estratégico, traduzem uma orientacdo genérica Util sobre algumas regras basicas essenciais
para estruturar o processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional, que sdo a seguir
evidenciadas a partir, exclusivamente, dos elementos conceptuais basicos da fase

estratégica.
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A directiva estratégica de governo apresenta orientacfes de cariz operacional para a
area da seguranca, relativas ao emprego do poder nacional segundo as suas quatro
expressdes, tendo presente os condicionantes da avaliagdo da conjuntura e do conceito
estratégico nacional. Todavia, importa realcar que, mesmo quando a preocupacgdo
estratégica primacial incide em objectivos nacionais actuais na area da seguranca, €
indispensavel cuidar do desenvolvimento em todas as expressdes do poder nacional, para
que se fortaleca o potencial estratégico e se possam satisfazer mais necessidades basicas.
Foi esta constatacdo fundamental, que levou os investigadores militares brasileiros a
ambicionar a ampliagdo do método da ESG a sectores especificos do processo e bem-estar.

Na directiva estratégica de governo devem constar orientacfes para o planeamento
nacional (integral), nomeadamente sobre: como materializar o conjunto dos objectivos
nacionais actuais no campo da seguranga, usando as diferentes expressdes do poder
nacional; o relacionamento de metas a atingir, com as fases de consecucdo, atribuicdo de
tarefas, recursos disponiveis, etc. (ESG, 1981: 325). Na definicdo destas orientacOes €
necessario um trabalho cuidado de articulagdo entre o nivel estratégico integral (Primeiro-
Ministro) e os niveis estratégicos gerais (Ministros), para garantir o harmonioso emprego
das diferentes expressbes do poder nacional, contemplando as suas dependéncias e
interaccdes reciprocas na materializacdo dos objectivos nacionais actuais, seja no seu
conjunto, seja apenas um. Para conseguir este resultado, importa estabelecer orientacdes
estratégicas de nivel integral e orientacBes estratégicas de nivel geral, elaboradas as
primeiras com contributos do escaldo subordinado e as segundas decorrendo do estabelecido
no escaldo superior.

O plano nacional é elaborado com base no conceito estratégico nacional, na
directiva estratégica de governo e nos exames estratégicos que aprofundam a avaliagdo da
conjuntura, tendo em vista apoiar, de forma judiciosa e atempada, a decisdo do Governo nas
diferentes etapas da fase estratégica, proporcionando alternativas para solucionar problemas.
Adquire a forma de um documento normativo para execucdo de medidas pertinentes a nivel
nacional, relativas a cada expressao do poder nacional, que serve de referéncia aos planos
sectoriais. O plano nacional é meramente indicativo para as instituicdes privadas e para 0s
cidadaos, pelo que se centra exclusivamente nas funcbes do Estado para a materializacao
dos interesses nacionais de seguranca. E um documento publico, elaborado pelo Governo,
que aborda de forma racional, l6gica e metddica: o que é pretendido no processo nacional

vocacionado para garantir a seguranga; como devem ser operacionalizadas as diversas
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acc;dés de defesa nacional a executar; como acompanhar o andamento dessas acc¢oes (ESG,
1981: 328).

Os planos sectoriais explicitam, para o nivel de competéncia dos ministérios, as
medidas necesséarias a materializacdo dos objectivos nacionais actuais. Devem estar em
harmonia com o plano nacional, detalhando-o em cada sector do Estado. Neste contexto,
dele tomam a estratégia governamental para elaborarem as politicas sectoriais, das quais sao
deduzidas as estratégias sectoriais, explicitadas em programas, projectos e actividades que
convergem para a consecugdo dos objectivos nacionais actuais. Dos planos sectoriais
resultard o planeamento para a realizacdo das accBes dos Orgdos subordinados dos
ministérios. Esse planeamento de &mbito regional ou especializado, desenvolve-se na cadeia
hierarquica geral, segundo a mesma logica que preside a deducdo dos planos sectoriais a
partir do plano nacional e com um grau de detalhe que é crescente (ESG, 1981: 329).

O plano nacional e os planos sectoriais desenvolvem-se em cada expressdo do poder
nacional, segundo ciclos distintos para o fortalecimento do potencial estratégico (edificar e
dispor) e para as operacdes (empregar). Cada um deles processa-se numa sequéncia
continua de fases sucessivas e ao longo dos diversos escalGes responsaveis, definidos pela
estrutura hierarquica geral em que se enquadram os varios 6rgaos de planeamento. Em cada
um deles particularizam-se e aprofundam-se os planos dos varios graus consecutivos que
caracterizam o planeamento integrado de actividades do Estado.

As accOes estratégicas, tal como os planos, sdo realizadas nos campos da preparagdo
e do emprego do poder nacional, e alteram continuamente a situagdo nacional, pelo que
exigem um permanente acompanhamento do cumprimento das metas estabelecidas. Desta
forma, poderdo introduzir-se alteracdes as accbes, ou pbr em pratica novas accdes que
permitam a melhor materializagdo dos objectivos nacionais actuais. Por outro lado, a
situacdo internacional exige a permanente adaptacdo ou desencadeamento de novas accgoes
estratégicas, quer devido ao seu dinamismo intrinseco, quer em resultado da aplicacdo do
poder nacional. Quando se pBem em pratica accdes estratégicas de emergéncia, que
respondem a situa¢Ges anormais que ndo puderam ser previstas no planeamento principal ou
no planeamento de contingéncia, as necessidades de acompanhamento da execugdo surgem
com maior acuidade (ESG, 1981: 330).

O controlo e a realimentacdo sdo funcdes essenciais do processo de planeamento
estratégico e devem ser desempenhadas por um Orgdo central de apoio ao Primeiro-
Ministro, que acompanha permanentemente a execucao das accdes estratégicas previstas,

detecta desvios relativamente a materializacdo dos objectivos nacionais actuais, corrige
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erros e propOe alteracBes da estratégia governamental. Também é necessario que analise a
conjuntura, de forma a detectar evolucdes significativas da situacdo nacional e da situacédo
internacional em que foi definida a politica de governo em curso. Importa realgar que 0s
planos de qualquer nivel ndo podem ser sujeitos a alteracfes frequentes, nem permanecer
inalterados perante evolugBes da conjuntura. Porém, com um caracter periddico devem ser
feitas avaliacdes globais sobre a evolucdo do planeamento em execucdo, de forma a apurar
o0s seus efeitos e a dinamiza-lo. Sao iniciadas na fase politica e na etapa da avaliacdo da
conjuntura, estendem-se a todas as restantes etapas, e podem conduzir a actualizagfes ou a
reformulacGes mais ou menos profundas da ac¢do estratégica. Aos 6rgaos sectoriais e aos
seus dependentes cumpre a importante tarefa de recolha de informacéo sobre a execucao
das accdes estratégicas, e sobre a situacdo nacional e a situacdo internacional na sua area de
competéncia, de forma a fornecerem esses elementos ao Orgdo central de controlo e
realimentacédo, que deles beneficia para o permanente acompanhamento da execugéo e para
as avaliacdes periodicas. A informacdo deve ser veiculada por relatérios de execucdo e

propostas de correccdo das ac¢des (ESG, 1981: 331).
4. Modelo de gestdo estratégica

A analise as principais fases do modelo de gestdo estratégica proposto por Hunger e
Wheelen é efectuada através da caracterizagdo da sua evolucdo e do respectivo processo de

elaboracéo estratégica.
a. Evolugéo do modelo

A gestdo estratégica destina-se a gerir todos os recursos do Estado, de forma a
alcancar a vantagem estratégica nas relacfes internacionais, necessaria a construcdo do
futuro de seguranca desejado pela comunidade nacional. Por conseguinte, retne o
planeamento e a direccdo num Unico processo, assegurando aos responsaveis politicos a sua
participacdo na tomada de decisdo estratégica, o que é conseguido a custa de: um esquema
de planeamento que envolve globalmente o Estado, de forma a tornar mais facil a decisdo e
a atribuicdo de recursos; um processo de planeamento que estimula o raciocinio global; um
sistema de valores que reforca o envolvimento dos directores-gerais, comprometendo-os
com a estratégia de defesa nacional. Dai que a eficicia da gestdo estratégica assente nos

sistemas de apoio (desenvolvimento organizacional, motivacdo e compensacdo, e
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info}magéo e comunicacdo) e na integracdo da analise do ambiente, da formulacéo, da
operacionalizacdo e do controlo, num processo que providencia um método simples e
alinhado para apoiar os decisores estratégicos na gestdo de todos os recursos do Estado para
alcancar a vantagem estratégica e para materializar, com flexibilidade, os objectivos
nacionais que suscitam disputas internacionais.

As quatro fases desse processo, embora possam adoptar designacdes ligeiramente
diferentes e ser desenvolvidas com maior ou menor profundidade, sdo consensuais na
generalidade das obras de referéncia em gestao estratégica. No essencial, correspondem as
quatro questdes fundamentais que ddo corpo ao modelo de gestdo estratégica proposto pelo
US Naval War College: «onde se esta?» (analise do ambiente); «onde se devera ir?»
(formulacdo); «como se chega 14?» (operacionalizacdo); «esta-se a chegar 1a?» (controlo)
(DMI 1-1, 2003: 6). Tendo como referéncia o0 modelo de Hunger e Wheelen (Fig. 4,
Apéndice C), escolhido pela sua clareza e facilidade de adaptacdo ao Estado e apesar do
objecto do presente trabalho de investigacdo individual seja a formulacdo estratégica,
analisam-se de seguida as quatro fases, tendo em vista rever e enriquecer globalmente o
modelo apresentado em Planeamento da Accdo Estratégica Aplicado ao Estado (Ribeiro,
1998). Neste trabalho, teve-se presente que, embora essas quatro fases sejam apresentadas
como se fossem passos a ser dados sequencialmente, sdo elementos continuos e
interrelacionados no processo global de elaboracdo estratégica a qualquer nivel e ambito.
Para que o modelo de Hunger e Wheelen seja utilizado na revisdo e enriquecimento do
modelo apresentado no trabalho Planeamento da Accdo Estratégica Aplicado ao Estado
(Ribeiro, 1998), de forma a poder ser aplicado no processo adiante proposto, as fases devem
ser relacionadas e alinhadas umas com as outras, permitindo que se construam mutuamente.
Isto porque, cada uma das diferentes fases engloba um conjunto de elementos que devem
ser cuidadosamente tratados, para que o0 processo permita os resultados desejados.

b. Estrutura do processo

A fase de analise do ambiente subdivide-se nas anélises do ambiente externo e do
ambiente interno, e destina-se a identificar as circunstancias em que o0 pais se encontra, cuja
compreensdo € essencial para formular e operacionalizar a modalidade de accdo que
permitird materializar os objectivos nacionais. «Determinar por onde comegar» (Kanter,

1997: 69) ou «o reconhecimento do lider» (Sullivan e Harper, 1996: 47), sdo expressdes
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usadas com frequéncia para descrever a fase da analise do ambiente que aborda a
importante questdo «onde se esta?».

A andlise ao ambiente externo visa identificar os problemas a superar e as
eventualidades a explorar, que sdo os factores externos ao pais, estdo fora do controlo do
Governo e podem antepor-se ou favorecer a concretizacdo da missdo de defesa nacional do
Estado. Estas varidveis formam o contexto em que o Estado actua a nivel internacional. O
ambiente externo compreende o ambiente da area de interesse, onde o0 pais actua e o
influencia, de que fazem parte os actores internacionais que directamente afectam ou séo
afectados pelas ac¢des do Estado. A sua analise pode ser feita com recurso as teorias dos
grupos estratégicos e dos sectores estratégicos (Johnson e Scholes, 1999: 127 a 133). A
primeira visa identificar os actores com caracteristicas semelhantes, seguindo modalidades
de accdo similares ou com disputas estratégicas em bases semelhantes. A segunda destina-
se a identificar as semelhancas e as diferencgas entre grupos de actores. O ambiente externo
inclui, igualmente, o ambiente geral, traduzido por forcas mais amplas de natureza politico-
juridica, econémica, socio-cultural e tecnologica (PEST), que ndo afectam directamente as
accoes de curto prazo do Estado, mas que podem influenciar as decisdes de longo prazo do
Governo. A sua analise pode ser efectuada com recurso a técnica PEST (Johnson e Scholes,
1999: 104), que incide numa série de variaveis que condicionam as decisdes de longo prazo
dos lideres politicos e estratégicos, de forma a permitir sumariar as influéncias mais
importantes do ambiente geral de um determinado Estado, e a avaliar o potencial impacto
dessas influéncias, tanto individuais como colectivas, sejam de natureza positiva
(eventualidades) ou negativa (problemas). Como a gestdo estratégica tem um horizonte de
longo prazo, a informacdo recolhida na analise do ambiente externo proporciona um
conjunto de assumpgdes para prognosticar o futuro. Na elaboracdo desses progndsticos sdo
utilizadas as técnicas de extrapolacdo de tendéncias, de brainstorming, dos modelos
estatisticos, da elaboracdo de cenarios, dos painéis de Delfos e da andlise cruzada de
impactos. Em seguida, sintetizam-se as conclusdes obtidas sob a forma de uma tabela que
enumere os factores estratégicos externos, classificados como problemas e eventualidades,
de forma a evidenciar o seu peso relativo no ambiente externo e o0 grau em que o pais esta a
responder a cada um deles.

A analise do ambiente interno visa identificar as potencialidades a empregar e as
vulnerabilidades a colmatar para cumprir a missdo de defesa nacional do Estado. S&o os
factores internos ao pais e estdo, normalmente, fora do controlo de curto prazo do Governo.

Estas variaveis formam o contexto em que as accOes estratégicas sao realizadas. Podem ser
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analisadas com recurso as regras basicas e as técnicas aplicadas pelo método dos “sete
esses” ou pela andlise funcional. No essencial, distinguem-se pela forma como sistematizam
0s aspectos internos do Estado a estudar e no tipo de analises a que procedem (Johnson e
Scholes, 1999: 153). No método dos “sete esses” as varidveis organizacionais sdo a
estrutura, a estratégia, o pessoal, 0 estilo de gestdo, o0s sistemas e procedimentos, as aptiddes
e os valores padronizados. Na analise funcional as variaveis sdo a estrutura, a cultura e os
recursos. A estrutura do pais reflecte a forma como este se encontra organizado quanto a
autoridade, a fluxos de decisdes e acgdes, e a processos de comunicagio. E, normalmente,
designada por cadeia de comando, e surge descrita graficamente por um organigrama. A
cultura nacional é traduzida pelo conjunto de crencas, de expectativas e de valores
partilhados pelos cidaddos. Na pratica, sdo normas de comportamento aceitaveis e
aplicaveis a todos os cidaddos, desde os que possuem maior responsabilidade governativa,
aos mais modestos. Os recursos estratégicos sdo os disponiveis para o Estado agir. Neles,
incluem-se as pessoas, 0s recursos financeiros, as infra-estruturas, as experiéncias, 0S
conhecimentos, etc. Em seguida, sistematizam-se as conclus@es obtidas sob a forma de uma
tabela que enumere os factores estratégicos internos classificados como potencialidades e
vulnerabilidades, de forma a evidenciar o seu peso relativo na posicao estratégica do pais e
0 grau em que este esta a responder a cada um deles.

A fase de formulacdo estratégica responde a pergunta «onde se devera ir?». E
primordialmente analitica e ndo orientada para a aplicacdo pratica. Neste contexto, visa
habilitar o desenvolvimento de planos de longo prazo, destinados a superar os problemas e
a usufruir as eventualidades, em funcdo das potencialidades e das vulnerabilidades.
Principia com a definicdo da missdo do Estado, da qual decorrerdo os objectivos nacionais
actuais, a modalidade de accdo e as politicas sectoriais (Hunger e Wheelen, 1993: 13). Para
iss0, 0s estrategistas devem encontrar a melhor conjugacdo entre os factores estratégicos
externos (problemas e eventualidades) e internos (potencialidades e vulnerabilidades) face a
situacdo corrente, de forma a identificarem um contexto estratégico nacional que permita a
melhor promoc¢do do futuro desejado pela comunidade nacional. Esse conceito pode ser
elaborado com recurso & técnica da matriz SWOT™ que, a partir dos factores estratégicos

10 strenghts, weakness, oportunities, treaths, ou potencialidades, vulnerabilidades, oportunidades e ameagas.
Realca-se que, no modelo proposto é utilizado um quadro conceptual ligeiramente diferente para as
ameacas e as oportunidades. As ameacas sdo substituidas por problemas, que envolvem confrontos,
obstaculos e dificuldades. As oportunidades sdo substituidas por eventualidades, que envolvem
oportunidades, apoios e neutralidades (Ribeiro, 2007 a): ).
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externos e internos obtidos nas analises anteriormente referidas, permite gerar as ideias
estratégicas que consubstanciam aquele conceito.

A missdo de defesa nacional do Estado consiste no seu proposito ultimo. No
contexto do presente trabalho de investigacdo individual, estd ligada aos interesses mais
profundos de seguranca, comuns a todos os Estados. No entanto, a missdo deve ser
formulada para cada um deles, de forma a definir o propdsito estratégico fundamental e
caracterizador que o distingue dos restantes (Buzzel e Williams, 2003: 3). Deve,
igualmente, identificar o &mbito dos objectivos nacionais actuais que quer proporcionar aos
cidadéos. O contexto da definicdo da missdo de defesa nacional do Estado pode ser amplo,
de forma a incluir muitas actividades nacionais em diferentes sectores sociais, ou restrito,
limitando claramente as suas actividades. A missdo de defesa nacional do Estado determina
0s parametros dos objectivos nacionais actuais definidos pelo Governo, que consistem em
resultados finais da actividade direccionada para a seguranca planeada para a legislatura.
Especificam «o que?» deve ser atingido e «quando?» e, sempre que possivel, devem ser
quantificados (Richards, 1987: 15). Em conjunto, a missdo de defesa nacional do Estado e
0S objectivos nacionais actuais sdo dois indicadores fundamentais da direccdo para a qual o
pais deve caminhar em termos de seguranca nacional. Podem ser individualizados outros
dois indicadores desta direccdo: a visdo, que é 0 que 0S governantes aspiram ter em termos
de seguranca; os valores, que ddo corpo a seguranca e expressam a filosofia que norteia o
Estado na materializacdo dos objectivos nacionais actuais, e que o diferencia dos outros.
Optou-se por ndo o fazer, porque se considera que a viséo e 0s valores estéo integrados na
miss&o.

A modalidade de accdo é o produto essencial do processo estratégico. E traduzida
por um plano abrangente, onde séo articulados de forma adequada, exequivel e aceitavel os
factores de decisdo meios, meio, tempo e objectivos. Este plano estabelece «como?» o
Estado vai cumprir a sua missdo de defesa nacional e materializar os seus objectivos
nacionais actuais. Deve maximizar a vantagem estratégica e minimizar a desvantagem
estratégica face aos seus contendores. Como regra basica, a modalidade de accéo pode ser
definida segundo trés niveis distintos, que tiram partido da estruturacdo dos meios quanto as
formas de coacdo em integral, geral e particular. A qualquer destes trés niveis uma
modalidade de accdo também pode ser definida segundo trés categorias, que tiram partido
da estruturacdo dos meios quanto aos ramos da estratégia em genética, estrutural e
operacional. Uma vez identificadas as modalidades de acc¢éo alternativas e analisadas as

respectivas vantagens e desvantagens, ha que seleccionar uma entre um grupo reduzido.
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Para esse efeito sio utilizadas regras basicas e técnicas relativas aos requisitos logicos e
politicos. Os requisitos l6gicos estdo associados as regras basicas da compatibilidade da
modalidade de accdo com os factores estratégicos externos e internos e as técnicas de
verificagdo que utilizam cenérios, modelos e discussdes controladas. Os requisitos politicos
relacionam-se com as regras basicas da actividade perante o risco, da pressdao do ambiente
externo e da cultura nacional, e da necessidade e ambicdo do decisor de escaldo mais
elevado. Uma vez escolhida, a modalidade de accdo deve ser explicitada num documento
que pode assumir diversas designagdes, cuja forma e estilo influenciam a sua utilizacéo.
Esse documento deve ser elaborado de acordo com algumas regras bésicas relativas ao
conteddo, as actualizagGes, a dimensdo, a seguranca, ao caracter prescritivo e a estrutura do
conceito de ac¢do estratégica de defesa nacional.

As politicas sectoriais ligam a formulagdo a operacionalizacdo da modalidade de
accao escolhida. Derivam desta e providenciam orientagfes para 0 processo de tomada de
decisdo em todos os niveis e estruturas do Estado. Consistem, por isso, em orientacdes para
0s departamentos publicos adoptarem em obediéncia a modalidade de acc¢do. Séo
interpretadas e operacionalizadas através dos objectivos e das modalidades de acgdo de cada
departamento publico. Estes, podem entdo desenvolver as suas politicas especificas, que
serdo orientacdes a seguir pelas suas areas funcionais.

A fase de operacionalizacdo estratégica responde a pergunta «como se chega la?».
Para isso, engloba o conjunto de actividades e opcdes logicamente desenvolvidas,
necessarias para a execucdo de um plano estratégico. E o processo pelo qual a modalidade
de accdo e as politicas sectoriais sdo postas em acc¢éo, através da elaboracdo de programas,
de orcamentos e de procedimentos. Enquanto a formulacdo é um processo que envolve
decidir como agir com base no que acontece nos ambientes externo e interno, e no futuro,
do curto ao longo prazo, a operacionalizacdo é a traducdo dessa decisdo em accdes que
possam ser geridas. Nestas circunstancias, a operacionalizacdo é o resultado tactico da
formulacdo. Porém, convira notar que se desenvolve segundo um processo dinamico, cujas
pecas sdo encaixadas dia apos dia e ndo montadas de uma s6 vez na elaboragdo do plano
estratégico. Com efeito, no mundo real nenhum estrategista possui conhecimento suficiente
para, depois de elaborar uma modalidade de accdo Optima, preparar um plano estratégico
para a sua operacionalizacdo, que a traduza, de forma perfeita, em objectivos e alteracGes de
comportamento do Estado.

Outra regra basica determinante de uma boa operacionalizacdo é a definicdo de:

«guem sera encarregado da operacionalizacdo?»; «o que deve ser feito?»; «como devera ser
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feito o que é necessario?». Os responsaveis pela operacionalizacdo variam de acordo com a
forma como o Estado esta organizado. Contudo, nos Estados mais modernos e pujantes sdo
0 Primeiro-Ministro, 0os ministros e os directores-gerais de cada organismo publico. A
resposta a pergunta sobre «o que deve ser feito?», surge como consequéncia dos programas,
dos orgamentos e dos procedimentos desenvolvidos a cada nivel do Estado. Um programa é
um conjunto de actividades ou passos concretos necessarios para concretizar um plano, cujo
propdsito € direccionar a estratégia para a accao (Hunger e Wheelen, 1993: 17). Isto &,
passivel de ser operacionalizada na pratica. A elaboracdo de programas segue-se a
preparacgdo dos or¢camentos. Estes, correspondem aos programas e traduzem a contrapartida
financeira para a sua aplicagdo pratica. Uma vez concluidos e aprovados 0os orgamentos
necessarios, segue-se a elaboracdo dos procedimentos, que consistem num sistema de
passos sequenciais ou técnicos, que descrevem em pormenor a forma de executar uma
determinada tarefa, detalhando as actividades requeridas para concretizar 0S programas
(Hunger e Wheelen, 1993: 18). Servem, portanto, para assegurar que a operacionalizacéo
estratégica decorre de forma uniforme em todos os sectores do Estado, seja qual for a sua
natureza e funcdo. A resposta a pergunta «como devera ser feito 0 que € necessario?»
implica o estabelecimento de referéncias estratégicas fundamentais ou paradigmas,
destinados a orientar a natureza das transformacbes do Estado nos dominios genético,
estrutural e operacional.

A fase do controlo responde & pergunta «esta a chegar-se 14?». E o processo pelo
qual se monitorizam as actividades e os resultados da accéo estratégica do Estado, para que
0 desempenho verificado possa ser comparado com o desejado (Hunger e Wheelen, 1993:
18), de forma a que os decisores de todos os niveis hierarquicos e estruturas utilizem os
dados resultantes para tomar medidas correctivas e solucionar problemas. Embora o
controlo seja a fase final da gestdo estratégica, também pode identificar deficiéncias nos
planos estratégicos, operacionais e tacticos operacionalizados, e estimular a revisdo do
processo desde o seu inicio. Para o controlo permitir bons resultados, os estrategistas tém de
obter informacdo de retroaccdo clara, atempada e imparcial, viabilizada pelos seus
subordinados hierarquicos. O modelo da figura 4 (Apéndice C), indica claramente que a
retroaccdo deve ocorrer ao longo de todo o processo de gestdo estratégica. Usando essa
retroaccao, é possivel comparar o que esta a acontecer, com aquilo que foi oficialmente
planeado na fase de formulacéo.

Segundo Hunger e Wheelen (1993: 297) o controlo pode ser realizado de acordo

com um modelo com as seguintes etapas: determinar o que medir; estabelecer padrbes de
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desémpenho; medir o desempenho; comparar o desempenho verificado com o padrédo
estabelecido; realizar acgbes correctivas. O controlo pode ser estabelecido a nivel
estratégico, operacional e tactico. Ao controlo estratégico cabe liderar com a direccdo
estratégica do Estado, em termos da sua relagdo com o ambiente que o rodeia. Incide sobre
0 Estado como um todo e usa indicadores de longo prazo. Ao controlo operacional cabe
lidar, primordialmente, com a operacionalizacdo do plano estratégico. Enfatiza a
operacionalizacdo de programas e usa indicadores de médio prazo. O controlo tactico lida
com as actividades departamentais de curto prazo e esta focalizado nos acontecimentos
presentes, tendo em vista alcangar sucesso de curto e longo prazos.

Das etapas do modelo de controlo proposto por Hunger e Wheelen, realca-se como
regra basica para a medicdo do desempenho, o controlo de comportamento e de saida.
Como técnicas, sdo relevantes: o Balanced Scorecard; as contabilisticas; as mistas, as de
avaliacdo do desempenho; e as das auditorias estratégicas. Neste contexto, importa realcar
que a definicdo das medidas de desempenho depende do 6rgdo a controlar, bem como do
objectivo a alcancar com o controlo. Com efeito, o verdadeiro valor do controlo ndo reside
no que se mede mas, como se mede. Neste contexto, importa ter presente que: o controlo se
deve submeter a modalidade de ac¢do, porque € a esta que cumpre alcangar os objectivos;
os controlos devem ser poucos e estar direccionados para medir os factores criticos de
sucesso, isto €, aquelas poucas coisas cuja materializacdo garante o éxito global da

modalidade de accéo.
5. Processo de formulagéo proposto

A formulacdo da estratégia de defesa nacional implica a utilizacdo de um corpo
coerente de procedimentos que confira légica, oriente e racionalize a actividade de
preparacdo e de emprego do poder nacional, nas accGes destinadas a materializar os
objectivos estratégicos de defesa nacional, superando os problemas que a isso se
anteponham e explorando as eventualidades que a isso favorecam. E forgoso que assim seja,
porque «somente visando finalidades logicamente concebidas e estabelecidas, explorando e
canalizando devidamente as linhas de forca que as podem favorecer, contornando ou
preparando-se com oportunidade para enfrentar aquelas que se podem opor a essas
finalidades através de uma estratégia racionalmente estabelecida, o homem podera ser
responsavel e, em grande parte, senhor do seu destino» (Couto, 1988: 305).
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E possivel formular a estratégia de defesa nacional segundo uma abordagem
pontual, associada a uma disputa internacional esporadica. Neste caso, as actividades de
formulacdo sdo iniciadas quando a situacdo estratégica se verifica, e desenvolvem-se
através da sua caracterizacdo simbolica e do estabelecimento da modalidade de accdo de
defesa nacional considerada mais adequada, exequivel e aceitavel. A realizacdo das accdes
estratégicas e o controlo das transformag6es que ocorrem em resultado dessas ac¢oes, ja se
situam no campo da operacionalizacao estratégica.

Apesar da inegével correccdo de tal abordagem, parece necessario admitir que, ao
nivel mais elevado do Estado, apresenta um caracter reducionista, em virtude de toda a
situacdo estratégica esporadica, por um lado, resultar de particularidades que se verificam
no contexto de situacdes estratégicas permanentes, globais e em constante evolucgéo e, por
outro lado, depender da postura politica de cada actor. Como tal, ndo se pode deixar de
considerar, como referéncia fundamental para a formulacdo da estratégia de defesa
nacional, a abordagem continua, flexivel e adaptavel, estruturada segundo um modelo como
o da figura 5, que providencia uma esquematizacdo simplificada dos passos a seguir para
tomar boas decisdes. «A principal vantagem na adopcdo... de forma consistente, de um
modelo de decisdo, € que ajuda a assegurar que nenhuns passos importantes sdo
esquecidos... O modelo fornece confianca extra, para que a decisdo sobre a situacédo seja
encarada com logica e com cuidado. Dispondo de um modelo, podemos preocupar-nos um
pouco menos com a forma como chegamos a decisdo e mais com a natureza das escolhas e
das suas implicacbes. Um bom modelo decisério também contribui, normalmente, para
documentar de forma adequada o processo [decisoOrio], a medida que este ocorre. Isto é
particularmente crucial em situa¢fes complexas, uma vez que o decisor pode ser chamado a
explicar as suas acgOes. Porém, os modelos decisérios ndo sdo uma panaceia para mas
decisbes. Eles ndo podem substituir o senso comum, o julgamento, as evidéncias, as
analises quantitativas ou a lideranga. Os modelos sdo apenas uma ferramenta que deve ser

utilizada com sensibilidade e de forma apropriada» (Leigh, 1983: 50 e 51).
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OBJECTIVOS ESTRATEGICOS DE DEFESA NACIONAL
IDENTIFICAR N
0 QUE?
DOUTRINA ESTRATEGICA DE DEFESA NACIONAL
CONCEBER
COMO?
COMPREENDER A MISSAO DE DEFESA NACIONAL
ESTUDAR
0 QUE SE QUER FAZER?
EXAMINAR A SITUAGAO DE DEFESA NACIONAL
ANALISAR
0 QUE SE DEVE SABER?
IMAGINAR AS MODALIDADES DE ACGAO DE DEFESA NACIONAL
ELABORAR
O QUE SE PODE FAZER?
SELECCIONAR UMA MODALIDADE DE ACGAO DE DEFESA NACIONAL
ESCOLHER
O QUE VALE A PENA FAZER?
EXPRIMIR A DOUTRINA ESTRATEGICA DE DEFESA NACIONAL
REDIGIR
O QUE SE VAI FAZER?

Fig. 5 — Modelo de formulagao da estratégia de defesa nacional

A formulagdo da estratégia de defesa nacional assenta em elementos concretos e no

essencial, destina-se a:

— ldentificar os objectivos estratégicos de defesa nacional — OEDN - determinados
pela politica de defesa nacional («0 quUé?»);

— Conceber a doutrina estratégica de defesa nacional — DEDN - («como?»), que
engloba: compreender a missdo de defesa nacional («0 que se quer fazer?»);
examinar a situacdo de defesa nacional («0 que se deve saber?»); imaginar as
modalidades de accdo de defesa nacional («o que se pode fazer?»); seleccionar uma
modalidade de accdo de defesa nacional («o que vale a pena fazer?»); e exprimir a
doutrina estratégica de defesa nacional («o que se vai fazer?»), tendo em vista

alcancar ou preservar aqueles objectivos.

A estratégia de defesa nacional desenvolve-se em diversos niveis da estrutura do
Estado e, ao mais alto escaldo, € integral. Por isso, embora seja da responsabilidade dos
diversos departamentos publicos, é determinada, em ultima instancia, pelo Primeiro-
Ministro, com o apoio do Conselho de Ministros. Radica nos objectivos estratégicos de

defesa nacional e na doutrina estratégica de defesa nacional e pode ser sistematizada
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segL]ndo diversas estratégias gerais. A estratégia de defesa nacional tem uma importante
relacdo com a politica de defesa nacional. Com efeito, em contraste com a natureza
potencialmente mais fluida e mutante da politica de defesa nacional, a estratégia de defesa
nacional € informada pelas licGes fundamentais aprendidas com o tempo, sobre como o
poder nacional pode ser preparado e empregado com sucesso. Por isso, € mais duradoura e
menos susceptivel a mudancas. Todavia, ndo possui, de forma alguma, um caracter rigido
ou inflexivel. E, antes, um guia para o Primeiro-Ministro conduzir as ac¢des da sua
responsabilidade e explorar os meios a sua disposi¢éo.

Face ao exposto, podera afirmar-se que a estratégia de defesa nacional é traduzida

pelo resultado de uma reflex@o simultanea e articulada sobre (Fig. 6):

— «0O qué?» os departamentos publicos fardo - objectivos estratégicos de defesa
nacional, explicitados na directiva governamental de defesa nacional;

— «como?» fardo — doutrina estratégica de defesa nacional, expressa no conceito
estratégico de defesa nacional, nas miss@es das estratégias gerais e nos paradigmas
de planeamento estratégico de defesa nacional.

A directiva governamental de defesa nacional € promulgada pelo Primeiro-Ministro,
tendo presente o0s objectivos estratégicos de defesa nacional que Ihe sdo determinados pela
politica de defesa nacional. Estes objectivos séo articulados sob a forma de uma misséo
estratégica de defesa nacional, depois de ponderados pela visdo estratégica (Chiavenato,
2000: 42) do Primeiro-Ministro, de forma a: identificarem os objectivos de curto prazo a
serem alcangados pelos departamentos publicos; estabelecerem o0s condicionantes
(regras/limites nos quais as ac¢des devem ocorrer) a sua materializacdo segundo a doutrina
estratégica de defesa nacional em vigor, face as circunstancias objectivos externas e
internas e a sua evolucdo. Por conseguinte, a directiva governamental de defesa nacional
traduz o pensamento do Primeiro-Ministro sobre o que é necessario e possivel fazer em
permanéncia e com prioridade no seu mandato, pelos departamentos publicos com o0s
recursos disponiveis e previsiveis.

A doutrina estratégica de defesa nacional traduz os principios, as orientacdes e as
medidas segundo os quais os departamentos publicos devem regular a materializacdo dos
objectivos estratégicos de defesa nacional, do curto ao longo prazo. Representa uma
concepcao integrada da actuagdo do Estado, sintetizadora das questdes mais relevantes para

o futuro dos departamentos publicos, resultante do pensamento estratégico dos principais
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resp_onséveis estratégicos, reflectindo as suas convicgbes pessoais e modos de pensar e de
agir. Neste contexto, prescreve como se deve desenvolver a transformacdo dos
departamentos publicos. Isto €, o processo de constante mudanca genética, estrutural e
operacional, destinado a manté-los permanentemente aptos para materializarem 0s
objectivos estratégicos de defesa nacional.

A doutrina estratégica de defesa nacional articula-se com a directiva governamental
de defesa nacional, de forma a permitirem desencadear um processo de planeamento
estratégico de defesa nacional integrado, formal, explicito e completo. Nele, a directiva
governamental de defesa nacional estabelece os objectivos prioritarios do planeamento
estratégico de curto prazo, a serem materializados pelos departamentos publicos, tendo
como referéncia os principios, as orientacdes e as medidas que constam da doutrina
estratégica de defesa nacional, face as circunstancias externas e internas. Porém, o
planeamento estratégico de defesa nacional faz parte da operacionalizacdo da estratégia de
defesa nacional e desenvolve-se assumindo as funcdes de catalizador, de coordenacdo, de
programacao, de comunicacéo e de controlo da accao.

A articulacdo a que se aludiu, torna evidente que ha sempre uma relacdo de mutua
determinacdo entre 0s objectivos estratégicos de defesa nacional e a doutrina estratégica de
defesa nacional, visto que se influenciam mutuamente. Os objectivos estratégicos de defesa
nacional, representando a resposta integral do Governo ao ambiente estratégico, sdo a
principal fonte de orientacdo para os departamentos publicos. Porém, a sua materializacao
é, também, inegavelmente influenciada pelo que é possivel em cada departamento publico
e, nesse sentido, tém de se submeter a doutrina estratégica de defesa nacional. Contudo, esta
deve ser desenvolvida, a todos os niveis, de forma coerente com as exigéncias dos
objectivos estratégicos de defesa nacional.

Desta forma breve apresentou-se o0 essencial de um novo processo de formulacao da
estratégia de defesa nacional, concebido pela articulagdo I6gica, com recurso a imaginacgao
criativa e a experiéncia pessoal, dos procedimentos proporcionados pelas regras basicas e
pelas técnicas usadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestdo
estratégica.

Tendo em vista testar e refutar o processo proposto, desenvolveu-se no Apéndice B
0 caso de estudo aplicado a estratégia de defesa militar, que foi objecto de criticas e
sugestdes de docentes, investigadores, especialistas e peritos na formulacdo estratégica de
defesa militar.
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OBJECTIVOS ESTRATEGICOS DE
DEFESA NACIONAL
(Determinados pela PDN)

VISAO
ESTRATEGICA
DO PM

MISSAO ESTRATEGICA
DE DEFESA NACIONAL

DIRECTIVA GOVERNAMENTAL

DE
DEFESA NACIONAL

DOUTRINA ESTRATEGICA DE

< O QUE?

ovio? > DEFESA NACIONAL
(Promulgada pelo PM)

ORIENTAGOES
MEDIDAS

PRINCIPIOS

CONCEITO
ESTRATEGICO
DE DEFESA
NACIONAL

MISSOES
ESTRATEGICAS
GERAIS

PARADIGMAS DE PLANEAMENTO
ESTRATEGICO DE DEFESA NACIONAL

<

GERAR
MEIOS
ORGANIZAR
MEIOS
APLICAR
MEIOS

PARADIGMA
OPERACIONAL

PARADIGMA
GENETICO

PARADIGMA
ESTRUTURAL

PLANEAMENTO

A 4

ESTRATEGICO DE DEFESA
NACIONAL

A

Fig. 6 — Explicitacdo da formulacéo estratégica de defesa nacional
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Para isso, tomaram-se como ponto de partida os resultados do trabalho
Planeamento das Accdes Estratégicas aplicado ao Estado (Ribeiro, 1998), profundamente
revistos e enriquecidos com reflexdes complementares, efectuadas no ambito do propdsito
especifico desta investigacdo, de forma a poderem ser apresentadas com algumas
novidades relevantes a comunidade cientifica.

