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Existem duas atividades muito distintas quando se procura resolver os problemas de
defesa de um pais: o preparo da capacidade militar e o seu emprego.

Capacidade militar s6 pode ser valorada em termos de proficiéncia efetiva em combate
nas contingéncias possiveis que o pais tenha que enfrentar. Essas, podem ser caracterizadas, de
uma forma muito simplificada, como uma combinacdo de tarefas (tipos de emprego tatico de
unidades militares), ameagas (as unidades militares dos inimigos) e cendrios (geografia;
condigdes climaticas; ambiente urbano ou rural; existéncia, ou ndo. de aliados com que se possa
contar; etc.). O acrébnimo TAC (tarefa/ameaca/cendrio) serve para identificar cada uma das
situacGes em que a capacidade militar podera ser usada.

Mas, modernamente, em especial para paises do porte do Brasil, que ndo tém como
opcao depender de outros para sua sobrevivéncia, a capacidade militar tem dois componentes
essenciais: a capacidade operacional de combate (ou capacidade militar propriamente dita) e a
capacidade de logistica de defesa. Esta Ultima se destina a fornecer os meios (sistemas de armas)
para compor as unidades militares de combate e sustentar seu emprego, quando e onde
necessario.

Fornecer meios significa ter capacidade industrial e de inovacdo para identificar
necessidades derivadas das ameacas atuais e futuras, conceber solu¢des inovadoras de meios
de combate para enfrenta-las, desenvolver essas solugdes, manufaturar, testar e avaliar e apoiar
0 uso (treinar usuarios e ajudar a manter os meios).

Sustentar emprego significa, entre outras coisas, ter uma capacidade produtiva
suficiente para fornecer os consumiveis (combustiveis, alimentos, pecas de reposicdo, municéo,
medicamentos, etc.) e recuperar os recursos materiais (sistemas de armas) e humanos que
tenham perdido sua condicdao de emprego em combate, devido ao atrito natural da guerra.

Um fato importante a destacar é que ndo existe capacidade militar efetiva sem esses
dois componentes.

Isto porque a capacidade operacional de combate de uma unidade militar depende de
muitos fatores que podem ser resumidos em quatro grandes categorias:

a. Estrutura das unidades — efetivo, treinamento, lideranga, organizac¢do, informacao,
interoperabilidade.

b. Modernidade - grau de sofisticacdo e atualizacdo do agregado tecnoldgico (sistemas
de armas, equipamentos, instalacGes) e, também, doutrina e tdtica, todos adequados as
ameagas possiveis.

c. Prontidao — o fato de a unidade estar pronta para cumprir a missdo para a qual foi
projetada. Ou seja, ter os seus meios materiais e humanos disponiveis para pronto emprego
(aprestada).

d. Sustentabilidade - a capacidade de manter o nivel de prontiddo durante a atividade
operacional.



Modernidade e sustentabilidade dependem diretamente da capacidade de logistica de
defesa. Para ter essa capacidade o pais deve desenvolver e sustentar unidades fabris (industrias)
e institutos de ciéncia, tecnologia e inovagdo (ICT) especificos para defesa, conhecidos, no seu
conjunto, como Base Industrial de Defesa (BID).

Parte dessa BID deve ser considerada estratégica e receber um tratamento diferenciado
por parte do Estado, porque é representada por empresas e ICTs que sdo essenciais para
desenvolver a capacidade operacional de combate, como é o caso das organiza¢des que
concebem, desenvolvem e fornecem plataformas militares (navios, aeronaves, carros de
combate) e seus sistemas de armas (canh&es, misseis, radares, sonares, comunicagoes, guerra
eletronica, municbes inteligentes e de grosso calibre, etc..). Ou seja, cabe ao Estado a
responsabilidade de desenvolver e sustentar, ndo so as unidades militares de combate (brigadas
no Exército, forcas tipo na Marinha e esquadrilhas na Forca Aérea), mas, também, a parte
estratégica da BID (tanto empresas como ICTs).

E importante ressaltar que a logistica de defesa tem dois lados: um lado da oferta,
representado pela BID e um lado da demanda, normalmente representado por uma organizacao
do Estado, responsavel pelas atividades de inovacdo, pesquisa e desenvolvimento (P&D) e
aquisicao de produtos de defesa e pela gestao de politicas industriais e de CT&I especificas para
defesa. Esse conjunto, envolvendo oferta e demanda, constitui um sistema Unico que deve
trabalhar de forma sinergética e integrada, visando ao desenvolvimento e sustentacdo da
capacidade militar. Como nao existe um nome consagrado para designar esse sistema, usaremos
a designacdo Base Logistica de Defesa (BLD).

