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RESUMO

Este trabalho de pesquisa tem como objetivo verificar o
grau de integracao das Forcas Armadas brasileiras apds
16 anos de criagao do Ministério da Defesa. Apresenta
uma percep¢ao quanto a integracao entre as Forgas,
junto aos oficiais-alunos dos cursos de altos estudos
militares. Um questionario foi respondido por Oficiais-
Alunos das Escolas Militares no atual atribuiram pesos
a percepgao individual nos campos doutrinarios e de
projetos integrados. A média de 5,065 de percepcao geral
de integracdo como resultado podera ser considerada
como um primeiro passo para parametrizacao e estudos
futuros. O alto nivel de integragao das Forgas, aliada a
eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos, resultaria
numa melhor gestao dos recursos dentro do Ministério
da Defesa. O estudo abre espago para pesquisadores civis
e militares em programas de pds-graduacao interessados
em aspectos de eficiéncia, gestdo publica e integragao,
temas ainda pouco explorados em termos de Defesa.
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INTRODUCAO

A situagdo politica que antecedeu a criagdo do Ministério da
Defesa do Brasil (1999) levava em consideracao o estabelecimento de
um programa de reforma do Estado. O primeiro governo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso ja demonstrava a inten¢ao de cria-lo com
vistas a maior integragdo das Forcas Armadas e a gestdo eficiente dos
recursos da pasta.

Mais recentemente, com a descoberta de petrdleo na regiao
oceanica do pré-sal (2008), ganham forca os aspectos de seguranga
maritima e capacidade do poder naval para a manuten¢ao da soberania
nacional no Atlantico Sul. Outros relativos a seguranga ptblica e a garantia
da lei e da ordem e o terrorismo, podem influenciar as decisdes da politica
de defesa muito além das leis e das regras que se propdem a regé-la. No
Brasil, a Politica de Defesa Nacional (BRASIL, 2005) e a Estratégia Nacional
de Defesa (BRASIL, 2008) procuram conferir o tratamento mais amplo
possivel aos distintos temas relacionados a defesa.

Este trabalho de pesquisa tem como objetivo verificar o grau de
integracao das Forcas Armadas apds 16 anos de criagao do Ministério da
Defesa do Brasil.

Segundo Alsina (2003), diversos aspectos relativos a integragao,
apos a criacdo do Ministério da Defesa em 1999, ainda sofrem retaliagao
ou desconsideragao por parte das For¢cas Armadas.

Como ponto inicial do trabalho foi considerado o estudo realizado
por Joao Paulo Soares Alsina Janior , A Sintese Imperfeita: Articulacdo entre
Politica Externa e Politica de Defesa na Era Cardoso de 2003, publicado na
Revista Brasileira de Politica Internacional n.° 46, com vistas a verificar os
aspectos de integracdo militar atual, 16 anos apds a criacdo do Ministério
da Defesa e 12 anos apos as consideragdes de resisténcias das Forcas
Armadas estabelecidas por Alsina (2003):

Ainda na campanha eleitoral de 1994, FHC expressara
sua intencao de criar no Brasil um Ministério
da Defesa (MD) que incorporasse a Marinha, o
Exército, a Aeronautica e o Estado-Maior das Forcas
Armadas (EMFA). Nao ha davida de que o supremo
mandatdrio conhecia as resisténcias castrenses a
interposicao de um escalao hierarquico entre as forgas
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singulares e ele. Essa resisténcia, alids, ndo era nova e
podia ser tracada nas discussdes que deram origem
a Constituigao de 1946 — quando alguns legisladores
brasileiros cogitaram a hipétese de criagdo do MD.
(ALSINA, 2003, pag. 60).

Outro aspecto da pesquisa visa subsidiar estudos para a
modernizagdo da gestdo publica na prestacao do servigo de defesa em
momentos de crise ou conflito armado, considerando-se a gestao de
recursos publicos para prestagao de servico de defesa nacional.

Este estudo busca identificar a percepgdo de integracdo entre
as Forgas junto aos oficiais-alunos dos cursos de altos estudos militares,
podendo ser utilizado pelo Ministério da Defesa para identificar os pontos
onde a concentracao de recursos teria maior prioridade e distribuir de
forma equitativa conforme a demanda das forgas. O intuito é contribuir
para o aperfeicoamento da integragao militar, conforme suas especifidades.

Foi realizada uma consulta por meio de questiondrio onde o
numero de respostas de 20% da amostra dos Cursos de Altos Estudos
Militares apresenta-se como uma limitacao parcial da percepcao em
relacdo a integracao entre as Forgas Armadas Brasileiras.

A apresentacdo deste artigo estabelece uma contextualizagao
sobre a busca da integragao das For¢cas Armadas como ideal de eficiéncia
na gestao publica, considera o referencial tedrico sobre gestao dos recursos
publicos, a transformacado da gestao burocratica e vertical para a gestao
gerencial, sobre os fatores de integragao e sobre a gestao de processos
para o estabelecimento de politicas e estratégias de defesa como outputs.
Apresenta ainda o levantamento e a andlise de respostas a um questionario
encaminhado aos oficiais-alunos dos cursos de altos estudos militares das
Escolas de Comando e Estado-Maior das Forcas Armadas, concentradas
no Rio de Janeiro.

CONTEXTUALIZACAO
PERIODO DE 1946 A 1999 - ANTES DO MINISTERIO DA DEFESA

A experiéncia adquirida pelas Forcas Armadas Brasileiras apds
a Segunda Guerra Mundial, demonstrou a necessidade de sua integragao
para o preparo e emprego eficiente nos cendrios conflitivos futuros.
Recursos escassos no orgamento de defesa, forcavam o emprego conjunto
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como solucdo para a obtencdo de resultados para qualquer politica de
defesa que o Brasil viesse a implantar.

Naquela época, a criagdo de um o6rgao com capacidade de
coordenar as operagdes conjuntas pds-guerra, para conciliar as atividades
militares e racionalizar os gastos com o preparo da Expressao Militar do
Poder Nacional em tempos de paz ja se fazia necessario.

Por meio do Decreto-Lei n.° 9.107, de 1° de abril de 1946, durante
o governo do Presidente Eurico Gaspar Dutra, foi criado o Estado-Maior
Geral (EMG). Caracterizava-se por um érgao superior na estrutura militar
brasileira com a missao de realizar agdes conjuntas e tornar mais efetiva
as ligagOes entre os Estados-Maiores das forgas singulares. A idéia de um
6rgao central ja perdurava no nivel politico nacional desde 1942, segundo
Banha (1987, pag. 11).

A nomenclatura Estado-Maior Geral foi utilizada até 1948,
quando a partir da Lei n° 600-A de 24 de dezembro de 1948, passou a ser
denominado Estado-Maior das Forgas Armadas (EMFA), e passou a ser um
orgao de assessoramento direto do Presidente da Republica e diretamente
subordinado ao mais alto escalao do executivo federal.

A situagado conturbada da conjuntura internacional aquela época
(criagao da Organizacao das Nag¢des Unidas, conflito na Coréia e a criacao
do Estado de Israel) foram determinantes para a criacdo de um odrgao
central para estudos e planejamentos, que orientassem e coordenassem
as atividades de interesse comum as Forcas Armadas. Além disso, visava
também assessorar a Presidéncia da Republica nos assuntos referentes ao
emprego do Poder Militar na defesa do pais e na participagao em conflitos
internacionais.

Nesta época, a integragao das For¢as Armadas pretendida com
a criacdo do EMFA ficou comprometida devido a incompreensao do real
papel do 6rgao e na possibilidade de ser ele o embrido de um Ministério
da Defesa, contrariando tradi¢des histdricas, politicas e a mentalidade
vigente nas forgas singulares (BANHA, 1987, pag. 12).

Segundo Banha (1987), o entendimento de “integragao das Forgas
Armadas” relaciona-se a soma dos esforcos, a unidade doutrinaria, a
complementacdo de ac¢des e ao emprego conjunto ou combinado® das
forcas singulares. Nao deveria ser confundida com unificagao.

3 Conjunto — operacdo das Forgas Armadas nacionais sob um comando tinico.
Combinado - operagao de Forgas Armadas de mais de uma nagdo sob um comando tinico.

R. Esc Guerra Naval, Rio de Janeiro, v.22 n.3, p. 517 - 552. set./dez. 2016



Luiz Paulo Silva da Costa e Tisiane Cristina Ramos Costa

521

A integragao é fator relevante para obtencdo dos
mais altos niveis de eficiéncia e eficacia da Expressao
Militar do Poder Nacional e para a obtengao de sua
coesao e unidade, respeitando-se as caracteristicas
e peculiaridades de cada forca e evitando-se
particularismos exagerados (BANHA, 1987, pag. 18).