De relevante importa notar que 0 processo proposto, quanto aos objectivos
nacionais, propde designacdes adequadas as diferentes funcbes e niveis de accao
estratégica. Também contribui que sejam assumidas pelos diferentes ministros como
referéncia para a formulacdo e operacionalizacdo dos contributos sectoriais da politica de
defesa nacional. Na sua definicdo sdo tidas em conta, nos estudos de base objectiva que
explicam as conjunturas externa e interna e as suas tendéncias de evolu¢do. Também
estimula que a direccdo da politica de defesa nacional ocorra permanentemente.
Relativamente a doutrina estratégica, 0 processo proposto incorpora e equilibra os
principios de accdo estratégica de todos os ministérios. Contempla, claramente a
necessidade de definicdo das missdes estratégicas gerais necessarias para orientar as
actividades dos diferentes ministros. Para além disso, propde a elaboracéo dos paradigmas
genético, estrutural e operacional que regulam, em articulagdo com os objectivos nacionais,
0 desenvolvimento do planeamento estratégico. Por fim, estabelece orientacdes
doutrinarias claras que facilitam a coordenacéo e o controlo das ac¢des de defesa nacional
dos diferentes ministérios.

Em sintese, 0 processo proposto permite colmatar as principais deficiéncias da

formulacéo estratégica identificadas no modelo da LDNFA.
6. Conclusoes

As conclus@es sdo apresentadas efectuando uma retrospectiva das grandes linhas do
prosseguimento seguido, identificando os contributos para o conhecimento em formulacéo
da estratégia de defesa nacional e os contributos de ordem prética sobre aplicacdo futura do
processo proposto.

a. Grandes linhas do procedimento seguido

O fio condutor deste trabalho de investigagéo individual foi a pergunta de partida:

«Que processo de elaboracdo da estratégia de defesa nacional podera contribuir para
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conferir maior sustentacdo tedrica e rigor metodolégico ao modelo instituido pela
LDNFA?» A sua versdo final resultou, sobretudo, da interaccdo com a fase de exploracao,
na qual foram realizadas as leituras e 0s contactos exploratérios, sustentados numa longa
observacao participante decorrente da experiéncia pessoal.

O processo que se propde como resposta a pergunta de partida, foi concebido pela
articulacdo ldégica, com recurso a imaginacdo criativa e a experiéncia pessoal, dos
procedimentos proporcionados pelas regras basicas e pelas técnicas aplicadas em
conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica. Para isso, como
primeiro passo, apresentou-se a estrutura do modelo de formulagdo da estratégia de defesa
nacional instituido pela LDNFA, e explicitaram-se as suas diferentes etapas em associa¢ao
directa com as correspondentes do modelo de Liotta e Lloyd. Este modelo serviu de
enquadramento tedrico para identificar a natureza e o conteudo de cada uma dessas etapas,
de forma a evidenciar as deficiéncias conceptuais e de desenvolvimento processual, bem
como 0s possiveis contributos para o aperfeicoamento do modelo da LDNFA.

Os procedimentos proporcionados pelas regras basicas do modelo de planeamento
estratégico, contribuiram para aprofundar, sobretudo, os resultados do trabalho
Planeamento da Accédo Estratégica Aplicada ao Estado (Ribeiro, 1998) a elaboragdo dos
planos a varios niveis do Estado; a execucgdo das accOes estratégicas. Estes melhoramentos
impunham-se para que pudesse ser convenientemente explorado na aplicacdo do modelo
proposto ao caso da estratégia de defesa militar, de forma a serem apresentadas algumas
novidades relevantes a comunidade cientifica. Os procedimentos proporcionados pelas
regras basicas e pelas técnicas do modelo de gestdo estratégica, contribuiram para
caracterizar varios aspectos relacionados com a analise do ambiente, a formulagdo, a
operacionalizacdo e o controlo. Da formulagcdo obtiveram-se os contributos das regras
basicas e das técnicas que foram aplicadas a concepcdo do modelo proposto,
nomeadamente: a identificacdo dos objectivos, ao estudo da misséo, a analise da situacao e
a elaboracdo, escolha e redac¢do das modalidades de ac¢do de defesa nacional. Da analise
do ambiente obtiveram-se regras basicas e técnicas que foram aplicadas a melhoria do
trabalho antes referido, com igual proposito.

De posse de toda esta informacdo, foi entdo possivel articular logicamente, com
recurso a imaginacdo criativa e a experiéncia pessoal, os procedimentos proporcionados
pelas regras basicas e pelas técnicas aplicadas nos modelos de planeamento estratégico e
de gestdo estratégica de referéncia, de forma a propor um processo de formulagdo da

34



P

¥ ot

-§

estratégia de defesa nacional, que visa contribuir para aperfeicoar o modelo instituido pela
LDNFA.

Beneficiando da situagdo excepcional proporcionada pelo anterior desempenho de
diversos cargos que permitiram o envolvimento pessoal na formulacao da estratégia militar
portuguesa, o campo de observacdo foi para ai direccionado, de forma a verificar o
comportamento do processo proposto. Ndo se recorreu a inquéritos formais. Porém,
efectuou-se a observacao directa possivel. Pontualmente, observou-se de modo diferido, a
partir de investigacdo documental. Embora ndo se tenha formalmente recorrido as técnicas
de inquérito do tipo questionario, formulério, entrevista ou sondagem, realizaram-se varias
conversas informais com docentes e investigadores e com especialistas e peritos da
Marinha, do Estado-Maior General das Forcas Armadas (EMGFA) e do MDN,
participantes nos processos de formulagdo da estratégia de defesa militar, que permitiram
colocar questdes e obter ideias sobre possiveis generalizagBes. Desta forma, realizou-se a
validacdo possivel, no tempo disponivel, do processo proposto, de forma a considerar
plausivel a sua aplicacao ao nivel geral militar.

Da comparagdo entre o modelo de Liotta e Lloyd e da LDNFA, esperava-se
identificar e debater a estrutura e as suas principais deficiéncias conceptuais e processuais,
deste ultimo, bem como a evidenciar a possibilidade do seu aperfeicoamento. Isso foi
superado porque, em acréscimo, se obteve, ndo s6, uma sistematizacdo do modelo da
LDNFA em opgdes estratégicas e opcdes de forgas, mas, também, um reforco da sua ldgica
e do relacionamento e interacgdo entre as suas diferentes fases e etapas.

Da analise aos diferentes procedimentos proporcionados pelas regras basicas e
pelas técnicas aplicadas aos modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica de
referéncia, esperavam-se contributos relevantes para estruturar o processo de formulagdo
da estratégia de defesa nacional. Qualquer dos dois modelos se revelou indispensavel.
Porém, ndo teria sido possivel desenvolver tanto o processo proposto, sem a natureza e a
profundidade dos contributos do modelo de gestdo estratégica. E claro que, para isso, foi
realizado um consideravel esfor¢o na sua analise e adaptacdo a accéo estratégica do Estado
nas relagdes internacionais.

Pretendia adquirir-se um entendimento profundo sobre os aspectos tedricos da
formulacdo da estratégia de defesa nacional, de forma a contribuir para o desenvolvimento
de novas competéncias que, futuramente, permitam transferir conhecimento para as
diferentes areas de accio estratégica do Estado e, destas, para novas investigacdes. E

inegavel que os resultados obtidos facultam uma compreensdo, com aceitavel
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profundidade, acerca da teoria do processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional,
com base em procedimentos relevantes. No campo da transferéncia de conhecimentos para
a elaboracdo da documentacdo estruturante da estratégia de defesa nacional ainda hd um
longo caminho a percorrer, se forem efectivamente desencadeadas as ac¢des de reviséo da
LDNFA, que tomem como ponto de partida, entre outras, a proposta intrinseca a este
trabalho de investigacdo individual.

Esperava-se, igualmente, elaborar uma investigacdo valida, sobria e simples, que
ndo fosse amorfa e apresentasse algumas novidades a comunidade cientifica. Verifica-se
que o trabalho de investigacdo individual resultou proveitoso, em consequéncia de ter
contemplado a pesquisa da informacéo pertinente, a sua discusséo e a apresentacdo de uma
proposta concreta, que foi efectuada obedecendo a critérios de aceitabilidade, de
objectividade, de generalidade, de rigor cientifico, de utilidade e de refutabilidade.
Também se adoptaram critérios estéticos de sobriedade, essencial & credibilidade da
investigacao, bem como de simplicidade decorrente da facilidade de leitura, da consulta e
de compreensdo dos elementos nela contidos. Para isso, cuidou-se bastante das divisdes
internas que contém dados de natureza tedrica. Também se teve um cuidado especial na
integracdo de todas as referéncias, na paginagéo, no rigor e na completa identificacdo das

citacOes.
b. Contributos para o conhecimento

Em termos gerais o trabalho de investigacdo individual permite perceber melhor
como integrar a investigacdo cientifica na formulacédo da estratégia de defesa nacional, no
quadro da actuacdo internacional de um Estado democratico moderno. Contribui,
igualmente, para apresentar a defesa nacional como campo de estudo da ciéncia politica.
Neste contexto, faculta um acréscimo de conhecimento sobre o processo de deciséo
estratégica de defesa nacional, matéria complexa, cuja abordagem em Portugal foi
esporédica na década de 80 do século passado, e esteve ligada a definicdo do modelo da
LDNFA. Para alem disso, permite introduzir melhorias substanciais nos resultados de
Planeamento da Acc¢do Estratégica Aplicado ao Estado (Ribeiro, 1998), aspecto essencial
a sua exploracédo na aplicacdo do processo proposto a estratégia de defesa militar.

Relativamente ao que é apresentado de novo, o trabalho de investigacdo individual
permitiu conceber um processo de formulacdo da estratégia de defesa nacional, que integra

0s progressos alcancados nas duas ultimas décadas nas regras basicas e técnicas aplicadas
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em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica, de forma a
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contribuir para conferir um acréscimo de sustentacdo teorica e de rigor metodoldgico a um
processo que, em Portugal, é hoje demasiado elementar e estd muito baseado na
experiéncia de vida dos seus executantes.

A novidade da sustentacdo teorica é proporcionada pela adopcdo de diversos
conceitos operacionais essenciais ao processo de elaboracdo da estratégia de defesa militar.
A inovacao no rigor metodologico é proporcionada pela analise dos procedimentos que as
regras basicas e as técnicas aplicadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e
de gestdo estratégica oferecem para a elaboracdo da estratégia de defesa militar. De novo
apresenta-se o modelo de Liotta e LIoyd em associa¢do ao modelo instituido pela LDNFA,
0 que permitiu identificar véarias deficiéncias conceptuais e processuais, evidenciar diversas
possibilidades para o seu aperfeicoamento, proceder & sua sistematizacdo em opcéo
estratégica e de forcas, e reforcar a logica, o relacionamento e a interac¢do entre as suas
diferentes fases e etapas. Também se apresenta de novo a adaptacdo para a accao
estratégica do Estado nas relagdes internacionais, do modelo de gestdo estratégica que, na
origem, foi desenvolvido para as empresas.

As originalidades metodoldgicas que 0 novo processo de formulacdo da estratégia
de defesa nacional proporciona sdo diversas, e evidenciando na sua aplicacdo pratica ao
caso da estratégia de defesa militar.

Quanto ao ciclo dos objectivos estratégicos de defesa nacional, a investigacdo inova
ao explicar como, a partir destes objectivos, se identificam os objectivos estratégicos de
defesa publica e militar. Também clarifica o que sdo, como se elaboram, para que servem e
como se relacionam: a visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional; a missao
estratégica de defesa militar; e a directiva ministerial de defesa militar. Quanto ao ciclo da
doutrina estratégica de defesa nacional é nova a forma apresentada para a sua redaccéo,
com o conteudo centrado no conceito de accéo estratégica de defesa nacional, nas missoes
das estratégias gerais e nos paradigmas de planeamento estratégico. Estes, sdo apresentados
como as referéncias da transformagdo do poder nacional, onde os pardmetros necessarios
ao processo do seu desenvolvimento genético, estrutural e operacional, sdo caracterizados
com profundidade.

O presente trabalho de investigacdo individual ndo € uma declaracdo estatica e
definitiva. O assunto tratado é muito rico, pelo que ndo se esgota num texto que procura ser
apenas mais um modesto passo no longo caminho que falta percorrer para, no ambito dos

estudos estratégicos centrados no Estado, compatibilizar as visdes de docentes, de
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investigadores, de especialistas e de peritos acerca da formulacdo da estratégia de defesa
nacional. Neste contexto, realca-se o desequilibrio na utilizacdo das regras basicas e das
técnicas no processo proposto para a formulacdo da estratégia de defesa nacional. Isso
deve-se ao facto de as regras basicas contribuirem de forma primacial para estabelecer a
estrutura e a mecanica do processo, enquanto as técnicas fazem parte dele, mas a sua
vocacao fundamental é para o produto (contetudo) do processo. Por fim, refere-se que ndo
foi possivel a aplicacdo préatica do processo proposto a realidade global da defesa nacional,
de forma a validar a formulagdo estratégia na sua plenitude. Com efeito, apenas foi
refutado e clarificado com base em criticas e sugestbes de docentes, investigadores,

especialistas e peritos na formulacao da estratégia de defesa militar.
c. Contributos de ordem pratica

Como e demonstrado no caso de estudo apresentado no Apéndice B, 0 processo
proposto possui um vasto campo de aplicacdo pratica na formulacdo da estratégia de defesa
militar. Pode ndo ter a mesma utilidade noutras areas funcionais da defesa nacional. Pode,
até, ndo ajudar a actividade de todos os planeadores de defesa nacional, da mesma forma
que uma boa carta nautica serve um navegador experimentado. Espera-se, no entanto, que
tenha uma utilidade semelhante aquela que os marinheiros do séc. XV davam aos corpos
celestes ou aos sinais de terra: orientacdo sobre o caminho a seguir, para conferir um
acréscimo de sustentacdo teodrica e de rigor metodoldgico ao modelo de formulagédo
estratégica de defesa nacional instituido pela LDNFA. Para tanto, bastara que um grupo de
especialistas na matéria teste 0 processo proposto ao servico de realizagdes concretas, de
forma a avaliarem, com suficiente rigor cientifico, o seu realismo e utilidade préatica. Caso
se confirmem, poderdo, entdo articular o0 modelo da LDNFA com as etapas do processo
proposto.

O teste, a refutacdo e a clarificacdo do processo proposto provocardo discussdes e
alimentaréo debates esclarecedores nas Forcas Armadas, onde poderdo contribuir para a
tomada de medidas estruturantes no &mbito da elaboracdo da estratégia militar portuguesa.
Reconhece-se o potencial do modelo proposto para obter idénticos resultados no @mbito do
MDN, do EMGFA e das Forcas e Servicos de Seguranca e, eventualmente, em
departamentos publicos civis, tendo em vista obter ganhos de desempenho. Todavia, para
isso, terdo de ser observados os condicionalismos inerentes a natureza da sua actividade,

estrutura, cultura e recursos. Afigura-se que isso sera possivel, visto que o processo: foi
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concebido para lidar com fendmenos concretos; vai para além dos estudos fragmentarios;
integra um conjunto de conceitos operacionais e de procedimentos que lhe conferem
validade teorica geral, aplicavel a outras realidades que ndo o Estado e a outros campos da
defesa nacional que ndo o das Forgas Armadas.

O processo proposto contribui, igualmente, para apresentar a defesa nacional como
um campo coerente de estudo, reduzindo, assim, o ostracismo cientifico a que esta tematica
tem estado votada em Portugal. Neste contexto, mostra que os assuntos de defesa nacional
se relacionam e resultam de actividades cientificas, pelo que integram a base de ensino de
uma cultura. Por essa razédo, torna evidente que ndo se justificam os actuais preconceitos
associados a investigacdo dos problemas de defesa nacional, nem as dificuldades de
integracdo nos curriculos universitarios de um Estado democratico, moderno e com
responsabilidades de defesa autdbnoma e colectiva.

O processo proposto para a formulacdo da estratégia de defesa nacional evidencia
ainda que é possivel excluir a intuicdo como forma de analise e 0 improviso como atitude,
aspectos que caracterizam a secular maneira portuguesa de resolver os problemas de defesa
nacional em que, s6 0 acaso e, muitas vezes, com o dispéndio inatil de recursos, nos
reduzem o campo de incertezas. O processo proposto poderd contribuir para reduzir as
consequéncias desta postura nacional, cujo principal efeito € a permanente despreparacédo
nacional para acorrer as contingéncias estratégicas internacionais, garantindo adequada
liberdade de accdo politica ao Governo.

Por fim, salienta-se, com a humilde convic¢do de quem ha quinze anos se dedica a
investigacao, ao ensino e a utilizacdo profissional desta matéria, que 0 processo proposto
ndo € uma réplica reformulada de congéneres estrangeiros. Estudaram-se modelos
elaborados por autores de diversas nacionalidades, e beneficiou-se de muita da experiéncia
e do saber adquiridos noutros paises. Porém, o processo que se propbe € fruto de
ponderada inovacao, criatividade e originalidade, comprovadamente aplicaveis a realidade
portuguesa. Dado que a defesa nacional tem uma natureza vincadamente estratégica, a sua
formulacdo so ¢ valida se assente na realidade objectiva do nosso pais e da sua inser¢éo na
cena internacional. A obediéncia cega a modelos estrangeiros conduziria ao irrealismo, a
fantasias perigosas e, como ja se verificou noutros sectores da actividade do Estado, ao
fracasso irremediavel. Por conseguinte, o processo proposto podera contribuir para conferir
um acréscimo de sustentacdo tedrica e de rigor metodologico ao modelo de formulacéo da
estratégia de defesa nacional instituido pela LDNFA, tomando por base os resultados de

uma investigacao feita por um portugués e sobre Portugal.
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O processo proposto para a formulacéo da estratégia de defesa nacional néo € algo
arbitrario. Encontra-se fundamentado, quer nos procedimentos proporcionados pelas regras
basicas e pelas técnicas aplicadas nos modelos de planeamento estratégico e de gestdo
estratégica considerados como referéncia, quer em conceitos operatérios e sistematicos de
elaboracdo estratégica. Tais conceitos sdo construcdes abstractas, que visam apresentar um
entendimento geral sobre o processo de formulagdo estratégica. Sao eles que definem as
grandes varidveis e indicadores do processo de formulacdo da estratégica de defesa
nacional.

Os conceitos operatdrios resultaram de construcdes empiricas, realizadas a partir de
observacdes directas ou de informacdo recolhida. Foram desenvolvidos do particular para o
geral, partindo de indicadores reais, devidamente seleccionados, reagrupados e
combinados. Os conceitos sistematicos resultaram de construces ldgicas, que se
realizaram por raciocinio abstracto-dedutivo, por analogia e por oposi¢do. Foram
desenvolvidos do geral para o particular, partindo de paradigmas apresentados por grandes
autores, estudando cada conceito em relacdo a outros conceitos, isolando progressivamente

dimensdes e indicadores.

— Aceitabilidade
Critério destinado a analisar: a consisténcia entre 0s objectivos fixados pelo
Governo em funcgédo das expectativas dos publicos de interesse, e 0s resultados da
modalidade de accdo avaliada pela analise da reac¢do dos publicos de interesse; a
atractividade desses resultados, em termos de beneficios, de local e de tempo de
materializacdo previstos e aceites pelo Governo e pelos cidaddos, avaliada pela
analise do retorno; o tipo e a importancia dos riscos decorrentes da materializacao

da modalidade de ac¢do, avaliada pela analise do risco (Ribeiro, 2007 a): 164).

— Adequabilidade
Critério destinado a avaliar se uma modalidade de accdo contempla as
circunstancias em que o Estado actua e tem possibilidades de desenvolvimento
(Ribeiro, 2007 a): 160).

— Centro de gravidade
E o ponto focal onde se verifica suficiente unidade e interligacdo entre as varias

partes do contrario, de modo a formar uma estrutura ou sistema que actua com um
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grau substancial de unidade, como num corpo fisico. Ele exerce uma forca
centripeta que tende a manter unida toda a estrutura e actuante o sistema (Ribeiro,
2007 a): 153 e 154).

Coaccao
Forma de relacdo de poder resultante da exploracdo da forca mental ou material
(Ribeiro, 2007 a): 168).

Defesa nacional

Conjunto de medidas e accles, adequadamente integradas e coordenadas que,
globalmente ou sectorialmente, permitem fortalecer a capacidade da Nagdo, com
vista a alcancgar a seguranga nacional, procurando criar as melhores condigdes para
a prevencdo e combate a quaisquer ameacas que, directa ou indirectamente, se
oponham a consecucdo dos objectivos nacionais (conceito proposto pelo IDN,
referido em Sacchetti, 1986: 22).

Estratega

Especialista na tomada de decisbes e na sua operacionalizagdo com sucesso,
independentemente das reacc¢des contrarias, num clima de incerteza mais ou menos
difusa (Ribeiro, 2007 a): 540).

Estratégia

Ciéncia e arte de edificar, dispor e empregar meios de coac¢do num dado meio e
tempo, para se materializarem objectivos fixados pela politica, superando
problemas e explorando eventualidades em ambientes de desacordo (Ribeiro, 2007
a):le?2).

Eventualidades
Englobam oportunidades a aproveitar, apoios a utilizar e neutralidades a relegar
(Ribeiro, 2007 a): 493).
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Exequibilidade

Critério destinado a avaliar os recursos e as capacidades estratégicas necessarias a
operacionalizacdo de uma modalidade de accdo e a identificacdo das deficiéncias
que necessitam de ser colmatadas, bem como da possibilidade de o fazer, de forma

a garantir o sucesso (Ribeiro, 2007 a): 162).

Factores de decisdo

Os factores de decisdo ddo corpo as questdes a resolver no ambito da preparagdo e
do emprego do poder nacional, que surgem na formulacdo e na operacionalizacao
de uma modalidade de ac¢do. Englobam o objectivo fixado pela politica, 0 meio, 0s

meios de coacgdo, o tempo e o contrario. (Ribeiro, 2007 a): 81).

Formas de accéo

Traduzem o conteddo da mensagem, a natureza das negociagdes, o tipo de atitude,
a natureza da forca, os resultados e as consequéncias das acc¢des de politica externa
(Ribeiro, 2007 a): 177).

Formas de accéo nao pacificas

Caracterizam-se por, nos actos de comunicacdo e nas manifestacfes de forca
através das quais um actor tenta coagir outro a cumprir a sua vontade, se verificar
um jogo com os limites impostos pelos codigos de conduta decorrentes de
imposicdes culturais e pelas regras pragmaticas relacionadas com as capacidades
dos meios de cada actor. Pressupbem o desacordo entre as partes e podem ser
sistematizadas em néo belicosas e belicosas. (Ribeiro, 2007 a): 186).

Formas de ac¢ao pacificas

Caracterizam-se por, nos actos de comunicacdo e nas manifestacbes de forca
através das quais um actor tenta persuadir outro da sua razdo, se verificar a
obediéncia aos limites impostos pelos codigos de conduta decorrentes de
imposicdes culturais e pelas regras pragmaticas relacionadas com as possibilidades
dos meios de cada actor. As manifestacBes de forca sdo ordenadas, os contendores

possuem reduzida liberdade de movimentos e declaram aos outros os respectivos
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meios e intengdes. Pressupdem o acordo entre as partes e podem ser sistematizadas

em diplomaticas, juridicas e superestatais (Ribeiro, 2007 a): 178).

Modalidade de ac¢éo ou manobra estratégica

E traduzida por operagBes conceptualmente cinematicas que se desenvolvem no
tempo, com meios e num determinado meio, através das quais se contorna, envolve
e evita o contrario, de forma a ataca-lo pelos flancos ou pelas retaguardas, a cortar
as suas linhas de operacéo, ou a ultrapassa-lo, tendo em vista alcancar o objectivo
(Luttwack, 1987: 9).

Modelo de acc¢do

Traduz a forma de combinacdo dos factores de decisdo segundo os principios
estratégicos, considerados conjuntamente de forma a tornarem possivel a avaliacao
objectiva das possibilidades préprias e dos contrarios num determinado contexto
estratégico (Ribeiro, 2007 a): 193).

Niveis de decisdo e execucao

EscalBes hierdrquicos de decisdo e execucdo exigidos pela complexidade do
aparelho do Estado, que podem ser sistematizados em: autoridade superior;
autoridade responsavel; autoridade subordinada; autoridade lateral. (Ribeiro, 2007
a): 85 e 86).

Persuasao
Forma de relacdo de poder resultante da exploracdo de forca argumentativa
(Ribeiro, 2007 a): 168).

Postura politica
Padrdo de comportamento caracteristico de um Estado, usado para lidar com
problemas politicos. Depende dos valores ideoldgicos, das experiéncias historicas

comuns, das tradi¢Ges e dos precedentes (Ribeiro, 2007 a): 429).
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Principios da estratégia

Preceitos primarios que expressam uma ideia fundamental e universal, nédo
vinculada ao tempo historico, nem influenciada pela tecnologia, extensivel a todos
os dominios de ac¢do — politico, econdmico, psicossocial e militar —, cujo campo de

aplicacdo preferencial é formulagdo estratégica (Ribeiro, 2007 a): 99).

Problemas
Englobam confrontos a vencer, obstaculos a contornar e dificuldades a diferir
(Ribeiro, 2007 a): 492).

Processo estratégico
Conjunto sequencial e peculiar de accdes genéticas, estruturais e operacionais, de
natureza politica, econdmica, psicossocial e militar, destinadas a materializar

objectivos nacionais, fazendo face a situacfes de ameaca potencial permanente.

Processos conjuntivos

S80 a expressdo da justica e da amizade. Estdo ligados a situacdes ndo estratégicas
e caracterizam-se por relagdes de cooperagéo, de acomodacéo e de assimilacdo, nas
quais o sistema internacional se encontra em estado de harmonia e os actores, por
possuirem interesses compativeis, recorrem a persuasao e actuam consensualmente
para a materalizacdo de objectivos convergentes, criando vantagens materiais ou
espirituais matuas (Ribeiro, 2007 a): 168).

Processos disjuntivos

Sd0 a expressdo da injustica e do Odio. Estdo ligados a situacdes estratégicas e
caracterizam-se por relacbes de conflito, de oposicdo e de competicdo, onde o
sistema internacional se encontra em estado de desacordo e 0s actores, por
possuirem interesses incompativeis, recorrem a coagdo e actuam em desacordo para
a materializacdo de objectivos divergentes, criando problemas materiais e

espirituais reciprocos. (Ribeiro, 2007 a); 168).
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Regras da estratégia
Preceitos secundarios destinados a orientarem, em especial, a operacionalizacdo
estratégica, e susceptivel de variarem ao longo do tempo, de acordo com o estado

de evolucdo da arte e da organizagdo (Couto, 1988: 167).

Seguranca nacional

Situacdo que garante a unidade, a soberania e a independéncia da Nacgéo; a
integridade e a seguranca das pessoas e bens, o bem-estar e a prosperidade da
Nacdo; a Unidade do Estado e o desenvolvimento normal das suas tarefas; a
liberdade de accdo politica dos 6rgdos de soberania e o regular funcionamento das
instituicdes democraticas, no quadro constitucional (conceito proposto pelo IDN,
referido em Sacchetti, 1986: 21 e 22).

Vantagem estratégica

E traduzida pela capacidade de um actor diferenciar a relacdo de forcas de forma
mais eficaz que os seus contendores, podendo assim alcancar melhor os seus
objectivos (Ribeiro, 2007 a): 156).

Visdo estratégica

Guia filosofico que ¢é a base do éxito da accdo estratégica, essencial para superar
problemas e explorar eventualidades pela materializacdo dos objectivos (Ribeiro,
2007 a): 513).
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APENDICE A
MODELO

DA
LEI DE DEFESA NACIONAL E DAS FORCAS ARMADAS

Neste apéndice caracteriza-se detalhadamente o modelo da LDNFA, através de
uma comparagdo diacronica com o modelo de Liotta e Lloyd, objecto de estudo em
Planeamento Estratégico e de Forcas (Ribeiro, 2006:1019 a 1036), enriquecida com 0s
resultados do trabalho Modelo Portugués de Planeamento Estratégico e de Forcas,
Processo e Deficiéncias (Ribeiro, 2007 b), e agora consideravelmente aprofundadas com
novas reflexdes complementares efectuadas no ambito do proposito especifico desta
investigacdo. Procedeu-se desta forma, para ser possivel apresentar algumas novidades
relevantes a comunidade cientifica, ndo sé quanto as deficiéncias e possibilidades de
melhoramento do modelo da LDNFA mas, também, no campo da sua sistematizacdo em
opcOes estratégicas e de forcas, e da l6gica, do relacionamento e da interaccdo entre as suas

diferentes fases e etapas.
1. Opcodes estratégicas

A formulacdo das opcdes estratégicas é uma tarefa dificil, uma vez que requer
pesquisa e reflexdo sobre muitos factores interrelacionados, nomeadamente os problemas a
superar e as eventualidades a explorar, 0s interesses e 0s objectivos de aliados e amigos,
bem como das organizagOes internacionais e de outros actores ndo estatais, as capacidades
e limitagbes proprias em recursos humanos e materiais, e a tecnologia que se espera ter
disponivel no horizonte temporal da ac¢édo estratégica. Apesar do esforco despendido nessa
pesquisa e reflexdo, bem como nos trabalhos de formulagdo estratégica subsequentes, por
vezes é necessario alterar os interesses nacionais e reduzir objectivos nacionais, quando se
torna evidente que ndo se pode materializa-los com as modalidades de acc¢des de defesa

nacional e militar escolhidas, por impossibilidade das forcas militares disponiveis.
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Fig. 7 - Opc0es estratégicas de defesa nacional

a. Interesses nacionais

O modelo da LDNFA nada refere sobre a natureza e funcdo dos interesses
nacionais no ambito da formulacdo da estratégia de defesa nacional, 0 que recomenda a
correccdo do respectivo processo, nomeadamente, através do aprofundamento da
formulacdo da respectiva politica. Contudo, o art®.1°. daquela lei refere que «a defesa
nacional € a actividade desenvolvida pelo Estado e pelos cidaddos no sentido de garantir,
no respeito das instituicdes democraticas, a independéncia nacional, a integridade do
territorio e a liberdade e a seguranca das populagdes contra qualquer agressdo ou ameacas
externas». Daqui se pode depreender que, por a defesa nacional estar direccionada para
garantir a independéncia nacional, a integridade do territério e a liberdade e a seguranca
das populacdes, sdo estes 0s interesses nacionais vitais de Portugal, o que se enquadra na
linha do preconizado no modelo de Liotta e Lloyd, segundo o qual os interesses nacionais
definem os desejos e as necessidades basicas que fundamentam a reacgdo de um pais, visto

serem expressos termos de sobrevivéncia e de bem-estar'!.

1 A sobrevivéncia engloba a preservacdo da integridade territorial, da liberdade, da independéncia das
instituicbes politicas, dos valores e da honra. O bem-estar diz respeito a qualidade de vida do povo
traduzida pelos indices de desenvolvimento e préatica social. (Liotta e Lloyd, 2004: 6 e 7).




Neste contexto, € importante realcar que a associacdo inequivoca da defesa
nacional as ameacas externas, tendo sido incluida na LDNFA para afastar as Forcas
Armadas de intervencgdes politicas internas, criou uma cisdo entre a doutrina, os sistemas e
as estruturas de defesa nacional e da seguranca interna, inconveniente face ao tipo das
ameacas que afectam o pais e as dificuldades que provoca na accao estratégica (formulacédo
e operacionalizacdo) dos 6rgaos do Estado. Este problema verifica-se, apesar das missdes
das Forcas Armadas preverem intervencdes em situacbes de estado de sitio e de
emergéncia, e de as missdes das Forcas e Servicos de Seguranca e dos Orgdos de Protecgio
Civil incluirem acc¢des em situacBGes de crise ou guerra. Pires, et. al., preconizam duas
solugdes para este problema: adoptar o conceito lato de defesa nacional, de forma a que o
planeamento estratégico de defesa externa, de seguranca interna e de proteccdo civil seja
feito de forma integrada e coordenada, o que obrigard a transformacdes profundas do
actual quadro legislativo e da estrutura do sistema de defesa nacional; manter a actual
legislacdo de base e criar as estruturas minimas que garantam o planeamento coordenado e
a ligacdo permanente entre os orgdos de defesa nacional, de seguranca interna e de
protec¢do civil, o que podera ser conseguido com alguma legislacdo complementar e
directivas interministeriais (Pires, et al., 1990, Anexo P/3).

b. Objectivos nacionais

Os objectivos nacionais determinam a modalidade de accdo e, consequentemente,
servem os interesses nacionais (Liotta e Lloyd, 2004: 7 e 8). Normalmente, estdo definidos
no Programa de Governo e, muitas vezes, sdo referidos como a politica de defesa nacional
ou fins de defesa nacional, porque traduzem as metas que um pais procura materializar («o
qué?»), a fim de promover, apoiar ou defender os interesses nacionais. E fundamental que
sejam claramente identificados e bem direccionados, para que na modalidade de accédo se
possa conceber como serdo materializados.

Neste contexto, 0 modelo da LDNFA estabelece que as principais orientagcfes e
medidas da politica de defesa nacional constardo, necessariamente, do Programa do
Governo, aprovado em Conselho de Ministros e apresentado a Assembleia da Republica
(Art° 4° nr° 3, da LDNFA). Esta, aprecia o Programa do Governo e contribui, pelo
exercicio da sua competéncia politica, legislativa e financeira, para enquadrar a politica de
defesa nacional e para fiscalizar a sua execucgdo (Art.° 7°, n.° 1, da LDNFA). Dentro da

competéncia genericamente conferida ao Governo, cabe em especial ao Conselho de
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Min_istros, definir as linhas gerais da politica governamental em matéria de defesa nacional,
bem como as da sua execucdo (Art.° 42° n.° 2, a), da LDNFA). O Primeiro-Ministro é
politicamente responsavel pela direc¢do da politica de defesa nacional, competindo-lhe,
nomeadamente, coordenar e orientar a accdo de todos 0s ministros nos assuntos
relacionados com a defesa nacional (Art.° 43° n.° 1, a) da LDNFA), e dirigir a actividade
interministerial tendente a execucao da politica de defesa nacional (Art.° 43° n.° 1, e), da
LDNFA). Por fim, os Partidos da Oposicao serdo consultados pelo Governo nas matérias
respeitantes a politica de defesa nacional (Art.° 7°, n.° 4), da LDNFA).

Deste articulado é 6bvio que os objectivos nacionais tém a mesma funcdo do
preconizado no modelo de Liotta e Lloyd. Porém, quanto a sua designacéo ela € bem mais
diversificada, o que cria alguma confusdo quando tém de ser utilizados no ambito de
estudos académicos ou de trabalhos com finalidades estratégicas. Com efeito, a
Constituicdo da Republica (art.° 273°) apresenta 0s objectivos nacionais permanentes,
embora ndo sejam referidos explicitamente como tal. O Programa do Governo expressa 0s
objectivos nacionais actuais, embora também nao sejam referidos explicitamente como tal.
Os objectivos permanentes da politica de defesa sdo identificados no art.° 5° da LDNFA.

Sobre o Programa do Governo importa notar que, apesar de nele se encontrarem
definidos os objectivos nacionais actuais e de, na sua elaboracgéo terem participado todos os
ministros, estes ndo o tomam como referéncia para definir e executar os contributos
sectoriais (missdes) dos seus departamentos para a formulagdo e operacionalizacdo da
politica de defesa nacional. Acresce que, pelo facto de o Primeiro-Ministro nédo ter ao seu
dispor um oOrgdo de estado-maior, que o0 apoie no exercicio da sua responsabilidade de
direccdo desta politica interministerial e interdepartamental, esta actividade s6 ocorre
pontualmente, através da aprovacdo, em Conselho de Ministros, dos grandes planos e
decisGes graves em presenca de crises iminentes. A conjugacao destas insuficiéncias leva a
que, quando ndo é sentida uma ameaca séria aos interesses nacionais, a politica de defesa
nacional ndo suscita interesse e perde prioridade e visibilidade face as restantes politicas
publicas.

Ainda relativamente ao Programa do Governo, parece importante realcar que so
tem em conta consideracbes de base subjectiva, relacionadas com a tradicéo
historica/consciéncia colectiva dos portugueses, e com a filosofia politica/concepcao de
vida preconizada pelo partido politico que vence as elei¢cBes. N&o incorpora os resultados
de estudos de base objectiva destinados a explicar a conjuntura interna e externa ao pais, €

as suas tendéncias de evolugéo. Por isso, 0 Programa do Governo estabelece, sobretudo, os
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mébiles politicos da accdo do Estado, e descura 0s argumentos politicos, que incorporam
elementos essencialmente racionais no processo de formulacdo politica. Este problema
resulta, em Portugal, da conjugacéo da tradicional e congénita supremacia do improviso
sobre o planeamento, com o0 pouco tempo de existéncia das instituigdes ligadas aos estudos
estratégicos, que dispersam entre si 0s magros recursos humanos existentes, e se dedicam,
principalmente, ao ensino, relegando para menor prioridade a producdo dos trabalhos de
investigacdo necessarios a fundamentacdo da politica de defesa nacional. A principal
consequéncia desta deficiéncia é a dificuldade em identificar os objectivos que ddo corpo a
politica de defesa nacional, por entre a multiplicidade de objectivos politicos que integram
0 Programa do Governo.

Afigura-se que as diversas deficiéncias enunciadas nesta alinea, seriam
ultrapassadas com elevado grau de satisfacdo, dotando o Primeiro-Ministro de um érgéo de
estado-maior, que o apoie directamente no exercicio da sua responsabilidade politica pela
direccdo da politica de defesa nacional. Este 6rgdo, de reduzida dimens&o, deveria integrar
especialistas nas diferentes areas que importam a accdo de defesa nacional, para além de
um pequeno departamento com responsabilidades de definicdo da doutrina de defesa
nacional. Desta forma, por um lado, prepararia a tomada de decisdo do Primeiro-Ministro.
Por outro lado, definiria 0 normativo da elaboracdo da documentagdo estruturante da
politica e da estratégia de defesa nacional. Para além disso, apoiaria na sua elaboracéo, de
forma a garantir um nivel adequado de rigor técnico, coeréncia e harmonia interministerial,

a que ¢ indispensavel autoridade de coordenacao e controlo.
c. Modalidade de accéo de defesa nacional

A modalidade de accdo de defesa nacional € um plano de nivel integral, com
diversas opcdes estratégicas, que indicam a forma como um pais tira partido dos meios de
coagdo no meio e no tempo para materializar os respectivos objectivos nacionais. Estas
opcOes estratégicas e as hipdteses assumidas a seu respeito, fornecem um guia e
estabelecem limites para as decisfes de nivel mais baixo, onde os instrumentos do poder
nacional sdo mais prescritivos (Liotta e Lloyd, 2004: 8 e 9).