Em resumo, a capacidade militar de um pais é provida por dois Instrumentos de Defesa
muito diferentes em todos os aspectos que se possa considerar: as Forcas Armadas (FFAA),
responsaveis por prover a capacidade operacional de combate e a Base Logistica de Defesa,
responsavel por prover a capacidade de logistica de defesa, abrangendo tanto o lado da oferta
como o da demanda.

Para que um pais possa empregar capacidade militar ele tem que, previamente,
preparar (construir e sustentar) esses dois Instrumentos da Defesa. Surge, entdo, o primeiro
grande dilema dos planejadores da defesa.

Qual componente de capacidade (operacional de combate ou de logistica de defesa)
priorizar em um determinado momento? Qual Instrumento da Defesa: Forgas Armadas ou
Base Logistica de Defesa?

Este é o cerne da Gestao Estratégica da Defesa, que envolve solu¢ées de compromisso
(trade-offs) entre orcamento, capacidade operacional de combate e capacidade de logistica de
defesa. Ou seja, entre orgamento, FFAA e BLD. Por serem o objeto da Gestdo Estratégica da
Defesa, orcamento, FFAA e BLD podem ser considerados como os Recursos Estratégicos da
Defesa.

Cabe aqui um paréntese para abordar a maneira pela qual o Estado cuida da solugdo dos
problemas que lhe sdo afetos. O Estado é uma abstragao que, na pratica, funciona através de
suas institui¢des, definidas por um arcabouco legal, a partir de uma constitui¢do. O comum é a
divisdo em trés poderes (executivo, legislativo e judiciario), sendo que, em paises democraticos,
o chefe do executivo e os membros do legislativo sdo eleitos pelo povo para cumprir mandatos
fixos. Os membros do judicidrio fazem parte de corporacdes definidas em leis, que sdo ocupadas,
em sua maior parte, por pessoas admitidas por concursos (em alguns casos escolhidas por



critérios politicos) para cargos vitalicios (podem existir alguns cargos com mandatos fixos em
tribunais superiores). Existem, também, corporagdes no executivo (For¢as Armadas e Policia
Federal, por exemplo) cujos membros tém carreiras vitalicias e sdo admitidos por concursos. No
legislativo existe uma estrutura semelhante para assessorar os politicos e cuidar da
administracdo. Tanto no executivo, quanto no legislativo, existe a possibilidade de os eleitos
escolherem pessoas para ocupar provisoriamente fungdes na mdaquina publica, durante o
periodo de seus mandatos.

Por governo, entende-se, entdo, a estrutura do executivo e do legislativo em um periodo
entre elei¢cdes. Portanto, tanto o preparo, quanto o emprego da capacidade militar dependem
de acOes desenvolvidas por governos.

Um conceito importante, quando se trata de a¢des de governos, é o de politica publica.
Segundo o renomado cientista politico Thomas R. Dye, “a politica publica é tudo o que os
governos decidem fazer ou deixar de fazer”.

Politicas publicas abrangem dois elementos: acdo e intengdo. Pode ocorrer politica sem
intengdo explicita, mas politica positiva ndo existe sem ag¢les concretas. Essas, envolvem
obrigatoriamente decisGes sobre aloca¢cdes do orgamento e podem incluir outros elementos,
principalmente alteragdes no arcaboucgo legal e criagdo de novos 6rgaos e carreiras de
funcionarios.

Feitas essas consideragdes, podemos voltar a questdo levantada: o que priorizar no
orcamento de defesa? Ou seja, como fazer a Gestao Estratégica da Defesa?

Essa decisdo depende muito do cendrio em que o pais se encontra: situagdo de paz, ou
de ocorréncia de contingéncias graves, ou sua iminéncia.

Em situacOes de contingéncias severas, que afetem a seguranca do Estado, ou a vida da
populacdo (guerras, calamidades naturais, epidemias), ou na sua iminéncia, a prioridade
absoluta é para o preparo e sustentacdo do emprego da capacidade operacional necessaria para
enfrentar o problema. No caso da defesa, da capacidade operacional de combate. Nessas
circunstancias, a acdo do Executivo é reativa e recebe amplo apoio da populacdo e dos outros
dois poderes. As restricdes orcamentarias sdo suspensas (ver o caso do Brasil no enfrentamento
da COVID-19) e as necessidades do enfrentamento das ameacas é que comandam as alocagbes
do orgamento. Nessas situacGes, recorre-se a qualquer fonte externa disponivel dos meios
necessarios, sem priorizar a capacidade prdpria de desenvolvimento e fabricacdo desses meios.
Um ponto importante a ressaltar é que, normalmente, as situacdes de emprego sado de curta ou
média duragao e confinadas ao periodo de um governo especifico.