O argumento mais forte que se supunha para a integracao das
Forcas Armadas era, e ainda ¢, de que, no emprego da violéncia nos
conflitos armados, nenhuma delas deveria ser empregada isoladamente.

Com isso, o desenvolvimento desequilibrado entre elas nao
proporcionaria condigdes de cumprir os planejamentos de nivel estratégico
propostos e aprovados pelo Presidente da Republica.

O quadro abaixo demonstra o levantamento da evolucao da
integragdo das Forgas Armadas pelo Estado-Maior das For¢as Armadas
desde 1946, a partir dos regulamentos de organizagao do 6rgao até 1987,

demonstrados por meio do livro de Banha (1987).

Tabela 1: Temas de integracdo das Forcas Armadas desde 1946 até 1987

Tema 1° Regulamento |  2° Regulamento 3° Regulamento 4° Regulamento
1949 1969 1976* 1982°
Comissio do Propor legislagao
Servico Militar. relativa ao Pessoal e ao
.~ | Comissio Despor- | Cerimonial de interesse
Exercer a Diregdo | - o 5
A tiva Militar. comum as Forcas
Pessoal -- Geral do Servigo Comisso d
Militar. onssaa €8 Armadas;
Estudos da Lei de | Exercer a Diregio Geral
Re{rr}uneran;ao dos | 4o Servico Militar.
Militares.
Exercer a alta di-
re¢do do Servigo | Coordenar as
Inteligéncia | de Informagdes informagdes no -- --
e Contra-Infor- campo militar.
magdes Militares.
Elaboragio de Di- | Estabelecer planos e
retrizes e Instrugdes | coordenar o emprego
para execugio de das Forgas de forma
Planos Militaresem | Conjunta, Combinada
~ Teatro de Operagdes.| ou singular, para par- Planejamento de mais de
Operagoes ISR B - . )
. Estabelecer, difundir | ticipar de operagdes uma Forga Singular nos
Conjuntas . . . -
adoutrina e orientar | no exterior. assuntos de Defesa Civil.
ainstrucdo de Estabelecer e difundir
Estados-Maiorese | a Doutrina Militar de
da Tropa para oper- | emprego conjunto ou
agdes combinadas. | combinado.

*Conforme Banha (1987), no tocante a destinagdo e a competéncia do EMFA, nenhuma
alteracdo de vulto foi introduzida.
>Compete ao EMFA elaborar e propor diretrizes referentes a assuntos comuns a mais de
uma forga singular nos Campos Politico, Econdmico e Psicossocial.
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Solugdes para os
Elab(.)r,en." cpropor problemas de Logistica
os critérios de
Fixar bases para . - comuns as Forgas Ar-
P prioridade para Comissio de
amobilizacio do o . , madas.
.. | aplicagio derecursos | Servigosde Satude L .
pessoal e do material . . . Diretrizes referentes a
P destinados & defesa das Forgas Singu- PR
. necessario as Forcas . Mobilizagio Militar,
Logistica militar. lares. . \ .
Armadas.da Tropa - . integrando-a a Mobili-
« Elaborar e propor Comissdo de Ali- < .
para operagdes . - zagao Nacional.
h solugdes para os mentacdo das Forcas N
combinadas. roblemas de supri- adas Apoio logistico
p P Armadas. (administrativo) que
mento comum as cenda os objetivos
Forcas adas. de cada Forga.
Organizar o
Planejamento da Planejamento de Ex-
Mobilizagao Militar. ercicios Conjuntos
. Preparar Pla.n'os \ Elaborar os Planos ou Combinados de
Planejamento| Militares relativos as . ” o
Conjunto | diversas hipéteses de de nivel politico e - iniciativa do EMFA.
empreeo as diretrizes dele Planejamento da
prego. decorrentes para Mobilizagao Militar.
emprego das Forcas
Armadas.
Comando e
Controle B B B B
IComunicagdol B - B B
Social
Orgamento e B - . -
Financas
Assuntos B . B B
Civis
Defesa N B N B
Cibernética
Coordenar os Cloordeélar os
planos de pesquisas planos ce pesquisa,
) . desenvolvimento e
Projetos e de fortalecimento de mobilizacdo e os
Militares de - das Forcas Armadas - Programa de Apli-
Grande Porte e os programas de cagao de Recursos
aplicagdo de recur- que trlanscepda 0s
sos decorrentes. especificos as Forgas
Singulares.

Fonte: Autor

A PARTIR DE 1999 - CRIACAO DO MINISTERIO DA DEFESA (MD)

O governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC)
representou um grande ponto de inflexdo quanto a defesa nacional. Foi o
primeiro momento na histdria do pais em que se procurou descaracterizar
o tema da defesa como “tema militar” para torna-lo um tema de toda
a sociedade. A principal tarefa de que se desincumbiu o governo FHC,
em cujo periodo criou-se o Ministério da Defesa, foi o estabelecimento
do controle civil sobre as for¢as armadas, exigéncia fundamental para a
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construgdo da ideia de uma politica de defesa democratica. Houve também
a ruptura definitiva com o conceito de seguranca nacional, que atribuia as
forcas armadas o papel de “tutora” da politica nacional além da criagao,
no discurso pelo menos, de uma instancia de coordenagao das trés forcas
armadas singulares.

Segundo Garces e Silveira (2002), na busca da transformacao da
Administracao Burocratica para a Administragao Gerencial, a Presidéncia
da Reptblica do governo FHC constituiu a base legal para determinar a
forma basica de integracao entre plano e orgamentos, a partir do exercicio
financeiro do ano de 2000 (BRASIL, 1998). Esta base serviu para a elaboragao
e execuc¢ao do Plano Plurianual 2000-2003 e dos Or¢amentos da Unido onde
fixava os principios de gerenciamento e suas principais responsabilidades,
criava a figura do gerente de programa e criava a obrigacao de avaliagao
anual de desempenho de todos os programas e do plano.

Segundo Rizzo (2009), na fase de consolidagao do Ministério da
Defesa em 2007, existia um desconforto nas rela¢des entre o poder politico e
o aparelho militar, representado pela fragilidade da estrutura e da atuacao
do Ministério da Defesa. Zaverucha (2005) apresenta fortes consideragoes
de que o Ministro da Defesa, até 2005, nao dirigia efetivamente as Forcas
Armadas e nem defendia os interesses destas, em nome da Defesa
Nacional, junto ao presidente da Reptblica e aos ministros da poderosa
area econdmica.

Na passagem da Politica de Defesa Nacional (BRASIL, 1996) de
FHC para a Politica de Defesa Nacional (BRASIL, 2005) de Lula, houve,
segundo Almeida (2010), uma positiva manutengao da esséncia com leves
modificagdes de forma. Segundo este autor, a complementaridade entre
as politicas de defesa dos dois governos permitiu a politica de defesa, nos
ultimos dez anos, ser tratada como politica de Estado, e ndo como simples
plano de governo.

Entretanto, ha que se reconhecer as importantes inovagdes
trazidas pelo governo Lula a politica de defesa do Brasil, em especial com
a definicao da Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2008), complemento
fundamental a Politica de Defesa Nacional (BRASIL, 2005). Essas inovagdes,
em certos casos foram profundas e de grande impacto, chegando a
representar verdadeira redefinicao estrutural. Entre elas destacam-se as
relagdes com a sociedade civil e a introdugao do conceito de capacidades
para o planejamento de longo prazo.

No ambito das relagdes com a sociedade civil, a politica de defesa
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do governo Lula trouxe a expressa intencao de estreitamento das forgas
armadas e da defesa nacional como um todo, através da socializacao
e do debate. Entre as mais importantes inovagdes, destacam-se a
atribuicdo aos 6rgaos da defesa nacional, a responsabilidade especifica
de desenvolvimento de uma mentalidade de defesa na sociedade civil
(BRASIL, 2008).

Apos 16 anos de sua criagao (1999-2015) até que ponto o Ministério
da Defesa possui um modo de avaliacdo da integragao entre as Forgas
Armadas, para um diagndstico da efetividade da aplicagao dos recursos
publicos nas atividades de defesa?