No modelo da LDNFA a modalidade de accdo de defesa nacional tem a mesma
funcédo da referida para o modelo de Liotta e Lloyd, toma como referéncia as Grandes
Opcdes do Conceito Estratégico de Defesa Nacional, e encontra-se vertida no Conceito

Estratégico de Defesa Nacional e na Directiva Governamental de Defesa Nacional.
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O Conceito Estratégico de Defesa Nacional, segundo diversas disposicdes
estabelecidas na LDNFA e na LOBOFA, expressa 0s principios de accdo estratégica
integral do Estado'?, para a materializagdo dos objectivos da politica de defesa nacional.
Visa conferir ldgica e coeréncia a accdo estratégica do Estado. Nesse sentido, deve ser
compativel com a natureza global e interministerial da defesa nacional adoptada em
Portugal, e ndo se restringir apenas a matéria militar. A sua elaboracdo é precedida de
debate, na Assembleia da RepuUblica, das Grandes Opcdes do Conceito Estratégico de
Defesa Nacional, por iniciativa do Governo ou de um Grupo Parlamentar, nos termos do
art. 8° n.° 4, da LDNFA. No exercicio das suas fun¢des consultivas, compete ao Conselho
Superior de Defesa Nacional emitir parecer sobre as Grandes Opc¢bes do Conceito
Estratégico de Defesa Nacional (art.° 47°, n.° 1, b), da LDNFA). O Conceito Estratégico de
Defesa Nacional € aprovado pelo Governo (Art.° 8° n.° 1, da LDNFA). A competéncia
antes referida serd exercida pelo Conselho de Ministros, mediante proposta conjunta do
Primeiro-Ministro e do Ministro da Defesa Nacional, ouvido o Conselho de Chefes de
Estado-Maior e precedendo a apreciacdo do Conselho Superior de Defesa Nacional (Art.°
8° n.° 3, da LDNFA). Compete em especial ao Governo definir o Conceito Estratégico de
Defesa Nacional (Art° 42° n° 1, n), da LDNFA). Dentro desta competéncia
genericamente conferida ao Governo, compete em especial ao Conselho de Ministros
deliberar sobre as matérias referidas na alinea n) do niumero anterior (Art.° 42°, n.° 2, b), da
LDNFA). O Primeiro-Ministro é politicamente responsavel pela direccdo da politica de
defesa nacional, competindo-lhe propor ao Conselho de Ministros, conjuntamente com o
Ministro da Defesa Nacional, a definicdo do Conceito Estratégico de Defesa Nacional
(Art. 43° n° 1, c), da LDNFA). Compete em especial ao Ministro da Defesa Nacional
propor ao Conselho de Ministros, em conjunto com o Primeiro-Ministro, a definicdo do
Conceito Estratégico de Defesa Nacional e velar pela referida execugdo (Art.° 44° n.° 2, i),

12 Na realidade, a estrutura do CEDN de 1985 (Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 10/85, de 20 de
Fevereiro) contemplava: objectivos permanentes de defesa nacional; linhas de accdo essenciais; grandes
areas de intervencdo nos planos politico geral, economico, social e cultural, da politica externa geral, e
politico-militar externo e interno; missdes histdricas. Este conceito foi revisto em 1994, pela Resolugédo do
Conselho de Ministros n.° 9/94, de 13 de Janeiro que, por sua vez, foi actualizada pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 6/03, de 20 de Dezembro de 2002. A estrutura do CEDN de 1994 contemplava:
enquadramento internacional, caracter e objectivos da defesa nacional; conceito de accdo estratégica com
principios de accdo e orientacfes para as estratégias gerais nos planos politicos externo, interno (educacéo,
cultura, ordenamento do territério e ambiente, ciéncia e tecnologia, transportes e comunicac¢des, economia
e financas, inddstria e energia e informacdo) e militar. Porém, a estrutura do CEDN de 2002 ja sé
contempla: introducgdo; enquadramento internacional; enquadramento nacional; os valores permanentes da
defesa nacional; o espago estratégico de interesse nacional; as ameacas relevantes; o sistema de aliancas e
organizacOes internacionais; as missdes e capacidades das Forcas Armadas; 0S meios necessarios e as
politicas estruturantes. Desta forma, ndo expressa os principios de accdo estratégica integral do Estado.
Erradamente, face a doutrina nacional, centra-se apenas na matéria militar.
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da LDNFA). Compete em especial a cada ministro contribuir, dentro das atribuicdes do seu
ministério, para a elaboracdo do Conceito Estratégico de Defesa Nacional (Art.° 45°, n.° 2,
a), da LDNFA). No exercicio das suas funcdes administrativas, compete ao Conselho
Superior de Defesa Nacional pronunciar-se sobre o Conceito Estratégico de Defesa
Nacional (Art.° 47° n 2, a), da LDNFA). Ao Conselho Superior Militar compete dar
parecer sobre o Conceito Estratégico de Defesa Nacional, sempre que para o efeito for
solicitado em matérias da competéncia do Ministro da Defesa Nacional, nomeadamente as
referidas no Art.° 44° n.° 2, i) e no Art.° 49° n.°1, c), ambos da LDNFA. Compete ao
Conselho de Chefes de Estado-Maior dar parecer sobre as propostas de definicdo do
Conceito Estratégico de Defesa Nacional (Art.° 7°, n.° 4, a), da LOBOFA).

Embora até hoje a Directiva Governamental de Defesa Nacional nunca tenha sido
elaborada, a partir do art.? 43° n.° 1, a) e) da LDNFA, um estrategista ou planeador
experiente poderd admitir que faz parte do processo de elaboracdo estratégica de defesa
nacional, e que engloba medidas concretas de natureza genética, estrutural e operacional a
empreender pelos varios departamentos puablicos, de forma participada, concertada e
concorrente. Dela devem decorrer, nos termos do Art.° 45° n.° 2, b) da LDNFA, no &mbito
de cada ministério com responsabilidades de defesa nacional, as respectivas Directivas
Ministeriais de Defesa Nacional, que estabelecem as correspondentes medidas a
operacionalizar no curto prazo. Porém, como aquela directiva ndo esta claramente
identificada no articulado da LDNFA, ndo é normalmente reconhecida no ambito do
processo de elaboragdo da estratégia de defesa nacional e nunca foi produzida.

Relativamente a elaboracdo do Conceito Estratégico de Defesa Nacional ¢é
particularmente gravoso o facto de, apesar de estabelecidos na lei alguns procedimentos
para que os principios de ac¢do estratégica de todos os ministérios com responsabilidade
directa na acgdo estratégica do Estado sejam incorporadas no seu texto, estas ndo sé ndo
assumem a mesma relevancia dos assuntos militares, como, por vezes, ndo sdo usadas para
definicdo dos aspectos fundamentais da estratégia de defesa nacional, como acontece no
CEDN de 2002. Daqui resulta, como ponto para reflexdo, se o que ha a alterar sdo s6 0s
procedimentos, ou se a cultura de defesa nacional dos diferentes departamentos do Estado
e dos seus responsaveis também carece de profunda modificacao.

O Conceito Estratégico de Defesa Nacional integra apenas principios de ac¢édo
estratégica com um caracter razoavelmente permanente. Precisa, por isso, de ser
complementado por orientacdes e medidas suficientemente objectivas para desencadear e

regular o planeamento estratégico de defesa nacional pelos diversos ministérios e permitir
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0 seu controlo. Para esse efeito, 0 modelo portugués deveria prever claramente a inclusao,
na modalidade de ac¢éo estratégica de defesa nacional, para além do Conceito Estratégico
de Defesa Nacional, a definicdo das missdes de defesa nacional desses ministérios e de
paradigmas genéticos, estruturais e operacionais, que estabelecem as orientagdes e medidas
de execucdo das accBes estratégicas. E uma deficiéncia grave porque, ao ndo existirem as
necessarias referéncias doutrinarias para o planeamento estratégico de defesa nacional,
tem-se revelado dificil, ao mais alto nivel do Estado, concretizar, coordenar e controlar as
tarefas que competem aos diferentes ministérios. Isto ndo acontece em ambito militar,
porque ai estdo definidos os principais elementos estruturantes da respectiva doutrina®®.
Todavia, nos restantes ministérios a formulacdo estratégica de defesa nacional é
praticamente nula, embora a legislacdo preveja e permita o seu desenvolvimento (Pires, et
al., 1990: Anexo P/8). Notam Pires, et al., que a lei orienta mais para a responsabilidade de
operacionalizacdo do que de formulacdo. Ora, esta sempre foi uma realidade mais ou
menos vincada em Portugal, que se relaciona com a tradicional postura colectiva que
adopta o improviso como atitude. Como solucdo para empenhar esses ministérios na
formulacdo da estratégia de defesa nacional, aqueles autores preconizam: definir
procedimentos interministeriais, para que cada ministério colabore, de forma integrada, na
formulacéo da estratégia de defesa nacional; garantir, através do Primeiro-Ministro, ou por
delegacdo deste, a autoridade de coordenacdo e controlo ao seu 6rgdo de estado-maior,
quanto as accles de defesa nacional que cabem a cada ministério, aprovadas em Conselho
de Ministros'®; organizar os ministérios, para que cada um tenha capacidade de
planeamento e controlo integrado, e capacidade de ligacdo funcional com o 6rgdo de
estado-maior do Primeiro-Ministro para a defesa nacional (Pires, et al., 1990: Anexo P/11 e
12).

d. Modalidade de accéo de defesa militar
A modalidade de accdo de defesa militar surge dos objectivos nacionais e da

modalidade de accdo de defesa nacional. Neste contexto, pode ser definida como o plano

geral, com diversas opcdes estratégicas, que indicam a forma como o pais tira partido dos

13 O planeamento estratégico militar apoia-se no Conceito Estratégico Militar, nas Missdes das Forcas
Armadas, no Sistema de Forcas Nacional e no Dispositivo de Forgas, os elementos constitutivos da
doutrina estratégica militar.

14 Este 6rgdo deveria ligar-se funcionalmente aos 6rgdos de planeamento dos ministérios e comissdes
interministeriais.
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meios militares, no meio e no tempo, para contribuirem para a materializacdo dos

respectivos objectivos nacionais.

As mudangas significativas ocorridas no ambiente internacional desencadeiam
sempre a necessidade de se reanalisarem todos os elementos de uma modalidade de ac¢éo
de defesa militar, normalmente considerados como opc6es fundamentais sobre as acgdes
militares alternativas. Sao elas que determinam de que maneira se pensa utilizar os meios
militares, no meio e no tempo, a fim de materializar os objectivos nacionais. O grau de
alteracdo da modalidade de acgdo de defesa militar, devido as mudancas significativas
ocorridas no ambiente internacional, influenciard, em grande medida, os tipos (dimenséo,
composicao e organizacdo) das forcas militares requeridas no futuro (Liotta e Lloyd, 2004:
9).

No modelo da LDNFA a modalidade de acgdo de defesa militar tem a mesma
funcdo referida para o modelo de Liotta e Lloyd. Todavia, estd melhor caracterizada e
encontra-se vertida no Conceito Estratégico Militar, nas Missdes das Forcas Armadas, no
Sistema de Forcas e no Dispositivo de Forgas.

A LDNFA e a LOBOFA estabelecem diversas disposicdes relativas ao Conceito
Estratégico Militar, documento onde estdo inscritos os principios de accdo estratégica
militar do Estado, para a materializacdo dos objectivos da politica de defesa nacional.
Compete ao Conselho de Chefes de Estado-Maior elaborar o Conceito Estratégico Militar,
que sera aprovado pelo Ministro da Defesa Nacional e confirmado pelo Conselho Superior
de Defesa Nacional (Art.° 23° da LDNFA). Compete em especial ao Ministro da Defesa
Nacional propor ao Conselho Superior de Defesa Nacional a confirmacdo do Conceito
Estratégico Militar e a definicdo, com base em projectos do mesmo érgdo, das Missdes das
Forcas Armadas e dos Sistemas de Forgas necessarios ao seu cumprimento (Art.° 44°, n.° 2,
j), da LDNFA). No exercicio das suas funcGes administrativas, compete ao Conselho
Superior de Defesa Nacional confirmar o Conceito Estratégico Militar e definir as Missdes
das Forcas Armadas e o0s Sistemas de Forcas necessarios ao seu cumprimento, sob proposta
do Ministro da Defesa Nacional (Art.° 47°, n.° 2, b), da LDNFA). Compete ao Conselho
Superior Militar dar parecer, sempre que para o efeito for solicitado, sobre matérias da
competéncia do Ministro da Defesa Nacional, nomeadamente as referidas no Art.° 44° n.°
2, ) e Art.2 49° n.° 1, c), ambos da LDNFA. Compete ao Conselho de Chefes de Estado-
Maior deliberar sobre a elabora¢do do Conceito Estratégico Militar (Art.° 7°, n.° 3, a), da
LOBOFA).
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Fig. 8 — Opcoes estratégicas militares

A LDNFA e a LOBOFA também estabelecem diversas disposicOes relativas as
Missdes das Forcas Armadas, quanto as orientagdes necessarias as actuacdes da Marinha,
do Exército e da Forca Aérea, em termos de tarefas a realizar e de propdsitos a alcangar.
Compete em especial ao Ministro da Defesa Nacional, propor ao Conselho Superior de
Defesa Nacional a definicdo das Missdes das Forgas Armadas (Art.° 44° n.° 2, j), da
LDNFA). No exercicio das suas fungdes administrativas, compete ao Conselho Superior de
Defesa Nacional definir as Missbes das Forcas Armadas, sob proposta do Ministro da
Defesa Nacional (Art.° 47° n.° 2, b), da LDNFA). Compete ao Conselho Superior Militar
dar parecer, sempre que para o efeito for solicitado, sobre matérias da competéncia do
Conselho Superior de Defesa Nacional (Art.° 49°, n.° 1, b), da LDNFA). As Missfes das
Forcas Armadas sdo definidas pelo Conselho Superior de Defesa Nacional, sob proposta
do Ministro da Defesa Nacional, sob projecto do Conselho de Chefes de Estado-Maior
(Art.2 2°, n.° 4, da LOBOFA). Compete ao Conselho de Chefes de Estado-Maior deliberar
sobre a elaboracdo do projecto de definicdo das Missdes das Forcas Armadas (Art.° 7°, n.°
3, ¢), da LOBOFA).

As disposicoes estabelecidas na LDNFA e na LOBOFA relativamente ao Sistema
de Forgas e ao Dispositivo de Forgas, conferem a estes dois documentos a funcédo de
paradigmas de planeamento estratégico militar, que detalham, respectivamente, as medidas
genéticas e estruturais estabelecidas na Directiva Governamental de Defesa Nacional.
Neste contexto, compete ao Conselho Superior de Defesa Nacional a definicdo dos

Sistemas de Forgas necessarios ao cumprimento das Missdes das Forcas Armadas,
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mediante proposta do Ministro da Defesa Nacional, elaborada sobre projecto do Conselho
de Chefes de Estado-Maior (Art.° 25°, n.° 1, da LDNFA). Compete em especial ao Ministro
da Defesa Nacional propor ao Conselho Superior de Defesa Nacional a definicdo, com
base em projectos do mesmo 6rgao, dos Sistemas de For¢as necessarios ao cumprimento
das MissOes das Forcas Armadas (Art.° 44° n.° 2, ), da LDNFA). No exercicio das suas
funcBes administrativas, compete ao Conselho Superior de Defesa Nacional definir os
Sistemas de Forcas necessarios ao cumprimento das Missdes das Forcas Armadas, sob
proposta do Ministro da Defesa Nacional (Art.° 47°, n.° 2, b), da LDNFA). Compete ao
Conselho Superior Militar dar parecer, sempre que para o efeito for solicitado, sobre
matérias da competéncia do Conselho Superior de Defesa Nacional (Art.° 49° n.° 1, b), da
LDNFA). Compete ao Conselho de Chefes de Estado-Maior deliberar sobre a elaboracao
dos projectos de definicdo dos Sistemas de Forcas (Art.° 7°, n.° 3, ¢), da LOBOFA). O
Dispositivo de Forcas € aprovado pelo Ministro da Defesa Nacional, sob proposta do
Conselho de Chefes de Estado-Maior (Art.° 25° n.° 2, da LDNFA). Compete em especial
ao Ministro da Defesa Nacional aprovar o Dispositivo de Forcas definido pelo Conselho de
Chefes de Estado-Maior (Art.° 44° n.° 2, 1), da LDNFA). Compete ao Conselho de Chefes
de Estado-Maior deliberar sobre a elaboragéo dos projectos de defini¢cdo do Dispositivo de
Forcas (Art.° 7°, n.° 3, c), da LOBOFA).

A modalidade de accdo de defesa militar estd razoavelmente explicitada na
documentacdo referida. Por isso, foi facil definir o método de planeamento estratégico
militar. Porém a modalidade de accdo de defesa militar é definida sem considerar
claramente os aspectos de natureza financeira e operacional. Com efeito, o Sistema de
Forcas e o Dispositivo de Forcas, tal como sdo definidos nos articulados da LDNFA e da
LOBOFA, nao compatibilizam convenientemente niveis de ambicdo genética, estrutural e
operacional com os recursos financeiros adequados. Para além disso, estdo praticamente
cingidos aos aspectos relativos a edificagdo e estruturacdo das forcas e com eles séo
erradamente confundidos, quando o seu ambito operacional € indispensavel. Para
ultrapassar estas duas deficiéncias, seria conveniente que o processo de formulagdo
estratégica militar contemplasse, nesta fase, medidas de natureza orcamental e de
programacdo, como preconizam Liotta e Lloyd na alinea seguinte, para além dos
indispensaveis aspectos relativos ao emprego das forcas. Existe ainda uma discrepancia
terminoldgica entre a LDNFA, que utiliza o termo Sistema de Forgas, e a LOBOFA, que
usa a designacgéo Sistema de Forgas Permanente sem clarificar o sentido do termo. Aquelas

duas leis enfermam, igualmente, de algumas imprecisfes pontuais na terminologia relativa
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as cbmpeténcias do MDN, do EMGFA e dos ramos, que dificultam a compreensdo do
processo de formulacdo das opcles estratégicas e, por vezes, geram perturbacdes
resultantes de diferentes pontos de vista e interpretacdes dos planeadores daqueles 6rgaos.
A correccdo destas deficiéncias implica alteracdes ao articulado da LDNFA e da
LOBOFA com o0s seguintes objectivos: instituir o requisito de associar 0s recursos
financeiros as medidas preconizadas nos paradigmas genético, estrutural e operacional;
criar um paradigma operacional que complemente o Sistema de Forcas (paradigma
genético) e o Dispositivo de Forcas (paradigma estrutural); corrigir as divergéncias
terminoldgicas entre as duas leis. As correcgdes enunciadas situam-se no ambito das
competéncias doutrinarias da Direccdo-Geral de Politica de Defesa Nacional (DGPDN),

em ambito estratégico militar.
e. Directiva orcamental e de programacao

Os objectivos nacionais que qualquer Estado deseja materializar, excedem sempre
os recursos financeiros disponiveis, pelo que é forcoso fazer opcdes. Neste contexto, as
Forgcas Armadas concorrem por recursos financeiros com outros departamentos
governamentais e com 0rgaos ndo governamentais. Aquelas opcdes estratégicas implicam
uma ponderada distribuicdo de recursos financeiros, materializados pela decisdo
governamental sobre que ac¢des sdo mais importantes e prioritarias (Liotta e Lloyd, 2004:
9).

Essa decisdo é explicitada numa directiva orcamental e de programacao onde, ao
mais alto nivel, sdo considerados todos 0s recursos nacionais e a sua distribuicdo entre 0s
sectores publico e privado. Este processo € parte da escolha da modalidade de ac¢édo
integral e da atribuicdo de recursos financeiros para operacionaliza-las. O debate, neste
nivel, centra-se nas prioridades nacionais (tanto internas como externas) em termos de
crescimento econdémico, de emprego, de inflacdo, de orcamento, de balangcas comerciais e
de produtividade geral da economia. O segundo nivel de atribuicdo de recursos financeiros
ocorre entre 0os programas de defesa e os alheios a defesa (sociais), dentro do orcamento
nacional. A preméncia dos objectivos politicos, econdmicos, psicossociais e militares a
considerar pela modalidade de accdo de defesa nacional, exerce uma influéncia
significativa nas decisfes sobre a atribuicdo de recursos financeiros neste nivel. Os
estrategistas de defesa nacional devem, por isso, articular as suas necessidades legitimas, a

fim de satisfazer os objectivos nacionais e, de maneira realista, avaliar a disponibilidade de
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recursos financeiros para o futuro, ndo caindo no erro tradicional de assumir que 0s
orcamentos serdo aumentados.

O modelo da LDNFA nada refere sobre a necessidade de uma directiva orcamental
e de programacdo de defesa nacional, facto que cria os problemas de formulacdo e
operacionalizacdo estratégica referidos na alinea anterior. As medidas financeiras relativas
a distribuicdo dos recursos pelos diferentes ministérios constam anualmente do Orgamento
do Estado. Porém, as medidas financeiras especificas da programacao constam da LDNFA
mas, tal como preconiza o modelo de Liotta e Lloyd, apenas sdo previstas as relativas as
Forgas Armadas, sem qualquer referéncia aos departamentos ndo militares. Este problema
€ uma consequéncia das deficiéncias do processo de formulacdo da politica de defesa
nacional, que carecem de correccao, de forma a abranger todos os departamentos publicos
com responsabilidades nesta area.

Os recursos financeiros previstos no Orcamento do Estado tém como objectivo
satisfazer compromissos de medio e longo prazo no investimento, ou operacionalizar
accOes de funcionamento no curto prazo. No modelo da LDNFA nédo ha, como preconiza o
modelo de Liotta e Lloyd, um debate politico das modalidades de ac¢do de defesa nacional
e de defesa militar, em termos de prioridades nos contextos do sector publico e privado,
nem entre os programas de defesa e os programas sociais. Dai que sejam adoptadas pelo
Governo modalidades de accdo de defesa nacional e de defesa militar, cujo financiamento
é, depois, preterido face a outras prioridades consideradas. Esta dificuldade esbater-se-ia se
existisse 0 ja referido 6rgdo de estado-maior na dependéncia do Primeiro-Ministro, que
assegurasse a correcta correlacdo entre as opgdes estratégicas e as verbas do orcamento,
bem como contribuisse para definir as respectivas prioridades face as areas de ac¢ao social
do Estado (Pires, et al., 1990: Anexo P/12). Para evitar esta deficiéncia nas Forcas
Armadas, seria conveniente, a este nivel, que a parcela do orcamento de funcionamento
correspondesse ao desenvolvimento das suas missdes, e que a parcela do orcamento de
investimento fosse compativel com a edificacdo dos meios previstos no Sistema de Forcas
e com a sua estrutura, conforme definido no Dispositivo de Forgas. Desta forma, garantir-
se-ia a exequibilidade da modalidade de acgdo estratégica de defesa militar e o adequado
I,

contributo desta para a modalidade de accdo de defesa naciona Isso poderia ser

garantido se, do trabalho daquele 6rgdo de estado-maior, resultasse uma directiva

1> Neste contexto, importa realcar que, em Portugal, ap6s 1974, com o fim do conflito ultramarino e a
alteracdo do regime, do quadro normativo e da estrutura de defesa nacional, os ministérios ndo militares
abandonaram a prética e a orgamentacéo especifica de defesa nacional.
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orga{mental e de programacgdo com um horizonte de médio prazo, que estabelecesse 0s
niveis financeiros de sustentacdo das medidas genéticas, estruturais e operacionais
inerentes ao Sistema de Forcas e ao Dispositivo de Forcas aprovados. Esta directiva
deveria ser parte integrante da modalidade de accéo de defesa militar.

f. Capacidades militares existentes e desejadas

A complexidade e a dificuldade do ambiente de seguranca que se desenvolveu a
partir do fim da guerra fria, forcou uma progressiva evolucdo da abordagem de
planeamento focalizada nas ameacas, para a centrada nas capacidades. Neste contexto, as
tendéncias orientadoras dos desafios operacionais e dos conceitos operacionais, bem como
a necessidade de um processo continuo para a melhoria das capacidades das forgas
militares existentes e para alcancar as desejaveis, passaram entdo a estar reflectidas nos
sistemas de forcas e nos dispositivos de forcas. Isto ocorre segundo um processo de mutua
influéncia e interdependéncia da modalidade de accdo de defesa militar, da directiva
orcamental e de programacao, e das capacidades existentes e desejadas, relativamente aos
desafios operacionais e aos conceitos operacionais evidenciado na figura 1 pela setas de
duplo sentido (Liotta e Lloyd, 2004: 10).

No modelo da LDNFA as consideracdes relativas as capacidades militares
existentes e desejadas, sdo formuladas no &mbito da definicdo do Sistema de Forcas. Para
1SS0, instituiu um processo que considera as tendéncias orientadoras dos desafios e dos
conceitos operacionais. Todavia, este processo demora normalmente trés anos a ser
realizado, desde a elaboracdo do Programa do Governo até a definicdo do Sistema de
Forcgas. Para além disso, s6 é desencadeado quando ocorrem alteracdes consideraveis na
conjuntura estratégica internacional. Por outro lado, o processo de melhoria das
capacidades das forcas militares existentes e de consecucédo das desejaveis € o Ciclo Bienal

do Planeamento de Forcas (CBPF), que também contempla actualizacdes bienais das

16 Os primeiros estudos deste ciclo foram iniciados na Direccdo-Geral de Politica de Defesa Nacional e no
Estado-Maior General das Forcas Armadas em 1992, com vista a definicdo de um modelo que servisse,
simultaneamente, as necessidades nacionais e os compromissos relativos a8 NATO. Depois de uma fase de
intenso trabalho conjunto entre aqueles dois organismos e os ramos das For¢as Armadas, no qual ainda se
participou na fase final, em Margo de 1993 estavam criadas condi¢fes para langar o primeiro ciclo, que
terminou com a chamada 22 Lei de Programacdo Militar. A 12 Lei de Programagdo Militar, de 1986, fora
um fracasso, por insuficiéncia de financiamento militar aliado. A sua revisdo deveria ter ocorrido em
1988, mas nao aconteceu. O CBPF, ao ser instituido, passou a prever que a sustentagdo preferencial da
programagdo militar € o orgamento do Estado, de forma a garantir consisténcia e continuidade ao
reequipamento militar.
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tendéncias orientadoras dos desafios e dos conceitos operacionais. Para reduzir o0s
inconvenientes decorrentes desta distribuicdo de funcdes relativas as capacidades militares
existentes e desejadas, 0 CBPF prevé a revisao do Conceito Estratégico Militar, que podera
desencadear a revisdo do Conceito Estratégico de Defesa Nacional, das MissGes das Forc¢as
Armadas, do Sistema de Forcas e do Dispositivo de Forgas. Porém, convira notar que a
integracdo legal do CBPF na LDNFA ndo foi formalmente contemplada, embora seja uma
realidade pratica. Dai que a figura 2 apresente a tracejado a linha que representa a
retroaccdo da Avaliacdo da Situacdo Politica, Econdmica e Financeira, do Pessoal, do
Material e Militar sobre o Conceito Estratégico Militar. Esta deficiéncia, ndo tendo
causado outros inconvenientes sendo de natureza processual, poderia ser facilmente
eliminada pela revisdo do articulado da LDNFA, de forma a contemplar as fases da etapa
do CBPF em substituicdo do que aquela lei refere acerca da definicdo das capacidades
militares existentes e desejadas no Sistema de Forgas.

O problema da excessiva duracdo da definicdo do Sistema de Forcas pelo processo
da LDNFA e da sua revisdo pelo processo do CBPF, reduzir-se-ia muito se o ja referido
Orgdo de estado-maior que se torna necessario colocar na dependéncia do Primeiro-
Ministro, tivesse como funcdo elaborar anélises sobre as tendéncias orientadoras dos
desafios e dos conceitos operacionais, para além de analises as opc¢Oes estratégicas e as
opcdes de forcas. Desta forma, garantir-se-ia a melhoria técnica de tais analises, decorrente
da sua execucdo por um oOrgdo especializado. Para além disso, conferir-se-ia maior
dinamismo aos dois processos referidos, que ndo seriam interrompidos para a execugédo

daquelas anélises pelos mesmos 6rgaos que tém de produzir a documentacao estratégica.
2. Opcodes de forcas militares

Apds a escolha da modalidade de accdo de defesa nacional e da modalidade de
accdo de defesa militar, é necessario avaliar a capacidade para levar a cabo tais opg¢des
estratégicas, tendo em consideracdo os desafios estratégicos previstos, 0s actores
envolvidos e as forcas militares disponiveis, admitindo riscos aceitaveis. As deficiéncias
identificadas por essas avaliacbes sdo traduzidas em riscos militares, que podem ser
reduzidos mediante uma seleccdo judiciosa de forcas alternativas. Nestas circunstancias,
torna-se evidente que as decisbes finais relativas a que forgas militares deverdo ser
edificadas, estdo condicionadas pelos objectivos nacionais, pela modalidade de accdo de

defesa nacional, pela modalidade de ac¢é@o de defesa militar, pela directiva orcamental e de
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progirama(;éo, e pelos riscos assumidos por ndo se ter investido em ocasides anteriores. O
processo de escolha de forgas militares deve ser dindmico, a fim de se adaptar as evolucdes
do ambiente de seguranga em permanente mudanca. Porém, deve consolidar-se de dois em
dois anos, na preparacdo dos planos de forcas para os anos seguintes. (Liotta e Lloyd,
2004: 10 e 11).

O CBPF, sem alterar ou revogar as competéncias e o processo estabelecidos na
LDNFA para desenvolvimento das opc@es de forcas militares, sobrep6s-se-lhe e integrou-o
na pratica da programacéo, em virtude da sua maior simplicidade, clareza e utilidade, bem
como do seu caracter bienal. Assim aconteceu porque permite a adop¢do de um processo
de planeamento de forgas sistematico, coerente e equilibrado. Para além disso, tem em
atencdo a satisfacdo dos compromissos internacionais e mantém a flexibilidade suficiente
para adaptacGes. Também garante a consisténcia minima necessaria & tomada de decisdes
que se virdo a reflectir muito mais tarde.

Pode dizer-se que o CBPF visa 0 permanente alinhamento das forgcas militares com
0s objectivos nacionais, garantindo o enquadramento e a convergéncia de planos de forcas,
de planos logisticos, de planos de infra-estruturas, de planos de sistemas de informacao e
comunicacg0es, de planos de armamento e equipamentos e de planos de recursos. Para além
disso, contribui para que o Conselho Nacional do Planeamento Civil de Emergéncia
(CNPCE) desenvolva a sua acc¢do primordial de apoio as Forcas Armadas em tempo de
conflito, tensdo ou crise. Este contributo é facilitado pelo facto deste érgdo ter sido
colocado sob tutela do Ministro da Defesa Nacional que, assim, tem um papel coordenador
naquele apoio.

Para responder ao requisito de analisar a capacidade nacional para levar a cabo a
modalidade de acg@o de defesa nacional e a modalidade de accdo de defesa militar, com
base nos desafios estratégicos previstos, nos actores envolvidos e nas forcas militares
disponiveis, 0 modelo da LDNFA preconiza uma Avaliacdo da Situacdo Politica,
Econdmica e Financeira, do Pessoal, do Material e Militar. Esta avaliacdo, semelhante a
proposta no modelo de Liotta e Lloyd, tem por finalidade analisar a situagcdo conjuntural e
estimar o seu desenvolvimento no periodo de longo prazo (15 a 20 anos), prospectivando
eventuais influéncias no campo da defesa militar, que serdo reflectidas na Directiva
Ministerial de Defesa Militar. Se tais influéncias forem relevantes, constituir-se-&0 como

indicadores para a ja referida revisio eventual do Conceito Estratégico Militar'’. Tal

70 Conceito Estratégico Militar é elaborado nos termos do estabelecido na LDNFA. Contudo, porque da
Avaliacdo da Situagdo Politica, Econdmica e Financeira, do Pessoal, do Material e Militar podem decorrer




avaliacdo €, pois, uma sintese dos contributos de sectores da estrutura organica do MDN e
do CNPCE, elaborada pelo MDN, sob coordenagéo da DGPDN.
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Fig. 9 — Opcdes de forgas

a. Desafios

O modelo da LDNFA caracteriza os desafios estratégicos, através da: Avaliacdo da
Situacdo Militar, da responsabilidade do Chefe de Estado-Maior General das Forgas
Armadas, cujo objectivo e identificar as potencialidades e as vulnerabilidades militares
préprias e dos aliados, com interesse para a defesa nacional, numa perspectiva de curto,
médio e longo prazo; Avaliacdo da Situacdo Politica, da responsabilidade do Director-
Geral de Politica de Defesa Nacional, cujo objectivo € manter actualizada a perspectiva
politico-estratégica do enquadramento de defesa e seguranca de Portugal, e das eventuais
incidéncias no futuro da defesa militar nacional. Nestas circunstancias, o modelo da
LDNFA nédo avalia convenientemente os desafios estratégicos do ambiente de seguranca,
resultantes de problemas a superar, de eventualidades a explorar, de potencialidades a
empregar e de vulnerabilidades a corrigir no futuro, conforme propde o modelo de Liotta e
Lloyd. Afigura-se indispensavel que aquelas avaliagdes permitam ajuizar de forma

necessidades de clarificacdo pontuais da postura estratégica militar do Estado, tornou-se necessario prever,
no ambito do Ciclo Bienal do Planeamento de Forgas, a possibilidade de desencadear o processo de
revisdo adequado.
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corr{pleta a natureza de tais desafios, a probabilidade de que se produzam, e as
consequéncias para o0s interesses nacionais, ja que, em Ultima instancia, tais juizos levam a
outras decisOes sobre como edificar, dispor e empregar as forgas militares em todo o
espectro do conflito (Liotta e Lloyd, 2004: 11).

b. Actores

O modelo da LDNFA contempla a identificacdo dos actores relevantes para a ac¢éo
estratégica na Andlise das Missdes, da responsabilidade dos ramos das Forcas Armadas e
na Avaliacdo da Situacdo Militar. Esta, para além do referido na alinea anterior, integra os
aspectos relevantes da Analise das MissOes efectuadas por cada ramo das For¢cas Armadas,
salientando, com especial incidéncia, aqueles que importam & actualizagdo da postura
estratégica militar de Portugal. A Analise das Missdes é o processo sectorial de avaliacdo
das missOes efectuado por cada ramo das Forcas Armadas, face as capacidades das suas
forcas militares no curto, médio e longo prazo, e engloba uma caracterizacdo sumaria dos
riscos, em fungdo das limitagGes detectadas. Neste contexto, 0 modelo de LDNFA ndo
avalia convenientemente a medida em que as modalidades de ac¢do de defesa nacional e de
defesa militar proprias se ligardo as de outros actores, sejam aliados, amigos, organizacgdes
internacionais ou actores ndo estatais, conforme propde o modelo Liotta e Lloyd. A
complexidade de tais ligacOes coloca, inevitavelmente, o requisito de se caracterizar
convenientemente o relacionamento internacional. Com efeito, relativamente a aliados e
amigos pode pensar-se na divisdo de trabalho e na assumpgéo geral de responsabilidades
estratégicas. Quanto aos contrarios, € preciso considerar as suas responsabilidades,
intengdes e vulnerabilidades. Sobre os neutros importa ponderar ambas as possibilidades,
visto as circunstancias poderem levar a alinhamento com quaisquer dos campos, fruto dos

seus interesses estratégicos. (Liotta e Lloyd, 2004: 11 e 12).
c. Forcas disponiveis

O modelo da LDNFA efectua o computo das forcas disponiveis na Avaliacdo da
Situacdo Econdmica e Financeira, na Avaliacdo da Situacdo do Pessoal, na Avaliacdo da
Situagéo do Material e no contributo do CNPCE.

A Avaliagdo da Situacdo Economica e Financeira € da responsabilidade do

Secretario-Geral do Ministério da Defesa Nacional e traduz-se na analise das necessidades
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e di_sponibilidades em recursos para investimento das Forcas Armadas, tanto materiais
como financeiros, e da sua evolucdo tendo em conta a situacdo economica do pais.
Prospectiva as eventuais implicagdes que possam vir a condicionar o Sistema de Forcas e a
sua sustentacéo.

A Avaliacdo da Situacdo do Pessoal ¢ da responsabilidade do Director-Geral do
Pessoal e constitui-se como uma informacdo actualizada da evolucdo da situacdo dos
recursos humanos, prospectivando a sua adequabilidade aos novos requisitos de forcas e
meios, assim como aos seus conceitos de emprego.

A Auvaliacdo da Situacdo do Material é da responsabilidade do Director-Geral de
Armamento e Equipamentos de Defesa e do Director-Geral de Infraestruturas, com base na
situacdo existente naqueles dominios e em funcdo dos requisitos e capacidades militares
necessarias a longo, médio e curto prazo, estimando as necessidades de armamento,
equipamentos e infra-estruturas nos mesmos horizontes temporais.

O contributo solicitado ao CNPCE é uma sintese da situacdo nas areas das suas
ComissBes Sectoriais, e constitui uma informacdo actualizada dos recursos e dos servicos,
prospectivando as suas possibilidades de apoio as Forgas Armadas em caso de crise ou
conflito.

Face a natureza e ambito das avaliacbes e do contributo antes referidos, pode
afirmar-se que o modelo da LDNFA néo descreve convenientemente as forcas militares
que estardo disponiveis para emprego em conflitos futuros. Nesta matéria o modelo de
Liotta e Lloyd propde que incluam: forgas existentes no activo e na reserva; forgas
programadas para estarem operacionais durante o periodo de interesse; contribuicdes de
forcas que podem ser esperadas por parte de aliados e amigos em situacdes especificas.
(Liotta e Lloyd, 2004: 12).

d. AvaliacOes

As avaliagdes compreendem uma complexa série de anélises que consideram 0s
desafios, os actores, bem como as for¢as militares disponiveis, no quadro da modalidade de
accdo de defesa nacional e da modalidade de accdo de defesa militar. Os resultados destas
avaliacOes destinam-se a identificar as deficiéncias das forcas disponiveis face as forcas
necessarias, e a indicar os riscos inerentes as caréncias dos programas de forcas correntes.

Dai que contribuam para dois tipos basicos de decis@es: alterar as modalidades de ac¢édo de
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defesa nacional e de defesa militar'® por insuficiéncia de recursos; redistribuir recursos
entre diferentes programas dos ramos das Forcas Armadas, dentro da directiva orcamental
e de programacdo estabelecida, com o objectivo de corrigir as deficiéncias, através da
realizacdo de modificagcdes nas diversas aquisi¢cbes de armamento e de pessoal, bem como
das actividades de manutencdo, investigacdo e desenvolvimento, e outros programas de
apoio. Os programas revistos sdo utilizados como base para o futuro sistema de forcas.

Ao realizarem estas avaliacGes, os planeadores devem formular as seguintes
questdes (Liotta e Lloyd, 2004: p. 2):

— O que se quer fazer? (objectivos nacionais);

— Como se planeia fazer? (modalidade de accdo de defesa nacional e modalidade de
accao de defesa militar);

- A que fazer face? (problemas e eventualidades, potencialidades e
vulnerabilidades);

— Quais os recursos disponiveis? (proprios e de outros actores);

— Quais s@o os desajustes? (riscos, deficiéncias, resultados imprevistos, blogqueios
culturais);

— Porque se quer fazer isto? (interesses estratégicos desejados e impostos).