Na situacdo de paz as condi¢Ges sdo muito diferentes. Para a defesa, em particular, a
baixa percepcdo de que possam existir ameacas, resulta em baixo apoio politico e da populacdo,
o que faz com que existam grandes restricdes orcamentarias. Essa situacdo exige que se tenha
muita atencdo aos custos de oportunidade. Existem muitas razdes que justificam que, em
periodos de paz, a prioridade na alocagdo de recursos do orgamento deva ir para a capacidade
de logistica de defesa. A saber:

a) A tecnologia de produtos de defesa evolui com muita velocidade, tornando
obsoletos, em pouco tempo, os sistemas de armas. Portanto, se ndo existe iminéncia
de emprego, ndo é sensato gastar muitos recursos com meios de combate. Isso é
muito facil de ser verificado no caso brasileiro. Inimeras aeronaves da Forca Aérea



e da Marinha (por exemplo, AMX, F-5, A-4), navios e submarinos da Marinha e carros
de combate e sistemas de misseis do Exército ja estdo obsoletos. Olhando em
retrospecto, a Unica utilidade desses meios foi o treinamento de recursos humanos
e o desenvolvimento de alguma capacitacdo industrial e tecnoldgica (quando isso
ocorreu). Portanto, houve desperdicio de recursos escassos.

b) A capacidade operacional de combate pode ser construida em pouco tempo, se
existir um nucleo minimo (principalmente pessoal treinado) que sirva de base. Foi o
gue aconteceu com o Brasil nos dois grandes conflitos em que esteve envolvido
(Guerra do Paraguai e Segunda Grande Guerra), quando desenvolveu sua
capacidade usando meios recebidos de aliados, ou adquiridos. O mesmo pode ser
observado em relagdo a Ucrania no atual conflito com a Russia. O problema é a
dependéncia em um pais estrangeiro. Mas, na hora da emergéncia, esse problema
é relativizado.

c) A capacidade de logistica de defesa (industrial e tecnoldgica), por outro lado, é
muito mais dificil e demorada de ser construida. Demanda perseveranca e
regularidade, durante décadas, de elevados investimentos na formagdo de recursos
humanos, desenvolvimento de tecnologias e construcdo de unidades fabris
(instalagdes, bens de capital e processos). Por outro lado, ao ser construida, ela é
permanente e pode se manter atualizada e, até mesmo, evoluir, usando sua propria
capacidade. Ou seja, ndo fica obsoleta. Ela é, também, a Unica garantia real de
modernidade, prontiddo e sustentabilidade das unidades militares combatentes,
sem dependéncia da vontade de paises estrangeiros. Em resumo, é essencial para
garantir a soberania de um pais do porte do Brasil.

Contrariamente ao que ocorre em situacdes de enfrentamento de contingéncias, em
grande parte contidas em um periodo de governo, o preparo de capacidade militar, por
demandar décadas, extrapola a duracdo de governos especificos. Existe, aqui, um novo dilema.

Como conciliar o fato de que a construgao de capacidade militar demanda décadas e,
portanto, existe a necessidade de garantir a continuidade das a¢6es, com o fato de que
dependerd da acdao de varios governos, que podem ter ideias e agendas diferentes e, até
mesmo, conflitantes.

Existem vdrias abordagens para explicar como as decisGes politicas sdo tomadas. Essas
decisdes podem resultar de processos racionais, incrementais ou mistos. A abordagem da
sondagem mista, proposta por Amitai Etzioni, permitiria ao tomador de decisdes reduzir os
aspectos irrealistas do modelo racional e superar a tendéncia conservadora do incrementalismo,
explorando alternativas de prazos mais longos. Em resumo, Etzioni propde tornar explicito esse
dualismo da seguinte forma:

a) Criacdo de processos superiores e fundamentais da formulagdo de politicas,
destinados a estabelecer direcionamentos bdsicos (esses processos exigiriam que os
atores envolvidos representem um amplo setor da sociedade e do estamento
estatal, e ndo apenas o executivo)

b) Os processos incrementais que preparam as decisGes fundamentais e as executam,
depois de tomadas (o processo de formulagdo e execucdo de politicas publicas
tradicional, com grande atuacdo do executivo em parceria com o legislativo)

Os “processos superiores” resultariam no que costuma ser referenciado como uma
Grande Estratégia, que subordinaria todas as estratégias setoriais e, também, as a¢des dos



varios governos durante um largo periodo de tempo. Portanto, a Grande Estratégia, deveria
condicionar a estratégia de defesa e todas as outras muito ligadas a ela, tais como as de relagdes
exteriores, seguranca, inteligéncia, industrial e tecnolégica.