ESTRATEGIA NACIONAL DE DEFESA E O LIVRO BRANCO DE
DEFESA: INTEGRACAO ESTRATEGICA + SOCIEDADE CIVIL +
OUTROS MINISTERIOS

Segundo o ex-Ministro Celso Amorim, em seu discurso de
despedida do Ministério da defesa:

O Brasil ndo pode ser a sexta, a sétima ou, quem sabe,
a quinta economia do mundo, e nado dispor de uma
defesa adequada. Ndés ndo podemos contar com a
sorte. Defesa é mais ou menos como seguro de carro.
O fato de vocé nunca ter batido nao significa que
vocé nao tenha que fazer o seguro. Vocé nao sabe que
conflitos virdo. Conflitos entre terceiros que pouco
tém a ver conosco, mas que podem repercutir sobre
nos. (AMORIM, 2015).

A Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2008, p. 3) corrobora
essa ideia, ao apontar que o Brasil seria uma poténcia. Para tanto, a
reorganizagdo das Forcas Armadas, a reestruturagdo da industria
brasileira de material de defesa e a redefinigao da politica de composicao
dos efetivos das Forcas Armadas, deveriam receber uma atencao especial.

Os entao ministros Nelson Jobim, da Defesa, e Mangabeira Unger,
da entdo Secretaria de Assuntos Estratégicos, obtiveram a aprovagao
do Presidente da Reptblica para um documento orientador da Defesa
Nacional (Exposi¢do de Motivos Interministerial n® 00437/MD/SAE-PR,
de 17 de dezembro de 2008). Neste documento dirigiram ao Presidente:
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“tendo o Brasil crescido economicamente e ampliado
seu perfil internacional, deve agora adotar ‘uma nova
postura no campo da Defesa’, implicando a reforma
do ministério da Defesa e a reorganiza¢ao das Forcas
Armadas” (BRASIL, 2008b).

Delano (1998) coloca que na organizacao da defesa, os problemas
sao os da estrutura organica do sistemanacional de defesa e o da arrumacao
territorial das forcas. Segundo ele, seria preciso diferenciar entre um rol
de problemas que emanam da articulagao da politica de defesa com outras
politicas publicas, e um rol de problemas relacionados com a necessidade
de se produzir uma Politica de Defesa de carater nacional. Segundo ele,
pouco se poderia contestar sobre o preparo intelectual e os conhecimentos
técnicos e fundamentais da arte militar do pessoal de cada Forca. A
Marinha, o Exército e a Forca Aérea conhecem muito bem os fatores que
limitam a sua capacidade operativa e torna-se um desafio levantar somente
um que nao seja de ordem politica.

A épocadoestudode Alsina (2003), Zaverucha (2005) observava que
cada Forga singular desenvolvia suas atividades desvinculadamente das
demais. Segundo ele, ndo se percebia um projeto integrado que vinculasse
a capacidade bélica desejada ou possivel com os recursos orcamentarios
pertinentes. Nesta época, o entdo Ministro da Defesa, Geraldo Quintao,
até que conseguiu realizar, pela primeira vez, uma operagao militar
conjunta na Amazonia, mas nao conseguiu integrar militarmente as trés
forcas singulares e procurou atender corporativamente as demandas por
verbas de cada forca.

Até a data de hoje, os pensamentos expostos de Delano ainda
persistem, dentre eles:

- Impossibilidade de treinamento de taticas modernas
devido a existéncia de equipamentos obsoletos e ja
inadequados;

- A constante limitagdo de recursos para a execugao
de exercicios, desenvolvimento de pesquisas
tecnolodgicas, manutengao da vida vegetativa, aquisi¢ao
de componentes de reposi¢do, combustivel, etc;

- Pesquisas isoladas de ciéncia e tecnologia entre as
trés Forcas e dissociadas das universidades;

- Politica indefinida e descontinuada de reequipamento;
particularmente quanto a defini¢do das fontes de
fornecimento de material. (DELANO, 1998).
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A Estratégia Nacional de Defesa de dezembro de 2008, aponta
para a integragao politica e econdmica regional sul americama, sem abrir
mao do carater nacional da Defesa. Segundo Oliveira (2009), a indtstria de
defesa seria o ponto fundamental para a integracao regional, por meio da
criacao do Conselho de Defesa Sul-Americano:

Essa integracao nao somente contribuira para a defesa
do Brasil, como possibilitarda fomentar a cooperagao
militar regional e a integracdo das bases industriais
de defesa. Afastara a sombra de conflitos dentro
da regiao. Com todos os paises avancando rumo a
construgdo da unidade sul-americana. O Conselho
de Defesa Sul-Americano, em debate na regiao,
criara mecanismo consultivo que permitira prevenir
conflitos e fomentar a cooperagao militar regional e
a integragao das bases industriais de defesa, sem que
dele participe pais alheio a regiao (BRASIL, 2008, p. 9).

REFERENCIAL TEORICO

GESTAO PUBLICA

O sistema de Planejamento-Programacdo-Orgamentagao
configura-se como um sistema de gestao integrada, que coloca énfase no
uso de andlise para um programa de tomada de decisao. Esta metodologia
foi desenvolvida no inicio dos anos 60 nos Estados Unidos, conhecida pela
sigla PPBS (Planning, Programming and Budgeting), sob a lideranga do entao
Secretario de Defesa Robert S. MacNamara. E importante ressaltar que
o PPBS é orientado para o planejamento de defesa, fazendo com que as
demandas de reforma fossem o resultado do diferencial entre a situagao
presente e a situagao futura que o PPBS projeta.

Segundo DonVito (1969), o objetivo do PPBS ¢ fornecer
gerenciamento com uma melhor base analitica para um programa de
tomada de decisdes e por colocar tais decisdes em operacdo através da
integracdo das fungdes de planejamento, programagao e orgamentacao.

O Ministério da Defesa do Brasil, para a gestao dos recursos
publicos na area de defesa, utiliza de forma indireta os aspectos do PPBS
proposto por MacNamara.

O termo gestdo é usado no seu sentido mais lato, no contexto
da gestdo e administragao geral de uma organizacao. Um programa de
tomada de decisao é uma funcao fundamental de gestao. Trata-se de fazer
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escolhas fundamentais quanto a direcao do esfor¢o da organizagao na
alocacao de recursos.

Esta fungdo consiste em definir os objetivos da organizacdo na
decisao sobre as medidas que serdo tomadas para alcangar esses objetivos
e finalmente, colocar os cursos de agao em vigor. Segundo DonVito:

- Planejamento é uma atividade de analise realizada
para auxiliar na selecdo dos objetivos de uma
organizagao e, em seguida, examinar os cursos de acao
que poderiam ser tomados na busca dos objetivos.
Planejamento, com efeito, coloca a questao de saber se
algum curso particular de a¢do contribuiria mais para
a consecucao da meta da organizagao de suas varias
alternativas.

- A programagcao € a fungao que converte os planos
em uma agenda de acao especifico para a organizagao.
A programagao consiste em desenvolver os requisitos
de recursos detalhados e as agdes necessarias para
implementar planos.

- Orcamento é a atividade relacionada com a
preparagao e justificagdo do orgamento anual da
organizagao. A funcdo da or¢amentagao é o de
garantir fundos suficientes para colocar o programa
em funcionamento. (DONVITO, 1969).

Objetivos ou metas organizacionais devem, para efeitos do PPBS,
ser definidas com precisao suficiente para permitir o seu alinhamento com
os cursos de acao que contribuem diretamente para a sua realizagao.

O processo de tomada de decisao envolve o uso de documentos.
Todos os aspectos significativos da andlise incluem:

1 - Objetivo ou a necessidade de agao;

2 - Medidas alternativas que foram consideradas;

3 - Estimativas dos custos e beneficios associados a cada alternativa;

4 - Descricoes e calculos dos riscos e incertezas associados com cada
alternativa; e

5 - Escolha entre as alternativas, incluindo os critérios utilizados na selecao.
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Em pratica funciona como um tabulador de dados que apresenta
as necessidades, entradas, saidas e custos, projetados para um futuro a
médio prazo, sendo:

- Entradas: requisitos para recursos de pessoal, equipamentos,
instalagOes e assim por diante, de acordo com a natureza do elemento de
programa.

- Saidas: resultados esperados do programa. Saidas, na medida
do possivel, devem ser medidas quantitativas de servigos ou unidades de
saida fisicas. Em alguns casos, pode ser possivel expressar saidas como
beneficios finais. Sempre que essas medidas finais de beneficio nao sao
possiveis, torna-se necessario recorrer a medidas de desempenho ou
capacidade.