Tanto as avaliacGes qualitativas como as quantitativas sdo (teis para comparar
modalidades de accdo e forgas contrarias. Entre os factores qualitativos encontram-se
elementos tais como a lideranca, a doutrina, o treino, o0 moral, a logistica, as informacdes, a
tecnologia e a iniciativa. Os factores quantitativos incluem a ordem de batalha, o poder de
fogo, a mobilidade, a sobrevivéncia, a precisdo, o alcance e os efeitos das armas, e um
conjunto de outras quantidades mensuraveis. Para avaliar os factores quantitativos utiliza-

se a contagem™®, a modelacdo? e os jogos de guerra®.

'8 O processo do CBPF prevé apenas a reviséo do Conceito Estratégico Militar que, nos termos da LDNFA, é
feito sob proposta do Conselho de Chefes de Estado-Maior, competindo ao Ministro da Defesa Nacional a
sua aprovacdo e a confirmacdo ao Conselho Superior de Defesa Nacional.

19 A contagem do tipo e nimero de forcas opostas tem utilidade limitada, mas é necesséria. Sdo usados
métodos de contagem estatica e de atricdo dindmica. Naturalmente, surgem problemas sobre que forcas
devem ser contadas, se as comparagdes devem ser simétricas (forcas iguais) ou assimétricas (forcas que se
opbem), como é que a contagem dobrada pode ser evitada, como devem ser contabilizados os aspectos
organizacionais, como devem ser tratadas as diferencas do poder de fogo e de mobilidade, e como devem
ser encaradas as mudangas de estratégia. Existem vérias técnicas para lidar com esta complexidade.

%0 0s modelos de situagdes de combate sdo usados para determinar a capacidade das forcas militares
executarem as suas missdes especificas. A eficiéncia das armas individuais e as tacticas sao testadas. O
modelo analitico permite estender os resultados da sua investigacdo até interaccbes complexas entre




Durante todo o processo de avaliacdo ha sempre o perigo do mau julgamento sobre
as assumpcdes e as limitacbes estratégicas ndo ser tomado na devida conta. E
especialmente importante ter em consideracdo que, normalmente, séo feitos julgamentos
subjectivos na formacéo e na aplicacdo de todas as avalia¢cBes quantitativas, e que ninguém
deve ser tentado a equacionar a validade do futuro pela precisdo dos resultados. Em todo o
caso, as avaliacdes, ao incorporarem o elemento humano, os simuladores politico-militares,
0s jogos de guerra e o0s exercicios, também oferecem ao planeador de forcas
conhecimentos Uteis para a sua tarefa.

E indispensavel que o carécter objectivo das avaliacdes seja incorporado no modelo
da LDNFA. Desta forma, das avaliacdes resultardo factores quantitativos e qualitativos
sobre desafios, actores e forcas disponiveis, que permitirdo tomar decisdes de alteracao das
modalidades de ac¢édo de defesa nacional e de defesa militar, ou de distribuicdo de recursos
entre programas de reequipamento militar. E uma deficiéncia processual grave do modelo
da LDNFA, amplamente reconhecida e debatida, mas ndo solucionada, porque as
avaliacdes ndo sdo usadas para: harmonizar a modalidade de accdo com 0s recursos, 0 que
permite manter um conceito estratégico de defesa nacional e um conceito estratégico
militar irrealistas; repartir os recursos financeiros entre os ramos das Forgas Armadas face
a premeéncia das suas missdes, mas em funcéo dos respectivos efectivos, o0 que proporciona
uma recompensa para aqueles que ndo se transformam.

E nas estruturas propostas para a elaboracdo das avaliagbes, que subsiste outra
grave deficiéncia processual das opc¢des de forcas militares do modelo da LDNFA. Com
efeito, comparando estas estruturas com o que é referido no corpo da Directiva Ministerial
para o Planeamento Militar sobre cada documento que faz parte daquelas avaliacdes,

verificam-se evidentes faltas de correspondéncia. No corpo da directiva sdo definidas

muitos sistemas de armas. De facto, os modelos reduzem a extrema complexidade da natureza dos
combates para uma férmula matematica relativamente simples. Embora isto possa mobilizar
significativamente o entendimento de qualquer pessoa para a relagdo de causa—efeito, pode, também,
encobrir a verdadeira complexidade e incerteza, que sempre existirdo na realidade da guerra. Contudo,
usados com cuidado, os modelos analiticos sdo ajudas indispensaveis para avaliar as capacidades militares.

21 Os jogos de guerra introduzem o elemento das decisdes humanas nas avaliagdes. Sd0 simulages de
operacBes militares envolvendo duas ou mais forgas opostas, conduzidas usando regras, dados e
procedimentos imaginados para traduzir uma situacdo verdadeira ou assumida da vida real. A guerra
simulada fornece um meio de ganhar experiéncia, identificar erros ou insuficiéncias, e melhorar técnicas
sem os prejuizos de um conflito real. Os jogos de guerra proporcionam valiosas tomadas de consciéncia
sobre a capacidade e o emprego das forcas planeadas. As simulagdes politico—militares podem mostrar a
verosimilhanca das vérias modalidades de accéo, e testar a sua confrontacdo em cenarios particulares. A
eficiéncia das forgas que estdo sob andlise e os tipos do seu emprego, podem ser avaliados neste quadro
dindmico que envolve elementos de manobra, oportunidades e limitagdes humanas. Convira notar que, em
cada jogo de guerra, acontece apenas uma das muitas sequéncias possiveis de decisGes e de
acontecimentos. O facto de as forcas amigas e as inimigas serem jogadas apenas por um dos lados, deve
também dar muito que pensar, antes das conclusGes serem tragadas.
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orientacdes geneéricas do conteddo da avaliacdo de cada situacdo que, embora com as
deficiéncias antes identificadas, se afiguram correctas face a finalidade. Porém, o que surge
em detalhe nos apéndices, ndo sé € substancialmente diferente do que é referido no corpo
da directiva em diversos casos, como néo serve a finalidade dos respectivos documentos.
Com efeito, a Analise das Missbes e da Situacdo ndo pode ser feita segundo as trés fases
fundamentais de um processo de formulacdo estratégica (missdo, situacdo e modalidades
gerais de accdo). A Avaliacdo da Situacdo Militar ndo pode ser realizada segundo uma
etapa de elaboracédo de cenérios ligados a definicdo de objectivos nacionais, e uma etapa de
elaboracdo de uma modalidade de accdo, que faz parte de um processo de formulagéo
estratégica. A Avaliacdo da Situacdo Politica ndo pode ser concretizada pelas etapas das
analises interna e externa, seguidas da etapa de definicdo de objectivos nacionais
permanentes e actuais, e da etapa de elaboracdo do conceito de acgdo politica, que
integram a fase politica de um modelo de formulacdo da estratégia de defesa nacional.
Analisando conjugadamente estas deficiéncias, parece licito afirmar que houve uma
tentativa deliberada, mas incorrecta, de adaptar as fases e etapas do modelo apresentado
em Planeamento da Acgao Estratégica aplicado ao Estado (Ribeiro, 1998), a Andlise das
Missdes e da Situacdo e as Avaliacdes das Situacbes Politica e Militar. A consequéncia
mais Obvia das deficiéncias processuais enunciadas, tem sido a inutilidade do contetdo das
referidas avaliacOes para a definicdo das opcdes de forcas militares portuguesas.

Importa ainda evidenciar a deficiente articulagdo das opgdes de forcas militares
instituidas pela Directiva Ministerial para o Planeamento Militar, com o estabelecido pela
LDNFA nesta matéria. Com efeito, enquanto a directiva foi concebida para garantir o
enguadramento e a convergéncia de planos de forcas, de planos logisticos, de planos de
infra-estruturas, de planos de sistemas de informagdo e comunicacOes, de planos de
armamento e equipamentos, e de planos de recursos, a LDNFA s6 contempla planos de
armamento, planos de equipamento e planos de infra-estruturas. Para além disso,
relativamente a elaboracdo destes planos, ndo estabelece as intervencdes dos diferentes
6rgdos na dependéncia do Ministro da Defesa Nacional. Este problema serd facilmente
ultrapassado se for conseguida a ja referida integracdo legal do CBPF na LDNFA.

e. Deficiéncias e riscos

O modelo da LDNFA, devido as limitacdes processuais da Avaliacdo da Situacdo

Politica, Econdmica e Financeira, do Pessoal, do Material e Militar, ndo permite, como
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preconizado no modelo de Liotta e Lloyd, identificar as deficiéncias da modalidade de
accdo de defesa nacional, da modalidade de acgdo de defesa militar?> e do sistema de
forcas préprio, que evidenciam a necessidade de assumir riscos, até serem viaveis as
melhorias nas forcas militares (Liotta e Lloyd, 2004: 13). Como tal, as medidas para
colmatar essas deficiéncias ndo sdo definidas de forma objectiva na Directiva Ministerial
de Defesa Militar.

Segundo a legislacdo em vigor, esta directiva é elaborada com base num projecto
produzido pela DGPDN, consolidado com 0 EMGFA, os ramos das For¢as Armadas e o
CNPCE. Constitui o guia do Ciclo Bienal de Planeamento de Forgas e deve conter os
principais objectivos politicos de defesa militar e as linhas de accdo de curto prazo no
ambito do planeamento subsequente (objectivos politicos, financeiros, tecnoldgicos e de
pessoal). Na sua elaboracédo €é tido em conta o Conceito Estratégico de Defesa Nacional, a
Directiva Governamental de Defesa Nacional, a Directiva Ministerial de Defesa Militar em
vigor, a Directiva Ministerial da NATO e as orientacdes pertinentes no ambito da Uniéo
Europeia. Neste trabalho ndo sdo considerados os resultados da analise e das avaliacfes
que a precedem. Esta é mais uma deficiéncia processual grave, dado que, desta forma, ndo
se torna evidente que a Avaliacdo da Situacdo Politica, Econdémica e Financeira, do
Pessoal, do Material e Militar deve ter a importante funcdo preconizada pelo modelo de
Liotta e Lloyd e antes referida.

O risco significa a capacidade ou disposicdo para um actor se expor a danos e é
traduzido pela probabilidade e periculosidade de uma perda potencial ligada a perigos
resultantes de accdes (FM400-14, 1998:1-1), expressas através da diferenca entre os fins
desejados (objectivos nacionais) e o que pode ser atingido através dos meios disponiveis,
no meio e no tempo possiveis para a accao (modalidade de acgdo e forgas). Como 0s riscos
ndo podem ser avaliados objectivamente, é inevitdvel o confronto de opinies entre
estrategistas e responséveis politicos quando sdo considerados® no ambito das decisdes
sobre a atribuicdo de recursos para edificar, dispor e empregar capacidades militares.

Os riscos s6 sdo considerados no modelo da LDNFA mais adiante, quando se
elaborarem as propostas de forcas nacionais a submeter a OTAN, depois de sujeitas

22 Desta forma, indirectamente também contribui para identificar as deficiéncias da modalidade de acgdo de
defesa nacional.

2% Estas consideracfes envolvem a anélise, a avaliacdo e a gestdo dos riscos. A anélise dos riscos visa
identificar e quantificar os factores que afectam o resultado desejado. A avaliacdo dos riscos visa
identificar as implicagdes totais das deficiéncias identificadas. A gestdo dos riscos visa minimizar os seus
efeitos pela pesquisa de informagdes adequadas para a decisdo sobre a modalidade de accdo (Liotta e
Lloyd, 2004: 13).
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internamente as validacdes quanto a adequabilidade militar, a exequibilidade financeira e a
aceitabilidade politica. Importa ainda referir que a Directiva Ministerial de Defesa Militar
prevé a inclusdo, no seu contetdo, de informacdo financeira destinada a servir de
referéncia para o planeamento de forcas. Contudo, por um lado, a pratica desde a sua
instituicdo em 1993, tem mostrado que essa informacao ndo tem sido apresentada e, por
outro lado, surgindo apenas nesta fase do processo, onde é necessaria ainda com mais rigor
que antes, ndo permite que as avaliacGes alcancem os propositos antes referidos. Com
efeito, a atribuicdo de recursos financeiros deveria ter contemplado as duas fases
enunciadas no ambito das avaliagdes. Para colmatar as deficiéncias e minimizar 0s riscos,
afigurar-se essencial que, tal como preconiza 0 modelo de Liotta e Lloyd, na etapa das
forcas alternativas e programadas sejam estabelecidos mais trés niveis de atribuicdo de
recursos financeiros: um, destinado a estabelecer a parcela de cada ramo das Forcas
Armadas no orcamento de defesa militar; outro, relativo a distribuicdo dos recursos
financeiros de cada ramo pelas diferentes rubricas orcamentais (pessoal, operacao,
manutencdo e investimento); o terceiro, sobre forcas alternativas dentro e entre as areas de
missdo de cada ramo (Liotta e Lloyd, 2004: 14). Estes niveis de financiamento garantem a
coeréncia da atribuicdo de recursos para e nas Forcas Armadas, de forma a que ndo se
gerem desequilibrios entre as despesas de pessoal, de operacdo, de manutencdo e de
investimento, requisito essencial para a exequibilidade da modalidade de ac¢do. Ora, ndo é
Isso que acontece no &mbito do modelo de LDNFA, visto que as verbas de investimento
sdo consagradas na LPM com as deficiéncias adiante identificadas, e as verbas de
funcionamento estdo incluidas no orcamento anual das Forcas Armadas. Ha, pois, um
conjunto de deficiéncias processuais interligadas, que culminam e se reflectem na

Directiva Ministerial de Defesa Militar, afectando o funcionamento do modelo da LDNFA.
f. Forcas alternativas e programadas

O modelo de Liotta e Lloyd estabelece que, nesta etapa, se devem seleccionar, entre
as forcas alternativas, o nimero, o tipo e a combinacdo de capacidades militares
necessarias para corrigir as deficiéncias das forcas e minimizar os riscos, sem esquecer que
se deve manter o equilibrio entre os niveis de forcas (que respondam aos requisitos criticos
da modalidade de ac¢éo) e o realismo orcamental (Liotta e Lloyd, 2004: 14).

No modelo da LDNFA a seleccdo das forcas programadas a partir das forgas

alternativas é iniciada com a Directiva de Planeamento de Forcas, onde o Chefe do Estado-
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Maior General das Forcas Armadas, face aos objectivos politicos de defesa militar e as
linhas de accdo de curto prazo do planeamento de forcas estabelecidos na Directiva
Ministerial de Defesa Militar, aos principios de accdo estratégica inscritos no Conceito
Estratégico Militar, as orientagdes decorrentes das Missdes das Forcas Armadas e as
medidas genéticas e estruturais fixadas no Sistema de Forc¢as e no Dispositivo de Forgas,
elucida quanto aos requisitos operacionais que deverdo nortear a elaboracdo das Propostas
de Forcas do EMGFA e dos ramos para 0s seis anos seguintes, tendo em vista o
desenvolvimento e a sustentagcdo do Sistema de Forgas aprovado. As Propostas de Forcas
dos ramos poderdo ser precedidas de Directivas de Planeamento de cada um dos ramos,
que contemplam os programas de investimento para os 6 anos de vigéncia da LPM, e
fornecem indicag6es sobre intencdes a longo prazo. Na sua elaboracao sao tidas em conta
as necessidades dos ramos, a Directiva Ministerial de Defesa Militar e a Directiva de
Planeamento de Forcas, as suas orientaces e 0s seus factores limitativos especificos. Em
sequida, as Propostas de Forcas do EMGFA e dos ramos sdo analisadas no ambito de um
processo de consultas politico-militares entre 0 MDN, o EMGFA e 0s ramos, que tem em
vista determinar, quer a sua adequabilidade militar, a cargo do CEMGFA, quer as
respectivas exequibilidade financeira e aceitabilidade politica, da responsabilidade do
Ministro da Defesa Nacional. As Propostas de Forcas do EMGFA e dos ramos sao
avaliadas no EMGFA, com a finalidade de verificar a sua adequabilidade aos requisitos
operacionais e as prioridades estabelecidas na Directiva de Planeamento de Forgas do
CEMGFA. Posteriormente, as Propostas de Forgas do EMGFA e dos ramos s&o analisadas
no MDN, quanto a exequibilidade financeira e aceitabilidade politica, tendo em atencéo as
suas implicagbes nos dominios do pessoal, do armamento e equipamento, das
infraestruturas e das finangas, identificando capacidades e vulnerabilidades, as vias
possiveis para a supressdo destas ultimas, e a estimativa dos encargos correspondentes.
Esta analise implica a actuacdo concertada dos 6rgdos e servicos centrais do MDN e,
destes, com os 6rgdos centrais de planeamento do EMGFA.

Nesta fase os trabalhos podem ser realizados nas sessdes consideradas convenientes
para esclarecimentos pelo MDN, pelo EMGFA e pelos ramos. Este processo foi concebido
para fundamentar, nos sectores referidos, as Propostas de Forgas que irdo ser submetidas a
apreciacdo do Conselho de Chefes de Estado-Maior para decisdo conjunta e para alcancar
uma base de consenso nesta matéria, que permita o inicio das conversa¢cdes com a OTAN,
na altura adequada do Planeamento de Forc¢as da Alianca, e com os 6rgdos equivalentes da

UE. Porém, a pratica tem mostrado a falta, quer de uma sé autoridade coordenadora do
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processo e das propostas de forcas, quer de um 6rgédo de coordenacdo do planeamento e do
seu controlo.

Com base nesses trabalhos, 0 EMGFA elabora o Projecto de Propostas de Forcas e
procede a respectiva Analise de Risco. Estes documentos serdo apreciados em Conselho de
Chefes de Estado-Maior que, posteriormente, os apresenta ao Ministro da Defesa Nacional.
As Propostas de Forcas Nacionais e a Analise de Risco associada, uma vez identificadas e
tendo merecido aceitacdo de principio do Ministro da Defesa Nacional, ddo origem ao 1°
Projecto de Objectivos de Forcas Nacionais, que é a base de apoio para a reunido no
ambito da OTAN, e para os trabalhos a efectuar com os érgdos da UE. Caso necessario,
pode agora ocorrer uma segunda fase de consultas politico-militares, tendo em vista a
ultimacdo do projecto de Objectivos de Forcas Nacionais, reajustando as Propostas de
Forcas Nacionais e a respectiva Analise de Riscos face aos resultados das reunides
realizadas no &mbito da OTAN e aos trabalhos com a UE.

O 1° Projecto de Objectivos de Forgas Nacionais, com as alteracBes pontuais que
Ihe venham a ser introduzidas na sequéncia de tais reunides, é aprovado pelo Ministro da
Defesa Nacional e transforma-se nos Objectivos de Forgas Nacionais para o periodo de
planeamento considerado, com a duragdo de seis anos. Em seguida, sdo preparados 0s
Planos de Forgas, que definem, com o maior rigor possivel, as condi¢cGes de obtencéo e
formacéo do pessoal, de obtencdo e producdo de armamento e equipamento, de criacdo de
infra-estruturas, de financiamento dos encargos correspondentes e da sua calendarizacao.
Nesta tarefa intervém o EMGFA, o0s ramos e 0s 0rgdos e servigos centrais do MDN com
responsabilidades em cada area correspondente aos planos. Nela, sdo tidas em conta as
disponibilidades orcamentais para a aquisicdo e sustentacdo, bem como os prazos de
fornecimento dos meios.

Os Planos de Forcas servem de base a elaboracdo ou revisdo da Lei de
Programacao Militar, tendo como norma os procedimentos estabelecidos na LDNFA para a
programacdo e orcamentacdo®. Os programas de forcas, instrumentos de trabalho que
garantem a coeréncia dos objectivos e a convergéncia dos meios, constituem a
materializacdo da actividade de planeamento de forcas, e vigorardo para 0s dois anos
seguintes, até a concluséo do novo CBPF e a consequente revisdo da LPM em vigor.

Como principal deficiéncia na seleccdo de forcas programadas a partir das forcas

alternativas, ha a salientar que ndo se tem conseguido um planeamento e uma execugdo

2 Explicitados em Ribeiro, 2007 b): 16 e 17.
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suficientemente integrados, por defini¢do insuficiente da autoridade de coordenagédo das
chefias militares e do seu relacionamento com o Ministro da Defesa Nacional (Pires, et al.,
1990: Anexo P/8). Como solugdo Pires, et al. preconizam definir procedimentos ou,
eventualmente, ajustar a estrutura e as competéncias do Chefe de Estado-Maior General
das Forcas Armadas, do Conselho de Chefes de Estado-Maior, dos Chefes de Estado-
Maior e do Estado-Maior General das Forcas Armadas, por forma a que o planeamento
estratégico militar e 0 seu controlo sejam integrados e as propostas de decisdo do Ministro
da Defesa Nacional saiam por uma unica via, considerando: o Chefe do Estado-Maior
General das Forcas Armadas, como autoridade de coordenagdo do processo e das
propostas; o Conselho de Chefes Militares, como entidade de decisdo conjunta e de
consenso; o Estado-Maior General das Forcas Armadas, como 6érgdo de coordenagdo do
planeamento e do seu controlo (Pires, et al., 1990: Anexo P/11).

A LPM deveria mostrar claramente a distribuicdo do investimento na defesa militar
nos proximos seis anos, podendo alcangar um horizonte temporal de dezoito anos. Porém,
a pratica da sua vigéncia, por estar associada a programacao em trés periodos de seis anos,
e ndo no horizonte dos dezoito anos, mostra que s6 0s primeiros anos, sobretudo os dois
anos iniciais a que corresponde a revisao da LPM, reflectem o investimento com algum
realismo. Contudo, também este periodo esta sujeito a utilizacGes de verbas para colmatar
caréncias do orcamento de funcionamento e a sistematicas cativacdes imponderaveis, que
chegam a atingir montantes de 40% num sé ano! Nestas circunstancias, embora a LPM
seja 0 resultado final de um longo e envolvente processo realizado entre o MDN, o
EMGFA e os ramos, ndo é encarada como uma declaragdo definitiva e credivel das
escolhas para as forcas militares do futuro. A analise e o debate politico na Assembleia da
Republica, e o debate publico a volta da enorme quantidade de decisdes que moldam o
futuro das Forgas Armadas, jogam um papel significativo no planeamento de forgas, que
em Portugal deve ser encarado num contexto mais amplo e volavel, envolvendo o
Presidente da RepuUblica, a Assembleia da Republica, o Governo, os 6rgdos de
comunicacdo social, os grupos de interesse e o eleitorado, entre outros publicos de
interesse, em funcdo das circunstancias de cada momento. Com efeito, chegados a esta
parte do processo de formulacdo da estratégia de defesa militar, as deficiéncias antes
identificadas acabam por se reflectir directamente na programacdo, que deixa de ser
realizada por um processo unificado, analitico e objectivo, no qual os decisores escolhem

0s programas a executar para servirem finalidades politicas nacionais claramente definidas
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e aceites, para resultar da interaccao entre individuos e organizacdes envolvidos em jogos

de interesses corporativos e conjunturais.
g. Realimentacéo e iteracao

A caracterizacdo do modelo da LDNFA foi feita passo a passo, em associacao e
segundo cada elemento do modelo de Liotta e Lloyd. Todavia, isso ndo significa que, em
qualquer dos modelos, o processo seja sequencial ou rigido. Na realidade, os diferentes
elementos sdo considerados em graus diversos, por variados grupos de estrategistas e
planeadores de for¢cas em momentos distintos. Em todos os niveis existe realimentacédo e
iteracdo, processos essenciais para assegurar um tratamento integral de todos os elementos.

Tomando como referéncia o fluxograma adaptado do modelo de Liotta e Lloyd e o
fluxograma do modelo da LDNFA apresentados nas figuras 1 e 2, salienta-se que as linhas
grossas na parte superior enfatizam a necessidade de realimentacéo e iteracdo para definir
as opcOes estratégicas. As avaliacdes aos desafios, aos actores e as forcas disponiveis,
podem indicar a necessidade de revisitar a escolha inicial da modalidade de accdo de
defesa nacional, para satisfazer melhor os objectivos nacionais. Podem, igualmente,
evidenciar a necessidade de rever 0s objectivos nacionais, para assegurar que nao se
procura fazer mais do que a modalidade de ac¢édo de defesa nacional permite alcancar com
0s recursos e a tecnologia disponiveis. As linhas grossas na parte inferior indicam a
necessidade de reavaliar, depois da selec¢do das forgcas programadas, a capacidade das
forcas disponiveis para levar a cabo a modalidade de accéo de defesa militar. A avaliacéo
das forcas alternativas ajuda a determinar a escolha mais eficaz e eficiente dentro dos
limites dos recursos.

Em ambos os modelos as avaliacbes constituem as ligacdes entre as opcoes
estratégicas e as opgOes de forcas. As limitacOes ou deficiéncias de uma modalidade de
accao de defesa militar podem tornar-se evidentes, apenas depois de se determinarem as
forcas necessarias para executd-la. E, quando existe uma combinacdo deficiente entre a
modalidade de accdo de defesa militar e as forcas militares, devem ajustar-se estas,
reforcar a modalidade de accdo de defesa militar, modificar os objectivos ou aceitar riscos
adicionais? Beaufre caracteriza este dilema como o maior desafio do planeador de forcas:
«O problema militar mais dificil de resolver é estabelecer um sistema de seguranca, t&o
econdmico quanto possivel em tempo de paz, capaz de se transformar rapidamente numa

forca poderosa em caso de perigo de agressao» (Beaufre, 1974: 71).




Muitas vezes os factores politicos, burocraticos e organizacionais obscurecem 0s
importantes elementos racionais das decisGes de planeamento estratégico. Por isso, face a
presente dindmica do ambiente de seguranca e & crescente competicdo por recursos
escassos, escolher a melhor modalidade de ac¢do de defesa nacional, a modalidade de
accao de defesa militar mais acertada e as forcas militares mais adequadas, € uma tarefa
com enorme relevancia. Com efeito, os erros cometidos hoje produzirdo modalidades de
accao e forcas militares mal adaptadas as necessidades futuras do pais.

Devido as complexidades envolvidas e a humerosas incertezas que tornam dificil
uma avaliacdo precisa, raramente sdo possiveis escolhas claras. Consequentemente, as
decisbes finais sdo, muitas vezes, tomadas em ambiente de negociacdo politica e de
justificacdo organizacional. Por conseguinte, os envolvidos nestas decisfes de defesa
nacional devem recorrer ao auxilio de modelos racionais, a medida que consideram 0s
numerosos elementos de elaboracdo politica e estratégica e tentam produzir juizos
atempados e fundamentados sobre as escolhas complexas da estratégia de defesa nacional,
da estratégia militar e das forcas militares. Para além disso, é essencial que os decisores

politicos comuniquem, clara e concisamente, 0 seu pensamento aos cidad&os.
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APENDICE B

APLICACAO AO CASO DA ESTRATEGIA DE DEFESA MILITAR

Neste apéndice aplica-se 0 processo proposto ao caso particular da formulacdo da
estratégia de defesa militar. Para isso, recorreu-se ao modelo apresentado em Planeamento
da Accdo Estratégica Aplicada ao Estado (Ribeiro, 1998), agora profundamente revisto e
enriquecido com novas reflexdes complementares efectuadas no &mbito do proposito
especifico desta investigacdo, de forma a poderem ser apresentadas algumas novidades
relevantes a comunidade cientifica. Para esse efeito, foram incorporadas regras basicas e
técnicas dos modelos de planeamento estratégico e de gestdo estratégica a fase de
formulacdo estratégica daquele modelo, focalizada em &mbito militar, para poder ser
testada e rejeitada por docentes, investigadores, especialistas e peritos na matéria.

A materializacdo dos objectivos estratégicos de defesa nacional (OEDN) segundo
as directrizes politicas de defesa nacional (DPDN) que, em conjunto, ddo corpo a politica
de defesa nacional, implica, entre outras coisas relevantes, dispor de uma estratégia de
defesa militar que articule os meios, no meio e no tempo, de forma a vencer confrontos, a
contornar obstaculos, a diferir dificuldades, a aproveitar oportunidades, a utilizar apoios e a
relegar neutralidades. Os meios a que a estratégia de defesa militar recorre sdo 0s que
consubstanciam a forga militar. O meio engloba os ambientes externo e interno onde o
Estado actua. O tempo relaciona-se com os prazos criticos de materializacdo das ameacas
militares aos objectivos estratégicos de defesa nacional. A formulacdo e a
operacionalizacio da estratégia de defesa militar®® sdo responsabilidades do Ministro da
Defesa Nacional, a quem cumpre articular a politica de defesa militar com a doutrina
estratégica de defesa militar (DEDM), de forma a contribuir para a materializacdo dos
objectivos estratégicos de defesa nacional, segundo as directrizes politicas de defesa
nacional.

Os objectivos estratégicos de defesa nacional podem ser sistematizados em
objectivos estratégicos de defesa militar (OEDM), a cargo das Forcas Armadas, e em
objectivos estratégicos de defesa publica (OEDP), a cargo dos restantes ministérios com
responsabilidades de defesa nacional. Todavia, convém ter bem claro que ambos sdo
alcancados de forma integrada, através do emprego do poder nacional nas suas diferentes

expressdes, a ponto de se criar uma interdependéncia e interligacdo muito forte, que néo €

% A adopcdo destas duas fases é uma influéncia das regras bésicas do modelo de gestio estratégica, que
oferecem a sustentacdo tedrica para o seu desenvolvimento neste modelo.
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posfa em causa pela categorizacdo antes definida. Na realidade, ela serve apenas para
arrumacao e ordenacdo de conceitos, de forma a facilitar a compreensdo da complexa
problematica que se esta a tratar. Contudo, consoante € a conjuntura, assim se privilegia a
materializacdo de objectivos estratégicos de defesa militar e de defesa publica. Tudo
depende das circunstancias, nomeadamente dos objectivos nacionais actuais a materializar,
dos problemas a superar e das eventualidades a explorar das potencialidades a empregar e
das vulnerabilidades a corrigir. Daqui decorre que € o ambiente externo, onde estdo 0s
problemas e as eventualidades, e 0 ambiente interno, onde se encontram as potencialidades
e as vulnerabilidades, que determinam as prioridades relativas da defesa militar ou da
defesa publica. No caso da estratégia de defesa militar e, entre os objectivos estratégicos de
defesa nacional, interessam apenas aqueles que implicam trabalho de negacdo do Estado
no quadro das relagfes internacionais, com recurso preferencial as Forgas Armadas.

O processo de formulacdo da estratégia de defesa militar (Fig. 10) desenvolve-se
segundo os ciclos destinados a identificar os objectivos estratégicos de defesa militar e a
conceber a doutrina estratégica de defesa militar, a partir dos quais, na operacionalizacao,
se concretizara o planeamento estratégico militar, de forma a edificar, a dispor e a
empregar meios militares de coac¢do num dado meio e tempo, tendo em vista superar
problemas e explorar eventualidades, empregando potencialidades e corrigindo
vulnerabilidades. Cumpre a estratégia de defesa militar contribuir para garantir a seguranca
indispensavel a consecugdo ou salvaguarda dos objectivos estratégicos de defesa nacional,
vencendo, contornando ou diferindo as contrariedades que a isso se oponham. Nestas
circunstancias, como a estratégia de defesa militar tem um campo mais restrito que a
politica de defesa nacional, os objectivos estratégicos de defesa militar sdo apenas uma
parte muito pequena dos objectivos estratégicos de defesa nacional. Porém, em
determinadas circunstancias, poderdo ser o seu nucleo dominante e vital, quando as
contrariedades internacionais forem muito fortes. E o caso de paises sujeitos a agressdes
militares por parte de actores poderosos. Quando isto acontece, a estratégia militar
confunde-se com a estratégia de defesa nacional, porque o0s objectivos estratégicos de
defesa militar sdo de tal monta, que quase obscurecem os outros objectivos estratégicos de
defesa nacional. Por outro lado, o dominio estratégico ndo apresenta limites bem definidos,
pela prépria natureza integrada das ac¢fes politicas em geral, tanto estratégicas como néo
estratégicas. Verifica-se, por isso, um extravasamento marginal, mais ou menos amplo, da

estratégia sobre 0 campo das acg¢des politicas ndo estratégicas.




Para realizar os trabalhos de estudo e de resolucdo dos problemas de preparagédo e
de emprego do poder militar, o Ministro da Defesa Nacional deve dispor de um érgédo de
estado-maior, sem personalidade propria, onde os seus principais membros, para além de
responderem apenas perante si, se esforcem por situar o nivel dos seus contributos com o
da autoridade que servem. Também, no mais alto escaldo nacional, e conforme foi referido
no Apéndice A, o Primeiro-Ministro deve ter um 6rgdo da mesma natureza, que integre,
harmonize e direccione os contributos de todos os ministérios com responsabilidade na
accdo estratégica de defesa nacional do Estado. Infelizmente, umas vezes tais 6rgdos nem
sempre existem para apoiar as decisdes dos ministros e do Primeiro-Ministro. Outras
vezes, quando estdo constituidos, direccionam o seu esforgco mais para as actividades
administrativas, que para as estratégicas. Em qualquer dos casos, 0s inconvenientes sdo
grandes, porque, normalmente, provocam falta de coordenacdo. Todavia, no essencial,
resultam de ndo existir uma cultura e préatica estratégica, que permita a analise do

ambiente, a formulacéo, a operacionalizacdo e o controlo estratégico.
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Fig. 10 — O processo de formulacéo da estratégia de defesa militar
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1. Ciclo dos objectivos estratégicos de defesa militar

No inicio do ciclo dos objectivos estratégicos de defesa militar, 0 MDN devera
expurgar dos objectivos estratégicos de defesa nacional, os objectivos estratégicos de
defesa publica, cujo interesse no ambito da fase da estratégia de defesa militar é
complementar. O que importa identificar claramente sdo os objectivos susceptiveis de
levantar uma hostilidade, resisténcia ou rivalidade militar, por parte de uma outra vontade
politica externa, cuja materializacdo requer a preparacdo e o emprego da forga militar
nacional, segundo a estratégia de defesa militar. Sdo os chamados objectivos estratégicos
de defesa militar que, ponderados pela visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional,
materializam a missdo?® estratégica de defesa militar, servem de guia ao ciclo da doutrina
estratégica de defesa militar, e sdo explicitados na directiva ministerial de defesa militar,
sob a forma de objectivos prioritarios e directrizes de comando e direcgdo superior das

Forcas Armadas.
a. Objectivos estratégicos de defesa militar

A identificacdo dos objectivos estratégicos de defesa militar € feita com base nos
resultados da interaccdo dos objectivos nacionais permanentes proprios com o0s dos
Estados da area de interesse, que pde em evidéncia 0s objectivos divergentes, convergentes
e neutros e as respectivas relacfes associadas. Neste ambito, interessam os divergentes, de
que decorrem as relagcfes de conflito, de oposicao e de competicdo, porque servem de base
a definicdo das hipdteses de guerra e dos prazos criticos associados ao emprego das Forcas
Armadas. Tendo presente estes aspectos, bem como os processos de elaboracgdo e escolha
dos objectivos nacionais actuais, importa realcar que, nesta fase do processo de elaboragédo
da estratégia de defesa militar, podem surgir como objectivos estratégicos de defesa
militar, determinados objectivos aparentemente fora do campo da estratégia de defesa
militar, mas que sdo ditados pelo seu papel de ciéncia informadora da politica de defesa

nacional. E o que acontece, frequentemente, com os objectivos de natureza estrutural e

% A palavra misséo presta-se a confusdes, porque engloba o propésito («porqué agir?») e a tarefa («o que
fazer?»). Ao mais alto nivel do Estado a missdo estratégica sao os fins fixados pela autoridade politica,
isto &, os objectivos estratégicos de defesa nacional. Neste quadro, as estratégias gerais propdem «o que
fazer?», o que é do dominio da tarefa. Para os escalGes subordinados a tarefa assim definida, torna-se a
missdo a cumprir. Ao nivel do MDN a missdo traduz as suas responsabilidades e pretensdes, delimitando o
seu ambiente de actuacdo. Representa a sua razdo de ser e o seu papel na sociedade portuguesa.
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genética, que visam eliminar ou atenuar algumas vulnerabilidades, ou fortalecer
determinadas potencialidades®’.

As Forcas Armadas existem para materializar os objectivos estratégicos de defesa
militar. Embora contribuam para muitos outros objectivos nas areas da seguranca e do
desenvolvimento nacionais, a sua principal funcdo, a sua verdadeira razdo de ser, é servir
aqueles objectivos, pelo que a sua eficiéncia e eficacia sdo medidas pela forma como os
atingem. Os objectivos estratégicos de defesa militar tém como fungfes: estabelecer a
situacdo futura de referéncia na seguranca para a actividade das Forgas Armadas; justificar
a actividade das Forcas Armadas e até a sua existéncia; servir como padrdes para 0s
publicos de interesse poderem avaliar a eficiéncia e a eficacia das Forcas Armadas; servir
como medida para os publicos de interesse compararem o desempenho das Forcas
Armadas ao longo do tempo; aglutinar esforcos para a acgdo estratégica militar ser
coordenada com as restantes ac¢des estratégicas nacionais.

Embora o conceito de accdo politica de defesa nacional (CAPDN) seja redigido
numa linguagem politica, a identificacdo dos objectivos estratégicos de defesa militar deve
ser feita tendo em consideracdo a linguagem operativa da estratégia militar. Este aspecto,
parecendo uma particularidade, é essencial para que os escaldes subordinados das Forc¢as
Armadas compreendam, sem ambiguidades, a visdo estratégica do Ministro da Defesa
Nacional, a missdo estratégica de defesa militar e a directiva ministerial de defesa militar, e
contribuam adequadamente para o estudo da missdo, para a analise da situacdo, para a
elaboracéo e escolha de uma modalidade de accdo militar e para a redac¢do da doutrina

estratégica militar.
b. Visao estratégica do Ministro da Defesa Nacional

O Ministro da Defesa Nacional é o responsavel de topo do processo de formulacao
da estratégia de defesa militar. A sua vontade e o seu saber para nela se envolver, jogam
um papel crucial, ndo s6é na dindmica da accdo estratégica militar, como, também, na
adopgé@o de novos comportamentos e no desenvolvimento de novas capacidades. Para

participar em tais processos, ¢ fundamental que aquele governante assuma o papel de

2" Neste contexto, como notou Couto, podem ser considerados objectivos estratégicos de defesa militar: a
obtencdo de auto-suficiéncia em determinados recursos alimentares ou energéticos; a criagao de reservas
estratégicas de bens essenciais; a fixacdo de populagdo numa determinada regido; a construcdo de uma
determinada rede de comunicages; ou a criagcdo de uma forga nuclear com certas caracteristicas (Couto,
1998: 327).