No caso da defesa, existe no Brasil, um locus ideal para desempenhar essa fun¢do. Trata-
se do Conselho de Defesa Nacional (CDN), previsto no artigo 91 da Constituicao Federal, e é o
drgdo politico consultivo de mais alto nivel do Presidente da Republica em assuntos de defesa e
tem como uma de suas competéncias “estudar, propor e acompanhar o desenvolvimento de
iniciativas necessarias a garantir a independéncia nacional e a defesa do Estado democratico”.

Sdo membros natos do CDN, além dos presidentes da Camara e do Senado, o Vice
Presidente da Republica, os ministros da Defesa, Relagbes Exteriores, Justica e Economia e os
comandantes das trés forcas armadas. O Gabinete de Seguranca Institucional exerce a fungdo
de Secretaria do Conselho.

Outros 6rgaos do governo, tais como o Ministério de Ciéncia Tecnologia e Inovacdo, a
Secretaria de Assuntos Estratégicos e, possivelmente, os Presidentes das Comissdes de Rela¢Oes
Exteriores e Defesa Nacional da Camara e do Senado, talvez devessem também ser incluidos
como membros do CDN.

Se, adicionalmente, o CDN pudesse contar com uma assessoria técnica de alto nivel,
parte organica, parte ad hoc e recrutada entre as melhores cabecas da sociedade, com profundo
conhecimento sobre questdes da defesa, teria condicbes de gerar uma estratégia nacional
abrangente para orientar, priorizar e condicionar as varias estratégias setoriais com impacto na
defesa, além do proprio planejamento do preparo de capacidade militar por parte do Ministério
da Defesa.

Infelizmente, essa situacdo ideal estd muito longe da realidade brasileira. O
planejamento da defesa, hd muitas décadas, tem sido feito de “baixo para cima”, a partir de
escolhas feitas pelas Forgas Armadas, de forma isolada e sem que recebam qualquer orientagao
por parte do Poder Politico, seja do Ministério da Defesa, seja do Congresso, ou do Presidente
da Republica, assessorado pelo CDN. O que tem acontecido é que o Poder Politico ndo sé nao
orienta como ndo prioriza as demandas das For¢as Armadas.

Essa omissdo do Poder Politico em relacdo a defesa é discutida em artigo publicado pela
Gazeta do Povo em 11/03/2022 (Poder Politico e Defesa: histdrico de desinteresse, omissdo e

despreparo).

A consequéncia é que, ao contrdrio do que seria recomendavel na situacdo de paz que
0 pais tem vivido durante todo esse periodo, a prioridade foi sempre dada a capacidade
operacional de combate, em detrimento da capacidade de logistica de defesa. Esse
comportamento é perfeitamente natural e previsivel, porque, como existem grandes restri¢cdes
orcamentarias, as FFAA, priorizam aquilo que |hes é mais favoravel e consideram ser sua
responsabilidade. Ou seja, priorizam suas unidades de combate e ignoram as empresas
estratégicas de defesa nas previsdes orgamentarias.

Por outro lado, na estrutura de defesa brasileira ndo existe uma organizagdo no Estado
com a responsabilidade e autoridade para cuidar da demanda de produtos de defesa e para
desenvolver e sustentar a capacidade de logistica de defesa, como acontece na maioria dos
paises. Alids, nem a Base Logistica de Defesa e, nem mesmo, a Base Industrial de Defesa, sdo
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consideradas como sendo parte do setor de defesa, pela ultima versdo da Estratégia Nacional
de Defesa (2020), conforme se pode ler na sua sec¢do 3.6:

“O Setor de Defesa, componente do Sistema de Defesa Nacional,
constituido pelo Ministério da Defesa e integrado pela marinha do
Brasil, pelo Exército Brasileiro e pela Forca Aérea Brasileira, é
responsavel pelo preparo e pelo emprego da expressdao militar do
Poder Nacional.”

Essa estrutura é totalmente desatualizada em relagdo as boas praticas e a experiéncia
internacional, pois ndo inclui um drgao independente das Forgas Armadas, especifico para
cuidar da logistica de defesa, nem a parcela da Base Industrial de Defesa que é estratégica e
indispensavel para desenvolver e sustentar o emprego de capacidade militar. Parte das fungdes
da BLD estdo distribuidas em mais de uma dezena de 6rgdos no MD e nas FFAA, sem que
nenhuma deles seja responsavel pelo resultado final desejado. Este problema foi abordado em
artigo publicado pela Gazeta do Povo em 02/02/2022 (A reforma necessdria na logistica de
defesa do Brasil). Essa situacdo levou a que o Brasil perdesse iniUmeras empresas estratégicas
de defesa nesse periodo.