Existem, no entanto, uma série de passos que normalmente podem
servir como guias para a realizagdo de andlises. Para este trabalho de
identificagao de medidas de desempenho foram selecionados os seguintes:

1 - Definicao do problema — o problema deve ser definido com suficiente
precisao para guiar a selecao dos cursos de agao;

2 - Especificagdo de alternativas - alternativas podem ser programas
compostos por diferentes misturas ou combinagdes de cursos de agao a
partir do qual alguma combinagao particular seria escolhida;

3 - Custo das alternativas - Esta fungado, conhecida como analise de custo
de sistemas, envolve uma metodologia para prever necessidades futuras
de recursos a partir de experiéncias passadas em esfor¢os analogos;

4 - Construcao de um modelo para testar a eficacia de alternativas -
Sua finalidade é testar as varias medidas alternativas sob condi¢des
ambientais. Os modelos podem tomar uma variedade de formas. Eles
podem ser modelos de grande escala informatizados, cenarios narrativos
descrevendo ambientes operacionais futuros, jogos que permitem reacoes
sequenciais; e

5 - Critério para a escolha - A defini¢ao do problema no inicio da analise se
baseia no fornecimento de orientac¢des para a escolha de critérios. O critério
de analise de or¢amento fixo busca os maiores beneficios atingiveis. O
critério para um caso fixo de eficacia € o custo mais baixo.
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Cabe destacar que, para a melhor eficiéncia da gestdo publica
nacional, a proposta de reforma administrativa, por meio da Emenda
Constitucional 19/98, consolidou-se, segundo Silva (1999) a partir da
identificagao de quatro setores dentro do Estado brasileiro:

1- O nucleo estratégico: trata-se de um setor
relativamente pequeno, formado, no plano federal,
pelo Presidente da Republica, pelos Ministros de
Estado e a cipula dos ministérios (responsaveis pela
definigao das politicas ptiblicas) pelo Poder Judiciario,
pelo Poder Legislativo e pelo Ministério Publico.

2- Atividades exclusivas de Estado: sao aquelas em que
o “poder de Estado”, ou seja, os poderes de legislar e
tributar sao exercidos. Dentre as atividades exclusivas
de Estado estao: a policia, as forgas armadas, os
orgaos de fiscalizagao e regulamentagao e os érgaos
responsaveis pelas transferéncias de recursos (tais
como o Sistema Unificado de Satde - SUS, o sistema
de auxilio-desemprego, etc.)

3- Servigos nao-exclusivos: também conhecidos como
competitivos do Estado. Sdao aqueles que, embora
nao envolvam “poder de Estado”, o Estado os realiza
ou subsidia. O Estado tem interesse nesses servicos
ou porque os considera de alta relevancia para os
direitos humanos ou porque envolvem economias
externas. Exemplos desses servigos nao-exclusivos:
universidades, hospitais, centros de pesquisa,
museus, etc.

4- Produgao de bens e servigos para o mercado:
Empresas Estatais Competitivas no Mercado. E o setor
que sera privatizado. (SILVA, 1999).

O contrato de gestéo, segundo a autora, € o instrumento por meio
do qual o ntcleo estratégico do Estado definira os objetivos das entidades
executoras (agéncias executivas e organizagdes sociais), bem como os
respectivos indicadores de desempenho.

Por meio do contrato de gestao sao garantidos a essas entidades os
meios humanos, materiais e financeiros para que elas possam atingir seus
objetivos. As entidades executoras serdo as agéncias autobnomas (também
chamadas de agéncias executivas ou agéncias reguladoras) - nas atividades
exclusivas de Estado - e as organizagOes sociais - no setor de servigos nao-
exclusivos de Estado.
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Demandas por politicas publicas sao reivindicagdes da sociedade
dirigidas ao poder publico. Podem ser “reivindicagdes de bens e servigos,
como saude, educagao, estradas” ou “demandas de participagao no sistema
politico, como reconhecimento do direito de voto dos analfabetos” (RUA,
1998, p. 2). A decisao de se constituir uma politica ptblica depende das
demandas a ela relacionadas.

As demandas por politicas publicas podem apresentar-se sob a
forma de inputs. Estes sao “originarios do meio ambiente” (RUA, 1998, p.
2), podendo chegar a arena politica por diferentes meios, notadamente, por
meio das organizagdes da sociedade civil, e por meio da classe politica,
sobretudo por meio dos parlamentares componentes da democracia
representativa, que nesse momento atua no sentido de fazer com que o
governo atenda a reivindicacdo da sociedade civil representada.

GESTAO DE PROCESSOS

A Teoria dos Processos, como marco tedrico do presente estudo,
trata de estabelecer, a posteriori, os passos e partes envolvidas na
integracao das For¢as Armadas para a Defesa Nacional como elemento de
politica externa.

O objetivo sera descrever os principais conceitos da Teoria dos
Processos utilizados nesse trabalho, baseado na obra sobre o assunto dos
professores Mauriti Maranhao e Maria Elisa Macieira (2004).

Neste contexto, processo € um conjunto de atividades inter-
relacionadas ou interativas que transforma insumos (entradas) em
produtos (saidas) (MARANHAO; MACIEIRA, 2004, p.61).

Um processo sob controle é aquele em que as entradas sao
planejadas, as transformagdes sdao controladas e, em conseqiiéncia, as
saidas sao esperadas. Quando os processos nao tém controle nessas etapas,
uma situagdo imprevisivel ou o caos ocorrera.

Dentre as alternativas para estruturar o mapeamento de processos,
Maranhéo indica a metodologia IDEF como uma das mais consistentes e
promissoras, acompanhando o crescimento das vantagens da tecnologia
da informacdo. Surgida em 1970, a metodologia ¢ identificada pelas
seguintes siglas:
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IDEFJ — Modelo de Fungdes (Processos);

IDEF1 — Modelo de Informagdes (Dados);

IDEF2 — Modelo Dinamico (Comportamento); e
IDEF3 — Modelo de Fluxo de Trabalho (Workflow).

Uma sintese sobre o IDEFO (Integration DEFinition language 0),
obtida da norma IEEE Std 1320.1-199839, foi traduzida pelo prof. Maranhao
e reproduzida a seguir:

A modelagem de fungdes IDEFQ foi projetada para
moldar os processos associados a decisdes, agdes e
atividades de uma organiza¢ao ou de um sistema.
Os graficos IDEFQ sao apresentados em uma forma
organizada e sistematica para facilitar a compreensao
e a andlise de suporte, prover légica para mudancas
potenciais, especificar requisitos e apoiar, em nivel de
sistema, atividades de projeto e de integragao.

O modelo IDEFQJ pode ser usado para modelar uma
ampla variedade de sistemas, automatizados ou nao-
automatizados, compostos de pessoas, maquinas,
materiais, computadores e informagdes de todas
as variedades, e estruturados pelas relagdes entre
eles. Para novos sistemas, IDEF@ pode ser utilizado
inicialmente para definir os requisitos e especificar as
fungdes a ser realizadas pelo futuro sistema. Como
base dessa arquitetura, IDEFKJ pode ser utilizado
para projetar uma implementagao em conformidade
com os requisitos definidos pelos usudrios e realizar
as fungOes especificadas no projeto. Para sistemas
ja existentes, IDEFKJ pode ser usado para analisar
as fungbes que o sistema realiza, bem como os
meios utilizados para realiza-las (MARANHAO;
MACIEIRA, 2004, p. 60).

Esses autores extraem, ainda, as seguintes defini¢cdes da
metodologia IDEFO (apresentadas esquematicamente na figura 3):
1 - Processo: Conjunto de atividades, fun¢des ou tarefas identificadas, que
ocorrem em um periodo de tempo e que produzem algum resultado;
2 - Entradas (inputs): Recursos modificados ou consumidos pelo processo;
3 - Controles: Regras ou restri¢des na execugao do processo (obrigatorios
e documentados);
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4 - Saidas (outputs): Resultados do processo (obrigatorias); e
5 - Mecanismos ou recursos: Algo que possibilita a execugao do processo,
mas nao é consumido.

Figura 1. Diagrama IDEFQ@.

CONTROLES

ENTRADAS

—_— PROCESSO —_—

SAIDAS

MECANISMOS

Fonte: O Processo Nosso de Cada Dia. MARANHAO e MACIEIRA, 2004. P. 61

Baseado no estudo de documentos do Ministério da Defesa,
na evolucdo da integracao das Forgcas Armadas, em artigos publicados
versando sobre o Ministério da Defesa (Soares Alsina e Oliveira Rizzo),
no referencial tedrico sobre gestao publica, eficiéncia e integragao e
direcionando para o assunto estudado nessa pesquisa, consideramos o
seguinte esquema:

Figura 2. Paradigma IDEFQ@ aplicado a integracdo das Forcas Armadas.
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conceito de integragao no sentido de ligar um conjunto de subsistemas para
as relagdes entre eles sejam mais importantes que os préprios subsitemas.
Explorando ainda mais, este documento amplia o conceito de Integracao
de Sistemas:

INTEGRACAO DE SISTEMAS - Conexdo de
componentes de um sistema para reunir caracteristicas
técnicas e funcionais em um sistema interoperavel,
permitindo que dados existentes em sistemas
diferentes possam ser compartilhados ou acessados
mediante a definicao de um protocolo de intercambio
e a implementagao de um componente que efetue a
integracao (BRASIL, 2007, p. 138).