Il'def_zs, imprimindo as Forcas Armadas um dinamismo que tenha reflexo em toda a
estrutura da sociedade nacional, e que permita o envolvimento e a participacdo activa de
todos os cidadaos. Cabe ao Ministro da Defesa Nacional um papel relevante na sua
mobilizagdo e motivagdo®, de forma a transformar o potencial individual em desempenho
colectivo de elevado nivel. No entanto, a assumpcéo do papel de lider pelo Ministro da
Defesa Nacional s6 é verdadeiramente possivel quando este dispde de uma percepcao do
passado e do presente do pais e das Forcas Armadas, que Ihe permita tracar um rumo para
o futuro. Por outras palavras, deve possuir uma visdo, ou guia filosofico para a seguranca
militar no futuro, que seja a base do éxito que deseja que as Forcas Armadas venham a
atingir atraves da accgéo estratégica militar, contribuindo para que o pais supere problemas
e explore eventualidades, pela materializacdo dos objectivos estratégicos da defesa militar.
Para isso, é essencial que a visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional esteja
alinhada com as preocupacOes de seguranca dos cidaddos. A promogéo desse alinhamento
torna indispensavel o esclarecimento de todos os cidad&os, acerca do quadro futuro de
seguranca militar que o MDN pretende alcancar, essencial para que este edifique, disponha
e empregue os recursos de forma mais produtiva. Como refere Niven, também importa que
a Vvisdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional descreva concretamente a condicéo
futura de seguranca a que se quer e pode chegar. Interessa, igualmente, motivar 0s
interessados e envolvidos a tomar as decisdes e a realizar as ac¢des necessarias, aceitando
sacrificios, na perspectiva da compensagdo futura resultante da concretizagdo dos seus
anseios de seguranca nacional. Acresce que a visdo estratégica do Ministro da Defesa
Nacional oferece clareza e orientacdo para a tomada de decisdes, aspectos essenciais ao
estabelecimento de uma base comum de esforco e de coordenacdo estratégica (Niven,
2003: 116). Por fim, o alinhamento dos interesses inspira os cidaddos a trabalhar em
direccdo a um conjunto integrado de objectivos estratégicos de defesa militar,
proporcionando-lhes valor e motivacao para concentrarem a sua energia € 0S Seus recursos
na concretizacdo da visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional. Neste contexto,
Dess e Picken consideram que uma Vvisdo estratégica eficaz deve proporcionar «uma clara
direccdo futura, um enquadramento para a misséo e objectivos da organizagéo... uma visao

estratégica eficaz € clara, determinante e comunicada de uma maneira que motiva e inspira

%8 Aqui reportado ao delinear do relacionamento entre o Ministro da Defesa Nacional, os membros das
Forcas Armadas e os cidaddos, e aos seus esforcos para estabelecer padrdes de organizagdo, canais de
comunicagdo e métodos e procedimentos bem definidos. Inspirado em Hersey e Blanchard, 1977: 92.

2 A motivagdo traduz o nivel de intensidade, de persisténcia e de iniciativa revelado pelos cidad&os. E um
factor significativo para o sucesso (Green, 1995: 2 e 3).
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um sentido amplamente partilhado da direccdo e dos proprios da organizagdo» (Dess,
Picken, 2000: 19). Como se referiu, a visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional
apresenta o quadro de seguranca militar desejado e possivel no futuro. Todavia, por um
lado, as coisas correctas no futuro raramente séo evidentes (Bryant, 1997: 31). Por outro
lado, devem ser coerentes com o padréo de actuacdo do MDN no presente e merecer total
credibilidade. Na elaboracdo da visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional, este
precisa atender a trés premissas fundamentais: a situacdo de seguranca militar ambicionada
deve ser possivel, o que implica conhecer bem o pais e as suas Forgas Armadas; a sua
visdo estratégica deve favorecer todos os publicos de interesse; o seu enunciado deve ser
conciso, porém poderoso, de forma a concentrar a acgédo estratégica militar e a incentivar
todos os cidaddos para aquilo que é decisivo. Muitas vezes surge sob a forma de slogans

do tipo «Andar rapidamente e em forca»®

, como referiu, em 1961, o Presidente do
Conselho de Ministros e Ministro da Defesa Nacional, Professor Doutor Oliveira Salazar,
quando eclodiu o conflito armado em Angola.

A elaboracdo da visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional é um processo
carregado de emocdo, que procura reconhecer o propésito do MDN e agregar os esforcos
de defesa militar, envolvendo todos os cidaddos. Nao se trata de uma vulgar declaracdo das
oportunidades estratégicas do futuro! E, antes, uma afirmacéo convicta e determinada de
guem se é, do que se valoriza e de quais 0s anseios nacionais em termos de seguranca
militar. A producdo de tal afirmacéo requer a acgdo de uma lideranca aberta e decidida,
que estimule a ecloséo e assumpcéo convicta desses sentimentos em todos os cidadaos.

Para que seja possivel ao Ministro da Defesa Nacional assumir este papel de lider, é
essencial que possua um conjunto de competéncias no campo da estratégia militar. A
realidade mostra que, normalmente, o Ministro da Defesa Nacional (como 0s restantes
governantes), desempenha as suas funcdes centrado na resolucédo de problemas imediatos,
realizando um trabalho fragmentado e agindo, na maior parte das vezes, sob tensao,
actuando Unica e exclusivamente dentro do MDN, contribuindo para perpetuar o0 processo
burocratico da tomada de decisdo. Porém, o ambiente instavel em que se move hoje em
dia, obriga a que o Ministro da Defesa Nacional (e os governantes em geral), cada vez
mais, desempenhe a funcdo de estrategista, com actuagcdes centradas em seis etapas
essenciais da elaboracdo da sua visao estratégica: na declaracao inicial, onde afirma as suas

ambicOes e as exigéncias do ambiente de seguranca militar; na modelacdo da declaragéo

% Declaragéo proferida através da radio e da televisdo, em 13 de Abril de 1961, data em que assumiu a pasta
de Ministro da Defesa Nacional, em acumulagdo com a de Presidente do Conselho de Ministros.
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inicial pelos seus principais assessores; na elaboracdo descritiva da visdo estratégica por
uma equipa competente; na aceitacdo de avancos e recuos do processo de elaboracdo da
visdo estratégica; na definicdo de um prazo confortavel para a concretiza¢do do trabalho;
na obtencdo de uma direc¢do para o futuro, que seja viavel, focalizada, flexivel e de facil
entendimento e comunicacdo. Desta forma, a visdo estratégica do Ministro da Defesa
Nacional oferecera um sentido compartilhado de um futuro desejado em termos de
seguranca militar. Contudo, o0 comprometimento com uma determinada visdo nado é tarefa
facil para os cidaddos em geral e para 0s membros do MDN em particular. Para estes, toda
a transformacdo das Forcas Armadas comeca pela compreensdo das dimensbes da
mudanca, para que 0s militares entendam bem o seu papel e ndo receiem o impacto
provocado pela nova visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional. Para isso, ela deve
ser intangivel, concisa e relevante, divulgada de forma penetrante em todos os veiculos de
comunicacdo do MDN, e sujeita a um programa de interaccdo que esclareca eventuais

inconsisténcias, e discuta e recolha novos contributos para a sua formulacao.
c. Missdo estratégica de defesa militar

A missdo estratégica de defesa militar traduz «o fim em mente» (Covey, 1990: 47),
isto €, declara o sentido global do propdsito e da tarefa do MDN, em termos de actividade
a realizar para concretizar a visdo do Ministro da Defesa Nacional, ou seja, do estado final
de seguranca militar desejado. Refere-se a funcdo do MDN dentro da sociedade nacional e,
face ao estipulado na Lei n.° 29/82, de 11 de Dezembro, deve ser definida em termos de
satisfacdo das necessidades de seguranca militar. Constitui uma maneira de traduzir o
sistema de valores em torno de crencas ou de &reas basicas de actuacdo. Esta alinhada com

0s seguintes aspectos:

- Qual a razéo de ser do MDN?;

— Qual o seu papel na sociedade?;

—~ Qual a natureza da sua actividade?;

- Quais os tipos de actividades onde deve concentrar os esfor¢cos no futuro?
(Inspirado em Oliveira, 1998: 108).

A declaracdo da missdo estratégica de defesa militar incorpora as exigéncias

genéricas da seguranga militar da sociedade nacional, nas consideracdes sobre a
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conéretizagéo da viséo estratégica do Ministro da Defesa Nacional. E um chamamento para
a accdo estratégica militar e deve partir do pressuposto de que o MDN, como um todo,
compartilha aquela visdo. A missao estratégica de defesa militar corresponde a causa pela
qual se deve lutar, a razdo de ser do MDN, sendo que essa se extingue a medida que a
visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional se concretiza. Quando isso comeca a
acontecer, o Ministro deve conceber um novo sonho, uma espécie de reinvencdo das
actividades do MDN, assegurando a sua evolucdo sustentavel. E esta a razdo fundamental
pela qual, em Portugal e decorrente das mudancas do Governo, sdo desencadeados o0s
habituais processos de revisdo da documentagdo estruturante de defesa militar, sendo as
missOes actualizadas, de dois em dois anos, no ambito do Ciclo Bienal de Planeamento de
Forcas.

A missdo estratégica de defesa militar evidencia as exigéncias genéricas de
seguranca militar da sociedade nacional, a que as Forcas Armadas devem atender. Nesse
sentido, traduz uma dimensdo geral das competéncias centrais do MDN, necessarias para
cumprir tais exigéncias, que o distingue dos outros ministérios pela sua peculiaridade. A
missdo estratégica de defesa militar também deve considerar 0s recursos existentes e
previsiveis, e manter uma coeréncia entre o passado, o presente e o futuro. Para além disso,
necessita de enunciar as situaces actual e futura do MDN. A formulacdo da missao
estratégica de defesa militar é eficaz quando consegue definir uma individualidade para o
MDN, ou uma personalidade propria para a sua actividade, e quando é estimulante,
inspiradora e revitalizante para todos os cidadaos.

Estabelecer a missdo estratégica de defesa militar e declara-la formalmente é da
maior importancia para o pais, porque ajuda a concentrar o esforgo militar nacional numa
direccdo, ao explicitar os principais compromissos do MDN?*!. Também reduz o risco
resultante da prossecucdo de objectivos estratégicos de defesa militar conflituantes,
evitando paralisias ou outras vulnerabilidades, susceptiveis de serem exploradas pelos
contrarios durante a ac¢do estratégica militar. Serve, igualmente, para alicercar a atribuicdo
de recursos aos 6rgdos do MDN, segundo as regras gerais apresentadas pela missao.
Porém, é essencial para estabelecer os limites de responsabilidade pela elaboracdo da
estratégia de defesa militar, ao definir as tarefas a cumprir, e para fundamentar a sua

formulacdo, sem providenciar direc¢fes operacionais.

3! Para isso, deve adoptar-se um processo sistematico de estabelecer a missdo estratégica de defesa militar
aos trés niveis: do MDN; de cada ramo das For¢as Armadas; e, dentro destas, nos seus sectores funcionais.




A missdo estratégica de defesa militar, como atras referido, precisa de ser
actualizada pela redefinicdo da actividade das Forcas Armadas. Porém, em vez de se
provocarem grandes alteracdes na declaracdo da missdo estratégica de defesa militar,
parece mais vantajoso proceder a reajustamentos periédicos, de acordo com as novas
exigéncias conjunturais. As For¢cas Armadas que sdo servidas por escolas de pensamento
estratégico e estados-maiores dindmicos, procedem dessa forma e apresentam,
permanentemente, a sua condicdo de actuacdo ajustada a conjuntura estratégica. Isto é,
mantém a missdo estratégica de defesa militar compativel, mais com a satisfacdo das
necessidades de seguranga militar dos cidaddos, do que com um processo de execugéo de
tarefas militares classicas. SO esta abordagem permite que as Forcas Armadas ampliem o
ambito das suas operacdes e, em muitos casos, mostrem a sua utilidade ao pais.

Quando mudam as circunstancias estratégicas ou quando, durante um longo
periodo, ndo se observa a orientacao apresentada pela missdo, € preciso alterar a declaragdo
de misséo, repensando as areas de actuacgéo e as tarefas realizaveis. Para isso, 0 MDN deve
interrogar-se se ainda € valida a descricdo da sua actividade, quais sdo 0s grupos de
cidaddos que reconhecem a necessidade e utilidade das Forgas Armadas, e como deveria
ser a sua actividade. A defesa militar precisa de ser vista como um processo de satisfacéo
das necessidades de seguranca militar, e ndo como um processo de execucdo de tarefas
militares padrdo. Estas, sdo transitorias, enquanto as necessidades de seguranca militar sao
eternas. Porém, muitas vezes, o0 MDN revela miopia estratégica, ao manter tarefas que
perderam utilidade e preméncia, sem as redefinir face as novas circunstancias da
conjuntura estratégica. Uma missdo estrategica de defesa militar bem elaborada, procura
satisfazer as exigéncias de seguranca militar dos cidaddos. Quando isso ndo ocorre, até
pode acontecer que o0 MDN corrija 0s seus efeitos por periodos mais ou menos longos,
quando os desafios estratégicos militares ndo sdo decisivos. Contudo, esta situacdo ndo
resiste a mais pequena alteragdo da conjuntura estratégica e, nessa altura, o pais sofrera
perdas gravissimas, ja que nao sera capaz de, por si s6, ou com 0s seus aliados, mas de
forma equitativa e respeitada®, fazer face a tais desafios.

Para se perceber como a missao estratégica de defesa militar atende as necessidades

de seguranca militar dos cidadaos, devem colocar-se as seguintes questdes:

%2 Isto &, sem grandes perdas de soberania como tem acontecido a Portugal no quadro do relacionamento
estratégico com o Reino Unido, enquadrado pelo Tratado de Windsor.




— Como beneficiardo com a execucdo das accOes estratégicas militares que permitem
a concretizacdo da visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional?;

- A realizacdo de tal visdo estratégica assegurard a edificagdo de capacidades e a
realizacdo de tarefas com utilidade para as preocupacdes de seguranca militar?;

- Qual serd o beneficio se a visdo estratégica do Ministro da Defesa Nacional se
concretizar?;

- Seréa obtida a sua confianca e apoio, e isso influenciara o prestigio e a capacidade
das Forcas Armadas cumprirem as suas tarefas?;

- O MDN conseguird reter os seus efectivos e garantir que estes se sintam
comprometidos com a consecucdo da visdo estratégica do Ministro da Defesa
Nacional?;

- Conseguirdo as Forcas Armadas construir parcerias solidas com aliados
dedicados?;

- Atrairdo o apoio da opinido publica?;

- Consolidardo os esforcos na busca da seguranca militar nacional?.

Evidentemente que a missdo estratégica de defesa militar deve satisfazer todos os
cidaddos da forma mais plena possivel, porque estes procuram maximizar a seguranca
militar proporcionada pelas Forcas Armadas. Para isso, formam uma expectativa de
seguranca militar e agem com base nela. Nestas circunstancias, o valor das Forcas
Armadas para os cidadédos, corresponde aos beneficios de seguranca militar que esperam
usufruir. O custo é representado por todos os encargos relacionados com a edificacdo, a
disposicdo e o emprego das Forcas Armadas. O reconhecimento publico esta,
normalmente, associado a relagdo entre custo e valor.

As Forcas Armadas devem ter valor para os cidaddos, para que o seu contributo
para a seguranca nacional (sem esquecer o desenvolvimento) seja avaliado e reconhecido
relativamente aos outros departamentos publicos. O processo de construcdo de valor nas
Forcas Armadas implica: inovar nas capacidades e nas tarefas; apresentar resultados Uteis;
alinhar os cidadaos com os valores criados, liderar, motivar e incentivar o desempenho dos
membros das Forcas Armadas. Em geral, o valor das Forcas Armadas é aumentado
alargando as barreiras classicas das tarefas a realizar. Para isso, é necessario realizar novas
tarefas em areas de oportunidade, onde seja possivel criar e produzir novo valor

reconhecido pelos cidaddos. Para actuar nestas areas € for¢coso criar novas competéncias
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nos ramos das Forcas Armadas e trabalhar sistematicamente novos processos em

interaccdo com o pais.
d. Directiva ministerial de defesa militar

A directiva ministerial de defesa militar define a politica de defesa militar do
Governo em funcgdes. Esta, traduz o que as Forcas Armadas fardo para cumprir a missao
estratégica de defesa militar, tendo presente as circunstancias do ambiente estratégico e a
influéncia resultante da politica de defesa nacional. Resulta da analise da missdo
estratégica de defesa militar fixada a nivel integral pelo Governo e reflecte a visdo do
Ministro da Defesa Nacional sobre o que € necessario e possivel fazer com prioridade no
seu mandato, pelos trés ramos das Forcas Armadas e com os recursos disponiveis e
previsiveis para materializar os objectivos estratégicos de defesa militar.

Existem dois niveis fundamentais para a politica de defesa militar. Um nivel
superior, vocacionado para o planeamento das actividades das For¢as Armadas como um
todo. Neste escaldo a politica de defesa militar é concebida pelo MDN e determinada pelo
Ministro da Defesa Nacional. Assume forma publica na directiva ministerial de defesa
militar. O nivel sectorial da politica de defesa militar estd vocacionado para o planeamento
das actividades dos trés ramos das Forcas Armadas e € materializado pelas directivas de
politica naval, de politica terrestre e de politica aérea aprovadas pelos respectivos Chefes
Militares. Estas trés directivas aprofundam e particularizam, em cada ramo das Forcas
Armadas, os objectivos e as directrizes de comando e administracdo superior determinadas
na directiva ministerial de defesa militar e orientam o respectivo planeamento estratégico
militar.

A directiva ministerial de defesa militar interpreta e traduz os objectivos
estratégicos de defesa militar, a visdo estratégica do Ministro de Defesa Nacional e a
missdo estratégica de defesa militar em ideias mais concretas e accionaveis, definindo os
objectivos genéticos, estruturais e operacionais prioritarios e as directrizes de comando e
administragdo superior que o Ministro da Defesa Nacional pretende que as Forgas Armadas
alcancem e adoptem no ambito da doutrina, da organizacao, do pessoal, do material, do
treino e da sustentacdo. E, por isso, um instrumento essencial da permanente transformagcéo
das Forgas Armadas para a satisfagdo dos requisitos necessarios ao cumprimento da misséo
estratégica de defesa militar. Aquela directiva, também explica o papel que cada ramo das

Forcas Armadas tem no conjunto global da accdo do MDN. Para além disso, permite uma
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mais correcta avaliacdo do desempenho estratégico. Nestas circunstancias, constitui-se
como um referencial de orientacdo para as Forcas Armadas cumprirem a missao estratégica
de defesa militar no periodo a que respeita.

A elaboracdo™ da directiva ministerial de defesa nacional é um processo complexo,
do qual fazem parte analises cuidadosas das forcas ambientais e das exigéncias dos
publicos de interesse. Requer que o Ministro da Defesa Nacional faca escolhas racionais,
que avaliem exigéncias estratégicas e resolvam disputas. Para ter utilidade e motivar, a
directiva ministerial de defesa militar deve ser tanto desafiadora como realista. Precisa, no
entanto, de evitar adoptar objectivos e directrizes demasiado ambiciosos ou
excessivamente faceis de alcancar. Por isso, € essencial um envolvimento intenso na
definicdo dos objectivos estratégicos de defesa militar, da visao estratégica do Ministro da
Defesa Nacional e da missdo estratégica de defesa militar, de forma a elaborar uma
directiva ministerial de defesa militar realista e operacionalizavel. A sua revisdo periddica
é decidida em funcgéo dos resultados do controlo das actividades decorrentes dos objectivos

fixados e incluidos nos planos de actividades dos ramos das Forcas Armadas.
2. Ciclo da doutrina estratégica de defesa militar

O ciclo da doutrina estratégica de defesa militar visa estabelecer um conjunto de
ideias e de atitudes racionais, validas para orientar a accéo estratégica de defesa militar.
Para isso, a partir do estudo da missdo das Forcas Armadas e da analise da situacdao militar,
0 MDN elabora diversas modalidades de ac¢do militar que sdo propostas para decisdo do
Ministro da Defesa Nacional. A modalidade de accdo militar escolhida servira de base a
redaccdo da doutrina estratégica de defesa militar.

Este ciclo desenvolve-se segundo uma dupla exigéncia, cuja observancia
escrupulosa condiciona a qualidade do resultado: a predominancia do raciocinio objectivo
sobre o subjectivo; a busca da melhor eficacia, antes da obtencdo da melhor eficiéncia.
Para além disso, apoia-se na intuigcdo, que ndo pode ser qualificada como boa sendo depois
de ter passado pela seleccdo de dados objectivos. Servindo de guia a reflexdo, ele favorece
a imaginacdo criativa necessaria a elaboracdo da melhor solucdo estratégica possivel.
Também, propicia a relacdo custo-eficacia mais favoravel. O ciclo é decomposto em

etapas, pelo que a sucessdo cronoldgica imposta é uma garantia de qualidade. Embora

% 0 modelo de planeamento estratégico oferece um conjunto de regras basicas Uteis para a elaboracéo da
directiva ministerial de defesa nacional.
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aprésentado sob uma forma linear, que visa facilitar a sua exploracdo, este ciclo €
iteractivo, porque a incerteza e o caracter subjectivo dos factores da situacdo, obrigam a
reapreciacfes sucessivas. O processo de elaboracdo do ciclo da doutrina estratégica de
defesa militar é apenas uma ajuda a decisdo. Nao tem como objecto a tomada ou a
orientacdo da decisdo. Sendo Idgico e coerente, facilita o didlogo no interior do MDN,
onde é indispensavel a diversidade das formacg6es e das competéncias dos seus membros.

O ciclo da doutrina estratégica de defesa militar pode ser dividido em cinco

etapas>*, cada uma das quais associada a uma ideia-chave e a uma questio:

— Estudar a misséo das Forcas Armadas — Compreender — «0 que se quer fazer?»;

— Analisar a situagdo militar — Examinar — «o que se deve saber?»;

— Elaborar as modalidades de ac¢do militar — Imaginar — «o que se pode fazer?»:

— Escolher uma modalidade de ac¢do militar — Seleccionar — «0 que vale a pena
fazer?»;

— Redigir a doutrina estratégica de defesa militar — Exprimir — «o que se vai fazer?»;

Depois do Ministro da Defesa Nacional tomar a decisdo relativamente a
modalidade de accdo militar escolhida, é redigida a doutrina estratégica de defesa militar,
que servira de orientacdo a todos os escaldes subordinados para a execucao da respectiva
missao estratégica.

As duas primeiras etapas fazem apelo a analise, devem conservar durante o maior
tempo possivel o seu caracter objectivo e ndo ceder a tentacdo de imprimir prematuramente
visOes pessoais da situacdo, que poderdo conduzir a ideias pré-concebidas. A terceira etapa
apela a imaginacdo criativa e é a expressdo da subjectividade, que traduz o talento. A
quarta etapa tira partido das técnicas matematicas e é a expressdo da objectividade, que
traduz o conhecimento cientifico. A quinta etapa recorre a sintese e é a expressdo da

capacidade de raciocinio que traduz a ldgica e a estruturacéo da acc¢éo.
a. Estudar a missdo das For¢cas Armadas

A missao estratégica de defesa militar engloba a tarefa, «o que fazer?», isto é, a

accao estratégica militar considerada adequada, exequivel e aceitavel para superar

% Definida conjugando as regras basicas propostas pelo modelo de planeamento estratégico e pelo modelo de
gestdo estratégica.
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problemas e explorar eventualidades empregando potencialidades e corrigindo
vulnerabilidades, de forma a materializar os objectivos estratégicos de defesa militar.
Inclui, também, o proposito, «porqué agir?», ou seja, 0 espago da actuacdo estratégica
militar que se pretende ocupar. Em linguagem figurada, a missdo estratégica de defesa
militar define «qual vai ser o jogo». A tarefa explicita «<como vai ser jogado», enquanto o
propdsito indica «porque vai ser jogado». Conjugando a tarefa com o propdésito, obtém-se
uma indicacao acerca de «0 que se quer fazer?». Esta indicacdo € muito importante, uma
vez que constitui 0 denominador comum ou tema unificador das diversas acgdes a
desenvolver pelos 6rgdos do MDN, de forma a garantir a maxima eficécia na eficiéncia

global.
(1) Pontos essenciais

A misséo estratégica de defesa militar traduz a vontade de modificar uma situacao,
por intermédio de uma accdo estratégica onde prevaleca o uso da forca militar. Para isso,
torna-se essencial que o Ministro da Defesa Nacional, responsavel pela estratégia militar,
disponha sobre ela uma correcta compreensdo™®, o que passa por identificar, claramente e
em primeiro lugar, os pontos essenciais da missdo — a tarefa e o proposito. Assim, e tendo
presente 0 que as Forcas Armadas devem alcancar ou preservar («o qué?» — objectivos
estratégicos de defesa militar), e em que condigdes («onde agir?», «quando agir?» e
orientagOes para 0s Ramos das Forgas Armadas), identificados com recurso ao conceito de
accao politica de defesa nacional, importa caracterizar melhor o propdsito da misséo
«porqué agir?». Para isso, podera ser necessario elaborar um estudo especifico, a submeter
a consideracdo do Ministro da Defesa Nacional. Em caso algum se deve abordar neste
estudo a forma de conduzir a accéo, ou seja, responder a questdao «com qué?» — meios, e
«como?» — processos de accdo. Como a resposta a questdo «porqué agir?» se destina a
proporcionar uma conveniente compreensdo do propdsito da missdo que permite satisfazer
melhor a politica de defesa militar, o estudo de nivel geral pode ser completado pela
realizacdo de estudos no dominio das estratégias militares particulares. Para articulacdo dos
estudos a estes diferentes niveis, e para que a missao estratégica de defesa militar de nivel

geral seja exploravel pelas estratégias militares particulares, o propdsito deve contribuir

% Este requisito é uma consequéncia directa de uma regra bésica preconizada pelo modelo de gestdo
estratégica, para verificar a harmonia entre os objectivos e a modalidade de acgéo.
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paré a definicdo de tarefas sectorialmente realizaveis®*. Em seguida é preciso caracterizar
bem as tarefas a cumprir, o que pode obrigar a um segundo estudo especifico, igualmente a
submeter a consideracdo do Ministro da Defesa Nacional, de forma a definir claramente «o
que fazer?» para satisfazer os objectivos estratégicos de defesa militar, tendo presente as
condigdes identificadas no conceito de acgédo politica de defesa nacional, indicando o seu
encadeamento e eventual prioritizacdo. E importante que as tarefas assim definidas possam
inspirar critérios objectivos de sucesso, a partir dos quais sera possivel apreciar a eficacia
da accdo militar realizada. Em situagdes de grande perturbacdo do ambiente operativo do
Estado, como acontece em tempo de crise, onde a natureza das tarefas € pouco evidente,
pode ndo ser possivel especifica-las durante o estudo da missdo das Forcas Armadas,
resultando aquelas do processo de iteraccdo da analise da situacdo militar, a realizar na
etapa seguinte. A identificacdo dos pontos essenciais da missdo deve ter em consideracédo a
linguagem operativa da estratégia militar. Como referido antes, este aspecto é essencial
para que os escaldes subordinados compreendam, sem ambiguidades, a missdo estratégica
de defesa militar e desenvolvam as respostas adequadas as questdes que Ihes sdo colocadas

pelo proposito «porqué agir?» e pela tarefa «o que fazer?».
(2) Pressupostos

Uma vez identificados 0s pontos essenciais da misséo, adoptam-se 0S pressupostos,
que sdo hipdteses de trabalho ainda ndo verificadas, mas indispensaveis e condicionantes
do desenvolvimento da doutrina estratégica de defesa militar. Dizem respeito a parametros
objectivos®’ que se encontram fora do campo de accdo do decisor que, caso se revelem
infundados, podem afectar a validade das conclusdes do ciclo da doutrina estratégica de
defesa militar. Como tal, devem traduzir suposi¢des razoaveis, validas, pertinentes e em

reduzido numero, satisfazendo, simultaneamente, as seguintes condi¢oes:

— Ser necessarios e limitados a um facto ou a factos cuja realizagéo é indispensavel
para que a analise da situacdo militar possua objecto;

— Ser realizaveis, logo coerentes com a situacao actual e com a situacao futura;

— Ser verificaveis em tempo Util, antes de ser posta em pratica a doutrina estratégica

de defesa militar que condicionam, para que esta esteja bem adaptada a realidade.

% O propésito de um escal&o superior determina as tarefas do escaldo subordinado.
% Em caso algum os pressupostos devem revestir-se de caracter subjectivo, nomeadamente das hipéteses
sobre 0 comportamento, as inten¢des ou as possibilidades contrarias.




Convira notar que as condigdes enunciadas sdo imperativas. Portanto, caso nao
sejam realizadas, tornar-se-a necessario retomar de inicio o estudo da missdo das Forc¢as
Armadas. Dai que a adopc¢do de pressupostos requeira, para além de um conhecimento
pormenorizado da situacdo, muita experiéncia e competéncia de quem os formula. A
necessidade de pressupostos pode ndo surgir de forma evidente nesta etapa do modelo.
Contudo, a sua adopgdo € sempre possivel em qualquer das etapas posteriores do ciclo da
doutrina estratégica de defesa militar, em especial na elaboracdo das modalidades de ac¢do
militar. S6 assim se conseguira lidar com a multiplicidade de variantes e sub variantes em
namero crescente ao longo do modelo. A adopcdo de pressupostos € uma tarefa de suma
importéncia e de alto risco, porque, como antes se referiu, caso se revelem infundados,
podem afectar seriamente a fase da estratégia de defesa militar e prejudicar o desempenho
militar do Estado. Por isso, devem ser adoptados com grande prudéncia e mantidos em
méaximo relevo. Como regra bésica, retém-se apenas aqueles sem os quais a analise da

situacdo perderia irremediavelmente todo o significado.

(3) Dominios de liberdade

A misséo das Forcas Armadas deve ser cumprida na observancia de determinados
dominios de liberdade, que traduzem a margem de manobra definida pelo Ministro da
Defesa Nacional para realizagdo da accdo estratégica militar. Englobam condicionantes
objectivos e subjectivos do meio, dos meios, do tempo e dos processos de accdo militar,
deduzidos das orientagcdes para a fase estratégica, estabelecidas no conceito de acgdo
politica de defesa nacional. Os condicionantes objectivos sdo aqueles a que ndo se pode
fugir, quaisquer que sejam as circunstancias. Os condicionantes subjectivos sdo a
expressao dos desejos do Ministro da Defesa Nacional, que determinam a missdo. Nesse
sentido, o MDN deve informar o Ministro da Defesa Nacional se a tomada em
consideracdo destes condicionantes deve ser efectuada segundo a melhor eficacia possivel.
Neste caso, serdo tratados como condicionantes objectivos. Caso contrario, serdo
integrados apenas no fim do processo, quando se compararem as modalidades de ac¢éao
militar. Em situacdo de crise deve ser prestada uma atencdo particular aos condicionantes
do meio, dos meios, do tempo e dos processos de accdo militar. E evidente que, nestas
circunstancias, os condicionantes subjectivos serdo mais numerosos que em caso de guerra,

visto que havera sempre limitacdes nos processos de ac¢do. Alguns, imperativos, deverdo
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ser tratados como condicionantes objectivos e, por consequéncia, ser tidos em conta na
recapitulacdo da missdo das Forcas Armadas e ndo, apenas, na comparacdo das

modalidades de acgéo militar amigas, nomeadamente quanto se analisarem 0s custos.

(4) Recapitulagdo

Por fim, procede-se a recapitulacdo da missdo das Forcas Armadas, processo
iteractivo®® de avaliagdo da sua conformidade com as necessidades decorrentes da
evolucdo da situacdo e da reformulacdo simples, clara e concisa, da ordem que serd dada
aos ramos das Forcas Armadas encarregados das accdes estratégicas sectoriais. Deve
permitir realgar, com a linguagem operativa da estratégia militar, ndo s6 as diferentes
tarefas a realizar, mas, também, o grau de liberdade acordado para conduzir a accéo
estratégica. A recapitulacdo da missdo tem como finalidade clarificar a situacdo na qual o
Estado tem de agir usando a forga militar. Fornece uma primeira ideia de
complementaridade dos diferentes dominios de ac¢do militar a que o Governo pode fazer
apelo, sem juizos antecipados sobre o papel que Ihes sera confiado. Tal facto pode fornecer
indicacdes preciosas, ndo s6 sobre a natureza das accGes militares incompativeis com a
situacdo a gerir, mas, também, sobre a incidéncia da missdo estratégica de defesa militar no
desenrolar das missdes estratégicas a nivel particular de cada ramo das For¢cas Armadas.
Embora o processo de recapitulacdo normalmente ndo permita conclusdes claras e precisas,
nem a expressdo definitiva da missdo das Forcas Armadas a confiar aos escalfes
subordinados, é imperativo, tanto para definir os dominios que permite excluir, como para

0s que permite envolver na acgdo estratégica militar.

% O imperativo de assegurar a conformidade da missdo das Forgas Armadas com as necessidades resultantes
da evolucdo da situacdo, obriga a que as iteraccoes sejam frequentes, o que é particularmente intenso em
situacdo de crise. Com efeito, nesta primeira etapa do ciclo da doutrina estratégica de defesa militar,
diversos pontos podem surgir de forma imprecisa. Por isso, nas etapas seguintes convira regressar ao
estudo da missdo das Forcas Armadas, cada vez que um elemento do didlogo com o decisor politico ou um
dado novo da analise permitam precisa-lo, a fim de melhorar o conhecimento das componentes
indispensaveis a resolucdo do problema estratégico.
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b. Analisar a situagédo militar

Esta etapa consiste no exame®® objectivo e rigoroso, sem ideias preconcebidas
relativamente & modalidade de acgdo militar a escolher®®, sobre «o que se deve saber?»,
isto é de todas as variaveis (factores) da situacdo®', segqundo todos os aspectos que podem
ter incidéncia, directa ou indirecta, mediata ou imediata, sobre a accdo estratégica de
defesa militar. Por outras palavras, a analise da situacdo militar destina-se a tornar
evidentes as variaveis relevantes do ambiente operativo do Estado, relacionadas com a
situacdo estratégica militar colocada pela missdo estratégica de defesa militar. Deve ser a
mais completa possivel, tendo em conta o tempo disponivel para a realizar e as
informacdes acessiveis. E vulgar, em fases mais avancadas do processo de formulacéo da
estratégia de defesa militar, regressar a esta etapa para a completar e actualizar.

Na andlise da situacdo militar avalia-se a aptiddo das forcas proprias face as dos
contrarios, e estrutura-se convenientemente a tarefa caracterizada no estudo da misséo das
Forcas Armadas. Assim, sdo evidenciadas as descontinuidades no espago e no tempo, e 0s
desequilibrios entre as forcas proprias e as contréarias, de forma a modificar as suas
capacidades, a fim de, em fases posteriores do processo, elaborar e escolher a modalidade
de accdo militar a adoptar. As variaveis da situacdo permitirdo precisar a forma de operar
«como agir?» e a tarefa adaptada a situagéo estratégica «o que fazer?» e, eventualmente, o
proposito visado «porqué agir?». Para isso, a analise da situagdo militar exige um exame
muito fino a dados geopoliticos e geoestratégicos, avaliando a sua influéncia na situacao
estratégica militar. Desenvolve-se atraves do recenseamento das variaveis, da identificacéo
das relacGes entre as variaveis e da pesquisa das variaveis relevantes. No final da analise da
situacdo militar convém proceder a uma reavaliacdo da tarefa a efectuar, caracterizada nos

pontos essenciais do estudo da misséo das Forcas Armadas, a fim de determinar se nada foi

% Decorre da regra bésica do modelo de planeamento estratégico, que preconiza a realizagdo de exames
estratégicos que aprofundam a avaliagdo da conjuntura, tendo em vista apoiar a tomada de decisdo em
diferentes etapas da fase estratégica. Como é estabelecido pelas regras basicas deste modelo, tais exames
sdo realizados com recurso as técnicas do raciocinio analitico para a solucdo de problemas e atendendo as
exigéncias particulares da fase do modelo onde se inserem e da finalidade a que se destinam.

“ De forma a evitar a seducdo por uma intuicdo que pode alterar a objectividade da anélise e orientar
prematuramente a escolha da modalidade de accao militar.

A andlise as variaveis (factores) da situacdo é uma tarefa crucial para a adequada formulacdo e
operacionalizacédo da estratégia de defesa militar. Embora seja extremamente dificil reconhecer e analisar
todas as variaveis da situagdo que influenciam a formulacéo e a operacionalizagdo da estratégia de defesa
militar, identificar e perceber as mais importantes e a sua relacdo com os objectivos estratégicos de defesa
militar, aumenta as hipGteses de sucesso. Como as varidveis da situacdo permanecem largamente
imponderaveis, incompletas e incapazes de quantificagdo prévia, o processo de formulagéo estratégica é
muito mais uma arte que uma ciéncia. Consequentemente, os julgamentos dos decisores devem, com
frequéncia, ser baseados em conhecimento fragmentario e na avaliacéo subjectiva dos dados disponiveis.
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esquecido. Os servicos de informacdes devem colmatar as falhas de informacdes
evidenciadas nesta etapa, e verificar a validade dos pressupostos antes do desencadear da

accdo estratégica militar.
(1) Recensear as variaveis

O recenseamento das variaveis engloba os exames a situacdo geral, ao teatro das
operacOes, as forcas em presenca e ao balango dos potenciais, cada um dos quais termina
com conclusdes parciais relativas as consequéncias do que foi examinado sobre o
cumprimento da missdo estratégica de defesa militar. Estas conclusbes sdo sinteses
subjectivas*?, e exprimem-se sob a forma de uma constatacdo (dado analisado), sequida de
uma consequéncia relativamente & missdo estratégica de defesa militar. Como regra geral,
devem evitar-se conclusbes parciais, que ndo sejam sendo constatacdes sem valor
acrescentado, ou sem ligacdo a missdo estratégica de defesa militar, que favorecam uma
ideia preconcebida, ou que estejam em contradi¢cdo umas com as outras.

O exame a situagdo geral visa explicar a atitude de cada Estado implicado na
conjuntura estratégica, ou susceptivel de o ser, de forma a fazer realcar factores de politica
internacional, factores de politica interna, factores econdémicos e as conclusdes parciais. O
estudo da politica internacional é necessario para caracterizar a natureza das relacdes
existentes entre os Estados considerados. Visa esclarecer: a atitude politica das grandes
poténcias regionais, a fim de determinar em que medida as suas capacidades estratégicas
devem ser tidas em conta; os interesses e as reivindica¢des dos Estados, de forma a estimar
a solidez ou a fragilidade das aliancas e a validade do ndo empenhamento dos neutros; 0s

condicionantes do direito internacional, as zonas de guerra, etc.**. Os factores de politica

20 homem tem dificuldades intelectuais em escolher a partir de numerosos elementos. A multiplicidade e a
diversidade dos dados acumulados dispersam o seu espirito, perturbam o discernimento e alteram a
clarividéncia, a ponto de impedir a faculdade da escolha. Por isso, a medida que se desenvolve a analise
da situacao militar, é necessario que os dados sejam sintetizados para preparar a escolha. Néo se trata de
tracar um caminho arbitrario entre os dados recolhidos, mas, antes, de proceder ao seu agrupamento por
fasciculos de ideias, apreciando a sua incidéncia — positiva ou negativa — na solucdo do problema e
reduzindo o nimero de dados da anélise, sem perder a sua riqueza, por forma a que a escolha seja feita
sobre coisas simples, claras e pouco numerosas. O ideal, neste dominio, que nos conduzira a aplicagdo do
principio da ndo contradicdo da metodologia cartesiana, sera uma escolha entre duas solugdes
perfeitamente opostas como: bem ou mal, verdadeiro ou falso, belo ou feio. Assim, e para facilitar a
decisdo final, aparece a necessidade de marcar pausas durante a etapa de anélise objectiva, tendo em vista
estabelecer as conclusfes parciais, que sdo como patamares que evitam a saturagdo intelectual no fim do
estudo, quando é necessario decidir. Convira notar que estas sinteses tém uma certa subjectividade, que
deve ser controlada para ndo assentar sobre ideias preconcebidas.