Para finalizar, como as transformag¢des necessdrias para viabilizar uma efetiva Gestao
Estratégica do Orgamento de Defesa, por parte do Poder Politico, jamais terdo como origem as
corporacdes militares, cabem algumas sugestdes sobre as possiveis acdes que poderiam ser
tomadas por este poder, para que possa assumir suas responsabilidades para com o preparo da
defesa do pais.

Medidas urgentes sugeridas:

a) Definir, de uma forma geral, a prioridade que deve ser dada, na preparacgdo do
orcamento de defesa, a capacidade operacional de combate e a capacidade de
logistica de defesa. Essa definicdo constitui a orientacdo de alto nivel mais
importante a ser dada pelo Poder Politico ao MD.

b) Recomendar ao MD a realizagao de estudos conclusivos para definir critérios para
considerar uma empresa de defesa como estratégica para o pais, considerando que
essas empresas deverdo, em Ultima analise, ser sustentadas pelo Estado. O critério
atual considera apenas o beneficio fiscal que pode ser recebido pela empresa, e ndo
sua essencialidade para capacidade militar;

c) Recomendar ao MD a realizacdo de estudos conclusivos para definir uma legislacdo
adequada ao funcionamento de empresas estratégicas de defesa, que considerem
a necessidade de algum controle de sua governanca por parte do Estado, visando
sua robustez financeira ao longo do tempo, permanéncia sobre controle de
brasileiros e transparéncia na distribuicdo de benesses a controladores e
colaboradores, como contrapartida ao tratamento preferencial por parte do Estado;

d) Recomendar ao MD a realizacdo de estudos conclusivos para definir os tipos de
produtos de defesa e parte de seus insumos criticos que devem ser considerados
estratégicos, considerando que esses produtos e insumos devem ter suas
tecnologias dominadas pelo pais, seu desenvolvimento bancado pelo Estado e sua
fabricacdo feita por empresas estratégicas de defesa;

e) Recomendar ao MD a preparacdo de um projeto para criagdo de uma organizagao,
independente e ndo subordinada as FFAA, a ser conduzida por profissionais de
logistica de defesa, militares e/ou civis, com carreiras independentes das existentes
nas FFAA, com a responsabilidade de cuidar da demanda de produtos e tecnologias
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de defesa e do desenvolvimento e sustentagdo da parte da BID considerada
estratégica para o pais. Essa nova organiza¢do poderia ser criada da mesma maneira
como foi feito com a Forca Aérea, hd mais de 80 anos: com a transferéncia de
recursos humanos, instalacoes e bens de capital atualmente nas FFAA.

f) Criar no CND uma estrutura capaz de elaborar uma Grande Estratégia, considerando
defesa, relagdes exteriores, segurancga, inteligéncia, industria e tecnologia, com
impacto na soberania e independéncia do Brasil.

g) Criar subcomissGes permanentes, nas ComissGes de RelagGes Exteriores e Defesa
Nacional, da Camara e do Senado, para cuidar exclusivamente do preparo da
capacidade militar do Brasil

" (*) Professor Titular (aposentado) da Universidade Federal Fluminense, CMG reformado do Corpo de
Engenheiros e Técnicos Navais da Marinha do Brasil, membro da Academia Nacional de Engenharia,
Pesquisador do UFFDEFESA - Nucleo de Estudos de Defesa, Inovagdo, Capacitagdo e Competitividade
Industrial.

O doutor Eduardo Brick mantém o portal UFFDEFESA na Universidade Federal Fluminense
(www.defesa.uff.br), onde disponibiliza artigos, dissertac¢des, teses, relatérios, estudos sobre logistica de
defesa. Pessoas interessadas nesses temas podem se inscrever para receber o Informe UFFDEFESA, com
periodicidade mensal, para que possam se manter atualizados sobre os novos textos disponibilizados no
portal

Para quem tem interesse em adquirir, ou aprofundar, conhecimentos sobre conceitos e arcabougos
tedricos necessarios para entender e analisar questdes relacionadas ao preparo de capacidade militar, o
UFFDEFESA criou o canal DEFESA E DESENVOLVIMENTO no You Tube, onde sdo disponibilizados videos
curtos (da ordem de 20 minutos), cada um deles abordando um aspecto importante sobre logistica de
defesa: https: //www.youtube.com/channel/UCspb70REwYLueH3-GAgqAXwA
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