A caracteristica “top-down” da metodologia IDEF permite que
0s processos sejam detalhados tanto quanto necessario, mas sempre
mantendo-se o “produto final” em perspectiva. Isso é 6timo, pois garante
que mesmo havendo diversas camadas de representacdao dos processos,
existe sempre um resultado (saida) que contribuira para o objetivo maior.

Verifica-se que a aplicacao do paradigma IDEFJ a integracao das
Forcas Armadas ocorre de forma logica e natural. A partir das demandas
de defesa dos interesses nacionais diretamente por parte da sociedade ou
por meio da representacao na Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional do Congresso Nacional (identificagao de cenarios prospectivos de
crise ou conflito), gera-se um processo de estudos, planejamentos, planos
e ordens no ambito integrado do Ministério da Defesa cujo resultado esta
representado no diagrama IDEFQ apresentado na figura 2 acima (Politicas
e Estratégias Militares — PDN e EDN e Planos de Emprego Conjunto das
Forcas Armadas).

Aspoliticas publicas de defesa, por sua vez, sao outputs, resultantes
de atividades integradas dentro do Ministério da Defesa: compreendem o
conjunto das decisdes e agOes relativas a alocacao imperativa de valores.

Restrigdes no desenvolvimento tecnoldgico sao estabelecidas por
acordos internacionais que limitam o desenvolvimento de produtos de alta
tecnologia e poder de destruicao em massa. Cite-se os misseis balisticos de
longo alcance, as ogivas nucleares e armas quimicas.

Os recursos para o desenvolvimento das politicas de defesa estao
representados pelo orcamento em defesa e pela capacidade industrial do pais
para sustentar a independéncia cientifico-tecnologica em produtos de defesa.
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Rua (1998) defende a ideia de que uma politica puiblica geralmente
envolve mais do que uma decisao e requer diversas agOes estrategicamente
selecionadas para implementar as decisdes tomadas.

Ja uma decisao politica corresponde a uma escolha dentre um
leque de alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores
envolvidos, expressando - em maior ou menor grau uma certa adequagao
entre os fins pretendidos e os meios disponiveis.

Essa conjugacao de esfor¢os para tornar uma decisao politica em
politica ptiblica de defesa nacional ficou patente quando da edigao da
Politica de Defesa Nacional (2005), da Estratégia Nacional de Defesa (2008)
e do Livro Branco de Defesa (2010).

INTEGRACAO

A Estratégia Nacional de Defesa (END), postulada por
Mangabeira Unger, descreve um processo essencial de integragao entre
as Forcas Armadas. Ela determina que os combatentes deverdo adquirir a
habilidade de atuar em rede com os de sua forga especifica, mas também
com militares de outras forcas.

Deveriam, para melhor eficiéncia dessa integragao, contar com
um conjunto de tecnologias de comunica¢do, além de capacidade de
mobilidade, iniciativa, flexibilidade, adaptabilidade e capacidade de gerar
surpresa no campo de batalha.

Segundo destaca a END, estaria, deste modo, “desenhado um
elevado grau de preparo profissional dos combatentes.” (BRASIL, 2008,).

O ExMinistro Jaques Wagner apontava para a politica de incentivo
a integracgao das Forcas Armadas quando afirmou:

“A adequada capacidade de dissuasdo exige também
o aprimoramento da interoperabilidade das Forgas
Armadas, a cargo do Estado-Maior Conjunto. Estarei
atento a esse imperativo. De operagdes na faixa de
fronteira a grandes eventos, como os Jogos Olimpicos
de 2016, o EMCFA seguira desempenhando um papel
de destaque nesse campo.” (WAGNER, 2015).

A unificagdo das operacdoes militares e a criagdo de novas
estruturas de comando militar constituem a Diretriz 7 da Estratégia
Nacional de Defesa (2008). Neste documento esta citada uma defini¢do da

R. Esc Guerra Naval, Rio de Janeiro, v.22 n.3, p. 517 - 552. set./dez. 2016



Luiz Paulo Silva da Costa e Tisiane Cristina Ramos Costa 535

maior relevancia para a eficiéncia do Ministério da Defesa na direcao das
Forcas Armadas.

De um lado, parte-se da subordinacao das Forcas Armadas
ao ministro da Defesa (Lei Complementar 97/99), dispondo cada uma
das Forcas de um comandante, sendo o presidente da Republica seu
comandante supremo (Constituicdo Federal). De outro lado, existe o
Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas, composto pelos chefes dos
Estados-Maiores das trés Forgas e chefiado por um deles, respondendo
esse O0rgao ao ministro da Defesa. Sua funcao precipua: “iniciativas que
déem realidade pratica a tese da unificacdo doutrindria, estratégica e
operacional e conta com estrutura permanente que lhe permita cumprir
sua tarefa” (BRASIL, 2008, p. 6).

Neste aspecto, foram identificadas areas onde o Ministério da
Defesa vem intensificando a aplicacdo de recursos para a melhoria da
integracdo entre as Forcas Armadas. Neste trabalho de pesquisa, essas
areas foram destacadas em um questionario, onde 81 respondentes
atribuiram pesos considerando as suas impressdes pessoais.

As areas de atuacao das Forcas Armadas de forma integrada ou de
atuacgdo conjunta (situagao de paz, crise ou conflito armado) em diferentes

atividades de preparo e emprego e suas caracteristicas sao as seguintes:

1 - Pessoal: a mobilizacdo de reservas; efetivos; recompletamentos
e rodizios de tropa; adestramento, moral e bem-estar; justica militar;
disciplina; dispensas e arejamentos; prisioneiros de guerra e civis internados
em caso de conflito armado; mao-de-obra civil; aspectos relativos a
gestao de outros recursos humanos (inativos e pensionistas, ONG, etc.).

2 - Inteligéncia: assessoria no processo decisorio de autoridades
politicas e militares, além de apoiar o planejamento e a conducao de
operagdes militares nas situagdes de paz, crise ou conflito. Interconexao
para a difusao de conhecimentos de interesse em todos os niveis (politico,
estratégico, operacional e tatico).

3 - Operagdes Conjuntas: em sincronia, sinergia, integragao,
coordenacao e priorizagao das agdes.

4 - Logistica: integracdo dos esfor¢os de sustentacado estratégica,
operacional e tatica as operagdes militares.

5 - Planejamento de Operagdes Conjuntas: a importancia da
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coordenacao e da integracao das a¢des planejadas como uma fase anterior
ao emprego.

6 - Comando e Controle: Sistémica - processo decisério que
permite a formulagdo de ordens, estabelece o fluxo de informacdes e
assegura mecanismos destinados a garantia do cumprimento pleno das
ordens. Estrutural - inclui pessoal, equipamentos, doutrina e tecnologia
necessarios para a autoridade acompanhar o desenvolvimento das
operagoes.

7 - Comunicagao Social: a capacidade de sensibilizagao da opiniao
publica com vistas ao efetivo emprego conjunto das Forgas Armadas para
as demandas de defesa dos interesses nacionais.

8 - Orcamento e Finangas: a gestao orcamentaria e financeira dos
recursos aplicados para a realizacao de operagdes conjuntas em um Teatro
de Operagoes.

9 - Assuntos Civis: a assisténcia humanitaria, a defesa civil, as
agOes civico-sociais, a coordenacdo das agéncias civis governamentais
(operagdes interagéncias) ou Organizagdes Nao-governamentais (ONG),
presentes na area do Teatro de Operagdes.

10 - Defesa Cibernética: orienta¢ao dos planejamentos dos diversos
escaldes, no que tange ao emprego da Defesa Cibernética, respeitadas as
peculiaridades operacionais.

11 - Projetos Militares de Grande Porte: o desenvolvimento
cientifico-tecnologico integrado de meios para o emprego das Forgas

Armadas (Centros ou Institutos de Ensino e Pesquisa e Induistria Nacional).