Sdo factores de politica internacional: tratados, acordos, aliancas, pertenca a comunidades, esferas de
influéncia e neutralismo; pontos de acordo ou de divergéncia, existéncia de antagonismos ou
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intef_ni44 tém influéncia sobre o apoio eventual (moral ou material) que as populacdes dos
paises podem conceder a um ou a outro dos contendores. Os factores econdmicos®
influenciam a capacidade do Estado empreender uma acgdo estratégica militar prolongada
e permitem identificar as suas vulnerabilidades. As conclusbes parciais do exame a
situacdo geral devem realcar: os interesses vitais ou importantes dos protagonistas; 0s
factores de desestabilizacdo ou de aproximacao; as sensibilidades particulares; as zonas e
as causas possiveis de confrontacao.

O exame ao teatro de operacdes (meio) visa o estudo das caracteristicas que podem
ter incidéncia sobre as condi¢des de execucdo da missdo estratégica militar, facilitando ou
dificultando as possibilidades de informacdo, as condi¢cdes de mobilidade e a capacidade
de accdo das Forcas Armadas. A multiplicidade da natureza das accdes a realizar,

determina o tipo de caracteristicas a examinar*®. Como regra geral, devem verificar-se as:

— Possibilidades de informacdo, que traduzem a medida em que o teatro de
operacdes facilita ou dificulta a recolha de informacdes e o exercicio do comando
das forgas;

— Condigdes de mobilidade, que caracterizam a medida em que a mobilidade
estratégica e tactica das forcas (desenvolvimentos, deslocamentos, reforgos,
sustentacdo, ... etc.) é afectada pelas disposicoes dos lugares*’.

— Capacidades de accdo que o teatro de operagOes favorece ou dificulta,
consideradas no quadro estrito das condi¢des de emprego autorizadas pelo decisor

politico®.

convergéncias de interesses; grau de dependéncia no estrangeiro, existéncia de diasporas e lobbies;
impacto das disputas estratégicas na comunidade internacional (hostilidade ou simpatia da parte dos
governos, das populacdes e de certos grupos sociais).

* S&o factores de politica interna: histéria, demografia e etnia; cultura e religides; minorias, autonomias,
refugiados; sociologia e psicologia relativa ao estudo e influéncia das opiniGes publicas; meios de
informacdo (tipo, importancia e influéncia); fisionomia politica traduzida pelo regime, (ideologia, coesao
nacional e tensBes) organizacdo e funcionamento dos centros de deciséo.

*® S0 factores econdmicos: dados de base; recursos e dependéncia exterior; potencial industrial, econémico e
financeiro; relacbes comerciais e interdependéncia econdémica; trafico comercial e vias de comunicacdo e
aprovisionamento.

*® No contexto de uma operacdo militar importa o exame da geografia, das condi¢des meteorolégicas, da
demografia, da indUstria, etc.

" Mesmo quando no se procura imaginar uma modalidade de accdo militar baseada na progressio das
forgas, € um facto que as conclusGes deste exame poderdo inspirar as modalidades de acgdo militar
adequadas ao cumprimento da missdo das Forcas Armadas.

*8 Convém ndo fazer juizos de valor antecipados que eliminem, a priori, no decurso da analise da situacéo
militar, capacidades de ac¢do aparentemente menos eficazes face ao exame das condi¢des do meio.




As caracteristicas do teatro de operacdes devem ser examinadas de forma cuidadosa
e independentemente das capacidades militares reais ou presumidas dos actores, sem
qualquer julgamento prévio sobre a sua accdo. Convira notar que a validade da escolha
final da modalidade de ac¢do militar a empreender, dependera também da qualidade do
estudo das caracteristicas do teatro de operacfes. As conclusdes parciais sobre o teatro de
operacgdes reflectem a medida em que as possibilidades de informacédo, as condi¢bes de
mobilidade e as capacidades de accdo decorrentes das caracteristicas do teatro de
operac0es, influenciam a conduta da misséo estratégica de defesa militar propria, tendo em
atencdo também aquelas que ndo favorecem o contrario.

O exame as forcas em presenca deve ser efectuado com grandes precaucdes, porque
se trata de ter em conta todos 0s actores susceptiveis de desempenhar um papel na situacdo
estratégica militar. Deve, entdo, englobar todos os elementos capazes de operar na relacéo
estratégica, e € feito separadamente sobre as forcas amigas (as proprias e as dos aliados) e
sobre as forcas contrarias (do contendor e dos seus aliados), considerando que as
disposicdes das respectivas aliancas serdo respeitadas. Este exame as forcas em presenca
deve permitir caracterizar, para cada actor ou alianga, um conjunto de requisitos
necessarios a efectividade das forcas, que engloba, entre outros: a organizacdo
politico-militar, a estrutura e a estratégia geral; a composic¢éo, a organizagéo, o dispositivo,
a disponibilidades, as reservas e o valor operacional (treino e moral); as bases operacionais
(em particular portos, bases aéreas, postos de comando e centros de comunicagfes); as
bases logisticas (determinacdo de necessidades, aprovisionamento, armazenamento e
distribuicdo); os dispositivos de seguranca, os servicos de informacdes, a proteccdo de
segredos e a contra-espionagem das forcas. Estes requisitos devem ser examinados em
funcdo da tarefa a cumprir num quadro espago-temporal, para cada tipo de forca
susceptivel de ser empregada na accdo que for decidido empreender. Estas forcas devem
ser avaliadas considerando todos 0s elementos de apoio necessarios ao seu emprego®®. Para
cada uma delas devem ser avaliadas as possibilidades de informacdo, as condicdes de
mobilidade e as capacidades de accdo. As possibilidades de informacgdo traduzem a
capacidade de conhecer os movimentos das forcas contrarias, seja através de meios
organicos das forcas proprias, seja atraves de terceiros. Esta capacidade é materializada
pelos meios de recolha e tratamento da informacdo, e de comunicacdo e comando. As

condigdes de mobilidade reflectem a capacidade de manobra das forcas, e dependem do

* por exemplo, uma forca de reaccdo réapida ndo pode ser examinada independentemente dos meios de
transporte (condi¢es de mobilidade).
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ponfo de partida, da sustentagdo logistica, dos meios e das condicdes de deslocamento™.
Podem ser facilitadas ou melhoradas através da utilizacdo de meios subordinados a outras
estratégias gerais, evidentemente com as limitacGes inerentes ao facto de serem
empregados num contexto diferente daquele para que foram concebidos. As capacidades
de accdo das forcas reflectem o facto de certas ac¢bes ndo serem realizaveis fora de
determinadas zonas ou antes de tais datas™", e dependem da qualidade e da quantidade dos
seus meios materiais e humanos. Estas capacidades ndo se estimam em valor absoluto nem
pela natureza, mas em funcéo da possibilidade de serem opostas®. O seu estudo pode ser
facilitado pelo emprego de gréficos de fortalecimento do potencial estratégico, onde se
colocam em evidéncia as descontinuidades no espaco e no tempo, complementados por
comentarios sobre a incompatibilidade de accdo simultanea das diferentes forcas. As
conclus6es parciais sobre as forcas em presenca, reflectem a medida em que 0s requisitos
de efectividade das forcas e as capacidades de accdo influenciam a conduta da misséo
estratégica de defesa militar.

O exame ao balanco dos potenciais consiste ha comparacdo das potencialidades e
das vulnerabilidades das forcas proprias face as contrérias, tendo em conta a misséo e o
respectivo quadro espago-temporal. Este balango deve ser bastante preciso, 0 que pode
justificar a realizacdo de um estudo particular. Para além disso, necessita de ter em conta as
descontinuidades e as incompatibilidades identificadas para as capacidades de accdo. Na
apreciacdo das potencialidades e das vulnerabilidades comparam-se as grandes categorias
de forcas — amigas e contrarias — que foram avaliadas anteriormente. Esta comparacao ndo
é feita por categorias da mesma natureza, mas, antes, nos diferentes dominios onde séo
susceptiveis de oposicdo: naval; terrestre; aeroespacial. Desta forma, realcam-se 0s
desequilibrios existentes face ao contendor, tendo em vista tirar partido deles quando séo

favoraveis, ou adquirir proteccdo em situacdo contraria. Este estudo deve ser efectuado

%0 Englobam a autonomia da forca, a natureza do terreno, a ameaca contréria e as condicionantes politicas
impostas por terceiros.

51 0s bombardeamentos n&o sdo possiveis em dada zona, uma forca naval ndo podera chegar antes de
determinada data, a defesa terrestre ndo estara pronta sendo dentro de tantos dias depois de iniciada a
mobilizacdo, ou o transporte aéreo ndo poderé assegurar, simultaneamente, o apoio logistico a uma forca
que opere numa zona € movimentar para outra zona uma forca de reaccao rapida.

%2 |mporta notar que as capacidades militares que integram o potencial préprio, ndo existem em sentido
absoluto. Sdo sempre relativas as interaccGes e as capacidades de outros Estados e ao tempo. Por isso, as
conclus@es sobre o potencial préprio, para serem realistas, ndo devem perder de vista a materializacdo de
objectivos estratégicos face a outros Estados, num determinado contexto internacional. Se isso nao
acontecer, 0 insucesso ocorrerd. Um exemplo cléassico desta situagdo € ilustrado pelas fortificagdes da
Linha Maginot, que teriam propiciado uma defesa intransponivel em 1914, mas que em 1940 constituiram
um anacronismo perigoso, que encorajou uma analise errada as capacidades da Franga, e contribuiu para a
derrota dos seus exeércitos.
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quef se tenha, ou ndo, a iniciativa. As conclusdes parciais relativas ao balanco dos
potenciais reflectem a medida em que as potencialidades e as vulnerabilidades influenciam
a conduta da missdo estratégica de defesa militar. No entanto, convira ter presente que
estas conclusdes parciais nunca serdo definitivas, em virtude da evolucdo da situacéo
afectar directamente o balanco dos potenciais. Daqui decorre a necessidade de se
reexaminar com frequéncia o balanco dos potenciais, tarefa que assume especial
importancia durante a validacdo das linhas de acc¢éo.

No final todas as conclusbes parciais (provavelmente algumas dezenas) sdo
reagrupadas por dominio — externo e interno — e classificadas por ordem de importancia.
Estas sinteses devem englobar, em particular, avaliagdes sobre: as ameacas que o contrario
faz incidir sobre os nossos interesses e forcas, apreciando as caracteristicas de cada
ameaca, homeadamente quanto a potenciais de ameaca, descontinuidades desses potenciais
e avisos prévios para apreciar essas descontinuidades; os interesses e as forgas do contrério
que as nossas capacidades permitem ameacar, dando indicagdes sobre as condigdes em que
as ameacas se podem exprimir, nomeadamente o potencial necessario, 0 pré-aviso e 0
retardo de operacionalizagéo; se as vulnerabilidades podem ser passageiras ou definitivas,
marginais ou capitais; os limites de intensidade, de volume, de dominios e de zonas de
aplicacdo; se as evolugdes podem resultar de directivas recebidas, de capacidades de
reforco e de aumento de potencial, os problemas juridicos e de cooperacdo. Estes
reagrupamentos adquirem a forma de sinteses, que respeitam o essencial das conclusGes
parciais de origem®®. Em seguida sdo efectuadas triagens e conservam-se apenas as
situacBes que podem desempenhar um papel relevante na execucdo da missao estratégica
de defesa militar. Cada uma destas sinteses inspira-se numa ideia estratégica, a variavel
positiva ou negativa da situacdo, que pode dar origem a uma modalidade de accdo militar
adaptada, ou ndo, a missao estratégica de defesa militar. Por agora devem ser retidas sé as
variaveis positivas, que contribuem para encontrar as solucgdes estratégicas necessarias ao
cumprimento da missdo estratégica de defesa militar. As negativas serdo relegadas para
segundo plano, até quando, mais adiante, se compararem as modalidades de ac¢do militar
amigas entre si e se considerarem as avaliacGes dos custos respectivos. Neste ponto do
processo surge, frequentemente, a necessidade de definir novas hipéteses de trabalho, pelo

gue € necessario regressar aos pressupostos.

53 Estas sinteses ndo sdo feitas apenas sobre as conclusdes mais importantes, porque as conclusdes parciais de
interesse aparentemente secundario, podem tornar-se decisivas no sucesso ou no fracasso da missao
estratégica de defesa militar depois do reagrupamento.




Convira notar que outras variaveis, positivas ou negativas, que nao figuram nestas
sinteses, podem surgir em qualquer momento da andlise da situacdo militar. Neste caso,
devem ser bem evidenciadas e tidas em conta ap6s um exame atento, onde se confirma a
sua validade objectiva. Por fim, procede-se a definicdo pormenorizada das variaveis,
retendo tudo o que de importante esta subentendido na sua formulacdo. Desta forma, cria-
se uma linguagem comum, indispensavel a reflexdo e a identificacdo das relacdes entre
variaveis. O recenseamento das varidveis € uma etapa decisiva da fase de formulacdo da
estratégia de defesa militar, porque elas devem traduzir o essencial do que vem sendo
analisado e que é determinante na consecucdo da missdo estratégica de defesa militar.
Trata-se de um trabalho de profunda reflexdo, cuja qualidade influenciara o resultado do
ciclo da doutrina estratégica de defesa militar. Por conseguinte, ndo se deve hesitar em
prosseguir lentamente, de forma a assegurar que nenhum dos dados importantes deduzidos
no recenseamento das variaveis foi negligenciado. E necessério ter consciéncia que a
elaboracdo das modalidades de accdo militar, a fase criativa do processo de formulacéo

estratégica, se apoia grandemente nos resultados desta etapa.

(2) Identificar as relacdes entre variaveis

A identificacdo das relacBes entre varidveis pode ser efectuada com recurso a
técnica das matrizes de analise da influéncia directa (Godet, 1993: 108), tendo em vista
obter uma visdo sistematica do ambiente global, que encerra as varidveis positivas
identificadas nos exames da situagéo geral, do teatro de operacdes, das forcas em presenca
e do balan¢o dos potenciais. Estas matrizes ndo sdo mais do que quadros de dupla entrada,
que permitem relacionar as variaveis internas e externas (Fig. 11).

A influéncia directa entre as varidveis é definida, em cada sector, da seguinte
forma:

— | accdo das variaveis internas sobre elas proprias;
— Il acgdo das variaveis internas sobre as externas;
— Il acgdo das variaveis externas sobre as internas;

— IV accdo das varidveis externas sobre elas proprias.




< VARIAVEIS INTERNAS >l < VARIAVEIS EXTERNAS S

VARIAVEIS EXTERNAS VARIAVEIS INTERNAS

Fig. 11 — Matriz de analise da influéncia directa (Godet, 1993: 108)

Os elementos da matriz podem ser registados apenas de forma qualitativa, tendo em

consideracao que:

aj =1 seavariavel i actua directamente sobre a j;

aj = 0seavariavel j actua directamente sobre a i.

Para se introduzir alguma dinamica na analise da influéncia directa, pode fixar-se a

intensidade das relacdes directas entre as variaveis, de acordo com a seguinte convencao:

1 - influéncia fraca;
2 —influéncia média;
3 —influéncia forte;

P — influéncia potencial.

A matriz pode ser preenchida® em linha, anotando a influéncia de uma variavel sobre

todas as outras, ou em coluna, registando que variaveis influenciam uma determinada. Para

> Refere Godet, 1993: 109, que a experiéncia mostra que uma boa taxa de preenchimento da matriz se deve
situar entre 15% e 25%, segundo a sua dimensdo. Taxas superiores 30% ou a 35% s&o reveladoras de
preenchimento excessivo, onde sdo erradamente consideradas directas, algumas relagcdes induzidas. Do
preenchimento da matriz verifica-se que as influéncias das varidveis externas sobre as internas sao
superiores as inversas, 0 que é normal para a maioria dos actores. Para além disso, os efeitos das variaveis,
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proceder a esta tarefa devem conhecer-se bem as relacfes entre as varidveis, o que implica

formular sistematicamente trés questdes>>:

— Ha influéncia directa da variavel i sobre a variavel j, ou sera antes de j para i?;

— Hainfluéncia de i sobre j, ou ndo ha colinearidade, actuando uma terceira variavel

k sobreiej?;

— Arrelacdo de i com j é directa, ou passa por outra variavel?;

Como, na andlise da situacdo militar, € conveniente considerar na ordem de uma
dezena de variaveis®, a que estdo associadas algumas centenas de questdes, torna-se dificil
e moroso preencher a matriz pelos dois processos (linha/coluna), e comparar os resultados
por sobreposicdo, tendo em vista identificar os erros cometidos®. No entanto, como o

internas e externas, sobre elas prdprias sdo mais elevados, o que também é normal. Se a matriz for
completamente preenchida, ndo faz sentido usar o0 método dos impactos cruzados durante a pesquisa das
varidveis relevantes porque, neste caso, as relacdes indirectas sdo a simples multiplicagdo homotética de
relacGes directas.

% Esta forma de preenchimento permite evitar os erros e contempla os cuidados inerentes & importancia
futura de varidveis que, no momento presente, parecem dispensaveis.

*® O nmero de variaveis depende da complexidade da missdo estratégica de defesa militar. Deve ter-se o
cuidado de ndo as multiplicar, sob pena de provocar grande dispersdo e dificuldade na identificacdo de
modalidades de accdo satisfatorias. E essencial fazer um esforco para manter a ordem de grandeza
préxima da dezena.

>’ Se um sistema incluir 70 variaveis, tera de formular-se aquelas questdes 4900 vezes. Dai que a matriz de
analise da influéncia directa deva ser o mais bem estruturada possivel, de forma a reduzir ao minimo o
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preenchimento da matriz € um processo sistematico de interrogacao, fomenta o dialogo e

contribui para desenvolver linguagem comum entre os planeadores empenhados na tarefa.
(3) Pesquisar as variaveis relevantes

Depois de elaborada a lista das varidveis e de preenchida a matriz de analise da
influéncia directa, torna-se necessario reduzir a complexidade do sistema e pesquisar as
variaveis relevantes da situacdo, que traduzem o possivel centro de gravidade do contrério.
Isto é, o ponto focal que, uma vez atingido, provoca o seu desequilibrio e afecta, no seu
conjunto, a totalidade das forcas por si utilizaveis. Estas variaveis deverdo ser estudadas
com prioridade, por serem determinantes na formulacdo e na operacionalizacdo da
modalidade de accéo estratégica militar adequada ao cumprimento da misséo estratégica de
defesa militar. Tendo em atencdo os resultados dos cenérios, e através de um exame
simples a matriz de andlise da influéncia directa, pode verificar-se quais sdo as variaveis
que tém maiores relagbes directas. Contudo, importa, também, conhecer as relacdes
indirectas que ocorrem pelos muitos caminhos de retroac¢do, o que torna dificil a sua
representacdo e interpretacdo. Para esse efeito, pode recorrer-se as matrizes de impactes
cruzados (Godet, 1993: 115 — 127), que permitem identificar aquelas relagdes, classificar
as variaveis em motrizes®™ e dependentes®, e hierarquiza-las como de accdo directa,
indirecta ou potencial na situacdo. Desta forma, evitam-se surpresas que podem
condicionar a escolha de uma modalidade de acgdo militar.

c. Elaborar as modalidades de ac¢do de defesa militar

Uma modalidade de ac¢do pode ser descrita como «o modelo ou plano que integra
0s principais objectivos, politicas e ac¢cdes de uma organizacdo, num todo coerente. Uma
modalidade de accdo bem formulada ajuda a ordenar e a atribuir os recursos de uma
organizagdo numa postura Unica e viavel baseada nas competéncias e nas insuficiéncias
relativas internas, antecipando mudancas no ambiente» (Quinn, 1998:5). Embora se

considere esta definicdo completa, precisa e ldgica, pode ser simplificada j& que, no

prazo de realizagdo. Mesmo nestas circunstancias é um trabalho laborioso, que podera ter uma duragao
global superior a trés meses.

%8 Aquelas que condicionam o sistema Estado-ambiente.

% Aquelas que sdo mais sensiveis & evolucdo do sistema Estado-ambiente.
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esse_ncial, uma modalidade de accdo é a forma como um actor articula meios, hum dado
meio e tempo para materializar objectivos.

Neste contexto, pode afirmar-se que uma modalidade de acgdo de defesa militar é
uma opgao comportamental, por vezes original e ardilosa, para que, em ambientes externos
adversos e com recurso as Forcas Armadas como principal instrumento de coac¢do, num
dado tempo se possa cumprir a missdo estratégica de defesa militar. Isto é, chegar ao
estado final desejado de seguranca militar. Daqui depreende-se que ha uma diferenca
fundamental entre modalidade de acgdo e visdo. «A visdo fornece o estado final
desejado... a [modalidade de acg¢do], por outro lado é o conjunto de processos tacticos para
chegar ao estado final desejado» (Rizzo, 2001: 4). A definicdo adoptada revela claramente
que, cada modalidade de accdo de defesa militar, para além de permitir resultados
diferentes em termos de eficacia®® e eficiéncia®™, articula os meios, o meio e o tempo
disponiveis, segundo processos de accdo destinados a atingir o centro de gravidade do
contrario identificado na analise da situacdo militar, administrando o esfor¢o e garantindo a
liberdade de ac¢do, de forma a superar os problemas e a explorar as eventualidades que se
colocam a consecucdo ou preservacdo dos objectivos estratégicos de defesa militar,
empregando potencialidades e corrigindo vulnerabilidades.

As modalidades de accdo de defesa militar sdo condicionadas, sobretudo, pelas
capacidades operacionais e pela estrutura organizacional das Forcas Armadas. Esta, é 0
elemento catalisador activo e integrador de todo o processo estratégico militar. Depende de
normas, de rotinas e de procedimentos que facilitam a coordenacdo das accbes e o
desempenho. As capacidades operacionais estdo associadas a existéncia de meios humanos
e materiais adequados as accdes a desenvolver. Dentre eles assumem particular
importancia os dispositivos bélicos, que conferem credibilidade as acgdes estratégicas
militares.

A elaboracdo das modalidades de accéo de defesa militar visa imaginar «o que se
pode fazer?» e desenvolve-se segundo um processo que engloba trés etapas®?. Na primeira
etapa identificam-se, a partir das varidveis relevantes (centro de gravidade) que congregam
todos os elementos essenciais da andlise da situacdo militar, e das formas de coaccédo

% Corresponde & maximizacao do desempenho de um actor pela utilizagio de coaccéo militar.

81 Verifica-se quando os meios militares usados para materializar os objectivos estratégicos de defesa militar
580 minimos.

62 Inspiradas nas regras basicas do modelo de gestdo estratégica, que considera como finalidade de uma
modalidade de accéo: estabelecer a relacdo entre os objectivos e meios (identificar as linhas de acgéo);
avaliar as causas e os efeitos (validar as linhas de accdo); definir a orientacdo a seguir (estabelecer as
modalidades de ac¢&o).
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admissiveis pelas capacidades das Forcas Armadas de cada actor, as linhas de accéo
susceptiveis de contribuir para a resolucdo de uma situacdo estratégica militar. Na segunda
etapa procede-se a validagdo das linhas de ac¢do, realizando os testes de adequabilidade,
de exequibilidade e de aceitabilidade ao nivel das estratégias particulares. A terceira etapa
tem em conta os resultados dos testes antes realizados, e destina-se a estabelecer as
modalidades de ac¢do de defesa militar possiveis, proprias e dos contrarios.

As etapas antes listadas sdo de dificil realizacdo. Individualmente sé estdo ao
alcance dos verdadeiros estrategas, especialistas em tomar decisGes e em operacionaliza-
las com sucesso, independentemente das reacgdes contréarias, num clima de incerteza, mais
ou menos difusa. Mestres na criacdo de ambiguidades que envolvem os contrarios em
ambientes incertos que manipulam, adensando-os ou clarificando-os, conforme as suas
conveniéncias. Isto, obviamente, sem ultrapassar os limites perigosos que se relacionam,
quer com a perturbacdo de subordinados e apoiantes, quer com a completa desorientacéo
dos contrarios face aos nossos objectivos, sobretudo relativamente ao que se pode negociar
e ao que nunca se cederd. Porém, como os verdadeiros estrategas sdo muito raros, a
identificacdo das linhas de accdo deve ser realizada pelo estado-maior que apoia 0 decisor
estratégico. Nele, o processo de elaboracdo das modalidades de ac¢do de defesa militar,
deve ser desenvolvido por dois grupos de trabalho distintos, que abordem separadamente
as proprias e as contrarias. Este requisito é vital para que se consiga dispor de vantagem
estratégica em ambientes internacionais altamente turbulentos, em resultado, ndo so, das
modalidades de accgdo estratégica de defesa militar de cada actor se encontrarem em
permanente mutacdo, mas, também, porque a sua operacionalizacdo desencadeia reacc¢des
contrarias. Esta cadeia de accao-reaccao entre actores internacionais que se envolvem em
disputas, fazendo interagir as respectivas For¢as Armadas, cria uma dindmica estratégica
conjuntural. Por isso, a eficacia de qualquer modalidade de accdo estratégica de defesa
militar propria é determinada, ndo s, pela accao inicial, mas, também, pela capacidade de
antecipar as reaccdes contrarias, de forma a proteger os nossos centros de gravidade. E por
esta razdo que se devem abordar, com o maior rigor e profundidade, as modalidades de

accdo militar proprias e contrarias.




(1) Identificar as linhas de acgdo

Uma linha de accdo traduz, para cada objectivo estratégico de defesa militar e
segundo cada forma de coacgédo, uma diferente possibilidade de articulagédo dos meios, do
meio e do tempo, segundo processos de ac¢ao que tém em vista actuar sobre um centro de
gravidade do contrario, observando os principios estratégicos basicos. No seu contetdo sdo
indicadas as accdes a realizar, a sua natureza, intensidade, ritmo e outras condi¢des gerais
de execucdo e, em cardcter apenas eventual, as suas finalidades especificas (objectivos
particulares subordinados).

O processo de identificacdo das linhas de accdo susceptiveis de contribuir para a
resolucdo de uma situacdo estratégica, engloba, para cada objectivo estratégico de defesa

militar e segundo cada forma de coacgéo, as seguintes tarefas:

12, Analisar os centros de gravidade do contrario e dos seus aliados;

28, Listar os meios, 0 meio e tempo préprio disponiveis;

3% Inventariar 0S n0ssos processos de acgdo para atingir esses centros de gravidade;

48, Definir as nossas possiveis linhas de accdo para consecucdo ou preservacdo de
cada objectivo estratégico de defesa militar®®;

58, ldentificar e analisar o nosso centro de gravidade e os dos nossos aliados;

68 Listar os meios, 0 meio e o tempo disponiveis do contrario;

72 Inventariar os processos de ac¢do do contrario para atingir o nosso centro de
gravidade e os dos nossos aliados;

82 Prever as possiveis linhas de acc¢do do contrario.

O processo € concluido repetindo o raciocinio explicitado da 5% a 82 fase,
relativamente a Estados neutrais, susceptiveis de intervirem, de forma aberta ou insidiosa,
na acgdo estratégica militar, seja a nosso favor, seja contra. Os centros de gravidade dos
neutrais resultam da convergéncia ou divergéncia que a materializacdo dos seus objectivos
suscite relativamente aos objectivos dos contrarios e aos nossos.

Ao longo do processo de elaboracdo da estratégia de defesa militar ndo ha etapa

onde as informacdes sejam mais preciosas do que esta. Com efeito, sem um correcto

%% Combinar, & luz dos processos de accdo inventariados na 32 fase, os centros de gravidade identificados e
analisados na 12 fase e 0 meio, 0os meios e o tempo disponiveis listados na 22 fase, 0 que conduzira a
definigdo das nossas possiveis linhas de accéo para consecucao de cada objectivo estratégico militar, que,
no seu conjunto, podem ser adoptadas como esboco da manobra ofensiva. Nesta fase fica definido «o
qué?» e «como?» se pode agir.
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conhecimento do centro de gravidade, dos meios, do meio, do tempo e dos processos de
accdo do contrario, é impossivel estabelecer uma modalidade de accdo de defesa militar
gue proporcione vantagem estratégica. Como esta é um conceito relativo e contingencial,
um actor que ndo conheca bem o0s contrarios, ndo se conhece a si proprio. Por outro lado, a
dindmica estratégica é caracterizada pela mutua dependéncia dos actores, que sofrem o
impacto das acces contrarias e devem reagir em funcdo dessa nova situacdo. As
informacdes relacionadas com o centro de gravidade, os meios, 0 meio, 0 tempo e 0s
processos de ac¢do do contrario, ajudam o estrategista a esbocar possiveis linhas de acgdo
do contendor, aspecto essencial para se entender, interpretar e prever as suas possiveis
accoes e iniciativas (Chiavenato e Sapiro, 2003: 217).

As fontes de informacdes sobre os contendores e 0 ambiente estratégico geral sdo
muito variadas: abertas ou cobertas, de nivel tactico ou estratégico. Aos servicos de
informacdes cabe o importante papel da pesquisa, enriquecida pela analise destinada a
prever as possiveis linhas de ac¢do contrarias. O principal objectivo das informaces nesta
etapa do processo de elaboracdo da estratégia de defesa militar é conhecer o contrario
suficientemente bem, para se poderem prever as linhas de ac¢do que adoptard face as
nossas. No esforco de pesquisa é muito importante conhecer o seu centro de gravidade,
porque, uma vez enfraquecido ou desarticulado, provoca o desequilibrio estratégico.
Também interessa conhecer bem o meio e o tempo disponiveis, dado que influenciam,
sobretudo, a natureza e 0 momento da reaccdo contrdria. Todavia, S0 0s meios que
determinam a possibilidade de iniciar e de sustentar uma accdo estratégica. Como tal, a
pesquisa deve considerar, com especial atencdo, quer as capacidades contrarias para
produzir, utilizar e inovar, quer os recursos financeiros disponiveis. Também deve ter em
atencdo os perfis das reacces contrarias, que ajudam a perspectivar as suas linhas de
accao.

Né&o se deve ter receio de identificar linhas de acgdo fora do comum e, a primeira
vista dificilmente exequiveis. Esta tarefa deve ser inspirada pela exploracdo das variaveis
relevantes que, se forem bem identificadas, sdo portadoras de uma ideia estratégica. No
entanto, é necessario estar atento e desconfiar das linhas de acgdo articuladas em
sequéncia, dependentes de um requisito comum, susceptivel de, por si s, determinar o
sucesso e reduzir, a partida, as possibilidades de escolha. Quando se verifica esta situacéo,
torna-se necessario retomar a anélise da situagdo militar e, em especial, a pesquisa das

varaveis relevantes (centro de gravidade), que sdo o elemento regulador do trabalho
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intelectual de identificacdo das linhas de ac¢do, em virtude de serem determinantes no

desenvolvimento da manobra estratégica de defesa militar.
(2) Validar as linhas de ac¢ao

As linhas de accdo proprias e contrarias sdo validadas através da realizacdo dos
testes de adequabilidade, exequibilidade e aceitabilidade, realizados no nivel particular de
cada ramo das Forgas Armadas.

O teste da adequabilidade de cada linha de ac¢do toma como referéncia o principio

estratégico basico do objectivo e é feito formulando seis questdes:

12, Considera o ambiente externo?;

22, E viavel e realizavel face as condicdes do ambiente externo?;

32, E estruturada e tira partido das capacidades militares nacionais?;
42, Cria/explora as sinergias nacionais?;

52 Enquadra-se na cultura nacional?;

62 Cria/mantém vantagem no desempenho estratégico nacional?.

A apreciacdo da situacdo internacional € a base para avaliar se as linhas de accdo
cumprem os critérios relacionados com o ambiente externo, traduzidos pelas respostas as
duas primeiras questdes. A apreciacdo da situacdo nacional é essencial para a avaliacdo
sobre se as linhas de accéo estratégica cumprem o critério relativo a terceira questao.

Uma linha de acgdo estratégica militar ndo pode deixar de ser avaliada no contexto
da accdo dos restantes departamentos ministeriais. Nestas circunstancias, a criacdo e a
exploracdo de sinergias, pode proporcionar um contributo importante para o desempenho
estratégico nacional, justificando-se, assim, a quarta questdo. E igualmente importante
avaliar em que medida uma linha de accéo é consistente com, e se apoia ou fomenta as
sinergias existentes. O teste da adequabilidade também deve considerar a avaliagdo da
medida em que cada linha de ac¢do é consistente com a cultura nacional (quinta questdo),
de forma a obter-se uma melhor compreensédo acerca de como a opgao proposta pode ser
interpretada e, possivelmente, dificultada pela opinido publica nacional. Todavia, convém
notar que esta avaliacdo ndo é passiva, visto que ha linhas de ac¢do que podem visar a
alteracdo de aspectos chave do tecido cultural nacional. A avaliacdo da adequabilidade de

cada linha de accéo é concluida identificando e ponderando as fontes de vantagem em que
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se Baseia, em termos de custo-eficiéncia e valor acrescido, o que pode ser conseguido
avaliando a sustentacao das fontes de vantagem e a conveniéncia dos resultados.

O teste da exequibilidade de cada linha de ac¢do toma como referéncia o principio
estratégico basico da economia de esforgo, e é feito formulando duas questdes:

12 As Forcas Armadas tém recursos e capacidades para operacionalizar a linha de
accéo?;
2%, Que deficiéncias em recursos e capacidades necessitam de ser solucionadas, de

forma a garantir o sucesso?.

A avaliagdo da exequibilidade financeira de uma determinada linha de acgéo, pode
ser efectuada utilizando as capacidades estratégicas estruturadas nas competéncias
essenciais e nos recursos especificos. As ferramentas e as técnicas de analise de recursos e
capacidades, podem contribuir para a avaliacdo genérica da exequibilidade. Para se obter
uma visao critica dos recursos e das capacidades das For¢cas Armadas, pode conduzir-se

uma avaliacdo segundo trés questdes essenciais:

12, As Forcas Armadas demonstram possuir as competéncias necessarias para
solucionar deficiéncias e/ou as capacidades especiais requeridas pela linha de
accao?;

28 As Forcas Armadas demonstram o grau de coordenagdo e integracdo necessario
para operacionalizar a linha de acgéo?;

3% A linha de ac¢édo desafia e motiva as elites nacionais, e € aceitavel para aqueles que

tém de a apoiar?.

A terceira questdo enfatiza a importancia dos puablicos de interesse para
exequibilidade de uma determinada linha de accdo. O seu impacto pode ser avaliado
através dos contextos cultural e politico do pais, que podem oferecer visdes da
exequibilidade de uma determinada linha de acgdo, através da caracterizacdo da extensdo
requerida da mudanca. Finalmente, todas estas anélises devem permitir a identificagdo das
deficiéncias de recursos e de capacidades. A avaliacdo da exequibilidade é centrada na
capacidade de uma determinada linha de accéo ultrapassar essas deficiéncias.

O teste da aceitabilidade de cada linha de accdo toma como referéncia o principio
estratégico basico da liberdade de accéo, e é feito formulando trés questdes:




12, Os resultados esperados sdo consistentes com as expectativas nacionais?;
2%, A linha de accdo é atractiva em termos de resultados e do tempo necessario para
alcancar os objectivos?;

3% Quais sdo os riscos envolvidos e qual a sua importancia?.

Para se avaliarem as expectativas nacionais e a sua provavel reac¢do a uma
determinada linha de accdo, analisa-se a importancia relativa dos diferentes publicos de
interesse e as suas expectativas implicitas. Pode enfatizar-se o alinhamento de diferentes
publicos de interesse em resposta a uma determinada linha de accao, proporcionando uma
avaliacdo da sua aceitabilidade provavel. Porém, também pode gerir-se proactivamente as
relagbes com os publicos de interesse, de forma a melhorar a aceitabilidade de tal linha de
accao.

A avaliacdo da aceitabilidade dos resultados de uma determinada linha de ac¢do em
tempo de paz, é frequentemente definida em termos econémicos e do intervalo de tempo
para os alcangar. Em tempo de crise ou guerra estes critérios sdo subalternizados por
aqueles que conduzem a materializacdo directa dos objectivos estratégicos de defesa
militar em disputa. Porém, como o0s periodos de paz sdo muito superiores aos de guerra na
vida nacional, os Governos tém uma forma peculiar de proceder a aplicacdo do critério de
aceitabilidade das linhas de ac¢do de natureza militar. Para isso, fixam metas de avaliagcdo
do custo/beneficio das linhas de accdo, rejeitando as que as ultrapassam. Outra medida
utilizada € o periodo de retorno, que proporciona uma avaliacdo do tempo necessario para
recuperar o investimento, comparando cada linha de accdo dentro do intervalo de tempo
limite. SO linhas de ac¢do com um valor liquido positivo, cumprirdo o critério de
aceitabilidade. Os valores liquidos poderdo, igualmente, ser utilizados para hierarquizar e
julgar um leque de linhas de ac¢do possiveis. Em Portugal este critério tem-se revelado
pernicioso, dado que esta visdo economicista da defesa militar, leva, frequentemente, ao
desarmamento do pais, ndo havendo, quando as ameagas ocorrem, capacidade prépria de
reaccdo de defesa militar. Nestas circunstancias, recorre-se ao apoio dos aliados que,
invariavelmente, exigem compensagfes cujos custos financeiros sdo muito superiores aos
que teriam sido necessarios para manter as Forcas Armadas com o0s niveis de preparacédo e
de material suficientes para o Estado poder adoptar linhas de accao estratégica militar que
Ihe garantissem liberdade de accao politica.

Os riscos também necessitam de ser considerados na avaliacdo da aceitabilidade.

Novamente, em tempo de paz, sdo usadas diversas técnicas inspiradas em medidas




AN 74

finahceiras, que avaliam os beneficios necessarios para assegurar que uma linha de accéo
estratégica particular cobre o investimento. A aceitabilidade sera baseada na avaliacdo da
probabilidade desses beneficios serem alcancados, e nas consequéncias de tal ndo ser
possivel. Também se obtém uma medida do risco de uma linha de accdo, elaborando
projeccdes financeiras (de curto prazo) e de capital (longo prazo) do Estado. Além do mais,
a aceitabilidade do risco pode ser considerada a partir da avaliacdo das questdes
subjacentes as assumpgdes fundamentais que sustentam as projeccdes de uma determinada
linha de accéo.