A definicao do tema “Defesa Cibernética” considerou o previsto
no item 7.17 da Politica de Defesa Nacional (2012):

“Para se opor a possiveis ataques cibernéticos, é
essencial aperfeigoar os dispositivos de seguranca
e adotar procedimentos que minimizem a
vulnerabilidade dos sistemas que possuam suporte de
tecnologia da informagao e comunica¢do ou permitam
seu pronto restabelecimento. ” (BRASIL, 2012, p. 9).
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EFICIENCIA

Adam Smith em seu livro “Natureza e Causa da Riqueza das
Nagoes” preocupou-se também com a guerra, dando grande importancia
a defesa nacional em sua época, que se entendia distante a qualquer
consideragdo econdmica e reconhecia que sua necessidade era das poucas
causas que poderia afetar a liberdade econémica.

No livro V da obra de Smith (1803, p. 238), referindo-se aos gastos
do soberano ou da Reptiblica, no capitulo I abre com aqueles que devem ser
destinados a defesa. O autor coloca que “a primeira obrigagao do soberano
que € a de proteger a sociedade contra a violéncia e a invasao por parte de
outras sociedades independentes nao podera ser efetivada por outro meio
sendo de uma forga militar”.

Segundo Razza (2002), os aspectos de um projeto de forga para
consubstanciar e incutir na sociedade brasileira a necessidade de reformas
nas Forcas Armadas se pautava em:

Aumentar a eficiéncia e eficicia na alocacao de
recursos de defesa, com foco nos processos e critérios
empregados na formulacao e geréncia do orgamento.
Definir os requisitos para for¢as militares balanceadas
em multilos eixos, que atuem como garantia como as
incertezas do ambiente de ameagas. (RAZA, 2002, p. 1).

Segundo Garces e Silveira (2002), a Administragao Gerencial
por programas transformava-se em um dos principais desafios do entdo
governo. A opgao foi adotar um Plano Plurianual (PPA) como projeto
de desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, instrumento de racionalizacao
e melhoria da qualidade do gasto, levando em conta um cendrio de
restri¢des. Destaca-se a tentativa de implantacao da eficiéncia no uso dos
recursos publicos sob a responsabilidade do governo apds a aprovagao do
Decreto n.2 2.829, de 29 de outubro de 1998.

As inovagdes gerenciais, introduzidas pelo PPA, decorreram da
evolucao de uma experiéncia-piloto de gerenciamento, executada entre
1996 e 1999, ainda, no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso.

Segundo Garces e Silveira (2002), o Programa Brasil em Agao,
com a finalidade de administrar um conjunto de 42 empreendimentos
estratégicos, distribuidos nas areas social e de infra-estrutura, no valor
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total de US$ 28 bilhdes, estabeleceu, pela primeira vez no governo federal,
a figura dos gerentes de empreendimento, o sistema de informagoes
gerenciais, o controle de fluxo financeiro e a gestao de restri¢gdes. Segundo
esses autores, “o éxito dessa experiéncia foi determinante para que o
governo tomasse a decisao de adotar esses principios para todas as agdes
do Governo Federal. ” (GARCES; SILVEIRA, 2002, p. 3).

A visdo gerencial da administragao publica definia o PPA como
um plano normativo para todo o setor publico federal, no horizonte
de quatro anos. Pela primeira vez, organizou-se todas as agdes em 365
programas, referéncia para a formulagao dos orgamentos anuais. Consistia
de Orientagdes Estratégicas do Presidente, com macro objetivos formulados
a partir do estudo dos Eixos Nacionais de Integragao e Desenvolvimento e
da proposta de governo do presidente eleito.

A busca da eficiéncia no emprego dos recursos de defesa definidos
por Raza, apontavam para uma melhor aplicagio com vistas a uma
administragao gerencial por programas. Outro aspecto visava utilizar
esses recursos com vistas a cumprir os objetivos nacionais definidos na
Politica de Defesa Nacional (PDN) de 2005. Destacam-se os relacionados a
integragao das For¢as Armadas:

- A garantia da soberania, do patrimonio nacional e da
integridade territorial;

- A defesa dos interesses nacionais e das pessoas, dos
bens e dos recursos brasileiros no exterior;

- A contribuicdo para a preservacdo da coesdo e
unidade nacionais;

- A promocao da estabilidade regional;

- A contribuicdo para a manutengao da paz e da
seguranga internacionais; e

- A projecao do Brasil no concerto das nagdes e sua
maior inser¢ao em processos decisorios internacionais.
(BRASIL, 2005).

O modelo de administracdo gerencial adotado pelo governo
federal a partir do Decreto n.? 2829, de 1998, tinha o objetivo de atribuir
responsabilidades, orientar os esfor¢os das equipes envolvidas na execugao,
para a obtencao de resultados, e, por ultimo, assegurar a atualizagao
permanente do plano.

Segundo Garces e Silveira (2002), a forma para assegurar a
qualidade do gerenciamento era a de criar a figura do gerente de programa,
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o monitoramento em rede, com o apoio de um sistema de informagoes
gerenciais, o gerenciamento intensivo dos programas estratégicos e a
avaliacdo anual de desempenho de todos os programas e do plano.

Um constructo de eficiéncia no emprego dos recursos de defesa foi
defendido por Raza (2002) ao estabelecer o conceito de Projeto de Forca por
Capacidades. Segundo este autor, as capacidades militares sao definidas
no projeto de forga como a habilidade potencial de meios materiais,
humanos, de informagao e de organizacdo combinados para executarem
tarefas de defesa, segundo condigdes previamente especificadas, com uma
determinada expectativa de sucesso.

Essas capacidades sao projetadas para atender as demandas do
uso de forca para a consecucao de objetivos politicamente determinados.
Recentemente, trabalhos de pesquisa nas Escolas Militares buscaram
estabelecer um método para avaliacdo e obtenc¢do de um valor absoluto
que possa ser medido como por exemplo, a quantidade de navios, avides,
tanques ou soldados necessarios para uma operagao.

A natureza dessas capacidades militares define competéncias que seus
elementos devem assumir e circunscreve seu uso sob orientacao da politica.

Em 2003, segundo Cucolo, o Brasil ocupava o 15° lugar entre as
maiores economias do mundo. Em 2014, o pais passava a ocupar o 7°
lugar, conquistando visibilidade internacional, influenciando nas decisoes
econdmico-financeiras mundiais, passando a credor do FMI e investindo
em infra-estrutura de paises regionais como objetivo de influéncia na
politica externa. Em 2015, o Brasil perdeu uma posi¢ao, ocupando o 8°
lugar no ranking dos maiores PIBs mundiais.

PERCEPCAO

Millstein e Halpern-Felsher (2001), buscaram conceituar e medir
percepgdes a partir de variaveis de risco e vulnerabilidade de individuos —
a partir da identificacdo de coisas que preocupavam as pessoas, bem como
o grau de ansiedade gerado por essas preocupagdes. Os estudos concluiram
que as pessoas reconhecem os riscos inerentes a uma dada situagao, ou a
precisao do julgamento de um risco especifico. Os julgamentos podem se
concentrar em situagdes ou em seus resultados potenciais.

Embora a identificagdo e o julgamento possam ser as formas
mais diretas de avaliar a situacdo enfrentada, as respostas afetivas dos

individuos a situagdes e / ou resultados especificos também podem ser
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informativas. Diferencas individuais, como ansiedade generalizada ou
pessimismo, podem influenciar o grau em que situagdes ou resultados sao
identificados, julgados ou vivenciados. Contudo, nao se considera esses
estados generalizados ou suas medigdes como refletindo percepgdes de
risco ou vulnerabilidade.

Unumeri (2009) estabelece que o mundo ao nosso redor nao é
psicologicamente uniforme para todos os individuos e explica a diferenca
nas opinides e acdes de individuos / grupos que estao expostos ao mesmo
fenémeno social. Cita Nelson e Quick (1997; p. 83-84) onde a “percepgao
social é o processo de interpretagao de informagdes sobre outra pessoa.”
Neste contexto, as opinides que se forma sobre outra pessoa depende
da quantidade de informacao disponivel e até que ponto se é capaz de
interpretar corretamente essas informagoes. Em outras palavras, pode-se
deter o mesmo conjunto de informagdes que outras pessoas em relagao
a uma situagao particular, pessoa ou grupo, e chegar a conclusdes
diferentes devido a diferencas individuais na capacidade de interpretar
as informacgoes.

Unumeri (2009), apresenta um Processo de Percep¢ao onde
a qualidade de entrada do processo determina a qualidade de saida.
Simplificando, “as entradas sao recebidas, processadas pelo receptor e a
saida resultante o comportamento.”

A figura 3 apresenta uma representacao do processo de percepgao
apresentado por Unameri (2009, p. 24), onde se considera os seguintes

aspectos de variaveis no processo perceptivo:

- Entradas ou Inputs: Entradas percebidas sao os objetos, eventos,
pessoas, etc. que sao recebidos pelo receptor.

- Processo: As entradas recebidas sao processadas através de
selecdo, organizacao e interpretacao.

- Saidas ou Outputs: Através do mecanismo de processamento, a
saida (sentimentos, A¢des, atitudes, etc.).

- Comportamento: O comportamento depende dessas saidas
percebidas. O comportamento do receptor, por sua vez, geram respostas

percebidas e essas respostas dao origem a um novo conjunto de insumos.
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Figura 3: Processo de Percepgio
Processo de Percepgao

Inputs Outputs
Informagdes Comportamento
Objetvos [ | ORGANIZACAO | EEEEp Acoes
Eventos Atitudes
Pessoas etc. Crengas

Selecio das Interpretagio Sentimentos etc.

Informagdes

Fonte: Unameri (2009, pag. 24).

Basicamente, o processo de selecao das informacdes relevantes é
moldado por fatores como os interesses, o conhecimento, a experiéncia e as
atitudes dos individuos receptores. No caso do levantamento da percepgao
de integracao das Forcas Armadas, a formulacdo de um questiondrio
baseado em aspectos doutrinario buscou selecionar as informagoes
relevantes para despertar o interesse para o tema, aproveitar o nivel de
conhecimentos doutrindrios e o grau de experiéncia dos oficiais-alunos
dos Cursos de Carreira no emprego conjunto das Forcas Armadas.

METODOLOGIA

Métodos paramétrico e ndo-paramétrico foram utilizados para
avaliar o grau de integracdo entre as Forcas Armadas, apds 16 anos de
atuagdo do Ministério da Defesa.

Por meio de um questionario, 80 oficiais-alunos dos Cursos de
Altos-Estudos das Escolas Militares da Marinha, Exército e Aeronautica
atribuiram pesos a percep¢do individual do grau de integracdao nos
campos doutrindrios e de projetos integrados atualmente utilizados pelo
Ministério da Defesa para aplicacdo dos recursos publicos.

O modelo paramétrico foi selecionado considerando o acesso do
pesquisador as Escolas Militares por sua atuagao como Instrutor da Escola
de Comando e Estado-Maior da Aeronautica.

Foram encaminhados documentos de pedido formal de consulta
as Escolas Militares de Altos Estudos, considerando a necessidade
de envolvimento de uma amostra de quase 500 militares das Escolas
(Capitaes de Corveta, Fragata e Mar e Guerra, Majores, Tenentes-Coronéis,
e Coronéis, oficiais-alunos dos cursos de altos estudos em ciéncias
maritimas, militares e aeronauticas).
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No decorrer de trinta dias, foram enviadas 81 respostas que
puderam proporcionar a validade necessaria as analises desta pesquisa.

Oestudobuscou iniciar um processo deidentificagdo de um “indice
de integragdo” que pudesse subsidiar o Ministério da Defesa sobre a real
situacdo da integracdo das Forcas Armadas, para o direcionamento dos
recursos nos aspectos mais vulneraveis identificados pelos respondentes.

A amostra recolhida de oficiais-alunos dos Cursos de Altos-Estudos
Militares das Escolas de Guerra Naval (EGN), Comando e Estado-Maior do
Exército (ECEME) e Comando e Estado-Maior da Aeronautica (ECEMAR),
proporcionou uma maior confiabilidade quanto ao grau de integracao
atual entre as Forcas apds 16 anos de criagao do Ministério da Defesa.

Os oficiais que sao convocados para realizar esses cursos tém, em
média, 25 anos de servigo ativo, cujos altimos 16 anos sob a subordinagao maior
do Ministério da Defesa. Sao oficiais superiores distinguidos pelos Comandos
das respectivas Forcas, que passam por processo seletivo para a realizagao
dos cursos, o que traz validade a andlise do grau de integragdo percebida.

A amostra pretendida envolvia em torno de 500 oficiais-alunos
dos cursos. O nivel de precisao e confiabilidade alcancada chegou a 90%
considerando o nimero de 92 respostas superior ao nimero minimo de
respostas estabelecidas na Férmula de Yamane (1967) citada no trabalho
de Kasunic (2005, p. 30).

Segundo este autor, a formula simplificada para calcular o
tamanho da amostra com a respectiva margem de confiabilidade pode ser
a seguinte:

Figura 4: Férmula para o cdlculo do tamanho da amostra
N
n=——
1+ N (e)?

Fonte: Kasunic (2005)

Onde “n” é o tamanho da amostra aceitavel para validacao da
pesquisa, “N” é o tamanho da populagao a ser pesquisada e “e” especifica
o nivel de precisao pretendido para a demonstragdao de validagao e
confiabilidade da pesquisa.

Diante dessa amostra aproximada de 500 possiveis respondentes,
chegou-se ao quantitativo apresentado na tabela abaixo, descrita no

trabalho de Kasunic (2005, p. 31).
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Figura 5: Tamanhos de amostra para vdrios niveis de precisio usando a formula de Yamane (1967)

Precision Level
Population Size 3% 5% 7 % 10 %
100 * 80 67 50
125 * 95 78 56
150 * 109 86 60
175 * 122 94 64
200 * 133 101 67
225 * 144 107 69
250 * 154 112 71
275 * 163 117 73
300 * 171 121 75
500 * 222 145 83
600 * 240 152 86
700 * 255 158 88

Fonte: Kasunic (2005, pag. 31)

O peso atribuido a cada variavel pelos respondentes, ponderados
sem uma importancia relativa entre eles, permite identificar o grau
de integracdao de forma individual. Apds identificadas as médias
ponderadas de cada variavel, foi estabelecida uma comparacdo com a
média identificada no indice geral. Esta comparagao permitiu identificar
a posigao de cada variavel em relagao ao indice de integragao geral, e com
isso apontar aquelas que se posicionaram abaixo da média tidas como
pontos vulneraveis.

Os métodos ndo paramétricos (identificacdo da percepcao)
apresentaram, no caso desta pesquisa, certa simplicidade de construgao e
permitiram a facilidade de comparagao, por meio de atribuigao subjetiva
de pesos, dispensando, neste caso, uma base tedrica.

A transformagdo para um método paramétrico, por outro lado,
permitiu estatisticamente que os pesos fossem consolidados considerando
o numero de respondentes. A partir de um ponto de vista empirico dos

respondentes (experiéncia e conhecimento) tornou-se simples de aplicar
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matematicamente os dados brutos e, a partir dai, estabelecer um indice de
integracdo que podera ser medido de tempos em tempos.

O pesquisador realizou uma pesquisa bibliografica em torno da
gestdo de processos, gestao publica, integragao e eficiéncia, para obter
melhor entendimento sobre os aspectos tedricos do problema da integracao

das Forcas Armadas e a gestao de recursos publicos na area de defesa.
ANALISE DOS DADOS

Conforme reportado no capitulo de metodologia, um questionario
foi elaborado e distribuido para os oficiais-alunos das trés Escolas Militares
de Altos Estudos no Rio de Janeiro.

As respostas expressas nos questionarios davam conta de
uma atribuicdo de pesos por cada area de integracao estabelecida pelo
pesquisador. Ao serem compiladas, foram atribuidas médias de percepgao
para cada area. Considera-se a percepgao dos oficiais-alunos em relacao
ao mesmo conjunto de informagdes obtidas ao longo da formagao militar
(situagao particular), e chegar a conclusoes diferentes devido a diferengas
individuais na capacidade de interpretar as informacdes. Essas diferencas
foram percebidas pelo pesquisador nas diferencas de graus atribuidos
pelos respondentes, que variou de 0 a 10 em todos os quesitos.

Uma das perguntas consistia em identificar o grau de integracao
percebido de uma forma geral. Essa percepgao foi incluida como uma
referéncia (eixo y do grafico) para identificacdo daquelas areas que se
posicionaram abaixo da média de integragao geral.

A média geral de integracao percebida foi de 5,065. O pesquisador
identificou que as areas abaixo da média geral deveriam receber, em curto
prazo, maiores investimentos por parte do Ministério da Defesa, com
vistas a melhoria do fator integragdo entre as Forca Armadas.

O resultado geral da pesquisa de opinido dos Oficiais Superiores
esta apresentado no quadro abaixo:
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Fig. 4: Grifico de Médias de Percepcio da Integracdo entre as For¢as Armadas.