A validagdo das linhas de accdo termina com uma adequada integracdo dos
resultados das andlises anteriormente referidas, seguida do agrupamento das linhas de
accao aceitaveis, com vista ao estabelecimento das modalidades de accao de defesa militar
possiveis. Quando se verifica a existéncia de linhas de acgdo inaceitaveis, poderdo adoptar-
se procedimentos como os referidos anteriormente, para 0 caso em que o potencial
estratégico é insuficiente para atingir determinados objectivos. Isto é: estabelecem-se
objectivos mais modestos; eliminam-se alguns objectivos; considera-se, ao nivel da
estratégia militar, uma nova reafectacdo de recursos pelos objectivos ou a obtencdo de
NOVOS apoios externos; procura-se uma solugdo de compromisso, combinando alternativas

anteriores.
(3) Estabelecer as modalidades de accao de defesa militar possiveis

Concluidos os testes da adequabilidade, da exequibilidade e da aceitabilidade as
linhas de accdo possiveis, fica-se na posse das linhas de acgédo proprias e contrarias validas.
Estas, devem ser reagrupadas, de forma a originarem as modalidades de accdo de defesa
militar préprias e contrarias® possiveis, isto &, aptas a cumprir a totalidade da missao®
estratégica de defesa militar, limitadas em ndmero e claramente diferenciadas. Por

conseguinte, as diferentes linhas de accdo devem articular-se entre si no tempo, por uma

% E usual designarem-se as modalidades de accfo de defesa militar como “contrarias” e “proprias”.
Relativamente a estas Gltimas, podem ser apelidadas de “amigas”, em virtude de ser cada vez mais dificil
empreender isoladamente qualquer accdo estratégica. Convird notar que as modalidades de acgdo
estratégica de defesa militar tém estilos estratégicos variados, consoante a maior ou menor importancia
que conferem a cada forma de coaccdo. Essa importancia é atribuida pelos lideres estratégicos em funcéao
das particularidades do povo, do seu grau de cultura, do seu passado histérico, das condi¢Bes geopoliticas
do pais, e do seu estado de desenvolvimento economico. Enfim, de todo o conjunto de factores
geograficos, economicos, politicos, psicoldgicos e militares que caracterizem o pais. A modalidade de
accdo militar deve estar, pois, bem ajustada a realidade da terra e das gentes.

No caso do contrario, aptas a oporem-se ao cumprimento da nossa missao estratégica de defesa militar e
ndo para cumprir a sua, que se desconhece.

65
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seqdéncia de accbes sucessivas e, no espaco, por diversas accdes desenvolvidas
simultaneamente em diferentes locais do teatro de operacfes. Para além disso, podem
apelar a todas as formas de coaccdo militar, e a medidas gerais de acgdo estratégica militar
decorrentes de dispositivos dispersos ou concentrados, estaticos ou dindmicos, ofensivos
ou defensivos.

As modalidades de accdo de defesa militar proprias sdo estabelecidas a partir das
nossas linhas de accdo validas. Definem «0 que?» € necessario atacar, «quem?» e
«como?». As modalidades de accdo de defesa militar contrérias sdo estabelecidas a partir
das linhas de acgdo validas contrérias. Servem de referéncia para definir «o que?» é
necessario defender, «de quem?» e «como?».

O requisito de clara diferenciacao entre as modalidades de ac¢do de defesa militar €
merecedor de grande atencdo, porque cada uma delas se deve caracterizar por uma ideia-
forca representativa da manobra estratégica — a forma «como?» a accdo deverd ser
conduzida, — e que, por ser um verdadeiro critério de identificacdo, escolhido tendo em
conta 0s principios estratégicos basicos, se constitui, assim, como o0 garante da
independéncia entre modalidades de accdo de defesa militar. E uma tarefa que, para além
de exigir de quem a realiza, muita audéacia, criatividade, originalidade e subtileza, apela ao
espirito fino e a sintese (Hammond, Keeney e Raiffa, 1999: 45 — 53). A conjugacdo e a
integracdo da manobra estratégica de defesa militar ofensiva (relativa as linhas de accéo
proprias) com a manobra estratégica de defesa militar defensiva (relativa as linhas de accéo
contrérias), permite estruturar o esbogo geral da manobra estratégica de defesa militar, que
constitui a primeira aproximacado ao conceito de acg¢do estratégica militar.

O estabelecimento das modalidades de ac¢cdo de defesa militar possiveis, deve ser
realizado separadamente em cada grupo de trabalho que identificou as linhas de accao
proprias e contrarias, considerando novamente os pressupostos adoptados no estudo da
missdo das Forcas Armadas. Tém, agora, grande utilidade para limitar, a poucas
alternativas, as modalidades de ac¢do de defesa militar proprias e do contrario. Nessa
seleccdo desempenham papel de relevo os pressupostos que digam respeito a atitudes
nossas, que constituem uma decisdo antecipada ou uma conviccdao® de alcancar
determinados fins. Também sdo relevantes os pressupostos relativos a contrarios, desde

que suficientemente fundamentados por:

% Convira notar que néo se podem admitir como factos indiscutiveis, pois as circunstancias podem vir a
contraria-los.




— Se referirem ao cumprimento de acordos, de tratados ou de entendimentos
concretos com outros actores internacionais;

— Nao imporem reducdes fortes da nossa liberdade de accéo;

— Eliminarem modalidades de accéo de defesa militar contrérias muito remotas,

improvaveis e pouco perigosas para a materializacdo dos nossos objectivos.

Em seguida, cada grupo de trabalho procede a apresentacdo das respectivas
modalidades de acgdo de defesa militar possiveis, segundo um esquema que evidencie a
sua ideia-forca, o dispositivo e 0s movimentos, complementado por uma breve descrigédo
da accdo militar perspectivada. Os esquemas representando as modalidades de accdo de
defesa militar proprias e contrarias, devem ser produzidos segundo o mesmo formato, a

fim de poderem ser confrontados com facilidade.
d. Escolher uma modalidade de acgdo de defesa militar

A escolha de uma modalidade de acgdo de defesa militar entre as possiveis
apresentadas na fase anterior, visa seleccionar «o que vale a pena fazer?». E efectuada
através de uma avaliacdo das suas vantagens e inconvenientes, que se pode desenvolver
segundo duas aproximacdes: a escolha 6ptima, ou a escolha aceitavel.

Muitos decisores, ndo dispondo de tempo para encontrar uma escolha éptima,
seleccionam a modalidade de accdo de defesa militar alternativa aceitavel. A este
comportamento chama-se decisdo por satisfacdo. «Para satisfazer, o decisor estabelece um
padrdo de aceitabilidade para uma escolha e compara escolhas possiveis com esse padréo.
Para optimizar, é necessario que cada escolha plausivel seja examinada. Para satisfazer, o
decisor necessita de examinar as escolhas potenciais apenas até ser encontrada uma escolha
aceitavel. A pesquisa pode ser dada por terminada nessa altura» (Mullen e Roth,1991:
189). A escolha optima desenvolve-se em trés etapas. Na primeira etapa confronta-se cada
modalidade de accdo de defesa militar propria com as contrarias, de forma a avaliar a sua
eficdcia. Na segunda etapa comparam-se as modalidades de accdo de defesa militar
proprias entre si, de forma a avaliar a sua eficiéncia. Na terceira etapa propdem-se

modalidades de ac¢do de defesa militar a autoridade superior.
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il) Confrontar as modalidades de accé@o de defesa militar préprias e contrarias

A confrontagdo entre cada modalidade de accdo de defesa militar propria e cada
uma das modalidades de ac¢do de defesa militar contrérias, visa realcar as respectivas
vantagens e inconvenientes, de forma a avaliar a sua eficacia (grau de consecucdo e nédo a
probabilidade), sem julgar antecipadamente a respectiva eficiéncia. Como tal, nesta fase
sdo pesquisados apenas os critérios de eficacia, excluindo-se toda a avaliacdo segundo 0s
critérios de flexibilidade e custos de qualquer natureza, que serdo examinados na etapa
seguinte, quando se compararem as modalidades de ac¢do de defesa militar proprias entre

si. Assim, o processo de confrontacdo engloba:

— A oposicdo de cada modalidade de accdo de defesa militar prépria a cada
modalidade de ac¢do de defesa militar contraria, de forma a fazer sobressair as
vantagens e 0s inconvenientes que podem resultar desta oposicao;

— Um julgamento de valor sobre estas vantagens e inconvenientes a luz de cada um
dos critérios de eficicia considerados;

— A caracterizacdo de cada modalidade de ac¢do de defesa militar propria, pelas suas

vantagens e inconvenientes, definidas face aos critérios de eficacia utilizados.

Para opor as modalidades de ac¢do de defesa militar é aconselhavel usar um quadro
de dupla entrada: modalidades de ac¢éo de defesa militar proprias/modalidades de ac¢éo de
defesa militar contrarias, onde sobressaem as vantagens e 0s inconvenientes que resultam
da oposicdo. O julgamento de valor efectuado sobre as vantagens e os inconvenientes a luz
de cada um dos critérios de eficacia®’ considerados, permite estabelecer os relativos a cada
modalidade de accdo militar prdpria, e conduzird, assim, posteriormente, as solucbes
propostas. Como este julgamento ndo deve exprimir preferéncias subjectivas, torna-se
necessario precisar com clareza, antes da confrontacdo das modalidades de ac¢do de defesa
militar, quais os critérios de eficacia utilizados para avaliar as vantagens e as desvantagens.
Estes critérios, que devem ser pouco numerosos (ndo mais de 3 ou 4), explicitos e sujeitos

a aprovacao do decisor politico, traduzem, em cada dominio diferente e complementar, o0s

%7 Os critérios de efic4cia devem ser obrigatoriamente diferentes dos critérios de identificacio antes referidos,
sob pena de se falsear a avaliagdo, porque uma modalidade de accédo de defesa militar s6 pode ser a melhor
face ao critério que serviu para a identificar. Os critérios de eficacia resultam, geralmente, dos principios
estratégicos basicos, entre os quais se deve reter aqueles que, face ao estudo da missdo das Forgas
Armadas e a analise da situagdo militar, parecem mais importantes para 0 sucesso da acgdo estratégica
militar. Devem ser escolhidos totalmente independentes uns dos outros.
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prinbipais factores de sucesso da misséo estrategica militar. Para além disso, dependem da
natureza desta missao e ndo devem, em nenhum caso, reflectir uma qualquer preferéncia
relativamente a uma ou a outra modalidade de acgéo de defesa militar. Para isso, inspiram-
se directamente nos principios estratégicos basicos adaptados as tarefas a cumprir ou a
exploracdo de uma ou de outra das variaveis-relevantes. Como exemplos, podem
considerar-se a relacdo das forcas susceptiveis de oposicdo, o efeito da surpresa, a
seguranca, a capacidade de resistir, a possibilidade de obter um sucesso rapido, etc..

No fim da confrontacdo as modalidades de accao de defesa militar sdo recapituladas
com o seu grau de sucesso, face aos critérios considerados. De seguida, sdo listadas na
ordem decrescente de eficdcia. Um critério de eficacia que proporcione 0S mesmos
elementos de julgamento, qualquer que seja a modalidade de accdo de defesa militar
propria, deve ser desprezado, uma vez que ndo sendo discriminante, torna-se indtil. E
necessario ter o cuidado de ndo cair na tentacdo de ponderar, afectando os critérios de
eficacia de um valor relativo, ou de atribuir um peso superior ao primeiro da lista, dado que

S80 NUMerosos.
(2) Comparar as modalidades de accéo de defesa militar proprias entre si

Depois de se terem julgado as modalidades de accao de defesa militar em funcéo da
sua eficécia, é importante apreciar a eficiéncia das proprias, ou seja, avaliar se 0 preco a
pagar é suportavel. Esta etapa, também chamada de ponderacao dos riscos (Drucker, 1993:
479), é uma das mais importantes, em virtude de os seus resultados permitirem estabelecer
as relacdes de custo/eficacia, destinadas a elaborar a proposta de decisdo que coloca a
disposi¢do do Ministro da Defesa Nacional a modalidade de accdo de defesa militar
propria mais eficaz ao menor custo. Engloba as sub-etapas de analise da flexibilidade e dos
custos.

A flexibilidade traduz a capacidade de modificar a modalidade de accdo de defesa
militar durante a sua operacionalizacdo, de forma a ter em conta a evolucdo de certos

factores, e compreende a:

— Reversibilidade, que € a possibilidade de se adoptar uma outra modalidade de

accdo de defesa militar, caso mudem as condi¢des que levaram a sua escolha;

%8 Os critérios de eficacia ndo devem, em caso algum, incluir as nocdes de perdas ou riscos, nem
condicionantes.




- Progressividade, que é a faculdade de adaptar a modalidade de accdo de defesa
militar em funcdo das circunstancias, podendo parar a accdo em caso de
necessidade;

— Sensibilidade a evolucdo de uma ou mais variaveis-relevantes no decurso da
execucdo de uma modalidade de ac¢édo de defesa militar;

— Sensibilidade ao insucesso de uma das linhas de accdo de uma modalidade de

accao de defesa militar.

A flexibilidade é primordial em situacdes ambientais muito dindmicas, como séo as
associadas aos conflitos militares, que requerem a alteracdo da modalidade de accdo de
defesa militar inicialmente considerada. E, igualmente, importante para avaliar em que
medida a ndo execucdo ou o insucesso (falta de resultados ou de meios) de uma linha de
accao, pode, ou ndo, comprometer a continuacao da accao, segundo a modalidade de acgédo
de defesa militar adoptada.

Os custos englobam, ndo sO, perdas em pessoal e material, custos financeiros,
consequéncias politicas, mediaticas... etc., mas, também, os condicionantes subjectivos
indicados nas directrizes politicas de defesa nacional e na directiva ministerial de defesa
militar, e todas as variaveis negativas identificadas nas conclusées gerais do recenseamento
das variaveis. A nocdo de custo deve ser tomada na sua acepcdo mais ampla®®, como o
reverso da medalha, ou seja, as consequéncias deploraveis que podem resultar da escolha
efectuada. Esta nogcdo é muito subjectiva. Como tal, necessita ser ponderada com grande
cuidado, para ndo minimizar ou aumentar abusivamente as consequéncias da decisdo a
tomar. Neste ambito, é conveniente conservar uma total neutralidade face ao julgamento a
emitir, de forma a ndo ser influenciado pelas suas preferéncias. No final desta etapa, as
diversas modalidades de accdo de defesa militar sdo recapituladas, precisando, para cada
uma delas, as vantagens e 0s inconvenientes. A comparacao das modalidades de ac¢édo de
defesa militar amigas entre si, conduz a dificil questdo da eficiéncia das solucdes
consideradas. A resposta a dar a questdo «é eficiente?», tem sempre associada grande
subjectividade. Por esta razdo, é da responsabilidade exclusiva do Ministro da Defesa
Nacional, que escolhe, a partir da dupla comparacdo das modalidades de accdo de defesa

militar, em termos da flexibilidade e dos custos. Para proceder as tarefas de comparacao

% Neste contexto, e relativamente ao material militar, os custos sdo os do ciclo de vida, desde o
desenvolvimento, a aquisi¢do, as operagdes, a sustentagdo (incluindo o pessoal) e, quando aplicavel, a
desactivacao.
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das modalidades de accdo de defesa militar amigas entre si, pode recorrer-se a aplicacéo

das técnicas de decisdo em presenca de critérios mltiplos.
(3) Propor modalidades de ac¢ao de defesa militar proprias

Depois de se terem recapitulado as condicdes de validade das conclusdes do ciclo
da doutrina estratégica de defesa militar (pressupostos), torna-se necessario propor as
modalidades de accdo de defesa militar & autoridade politica — o Ministro da Defesa
Nacional —, através da redaccdo de um memorando. E uma tarefa que requer a maior
objectividade, para que as diversas modalidades de accdo de defesa militar propostas para a
sua decisdo, ndo sejam afectadas pelas preferéncias subjectivas do estado-maior que as
elaborou. Entretanto, depois daquela recapitulagdo, é essencial completa-la por uma
proposta de escolha, que exprime a preferéncia, logo subjectiva, do redactor. Neste sentido,
€ necessario que este se cologue ao nivel do decisor politico, de forma a tomar em conta 0s
bons elementos de escolha na proposta de decisdo. Convira, nesta altura, retroceder no
método e reanalisar cada uma das modalidades de accdo de defesa militar a propor. Para
esse efeito, e tendo em vista ilustrar as virtudes das diferentes modalidades de accdo de
defesa militar a propor ao Ministro da Defesa Nacional, procede-se ao delinear da doutrina
estratégica de defesa militar, elaborando um esboco de operagdes, que € a génese do
conceito de accdo estratégica militar, e um esquema director, que servird de base para a
definicdo das missdes das estratégias particulares e dos paradigmas de planeamento
estratégico militar.

Para a elaboracdo do esboco de operacdes pode adoptar-se um esquema geral que
engloba o fim a alcancar, as condicGes de validade das conclusdes do ciclo da doutrina
estratégica de defesa militar, a ideia de manobra e as consequéncias inevitaveis. O fim a
alcancar € o propdsito da misséo estratégica de defesa militar «porqué agir?», decomposta
em diferentes tarefas «o que fazer?». As condic6es de validade das conclusdes do ciclo da
doutrina estratégica de defesa militar, sdo traduzidas pela adequabilidade da missdo
estratégica de defesa militar face a situacdo estratégica, as avaliagcdes, as interacgdes
(ameacas) e as capacidades (possibilidades) do contrario, e aos pressupostos. A ideia de

manobra explicita como o estado-maior pensa que serd possivel cumprir a missao

O modelo de gestdo estratégica propde a utilizacio das técnicas de cenérios, de modelos e de discussdes
controladas. A utilizacdo de qualquer destas técnicas € normalmente condicionada pela existéncia de
pessoal proficiente.
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estrétégica de defesa militar e engloba a ideia estratégica que serviu para seleccionar a
modalidade de accdo de defesa militar entre as restantes estudadas. Esta ideia sintetiza a
natureza da manobra prevista, e indica as razdes por que foi adoptada. Compreende, ainda,
as linhas de accdo que completam a ideia estratégica e os dominios da liberdade que sdo
estabelecidos aos escalGes subordinados. O esboco de operagbes é concluido com a

identificacdo das consequéncias inevitaveis, que incidem sobre:

— A eficécia prevista face ao efeito desejado;
— Os riscos de escalada, de prejuizos nas populagcdes ou nos neutros, ou de um
eventual insucesso;

— Todos os elementos susceptiveis de influenciar a decisdo politica.

Entre os componentes do esboco de operagdes sobressai, pela sua importancia, a
ideia de manobra, que exprime o conceito que presidiu a elaboracdo da modalidade de
accdo de defesa militar, e que comandaré a execugdo. Ela ndo é um resumo das acc¢bes que
serdo realizadas, nem da forma como serdo conduzidas. Traduz, em primeiro lugar, a
filosofia da accdo considerada, ou seja, 0 Sseu principio motor. Inspira-se na ideia
estratégica (critério de identificacdo) que, no decurso do processo metodoldgico, permitiu
caracterizar a modalidade de accio de defesa militar escolhida. E esta filosofia que
materializa o fio condutor de toda a manobra, conferindo-lhe Idgica e coeréncia. Deve
permitir ajustar ou adaptar as circunstancias a accdo de cada participante, sem alterar o
espirito. A redaccdo do seu enunciado é uma tarefa delicada, porque deve reflectir e
compatibilizar, em simultaneo, caracteristicas concretas na generalidade e na
especialidade. Para além disso, deve indicar o esquema de conjunto da operacdo e 0 seu
ritmo, a dosagem das forcas, a sua reparticdo geral e as variantes eventuais. O seu
enunciado deve incluir, obrigatoriamente, as disposicGes essenciais em matéria de regras
de comportamento e de empenhamento, e o grau de iniciativa permitido aos principais
subordinados.

O esquema director serve de base para a definicdo das missbes das estratégias
particulares e dos paradigmas de planeamento estratégico militar. Para isso, relembra as
condi¢Ges de validade do planeamento, e evidencia os elementos de ordem genética,
estrutural e operacional que podem ter alguma influéncia na execucdo da misséo
estratégica de defesa militar. Ndo é possivel estabelecer um formato Unico para a redac¢éo

deste documento-sintese, dado que cada situacdo estratégica € um caso particular. No
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enta_nto, relativamente aos paradigmas de planeamento estratégico militar, o esquema
director deve indicar genericamente as condicdes de validade a observar no espaco e no
tempo para as areas genética, estrutural e operacional. Quanto as missdes das estratégias
particulares, o esquema director deve apresentar a especificidade de cada uma delas, face a
certos critérios que poderdo ser determinantes no contexto da situacdo estratégica militar.

Por exemplo:

— Grau de empenhamento ou de agressividade;

— Categorias de objectivos navais, terrestres e aeroespaciais;

— Prazos, pré-avisos e custos;

— Riscos de toda a ordem;

— Descontinuidades do potencial contrario detectadas em tempo pelos sistemas de

informacdes.

O esquema director deve, igualmente, realcar as incompatibilidades entre certas
missOes estratégicas particulares possiveis, a indispensavel coordenacdo entre algumas
outras, 0s prazos disponiveis, as irreversibilidades de situacdo criadas, as condi¢des de
comando e controlo, etc. Por fim, devem ser anexados ao esquema director 0s elementos
essenciais que conduzam a elaboracdo de missGes estratégicas particulares possiveis e, por

IS0, aos esbocos de modos de accao, a saber:

— O resultado do estudo da missdo das Forgas Armadas;
— As conclusdes parciais dos dados geopoliticos e geoestratégicos obtidos da fase da
andlise da situacdo (teatro de operagdes) e (forcas de presenca);

— As conclusdes gerais da analise da situacdo militar.
e. Redigir a doutrina estratégica de defesa militar
(1) Definicéo

Em presenca das modalidades de accdo de defesa militar propostas, € necessario

decidir. Isto &, escolher a mais proveitosa, prevendo variantes destinadas a fazer face a




AN 74

outras atitudes contrarias admissiveis. Para esse efeito, os estrategistas devem encontrar

respostas para varias questdes prementes’*, nomeadamente sobre qual a alternativa que:

— Tem maior importancia relativa no conjunto das modalidades de ac¢do de defesa
militar propostas?;

— Resolve a melhor situagdo estratégica?;

— Enquadra melhor os recursos do Estado e as competéncias nacionais?;

— Permite melhor desempenho?;

— Satisfaz melhor as preferéncias e responsabilidades do Governo?;

— Reduz ao minimo o aparecimento de novos problemas ou vulnerabilidades

estratégicas?.

A resposta a estas questdes permite escolher uma modalidade de acgéo de defesa
militar. Todavia, muitas vezes a decisdo é condicionada’® pela atitude dos decisores
perante o risco, pelas pressdes do ambiente externo, pelas pressdes da cultura nacional e
pelas necessidades e ambi¢des dos decisores do mais alto nivel do Estado.

Relativamente ao risco, todo o Ministro da Defesa Nacional tende a exigir maiores
probabilidades de éxito as modalidades de accdo de defesa militar que impliquem a
afectacdo de muitos recursos durante um longo periodo de tempo. Isto ajuda a explicar
porque razdo as modalidades de accdo de defesa militar mais arrojadas, sdo adoptadas por
paises com regimes autocraticos, e ndo quando o poder politico estd distribuido pelo
Parlamento e pelo Governo, por exemplo.

A adopcao de uma modalidade de accdo de defesa militar também depende da sua
compatibilidade com os interesses dos principais actores externos. Assim, no momento da
escolha, os decisores ponderam seriamente acerca da medida em que cada modalidade de
accao de defesa militar favorece ou prejudica aqueles interesses, do que fardo tais actores
se 0s seus interesses forem prejudicados, e da probabilidade de agirem caso tais prejuizos
ocorram. Estas ponderagcOes sdo essenciais para que a modalidade de accdo de defesa
militar escolhida, maximize a probabilidade de obtencéo de apoios externos, minimizando

as press()es externas.

™ Evidentemente que, nesta etapa do processo de formulagéo da estratégia de defesa militar, se pode recorrer
a utilizacdo de técnicas de investigacdo operacional para a tomada de decisdo. Neste caso, as técnicas
multicritério apresentadas, por exemplo, em Godet, 1993; 351ss.

72 Estes condicionalismos sdo evidenciados pelo modelo de gestdo estratégica.




As normas e os valores partilhados pelos cidaddos também interferem no processo
de escolha de uma modalidade de accdo de defesa militar. Se esta for incompativel com a
cultura nacional, as suas hipéteses de éxito serdo muito baixas, dado que os cidad&os
tenderdo a sabotar uma modalidade de acgéo de defesa militar que implique uma mudanca
radical na cultura nacional. Assim, ao ponderar a escolha da melhor modalidade de accao
militar, os decisores de mais alto nivel devem determinar e fomentar a compatibilidade das
opcdes disponiveis com a cultura nacional.

Mesmo a modalidade de accdo de defesa militar mais atraente, pode ndo ser
escolhida caso contrarie as necessidades e ambigdes dos decisores de mais alto nivel. Um
Ministro da Defesa Nacional pode comprometer-se de tal forma com determinada
modalidade de accao militar, que a sua escolha se torna uma questdo de orgulho pessoal,
pelo que as eventuais desvantagens sdo ignoradas.

Tomada a deciséo, chega-se, assim, a uma modalidade de accdo de defesa militar,
que responde a questdo «o que se vai fazer?» com as Forcas Armadas para obter o efeito
politico pretendido. Por essa modalidade de accdo de defesa militar sistematizar e conferir
coeréncia as ideias e as praticas estratégicas, pode ser designada, a partir do momento da
sua adopcdo, por doutrina estratégica de defesa militar. Deve distinguir-se, quer da teoria
estratégica, porque esta explica a doutrina estratégica, quer de programa de ac¢édo
estratégica, porque este decreta a doutrina estratégica. A doutrina estratégica de defesa
militar visa fornecer um conjunto de ideias e de atitudes racionais validas para a accao
estratégica das Forcas Armadas, pelas suas qualidades intrinsecas e ndo porque 0s
decisores politicos acreditam nelas.

A doutrina estratégica de defesa militar é promulgada pelo Ministro da Defesa

Nacional®

. Traduz como as Forcas Armadas fardo para contribuir para o cumprimento da
missdo estratégica integral, tendo presente a postura estratégica militar e as determinacGes
resultantes da doutrina estratégica de defesa nacional. E composta pelo conceito de ac¢io
estratégica militar, pelas missbes estratégicas particulares das Forcas Armadas, e pelos
paradigmas de planeamento estratégico militar. Destina-se a estabelecer o conjunto de

principios, de orientacbes e de medidas, segundo os quais as For¢as Armadas devem

"* Em Portugal a doutrina estratégica de defesa militar estd expressa: no Conceito Estratégico Militar,
aprovado pelo Ministro da Defesa Nacional e confirmado pelo Conselho Superior de Defesa Nacional; nas
Missdes das Forcas Armadas e no Sistema de Forcas Nacional, propostos pelo Ministro da Defesa
Nacional e definidos pelo Conselho Superior de Defesa Nacional; no Dispositivo de Forcas aprovado pelo
Ministro da Defesa Nacional.
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regljlar as suas accdes geneticas, estruturais e operacionais, num horizonte que varia de
curto ao longo prazo, no cumprimento da missdo estratégica de defesa militar.

A doutrina estratégica de defesa militar ndo trata do passado. Serve o presente e
desvenda caminhos para o futuro. Embora seja mais duradoura e menos susceptivel a
mudancas que a politica de defesa militar, ndo é rigida nem inflexivel. Na realidade, é
dindmica e necessita de ser revista pelo Governo, sob orientacdo do Ministro da Defesa

Nacional, em duas circunstancias distintas:

— Sempre que se verifiqguem alteracdes fundamentais do ambiente estratégico, de
forma a manter a utilidade e a relevancia suficiente para informar os debates acerca
do futuro das Forcas Armadas e para guiar o seu desenvolvimento e o
cumprimento da missao estratégica de defesa militar;

— Quando as ligdes aprendidas sobre o emprego das Forcas Armadas, face a
determinados envolvimentos ambientais internos e externos, recomendam

aperfeicoamentos na forma como cumprem a missdo estratégica de defesa militar.

Nestas circunstancias, a doutrina estratégica de defesa militar deve constituir um
ideal claro, firme, coerente e auténtico, para que ndo se confunda e eshata com a de outros
paises, mas que se apure e consolide. Nao faz sentido que, sem grandes alteracOes
internacionais, haja outras divergéncias a seu respeito, sendo quanto a prioridades, a
prazos, a aceleracbes ou a abrandamentos. E intoleravel que, a cada nova equipa
governamental, correspondam descontinuidades na doutrina estratégica de defesa militar,
que ndo seja o doseamento do esfor¢co para alcangcar 0s mesmos objectivos e o
aperfeicoamento sucessivo dos meios a utilizar. Caso isto ndo seja respeitado, a cada
substituicdo de Governo correspondera a ocorréncia de uma crise no sector da defesa

nacional "*.

(2) Contetido
A redaccdo da doutrina estratégica de defesa militar implica a elaboracdo de um

conceito de emprego das Forcas Armadas (0 conceito de accdo estratégica militar), a

definicdo das missdes estratégicas particulares a confiar aos trés ramos das Forcas

™ Este requisito de estabilidade da doutrina estratégia de defesa militar ¢ uma influéncia da regra basica do
modelo de gestdo estratégica, que rejeita as actualizagdes frequentes e considera necessario evitar 0s
detalhes efémeros. Esses, devem constar dos planos, que podem ser modernizados conforme necessario.
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Armadas e a redaccdo dos paradigmas de planeamento estratégico militar nos campos
genético, estrutural e operacional. Neste contexto, importa salientar que a elaboracdo da
estratégia de defesa militar é, toda ela, um processo de decisdo. Com efeito, até este
momento as modalidades de ac¢do de defesa militar foram desenvolvidas pelo Ministro da
Defesa Nacional (decisor) com o apoio do MDN (unidade de decisdo com os individuos
que integram o 06rgdo de estado-maior), segundo um processo onde foi analisada
informacdo, definidos objectivos, formuladas e avaliadas opcbes e elaborada uma
conclusdo. Como se referiu, a escolha final do decisor (Ministro da Defesa Nacional), é
afectada pela sua personalidade (atitude perante o risco), pelo ambiente externo, pela
cultura nacional e pelas necessidades e ambicGes desse decisor.

O conceito de ac¢do estratégica militar, que em Portugal se designa por Conceito
Estratégico Militar”, estabelece os principios reguladores da manobra estratégica militar a
empreender pelo Estado para a consecucdo e salvaguarda dos objectivos estratégicos de
defesa militar que elegeu. Sdo os principios filosoficos que o pais adopta, respeita e
emprega nos campos genético, estrutural e operacional das Forcas Armadas, e que estdo
acima das préticas quotidianas de curto prazo. Sdo ideias duraveis, que servem de
orientacdo e inspiracdo as actuacdes das Forcas Armadas, as quais conferem logica e
coeréncia, e definem os limites em que se terdo de conter 0s esquemas e pormenores da
accdo estratégica militar do pais. A importancia destes principios decorre de
fundamentarem a accéo estratégica militar do Estado. Neste sentido, a questéo essencial do

seu contetdo ndo se prende com as capacidades a edificar ou estruturar, ou com as tarefas

> Acerca da designagdo “conceito estratégico” podera considerar-se a possibilidade de, em alternativa, se
utilizar o termo “directriz estratégica”, tal como se fez relativamente as “directrizes de politica de defesa
nacional”, que sdo um dos resultados da fase de formulacdo da politica de defesa nacional, que antecede a
formulacdo estratégica de defesa militar. Veja-se porqué. A concepcdo consiste na formulacdo de ideias
para atingir objectivos. Em consequéncia, a concepcao estratégica é a formulacao de ideias para definir a
estratégia para se alcancarem 0s objectivos estabelecidos pela politica. Assim, pode dizer-se que,
estabelecida uma politica, a estratégia decorrente é obtida pelo confronto, debate e pela formulacdo de
ideias, que é, na verdade, uma fase do processo: a da concepgdo estratégica. Quando essas ideias adquirem
um caracter conclusivo e um contedido formal expresso num documento, deixam de ser concepgao
estratégica, e passam a designar-se por conceito estratégico: orientacdo resultante do estudo da situacédo
estratégica; fixacdo do que cumpre fazer, em termos amplos e flexiveis, a fim de permitir a sua utilizacdo
na composi¢do dos empenhamentos basicos que dela decorre. Ora, orientagdo resultante € 0 mesmo que
directriz, norma de procedimento, ou directiva. Nestas circunstancias, pode dizer-se que a concepcdo
estratégica € apenas a fase de discussdo de ideias. Quando estas passam a um documento formal,
transformam-se em conceito estratégico ou directriz estratégica. Esta designacéo, embora pouco utilizada
na documentacdo estruturante da estratégia nacional portuguesa ou dos paises aliados, parece preferivel,
porque tem sentido de orientagdes, mais forca de determinacdo. Pode ser definida como a orientacéo
resultante do estudo das estratégias, de modo a aplicacdo dos meios disponiveis num dado meio e tempo,
para a consecucdo dos objectivos fixados pela politica. Do exposto, resulta que a politica estabelece os
objectivos, a estratégia lista as acces e a aplicagdo dos meios disponiveis, as directrizes estratégicas
orientam a aplicacdo desses meios e 0s planos detalham as accOes a serem executadas para alcancar os fins
fixados pela politica.
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a realizar. Mas, antes, como edificar capacidades excelentes, estruturadas de forma optima
e realizar superiormente as tarefas que o pais precisa para a sua seguranca militar. Para
iss0, 0 conceito de accdo estratégica militar, depois de estabelecer o propdsito estratégico
nacional e de caracterizar os desafios estratégicos que se colocam ao pais, deve evidenciar
a natureza da accéo estratégica de defesa militar, indicar as razdes da sua adopc¢éo e definir
0s preceitos de materializacdo segundo os dominios genético (pessoal e material),
estrutural (organizacdo) e operacional (sustentacdo, treino e doutrina)’®. Sdo exemplos
daqueles preceitos no campo genético, o planeamento por capacidades, o sistema de forgas
equilibrado e a versatilidade dos meios. No campo estrutural realcam-se a adaptacéo
organizacional e a compatibilizacdo entre os trés ramos das Forcas Armadas. No campo
operacional afiguram-se relevantes a sustentacdo logistica, o treino conjunto e o duplo uso.

As missdes estratégicas particulares especificam as necessidades colectivas a
satisfazer com recurso a cada ramo das Forgas Armadas. S8o estes que asseguram as
actividades destinadas ao cumprimento daquelas necessidades. Estabelecem as tarefas a
realizar (objectivos de cada ramo) e os propdsitos a alcancar (finalidades da ac¢do de cada
ramo). Nesta Optica, as missdes estratégicas particulares sdo o elemento orientador dos
esforgos individuais e colectivos dos diferentes ramos das Forgas Armadas, constituindo-se
como o motor de toda a ac¢do na observancia dos principios estabelecidos no conceito de
accdo estratégica militar. Possuem associada a pergunta «o que sdo hoje as Forgas
Armadas e 0 que desejam ser?». As missdes estratégicas particulares permitem enquadrar
0s objectivos estratégicos de defesa militar dentro de cada expressao da forca militar, por
forma a dar corpo e integrar as estratégias particulares de natureza naval, terrestre e
aeroespacial, tendo em atencdo a manobra expressa no conceito de accdo estratégica
militar. A integracdo destas trés estratégias particulares traduz, por um lado, a natureza
geral da estratégia militar. Por outro lado, significa que nenhuma estratégia particular
militar pode ser empregue desligada das restantes, porque isso se traduziria na aceitacéo de
que as accdes estratégicas do Estado estariam restritas aos limites de uma accdo sectorial
da forca militar nacional. Cada uma das estratégias particulares militares da origem a
fixacdo das politicas sectoriais dos diferentes ramos das Forgas Armadas, de forma a
orientar e a condicionar a ac¢do governamental em campos delimitados da sua

competéncia global. Como tal, definem, com maior ou menor detalhe, 0os objectivos

"® Esta estrutura decorre da regra basica do modelo de gestdo estratégica que estabelece como partes
essenciais de um conceito de accdo estratégica: a declaragdo da intencdo estratégica; as principais
constataces da andlise estratégica; as escolhas estratégicas e a respectiva fundamentagdo; a declaragdo
dos objectivos nacionais; o0 eshogo das iniciativas estratégicas.
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estrétégicos sectoriais a alcancar, a sua prioridade, os prazos, os metodos e 0s processos de
accdo a adoptar. Esta dicotomia politico-estratégica penetra no amago de cada ramo das
Forcas Armadas por accdo do planeamento estratégico militar, dando origem & estratégia
sectorial. Isto €, na decorréncia das atribui¢cbes e competéncias que dispdem, os Chefes
Militares definem como procurardo alcangar os objectivos estratégicos de defesa militar
que lhes foram fixados. Este processo permite reconhecer que a consecu¢do da seguranca
militar com recurso as Forcas Armadas, requer a judiciosa definicdo de objectivos, a
conjugacédo de missdes e a utilizagdo dos meios de cada um e de todos os Chefes Militares.
Daqui resulta a importancia da articulacéo inter-ramos, através de processos que permitam
orientar o desenvolvimento e a aplicacdo do poder militar nacional, para que as Forcas
Armadas cumpram os seus fins de seguranca militar.

Os paradigmas de planeamento estratégico militar servem de padrdo para a
transformacdo necessaria a permanente adaptacdo das Forcas Armadas nos dominios
genético, estrutural e operacional, ao cumprimento da misséo estratégica de defesa militar.
Representam um compromisso metodolégico e um conjunto de assumpcdes técnicas
essenciais para que, no planeamento estratégico, haja comunicacgéo, debate e avaliagdo, e
as explicacOes para as decisdes sejam ldgicas. Os paradigmas sdo referéncias sustentadas
por modelos analiticos de representacdo das Forcas Armadas, que integram capacidades
cujas caracteristicas produzem resultados que satisfazem determinados requisitos (Tab.
1)".

TABL1 — Relagdo entre paradigmas, modelos, capacidades e resultados

PARADIGMAS —p Referéncias Genético Estrutural Operacional
MODELOS  — 9 Representacio Equilibrada Optimizada Duplo uso
Diversificadas Coerentes Expedicionarias
CAPACIDADES—p Caracteristicas Integraveis Interdependentes Jurisdicionais
Conjugaveis Colaborantes Decisorias
RESULTADOS —1p Requisitos Flexiveis Actuantes Eficazes

Os modelos das Forgcas Armadas equilibradas, optimizadas e de duplo uso, visam
traduzir a sua representacdo. Nesse sentido, sdo construgdes intelectuais abstractas, que

procuram conter as principais ideias para a edificacdo, a estruturacdo e o emprego das

" Os paradigmas foram construidos observando as regras basicas do modelo de gesto estratégica, destinado
a assegurar que o Estado esta coerentemente organizado, que 0s programas possuem 0S meios Necessarios
e que o esforco estd direccionado para a materializagdo dos objectivos. Estes requisitos traduzem a
esséncia da operacionalizacdo da modalidade de accao.