Areas de Integragdo

Integracao Geral Percebida
w

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1
Areas Individualizadas

Fonte: Autor

Para melhor identificacdo, segue a descricdo das 4reas
individualizadas e suas respectivas médias: 1 — Pessoal (4,532); 2 —
Informagdes (5,663); 3 — Operagdes Conjuntas (6,380); 4 — Logistica (5,000);
5 — Planejamento de Operacdes Conjuntas (6,641); 6 — Comando e Controle
(5,815); 7 — Comunicagao Social (5,337); 8 — Orcamento e Finangas (4,869);
9 — Assuntos Civis (5,163); 10 — Defesa Cibernética (4,967); e 11 — Projetos
Militares de Grande Porte (4,837).

Neste contexto, as médias demonstradas nas areas de Pessoal,
Orcamento e Finangas, Defesa Cibernética e Projetos Militares de Grande
Porte poderiam servir como indicadores estratégicos para proporcionar ao
Ministério da Defesa, e mais especificamente ao Estado-Maior Conjunto
das Forcas Armadas, os pontos a serem incentivados por meio de
exercicios e operagdes conjuntas, além de programas de ensino e pesquisa
(seminarios, palestras, cursos conjuntos em temas especificos) com vistas
a melhorar a percepgao dos militares em relagdo ao nivel de integracao
entre as Forgas.

Com base nas respostas, este pesquisador entende que, para uma
primeira amostragem, a média de 5,065 de percepgao geral de integragao,
considerando 16 anos de atuacdo do Ministério da Defesa como drgao
integrador da Politica Puiblica e de Gestao dos Recursos de Defesa, poderia
ser considerada adequada.

A percepcao dos respondentes, representada nas respostas ao
questionario, trouxe o entendimento de que as criticas e desconsideragdes
afirmadas por Alsina (2003) nao fazem mais parte do pensamento dos
militares nas Escolas de Altos Estudos.
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Por nao identificar em literatura recente, nenhum levantamento
de indicador semelhante ou de pesquisa na mesma area, o pesquisador
contou com sua experiéncia em operagdes militares entre 2002 e 2009 e
como instrutor da Escola de Comando e Estado-Maior da Aeronautica,
para julgar a média apresentada como adequada.

Claro esta que muito ha que se fazer para alcangar um desempenho
satisfatério por parte do Ministério da Defesa. Este pesquisador entende
que buscar uma média geral de 70 num horizonte de mais 16 anos, com
o envolvimento da sociedade civil e dos demais 6rgaos do governo, seria
uma meta ideal para a melhor eficiéncia no emprego das Forcas Armadas
e para o Ministério da Defesa como gestor dos recursos.

A evolucao de integracao identificada por Raza (1987) pode ser
verificada atualmente por meio do niimero de documentos doutrinarios
expedidos pelo Ministério da Defesa ao longo dos tltimos 10 anos. Além
da Politica de Defesa Nacional de 2005, foram aprovadas a Estratégia
Nacional de Defesa em 2008 e o Livro Branco de Defesa em 2010. Todos no
mais alto nivel de decisao do Poder Executivo Nacional, aprovados pelo
Legislativo através de leis e decretos especificos.

Pode-se verificar, por meio do sitio de internet do Ministério da
Defesa (http://bdlegis.defesa.gov.br/portal/portal.php), referente a pesquisa
de legisla¢Oes, a consideravel amplitude de documentos expedidos com
vistas a melhorar a integracdo entre as Forcas e entre elas e os demais
orgaos da Administracao Federal, por meio de atividades multiagéncias.

Nota-se, consultando o sitio, que o Ministério da Defesa apds 16 anos,
comeca a promover atividades de inclusao da sociedade nos temas de defesa,
como fator de amadurecimento desse 6rgao publico, com vistas amalgama-
lo na agenda nacional e de formular um planejamento de longo prazo
para a defesa do Pais, nos termos da Estratégia Nacional de Defesa (2008).

Outro aspecto a ser considerado é o Paradigma IDEF & para o
emprego das Forcas Armadas. As necessidades (inputs) da sociedade
representadas pela Dissuasdo Estratégica no cendrio internacional, as
ameacas de ilicitos transfronteiricos, calamidades publicas com apoio a
desabrigados, campanhas de vacinagao e apoio em catastrofes, representam
demandas que sdo processadas no dmbito do Ministério da Defesa e do
Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas e, com base nos recursos
disponiveis, buscam atendé-las (outputs) com o maximo de transparéncia
e impessoalidade.

A busca da eficiéncia esta representada pela intensa divulgacao
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na midia nacional em rela¢do aos Grandes Projetos Militares atualmente
em fase de desenvolvimento. A produgao de helicopteros EC-725 para
as trés Forcas Armadas, pela HELIBRAS, representa ainda um processo
acanhado de integracao na area de projetos, pois os projetos de submarino
nuclear, aeronaves KC-390 e Gripen, misseis de longo alcance e artilharia
anti-aérea de médio alcance sao grandes projetos que beneficiam as forcas
de forma individualizada.

O estudo apresenta como gap de conhecimento o seguinte
esquema:

Fig. 5: Gap do trabalho de pesquisa

Integragdo das — Gestao dos
Forcas Armadas Recursos Publicos

N 7/

Melhoria da Gestao —
de Processos

Dissuasao

Fonte: Autor

A integracao das Forcas Armadas leva a uma melhor gestao dos
recursos publicos. A integracdo das Forgas aliada a eficiéncia na gestdo
dos recursos publicos leva a uma melhor gestao dos processos dentro do
Ministério da Defesa. Consequentemente, Forcas Armadas integradas,
com maior eficiéncia e melhor preparacao, representam um forte poder de
dissuasao’ (como fator de negociagao em foro internacional) numa situagao
de disputa pelos interesses nacionais.

CONCLUSAO

O conhecimento da opinido dos Oficiais Superiores, alunos das Escolas
Militares, foi considerado por este pesquisador fundamental para a
consecugao do objetivo deste artigo. A visao do grau de integragao entre as
Forcas Armadas Brasileiras, depois de 16 anos de criagdo do Ministério da

"DISSUASAO - Atitude estratégica que, por intermédio de meios de qualquer natureza,
inclusive militares, tem por finalidade desaconselhar ou desviar adversarios, reais ou poten-
ciais, de possiveis ou presumiveis propdsitos bélicos.
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Defesa, aparece como um indicador estratégico de aplicagdo de recursos
para uma eficiente gestao publica.

A percepcao de que entre 11 areas de atuagdo identificadas,
apenas 4 estao abaixo da média, com baixa significancia, demonstra que a
criacdo do Ministério da Defesa foi uma decisao acertada pelo Presidente
Fernando Henrique Cardoso. A publicagdo da Politica Nacional de
Defesa, da Estratégia Nacional de Defesa e do Livro Branco de Defesa nos
governos do Presidente Luis Inacio Lula da Silva corrobora o momento de
consolidagao deste drgao.

A opinido expressa nos questionarios vem representar, na visao
deste pesquisador, um momento de transi¢ao para o amadurecimento da
gestao desse Ministério.

Foram verificadas as visOes teoricas de gestdo publica, gestao de
processos, de eficiéncia e de integracao nas a¢des do Ministério ao longo
do tempo.

A continua aplicacdo deste estudo proporcionara ao Ministério
da Defesa uma visao de feedback em relacao a aplicagdo dos recursos
destinados a pasta.

Esta visdo da eficiéncia para a efetiva integracdo, constituird no
principal meio de diagnostico das politicas ptblicas de defesa nacional.

Assim, a pesquisa atinge o objetivo de verificar o grau de integracao
das For¢as Armadas para a defesa dos interesses nacionais como fator de
politica externa e abre espago para pesquisadores civis e militares em
programas de pos-graduacdo. Sdo aspectos de eficiéncia, gestao publica e
integracao que ainda sao pouco explorados como temas de defesa.
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ANINTRACORPIS PERCEPTION
OF THE INTEGRATION
OF FORCES IN THE MINISTRY
OF DEFENSE

ABSTRACT

This research aims to determine the brasilian military
integration degree after 16 years of Ministry of Defence’s
creation. It presents a perception of integration between the
Staff and Command Military courses. A questionnaire was
answered by officials of Military Schools where weights
assigned to individual perception in the doctrinal field and
integrated projects. The average 5,065 general perception as a
result of integration can be considered as a first step for setting
and future studies. The high level of integration of forces,
together with the efficient use of public resources, result in
a better management of resources within the Ministry of
Defence. The study opens space for civilian and military
researchers in graduate programs interested in aspects of
efficiency, public management and integration issues still
unexplored in terms of defense.

Keywords: Armed Forces. Integration. Efficient Management.
Defense Resources.
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