AN 74

Foréas Armadas. Tais modelos sdo essenciais para, huma época de excessiva informacao
sobre as organizacGes militares, se dispor de critérios de seleccdo que permitam aos
planeadores estratégicos utilizar a mais adequada a decisdo. Tém como funcdes essenciais
organizar a informagdo disponivel sobre as Forcas Armadas, sugerir novas linhas de
investigacdo e prever desenvolvimentos futuros. A escolha desses modelos depende
sempre de interesses subjectivos dos planeadores estratégicos militares e da cultura das
Forcas Armadas nesta area. E preciso ter em atencdo que as Forcas Armadas s&o um
sistema dindmico, que estd em constante mudanca, ajustamento e reforma ao longo do
tempo. Por isso, os trés modelos propostos para a realidade portuguesa ndo sdo estaticos.
Podem tornar-se obsoletos e necessitar de ser modificados ou substituidos. Aplicados a
outras realidades, necessitardo de ser introduzidas novas variaveis. Este aspecto evidencia
a importancia da adopcdo de trés modelos para uma compreensdo do processo de
transformacéo das Forcas Armadas, e 0 seu constante teste para verificar a sua relevancia e
validade. As ideologias inerentes as caracteristicas das capacidades a edificar, a estruturar e
a empregar segundo cada modelo, sdo um corpo coerente de ideias sobre a forma de
produzir umas Forcas Armadas flexiveis, actuantes e eficazes. Por isso, sustentam os
modelos e ligam-nos aos resultados que se pretendem para as Forgas Armadas.

Face ao exposto, podera afirmar-se que os paradigmas definem medidas destinadas
a apoiar os ramos das Forcas Armadas na elaboracdo dos planos estratégicos genéticos,
estruturais e operacionais na area da sua competéncia. Sdo apresentados em documentos
simples e breves™. Implicam racionalizacdo e calendarizagdo. Colocam énfase na
evolucdo, na gestdo da mudanca e num horizonte temporal que varia do curto ao longo
prazo. Sendo estaveis, porque consistem em referéncias para o planeamento estratégico,
devem ter flexibilidade, porque as For¢as Armadas estdo em constante interacgdo com o
ambiente. Também devem ser abrangentes, de forma a contemplarem varios aspectos das
medidas doutrinarias, e devem, ainda, ter em conta as diferentes actividades relacionadas
com o fortalecimento e o emprego da forca militar, o que implica coordenacéo reciproca. E
essencial que sejam éticos, ndo infringindo os padrGes de conduta comummente aceites
para as Forcas Armadas. Desta forma, proporcionam continuidade e direccdo a acgdo
estratégica de defesa militar, através da definicdo de uma situacdo militar de futuro e de

uma aproximacdo clara e objectiva a sua gestdo, com 0s objectivos e prazos fundamentais

78 Como evidencia 0 modelo de gestdo estratégica, toda a documentagdo estratégica deve ser de reduzida
dimensdo, para que tenha valia e seja respeitada, por ser lida e compreendida com facilidade e por
apresentar respostas claras, concisas, persuasivas e fundamentadas.
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paré melhoramentos dos dominios do pessoal, do material, das estruturas, da sustentacao,
do treino e da doutrina. Entre as medidas mais importantes definidas nos paradigmas de
planeamento estratégico militar, destacam-se as relativas: a como alcangar 0s objectivos
estratégicos de defesa militar; ao papel a desempenhar por cada expressao da forca militar;
ao detalhe das metas a atingir’®, das suas fases de materializacdo, da atribuicdo dos
encargos; ao apoio material que assegura a ligacdo e a compatibilizacdo da estratégia com
0s recursos disponiveis.

Os paradigmas de planeamento estratégico militar destinam-se a assegurar a
perfeita coordenacdo™ e a integracdo dos diversos planos de actividades subsequentes, nos
diferentes campos de accdo militar do Estado, por forma a garantir a coeréncia e 0
harmonioso desenvolvimento da estratégia de defesa militar. Para além disso, devem
especificar quais as informagGes necessarias aos 6rgaos de planeamento estratégico, para a
elaboracdo dos planos de actividades e para 0 acompanhamento das respectivas accgoes
estratégicas. Como tém uma consideravel duracdo no tempo, na sua vigéncia poderdo
ocorrer situacdes® que, pela sua relevancia e repercussio no poder militar nacional,
exigem um exame mais profundo relativamente a sua viabilizacdo. Neste caso, é necessario
efectuar estudos que explicitem com clareza as alternativas judiciosas para, em devido
tempo, se alcancar o fim desejado, tendo em conta as diferentes varidveis capazes de
afectar a resolucdo da situacdo. Nao ha uma formula rigida para a execucgédo destes estudos.
Como todo o processo conceptualizado até esta fase, devem ser flexiveis e atender as
regras basicas do raciocinio analitico para a resolucdo de problemas. Neles devem

participar intensamente especialistas em tarefas iminentemente técnicas, que tém em vista

™ 0 resultado final da fase estratégica é a explicitacdo das accdes estruturais, genéticas e operacionais a
realizar. Por essa razdo, nos paradigmas de planeamento estratégico devem ser apontadas e quantificadas
as metas a atingir quanto a: cronologia; recursos a empregar; condi¢des de execucdo e controlo; e outros
aspectos complementares considerados relevantes.

8 As accBes estratégicas no campo militar devem ser estreitamente coordenadas para que a estratégia de

defesa militar tenha coeréncia e unidade. A sua coordenacdo deve ser feita a dois niveis. Ao nivel mais

elevado, pelo Ministro da Defesa Nacional, porque existem as estratégias dos trés ramos, nas quais assenta

a estratégia de defesa militar. E uma coordenagéo de caréacter geral, na qual os paradigmas de planeamento

estratégico tém papel primacial. A coordenagdo também deve ser garantida ao nivel de cada um dos

ramos, onde as estratégias particulares devem ser entrosadas, para que as suas accles, que sdo
independentes, possam ser solidérias. E uma coordenacdo de carécter particular entre accdes estratégicas

de toda a ordem, que podera exigir uma intervencao dos érgaos de planeamento estratégico de cada ramo e

traduzir-se-4 em directivas sectoriais para o ramo considerado. Do exposto, pode concluir-se que é tdo

importante assegurar a coordenacao entre as ac¢des estratégicas a planear e a conduzir pelos trés ramos de
acordo com a classificacdo a estes atribuidas, quanto é, em relagdo a cada uma delas, estabelecer um
perfeito entrosamento entre as ac¢des estratégicas de natureza diversa que ai se irdo aplicar.

Em periodos mais agitados da cena politica nacional ou internacional, a conjuntura podera evoluir entre o

estudo da situacdo e a formulagdo do planeamento estratégico, a ponto de o poder militar nacional ser

influenciado por novas nuances dessa evolugdo, nomeadamente ameagas a consecucdo dos objectivos
nacionais.
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harmonizar as diferentes accOes estratégicas no complexo ambito da preparacdo e de
emprego do poder militar nacional.

Na prética, os paradigmas de planeamento estratégico articulam-se com a directiva
ministerial de defesa militar, de forma a originar um processo integrado de planeamento
estratégico. Nele, os objectivos estratégicos de defesa militar a alcancar pelas Forcas
Armadas, sdo incluidos na directiva ministerial de defesa militar, em funcdo da visdo
estratégica do Ministro da Defesa Nacional e das possibilidades de materializacdo durante
0 respectivo mandato, tendo em consideracdo as medidas definidas nos paradigmas de
planeamento genético, estrutural e operacional. Em consequéncia, a mudanca resultante da
concretizacdo daquelas medidas é progressiva e feita a custa da materializacdo, durante
anos, dos objectivos estratégicos de defesa militar prioritizados pelos sucessivos Ministros
da Defesa Nacional, nas respectivas directivas ministeriais de defesa militar.

O paradigma genético radica no modelo analitico das For¢as Armadas equilibradas.
Engloba, assim, as medidas necessarias para edificar novos meios em pessoal e material,
segundo capacidades diversificadas, integraveis e conjugaveis, essenciais para construir
umas Forcas Armadas flexiveis, que realizem operagdes no momento adequado, sirvam 0
conceito de accdo estratégica militar e permitam o cumprimento da missdo estratégica de
defesa militar. As capacidades diversificadas permitem fazer face, com agilidade, aos
diferentes desafios de uma conjuntura internacional muito dindmica, como é a
contemporanea. Implicam um competente apoio logistico, industrial e técnico. As
capacidades integraveis resultam da incorporacéo tecnolégica e da adopcéo de uma atitude
experimental e inovadora na sua edificacdo, pela escolha de solugdes técnicas sofisticadas
nos aspectos relacionados com a investigacdo, o desenvolvimento de conceitos, a
experimentacdo a formacgdo e o treino. As capacidades conjugaveis sdo proporcionadas
pela possibilidade de articulagdo de actuacGes e pela utilidade e aceitabilidade das

diferentes capacidades militares.




O paradigma estrutural®

radica no modelo analitico das Forcas Armadas
optimizadas®. Como tal, engloba as medidas necessarias para definir a composicéo, a
organizacdo e a articulagdo dos meios em pessoal e material, segundo capacidades
coerentes, interdependentes e colaborantes, essenciais para constituir umas Forcas
Armadas actuantes, que realizem operagdes no momento adequado, sirvam o conceito de
accao estratégica militar e permitam o cumprimento da missdo estratégica de defesa
militar. As capacidades coerentes estdo associadas, quer a cria¢do, eliminacdo e
reestruturacdo de 6rgaos, quer ao recrutamento de pessoas capazes, a atribuicdo de certos
cargos, as recompensas e ao reconhecimento publico, a retencdo, a motivacao e a excluséo.
As capacidades interdependentes resultam dos arranjos dos elementos organicos e
humanos, das pericias obtidas pela formacéo e treino das pessoas, e da forma como estdo
organizadas as capacidades no cumprimento da missao estratégica de defesa militar, tendo
em consideragdo o ambiente envolvente. As capacidades colaborantes s&o uma
consequéncia da existéncia de sistemas que tratem os fluxos de informacao que ligam os
elementos organicos e integram os processos de tomada de decisdo nas Forcas Armadas.
Também resultam da maneira de pensar e de agir do pessoal, e da forma como este
interioriza 0s mesmos mitos, rituais, habitos e crencas.

O paradigma operacional radica no modelo analitico das Forcas Armadas de duplo
uso®. Como tal, engloba as medidas necessarias ao emprego dos meios em pessoal e
material, segundo capacidades expedicionarias, jurisdicionais e decisdrias, essenciais para
constituir umas Forcas Armadas eficazes, que realizem opera¢des no momento adequado,
sirvam 0 conceito de accdo estratégica militar e permitam o cumprimento da misséo
estratégica de defesa militar. As capacidades expedicionarias estdo ligadas a projec¢do de

forca e ao apoio logistico conjunto e multinacional. As capacidades jurisdicionais

82 A estrutura das Forgas Armadas é mais que os elementos organicos que a integram (composicao). Com
efeito é, também, a forma como estdo dispostos (organizacdo) e a dinamica com que interagem
(articulacdo). Tem como fungdo dividir o trabalho em tarefas distintas, atribuiveis aos diversos elementos
organicos, assegurando a sua necessaria concretizacdo coordenada. Por isso, 0s trabalhos de transformacgéo
estrutural das Forgas Armadas devem ter por base uma andlise permanente aos factores caracteristicos da
coeréncia da composi¢do (6rgdos e grupos), da interdependéncia da organizacdo (arranjo, pericias e
estratégia) e da colaboragdo da articulagdo (sistemas, estilo e valores) estrutural das Forcas Armadas. E na
sequéncia desta analise estrutural, que podem ser definidas as medidas mais adequadas para eliminar as
vulnerabilidades (pontos fracos que precisam de ser corrigidos) e reforcar as potencialidades (pontos fortes
a serem explorados mais intensamente) da estrutura, de forma a permitir um melhor rendimento das
capacidades na missdo estratégica de defesa militar. Importa notar que a analise dos factores
caracteristicos da composicdo, da organizacdo e da articulacdo estrutural das Forcas Armadas, também
serve para evidenciar as caracteristicas que a individualizam relativamente a qualquer outra organizacéo.
A sua natureza e conceptualizagdo foram inspiradas na regra basica do modelo de gestéo estratégica, que
estabelece o requisito de alinhamento da estrutura com o ambiente.

A sua natureza e conceptualizagdo foram inspiradas na regra basica do modelo de gestéo estratégica, que
estabelece o requisito da direc¢do do esforgo.
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requerem um empenhamento eficaz nas areas sob jurisdicdo nacional. Também carecem de
cooperacdo interdepartamental entre os diferentes organismos publicos com
responsabilidades de defesa nacional. As capacidades decisérias sdo apoiadas por

superioridade de decisdo e por uma arquitectura de informacgéo em rede.
(3) Utilidade

A doutrina estratégica de defesa militar tem como principal puablico-alvo os
membros do MDN. E particularmente relevante para os quadros dirigentes e para 0s
oficiais e funcionarios civis superiores de médio e alto escaldo, que desempenham fungdes
de estado-maior. Todavia, como representa uma declaracdo sobre como o pais realizara as
suas accOes estratégicas militares, serve para a formagdo dos oficiais e dos funcionarios
superiores civis que se encontrem nas fases iniciais das suas carreiras. Nunca é demais
realcar que a doutrina estratégica de defesa militar ndo tem aplicacdo exclusiva no MDN.
Com efeito, também ¢é util a todos os ministérios com responsabilidades na accao
estratégica do Estado. A doutrina estratégica de defesa militar tem um segundo proposito
importante. Os decisores politicos, os deputados, os académicos, os industriais, 0s
jornalistas e os cidaddos em geral, todos tém interesse legitimo em saber o essencial sobre
0 comportamento estratégico do Estado no campo da defesa militar. A doutrina estratégica
de defesa militar também € (til a aliados e amigos que beneficiam do entendimento sobre
como 0 pais encara as questdes estratégicas militares. Por fim, a doutrina estratégica de
defesa militar encerra igualmente uma mensagem para 0s potenciais oponentes, de como o
pais estd preparado militarmente para fazer face a disputas estratégicas. Desta forma,
contribui para a dissuasdo em sentido amplo. No entanto, por mais importante que seja o
segundo propoésito, € por ser redigida para servir de referéncia ao comportamento
estratégico militar do Estado, que a doutrina estratégica de defesa militar permite satisfazer

outras finalidades.
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		Formula estratégia de DN e militar

		Influência clara em Portugal no início da década de 80

		Referido por Loureiro dos Santos (82)

		Ensino ISNG (83)

		Publicações EMA (87)

		Modelo da LDNFA

		Integra LDNFA (1982); LOBOFA (1991); DMPM (1993; 1996; 2000)

		Referência directa a modelos OTAN

		Referência indirecta a Liotta e Lloyd

		Define órgãos e estabelece funções

		Adopta óptica do processo organizativo (juristas)



COMPARAÇÃO DOS MODELOS 

DE LIOTTA E LLOYD E DA LDNFA



*











*





Processo do modelo de Liotta e Lloyd

Adaptado de Liotta & Lloyd., 2004
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AMBIENTE DE SEGURANÇA ACTUAL

AMBIENTE DE SEGURANÇA FUTURO

INTERESSES

NACIONAIS

OBJECTIVOS

NACIONAIS

TECNOLOGIA

MODALIDADE DE ACÇÃO DE DEFESA NACIONAL

INSTRUMENTOS POLÍTICO, ECONÓMICO, PSICOSSOCIAL E MILITAR  

		ALIADOS

		AMIGOS

		ORGANIZAÇÕES INTERNACIONAIS

		ACTORES NÃO ESTATAIS 



MODALIDADE DE ACÇÃO DE DEFESA MILITAR

DIRECTIVA ORÇAMENTAL 

E DE PROGRAMAÇÃO

CAPACIDADES MILITARES EXISTENTES E DESEJADAS

DESAFIOS OPERACIONAIS

CONCEITOS OPERACIONAIS

AVALIAÇÕES

DEFICIÊNCIAS E RISCOS

FORÇAS ALTERNATIVAS

FORÇAS PROGRAMADAS

FORÇAS DISPONÍVEIS

DESAFIOS

ACTORES







O

P

Ç

Õ

E

S



D

E



F

O

R

Ç

A

S



 



		PROBLEMAS

		EVENTUALIDADES

		POTENCIALIDADES

		VULNERABILIDADES





LIMITAÇÃO DE RECURSOS

FORMULAÇÃO DA ESTRATÉGIA DE DEFESA NACIONAL

COMPARAÇÃO DOS MODELOS 

DE LIOTTA E LLOYD E DA LDNFA









*











*



Processo do modelo da LDNFA



Execução dos Programas 

de Forças

Objectivos de 

Forças Nacionais

Preparação dos 

Planos de Forças

Revisão da Lei de 

Programação Militar

1º Projecto de Objectivos de Forças Nacionais

Propostas de Forças Nacionais e Análise 

de Riscos



Directivas de Planeamento de Forças do EMGFA

 e dos Ramos











Adequabilidade Militar,

Exequibilidade Financeira

e Aceitabilidade Política

Propostas  de Forças do EMGFA e dos Ramos

Directiva Ministerial de 

Defesa Militar









Projecto de Propostas de Forças Nacionais e Análise de Riscos

Avaliação da Situação Política, Económica e Financeira, do Pessoal, 

do Material e Militar

Avaliação da 

Situação Militar

Análise das Missões 

e da Situação

Conceito Estratégico 

Militar

Sistema de 

Forças

Dispositivo de 

Forças

Missões das 

Forças Armadas

DIRECTIVA GOVERNAMENTAL DE DEFESA NACIONAL*







PROGRAMA DO GOVERNO

GRANDES OPÇÕES DO CONCEITO ESTRATÉGICO DE DEFESA NACIONAL 

CONCEITO ESTRATÉGICO DE DEFESA NACIONAL











FORMULAÇÃO

DA

ESTRATÉGIA

DE 

DEFESA NACIONAL

*Esta designação não consta da LDNFA

COMPARAÇÃO DOS MODELOS 

DE LIOTTA E LLOYD E DA LDNFA



*











*

MODELO DA LDNFA – DEFICIÊNCIAS

		Estudos de base objectiva no processo de formulação estratégica

		Sistematização em opções estratégicas e opções de forças

		Designações e funções dos ON

		Modalidade de acção militar

		Elementos constitutivos da modalidade de acção

		Insuficiente definição da DGDN



* Não consta da LDNFA

COMPARAÇÃO DOS MODELOS 

DE LIOTTA E LLOYD E DA LDNFA























Conceito 

Estratégico 

Militar

Sistema 

de 

Forças

Dispositivo

de 

Forças

Missões 

das 

Forças Armadas



DIRECTIVA GOVERNAMENTAL 

DE DEFESA NACIONAL*











PROGRAMA

DO GOVERNO

GRANDES OPÇÕES DO CONCEITO ESTRATÉGICO DE DEFESA NACIONAL 

CONCEITO ESTRATÉGICO 

DE DEFESA NACIONAL





FORMULAÇÃO

DA

ESTRATÉGIA

DE 

DEFESA NACIONAL



*











*



MODELO DE  LIOTTA E LLOYD – CONTRIBUTOS
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AMBIENTE DE SEGURANÇA ACTUAL

AMBIENTE DE SEGURANÇA FUTURO

INTERESSES



NACIONAIS

OBJECTIVOS

NACIONAIS

LIMITAÇÃO 

DE

 RECURSOS

TECNOLOGIA

MODALIDADE DE ACÇÃO DE

DEFESA NACIONAL

INSTRUMENTOS POLÍTICO, 

ECONÓMICO, PSOCIAL E MILITAR  

		PROBLEMAS





		EVENTUALIDADES





		POTENCIALIDADES





		VULNERABILIDADES



		ALIADOS

		AMIGOS

		ORGANIZAÇÕES INTERNACIONAIS

		ACTORES NÃO ESTATAIS 



MODALIDADE DE ACÇÃO  DE DEFESA MILITAR

DIRECTIVA ORÇAMENTAL E DE PROGRAMAÇÃO

CAPACIDADES MILITARES EXISTENTES E DESEJADAS

DESAFIOS OPERACIONAIS

CONCEITOS OPERACIONAIS

DESAFIOS

ACTORES

FORMULAÇÃO DA ESTRATÉGIA

DE

DEFESA NACIONAL

		Sistematizado em opções estratégicas e opções de forças

		Identifica interesses e objectivos nacionais

		Formula modalidade de acção estratégica de defesa nacional nas quatro expressões do PN

		Evidencia desafios estratégicos

		Caracteriza actores

		Estabelece limitações de recursos e tecnologia

		Indica conteúdo da modalidade de acção



COMPARAÇÃO DOS MODELOS 

DE LIOTTA E LLOYD E DA LDNFA









*











*

		QD1



«Qual a estrutura e quais as deficiências e possibilidades de aperfeiçoamento do modelo de formulação da estratégia de defesa nacional instituído pela LDNFA?»



		HT1



«A comparação dos modelos de Liotta e Lloyd e da LDNFA, quanto à sua evolução e estrutura dos respectivos processos decisórios, permite identificar as deficiências e as possibilidades de aperfeiçoamento do modelo nacional»

VALIDADA

COMPARAÇÃO DOS MODELOS 

DE LIOTTA E LLOYD E DA LDNFA



*











MODELO DE PLANEAMENTO

 ESTRATÉGICO DA ESG



*











*

		Evolução do modelo

		Planejamento estratégico, Golbery do Couto e Silva (1950 – 1981)

		Fundamentos de Doutrina, ESG (1981)



MODELO DE PLANEAMENTO ESTRATÉGICO 

DA ESG



*











*







OBJECTIVOS NACIONAIS

PERMANENTES

AVALIAÇÃO DA CONJUNTURA

ANÁLISE

Situação Internacional

Política de Governo em Curso

Situação Nacional

SÍNTESE

Avaliação das Capacidades do Poder Nacional



Determinação Necessidades Básicas

Levantamento dos Óbices

Objectivos Nacionais Actuais

Pressupostos Básicos

Hipóteses de 

Guerra

EXAMES ESTRATÉGICOS

Expressão Psicossocial

Expressão Política

Expressão Económica

EXAMES ESTRATÉGICOS

Plano Nacional

Orçamentação

Expressão Militar

EXAMES ESTRATÉGICOS

Planos Especializados

Planos Sectoriais

Planos Regionais

REALIMENTAÇÃO



FASE ESTRATÉGICA

Política Nacional

Política de Governo

Planeamento Estratégico

Planeamento Corrente

Execução

CONTROLO

PLANEAMENTO SECTORIAL

PLANEAMENTO NACIONAL

DIRECTIVA ESTRATÉGICA DE GOVERNO

CONCEITO ESTRATÉGICO NACIONAL

EXECUÇÃO DAS ACÇÕES ESTRATÉGICAS



		Processo do modelo de planeamento estratégico da ESG



FASE POLÍTICA

MODELO DE PLANEAMENTO ESTRATÉGICO 

DA ESG







*











*

		Estrutura do processo



CONTRIBUTOS DA FASE ESTRATÉGICA





EXAMES ESTRATÉGICOS

Expressão Psicossocial

Expressão Política

Expressão Económica

EXAMES ESTRATÉGICOS

Plano Nacional

Orçamentação

Expressão Militar

EXAMES ESTRATÉGICOS

Planos Especializados

Planos Sectoriais

Planos Regionais



FASE ESTRATÉGICA

Planeamento Estratégico

Planeamento Corrente

Execução

CONTROLO

PLANEAMENTO SECTORIAL

PLANEAMENTO NACIONAL

DIRECTIVA ESTRATÉGICA DE GOVERNO

EXECUÇÃO 

DAS ACÇÕES ESTRATÉGICAS

		Directiva estratégica de governo

		medidas genéticas, estruturais e operacionais nas quatro expressões do poder nacional

		metas a atingir, fases de consecução, atribuição de tarefas e recursos disponíveis

		articulação entre medidas e metas nos níveis integral e gerais

		Exames estratégicos

		aprofundam avaliações da conjuntura

		apoiam a tomada de decisão

		Planeamento nacional, sectorial, execução, controlo e realimentação



MODELO DE PLANEAMENTO ESTRATÉGICO 

DA ESG













*











*

QD2

«Que contributos oferecem os procedimentos inerentes às regras básicas e às técnicas usadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestão estratégica, para estruturar o processo de formulação da estratégia de defesa nacional?»



		HT2



«A caracterização da evolução dos modelos de planeamento estratégico da ESG e de gestão estratégica de Hunger e Wheelen, bem como das estruturas e dos respectivos processos decisórios, proporciona um conjunto de procedimentos inerentes às regras básicas e às técnicas usadas naqueles modelos, úteis para estruturar o processo de formulação da estratégia de defesa nacional»

VALIDADA

MODELO DE PLANEAMENTO ESTRATÉGICO 

DA ESG



*











MODELO DE GESTÃO ESTRATÉGICA

 DE 

HUNGER E WHEELEN



*











*

		Evolução do modelo

		Reúne o pensamento e o planeamento num só processo (década de 90) – participação dos responsáveis políticos

		Quatro fases – US Naval War College (2003)

		Análise do ambiente – «onde se está?»

		Formulação – «onde se deverá ir?»

		Operacionalização – «como se chega lá?»

		Controlo – «está a chegar-se lá?»

		Fases são elementos contínuos e interrelacionados no processo global de elaboração estratégica a qualquer nível e âmbito



MODELO DE GESTÃO ESTRATÉGICA

DE HUNGER E WHEELEN



*











*

		Processo do modelo de gestão estratégica de H e W



MODELO DE GESTÃO ESTRATÉGICA

DE HUNGER E WHEELEN





























CONTROLO

OPERACIONALIZAÇÃO

(Planeamento estratégico)

FORMULAÇÃO

(Pensamento estratégico)































MISSÃO DO ESTADO

OBJECTIVOS NACIONAIS

MODALIDADE DE ACÇÃO

POLÍTICAS 

SECTORIAIS

PROGRAMAS

ORÇAMENTOS

PROCEDI-

MENTOS

DESEMPENHO

















RETROACÇÃO

ANÁLISE EXTERNA

ANÁLISE 

INTERNA

















ANÁLISE 

DO 

AMBIENTE





AMBIENTE 

GERAL





AMBIENTE 

ÁREA DE

INTERESSE

ESTRUTURA





CULTURA





RECURSOS



*











*

CONTRIBUTOS DA FORMULAÇÃO ESTRATÉGICA

		Estrutura do processo



		Estrutura o processo de formulação estratégica

		Missão de defesa nacional

		propósito estratégico fundamental

		âmbito dos ONA

		Objectivos nacionais actuais

		dedução e natureza

		«o quê?» 

		Modalidade de acção

		«como?» 

		nível integral, geral e particular

		paradigmas genético, estrutural e operacional

		Políticas sectoriais

		ligam a formulação à operacionalização

		orientam departamentos públicos



MODELO DE GESTÃO ESTRATÉGICA

DE HUNGER E WHEELEN













FORMULAÇÃO

(Pensamento estratégico)













MISSÃO DN 

ESTADO

OBJECTIVOS NACIONAIS

MODALIDADE 

DE ACÇÃO

POLÍTICAS 

SECTORIAIS









RETROACÇÃO





*











*



		QD2



«Que contributos oferecem os procedimentos inerentes às regras básicas e às técnicas usadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestão estratégica, para estruturar o processo de formulação da estratégia de defesa nacional?»



		HT2



«A caracterização da evolução dos modelos de planeamento estratégico da ESG e de gestão estratégica de Hunger e Wheelen, bem como das estruturas e dos respectivos processos decisórios, proporciona um conjunto de procedimentos inerentes às regras básicas e às técnicas usadas naqueles modelos, úteis para estruturar o processo de formulação da estratégia de defesa nacional»

VALIDADA

MODELO DE GESTÃO ESTRATÉGICA

DE HUNGER E WHEELEN



*











*

PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO



*











*

		Contributos dos modelos analisados 



PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO

		Estabelece conteúdo da DEG:

		Medidas genéticas, estruturais e operacionais

		Metas a atingir, fases de consecução, atribuição de tarefas e recursos disponíveis

		Articula as medidas e as metas a diferentes níveis

		Esclarece a utilidade e necessidade de exames estratégicos em várias fases:

		 Avaliações da conjuntura

		Tomada de decisão

		Enfatiza a realimentação do processo



		Apresenta estrutura do processo de formulação estratégica

		Indica natureza e função de:

		Missão de defesa nacional

		Objectivos nacionais actuais «O quê?»

		Define e explica a modalidade de acção:

		«Como?» 

		Níveis integral, geral e particular

		Paradigmas genético, estrutural e operacional

		Função das políticas sectoriais



		Sistematiza em opções estratégicas e opções de forças.

		Identifica interesses e objectivos nacionais

		Formula modalidade de acção nas quatro expressões do PN

		Evidencia desafios estratégicos

		Caracteriza actores

		Estabelece limitações de recursos e tecnologias

		Indica conteúdo da modalidade de acção



		LIOTTA E LLOYD		ESG		HUNGER E WHEELEN

		




















*











*

		Explicitação do processo





Inspirado em Ribeiro, 2007 a)



PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO













PLANEAMENTO 

ESTRATÉGICO DE DEFESA NACIONAL

PRINCÍPIOS

ORIENTAÇÕES

MEDIDAS

CONCEITO 

ESTRATÉGICO

DE DEFESA NACIONAL

MISSÕES ESTRATÉGICAS GERAIS

PARADIGMAS DE PLANEAMENTO ESTRATÉGICO  DE DEFESA NACIONAL



GERAR MEIOS

APLICAR 

MEIOS

PARADIGMA

GENÉTICO

PARADIGMA

ESTRUTURAL

CICLO

DOUTRINA ESTRATÉGICA DE DEFESA NACIONAL

(Promulgada pelo PM)





ORGANIZAR MEIOS

PARADIGMA

OPERACIONAL











OBJECTIVOS ESTRATÉGICOS 

DE DEFESA NACIONAL



VISÃO ESTRATÉGICA 

DO PM

MISSÃO ESTRATÉGICA

 DE DEFESA NACIONAL

DIRECTIVA GOVERNAMENTAL

DE

DEFESA NACIONAL





CICLO

POLÍTICA DE DEFESA NACIONAL

(Determinada pelo PM)





OBJECTIVOS

E 

DIRECTRIZES

O QUÊ?

COMO?



*











*

ELEMENTOS CONCEPTUAIS BÁSICOS 

CICLO DA POLÍTICA DE DEFESA NACIONAL

CICLO DA DOUTRINA ESTRATÉGICA DN

		OEDN explicitados na PDN

		Ponderados pela visão estratégica do PM

		Articulados na missão estratégica da DN

		Traduzidos na DGDN:

		objectivos prioritários dos departamentos públicos

		directrizes governamentais para regularem a acção dos diferentes departamentos públicos



		Princípios – CEDN

		Orientações – missões das 	    estratégias 	gerais

		Medidas –







		Concepção integrada da acção do Estado

		Sintetiza questões relevantes do futuro dos departamentos públicos

		Resulta do pensamento estratégico dos principais responsáveis

		Prescreve a transformação dos departamentos públicos



paradigmas genético,  estrutural e operacional

PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO



*











*

Ciclo da política de defesa nacional «o quê?»

PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO

		ELEMENTOS
CONSTITUTIVOS		FUNÇÕES MAIS RELEVANTES





















		Estabelecer metas de segurança nacional 

		Regular a preparação e o emprego dos instrumentos do poder nacional 

		Justificar a actividade estratégica e os instrumentos de coação

		Fixar padrões de avaliação da eficiência e eficácia estratégica

		Permitir comparar o desempenho estratégico ao longo do tempo

		Aglutinar esforços estratégicos dos vários sectores o Estado



OBJECTIVOS

(Pretende alcançar)

		Esclarecer o quadro futuro da segurança nacional a manter

		Motivar a tomada de decisão e a realização de acções

		Oferecer clareza e orientação para a tomada de decisões

		Concentrar a energia e os recursos dos cidadãos



VISÃO

(Deseja garantir)



*











*

Ciclo da política de defesa nacional «o quê?»

PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO

		ELEMENTOS
CONSTITUTIVOS		FUNÇÕES MAIS RELEVANTES





















		Declarar a tarefa «o que fazer?» e o propósito «porquê agir?» do Estado

		Definir uma personalidade própria para a actividade estratégica do Governo

		Concentrar o esforço estratégico nacional numa direcção

		Reduzir o risco da prossecução de objectivos estratégicos conflituantes

		Alicerçar a atribuição de recursos aos diferentes sectores do Estado

		Estabelecer as responsabilidades estratégicas de defesa nacional



MISSÃO

(Quer fazer)

		Definir os objectivos estratégicos de defesa nacional prioritários

		Definir as directrizes governamentais

		Contribuir para explicar o papel de cada sector de acção estratégica do Estado

		Definir a atribuição de recursos aos diferentes sectores do Estado

		Constituir um referencial para o Governo cumprir a sua missão estratégica



DGDN

(Vai fazer)



*











*

Ciclo da doutrina estratégica de defesa nacional «como?»

PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO

		ELEMENTOS
CONSTITUTIVOS		FUNÇÕES MAIS RELEVANTES

























		Inspirar as actuações estratégicas

		Estabelecer o propósito estratégico nacional

		Caracterizar os desafios estratégicos 

		Definir os grandes preceitos de materialização genética, estrutural e operacional



PRINCÍPIOS

(Lógica e coerência)

		Motor de toda a acção estratégica

		Especificar as necessidades a satisfazer por sector estratégico do Estado

		Estabelecer as tarefas a realizar e os propósitos a alcançar

		Enquadrar os objectivos estratégicos nacionais dentro de cada expressão do poder nacional



ORIENTAÇÕES

(Sinérgicas)



		Referencial de elaboração dos planos estratégicos genéticos, estruturais e operacionais

		Racionalizar e calendarizar as acções estratégicas

		Colocar ênfase na gestão da mudança do curto ao longo prazo

		Conferir flexibilidade, coordenação e ética ao planeamento estratégico

		Proporcionar continuidade e direcção à acção estratégica 



MEDIDAS

(genéticas, estruturais e operacionais)



*











*

		Teste e refutação

		Caso de estudo aplicado à estratégia de defesa militar

		Inserção do processo proposto no modelo apresentado em Planeamento da Acção Estratégica aplicado ao Estado (1998)

		Revisto

		Enriquecido

		Detalhada a função e o conteúdo

		Ciclo da política de defesa militar

		Ciclo da doutrina estratégica militar

		Críticas e sugestões

		Docentes 

		Investigadores

		Especialistas



PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO



*











*

		QD3



«Como, a partir dos procedimentos identificados, se pode conceber um novo processo de formulação da estratégia de defesa nacional, tirando partido da imaginação criativa e da experiência pessoal, que contribua para conferir maior sustentação teórica e rigor metodológico ao modelo instituído pela LDNFA?»

		HT3



«A articulação lógica, com recurso à imaginação criativa e à experiência pessoal, dos procedimentos inerentes às regras básicas e às técnicas usadas nos modelos da ESG e de Hunger e Wheelen, permite conceber um novo processo de formulação da estratégia de defesa nacional, que pode conferir maior sustentação teórica e rigor metodológico ao modelo instituído pela LDNFA»

VALIDADA

PROCESSO DE FORMULAÇÃO PROPOSTO



*











CONCLUSÕES



*











*

		Grandes linhas do procedimento seguido

		Questão central – fio condutor da investigação





    «Como conceber um processo de formulação da estratégia de defesa nacional, fundamentado nas regras básicas e técnicas aplicadas em conhecidos modelos de planeamento estratégico e de gestão estratégica, que contribua para conferir maior sustentação teórica e rigor metodológico ao modelo instituído pela LDNFA?»

CONCLUSÕES



*











*

		Grandes linhas do procedimento seguido

		Comparação dos modelos de Liotta e Lloyd e da LDNFA

		Estruturados em etapas comparáveis

		Identificadas

		Características básicas comuns

		Deficiências conceptuais e processuais

		Contributos para aperfeiçoar o modelo da LDNFA

		Sistematização em opções estratégicas  e de forças

		Identificação de interesses e objectivos nacionais

		Formulação e conteúdo da modalidade de acção 

		Evidenciados desafios estratégicos 

		Caracterizados actores 

		Estabelecidas limitações de recursos e tecnologias 





		



CONCLUSÕES



*











*

		Grandes linhas do procedimento seguido

		Regras básicas do modelo da ESG

		Função e conteúdo da DEG, dos estudos estratégicos e da retroalimentação

		Regras básicas e técnicas do modelo de Hunger e Wheelen

		Utilidade e conteúdo da missão estratégica de defesa nacional 

		Dedução dos objectivos nacionais actuais

		Função, definição e conteúdo da modalidade de acção

		Função, definição e conteúdo das políticas sectoriais

		Concepção do modelo proposto

		Articulação lógica, imaginação criativa e experiência pessoal

		Regras básicas e técnicas

		Observação em âmbito militar

		Refutação e clarificação por docentes, investigadores e especialistas



CONCLUSÕES



*











*

		Contributos para o conhecimento

		Perceber melhor

		Integração da investigação científica na formulação da estratégia de defesa nacional

		Processo de decisão estratégica de defesa nacional da LDNFA



CONCLUSÕES



*











*

		Contributos para o conhecimento

		Novidades científicas

		Dedução dos objectivos estratégicos de defesa nacional

		Caracterização da  natureza, dedução, utilidade e relacionamento:

		Visão estratégica do PM

		Missão estratégica de defesa nacional

		Directiva governamental de defesa nacional

		Estrutura e redacção da doutrina estratégica de defesa nacional

		Conceito estratégico de defesa nacional

		Missões estratégicas gerais

		Paradigmas de planeamento estratégico de defesa nacional – motores de transformação



CONCLUSÕES



*











*

		Contributos para o conhecimento

		Aspectos a melhorar no futuro 

		Desequilíbrio entre regras básicas e técnicas

		Regras básicas	estrutura do processo

		Técnicas 		conteúdo/produto do processo

		Validação muito condicionada por

		Natureza das críticas e sugestões

		Âmbito militar

		Tempo disponível



CONCLUSÕES







*











*

		Contributos de ordem prática

		Indica caminho a seguir para conferir maior sustentação teórica e rigor metodológico ao modelo da LDNFA

		Grupo de trabalho especializado:

		Testar o processo ao serviço de realizações concretas

		Avaliar cientificamente o realismo e a utilidade do processo

		Aperfeiçoar o modelo da LDNFA



CONCLUSÕES



*
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