O PLANEJAMENTO DA FoOrCA DE DE-
FESA NA AUSENCIA DE AMEACAS:
UM MODELO PARA AS
PoTeENciAs MEDIAS

PauL DieB

No mundo p6s-Guerra Fria, muitos paises lutam para descobrir como
planejar suas forcas de defesa na auséncia de ameagas. Como estéo descobrindo,
a idéia de “ameaca” ndo mais constitui um modelo Util porque induz a procura
de supostos adversarios, mesmo quando estes ndo existem. Ademais, hoje se
torna duplamente dificil repensar a questéo de “quanto é o bastante?” em termos
de necessidades de defesa, quando se forma um consenso de que é decrescente a
probabilidade de guerra e de que a interdependéncia econémica levard a uma era
depaz. Entretanto, tendo em vista que inexistem perspectivas realistas de garantia
da seguranga comum, os Estados soberanos relutardo em desmantelar suas forcas
militares. Persiste, assim, o problema de como planejar a defesa em ambiente de
ameaca reduzida e ainda manter flexibilidade suficiente para expandi-la, se uma
ameagca importante aparecer, em prazo mais longo. Um dos topicos mais desafiantes
do planejamento de defesa, na era pds-Guerra Fria, € o de acertar o equilibrio entre
o0 planejamento para as baixas ameacas de curto prazo e a capacidade de expandir
o esforco militar em resposta a um alerta quanto a uma ameaga maior.

Esse é o problema especialmente das poténcias médias, que ndo dispdem
das estruturas relativamente grandes e flexiveis que as principais poténcias pos-
suem, e portanto devem ser muito mais cuidadosas no corte e na reestruturagao
de suas forgas de defesa. Diferentemente das pequenas poténcias, contudo,
muitas poténcias médias contam com poder econémico suficiente e profundidade
tecnoldgica (ou “potencial estratégico”) para o desenvolvimento e sustentagdo
do tipo de forcas militares capazes de lidar com as situagdes de conflito de nivel
mais baixo. Na fase atual, tais situacfes sdo geralmente consideradas como as
que motivam maior preocupacao.

Mesmo nesta era de baixas ameacas, as poténcias médias, que conduzem
um planejamento sério, reconhecem que necessitam, no minimo, demonstrar que
sdo capazes de defender sua integridade territorial, recursos e possessdes externas,
além de areas focais e outros interesses nacionais chaves. Mesmo assim, tem sido
enganosa a busca de uma metodologia consistente, suficientemente flexivel e capaz
de abranger uma gama de ameacas criveis de baixo nivel, — e que, no entanto,
pudesse também responder de forma efetiva a um alerta, no caso da emergéncia
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de ameacas mais substanciais.

O presente artigo dirige-se ao problema do planejamento da defesa diante
da incerteza na era pos-Guerra Fria; ao exame da experiéncia de planejamento da
defesa da Austrélia, na auséncia de ameacas explicitas; e a metodologia desen-
volvida naquele pais para a determinagdo das prioridades da estrutura de forgas.
Conclui com comentarios sobre se essa experiéncia tem implicacGes para outras
poténcias médias, em particular na regido da Asia-Pacifico, que igualmente nio
enfrentam uma ameaca militar palpavel.

PLANEJAMENTO EM CONDICOES DE INCERTEZA

Kagan observa que “um erro persistente e repetido ao longo dos tempos tem
sido a incapacidade de entender que a preservagdo da paz requer esforco ativo,
dispéndio de recursos e sacrificios, exatamente como a guerra”. Um planejamento
prudente da defesa, contudo, envolve escolhas mais complexas que esses requisi-
tos — exige que os governos avaliem riscos e fagam julgamentos politicos sobre
o nivel apropriado de investimento na defesa. N&o é facil a tarefa da estimativa
da suficiéncia militar. Embora possa ela ser auxiliada por técnicas de analise de
forgas, ndo é receptiva a precisdo matematica, particularmente no que se refere a
determinagdo do nimero necessario de plataformas navais e aéreas ou de unidades
do exército. O planejamento contra a incerteza sempre foi polémico, mas em um
mundo isento de ameacas claramente definidas ou, no méximo, sujeito a ameacas de
baixo nivel, o planejamento da defesa gera problemas analiticos fundamentais.

Numa era de incerteza é dificil a avaliacdo do ambiente estratégico. Antes
de cada uma das duas guerras mundiais, foi fraco o desempenho das agéncias de
inteligéncia na preparagéo de projecdes de longo prazo que se tenham mostrado
Uteis ao planejamento ou as aquisi¢des relacionadas com a defesa, apesar de terem
sido muito mais eficazes em prover o alerta militar. Richard Betts argumentou que
0s governos devem ter a expectativa de serem surpreendidos. As ligdes do malogro
na previsao do colapso da Unido Soviética e do Pacto de Varsovia parecem confir-
mar essa generalizacdo. Ademais, na era pés-Guerra Fria, 0s governos, em toda
parte, parecem estar concentrando as aten¢des muito mais nos interesses nacionais
de curto prazo, o que pode, contudo, tornd-los mais vulneraveis a surpresa.

Os problemas internos e as preocupacdes locais estdo no topo da maioria das
agendas e, no presente, registra-se uma tendéncia, em muitos lugares, a entregar-se
a ortodoxia estratégica: isto €, a fazer extrapolagfes diretas do passado recente.
No entanto, a ordem mundial emergente € muito mais incerta e complexa do que
a que teve vigéncia por mais de meio século.

Podem ter acabado as certezas da ameaca fisica e da ideologia hostil, cara-
cteristicas da Guerra Fria, mas, paradoxalmente, nas circunstancias atuais, a neces-
sidade é de mais (e ndo menos) estratégias coerentes de planejamento da defesa.

E importante, em primeiro lugar, procurar estabelecer algumas fronteiras
externas para o planejamento da defesa. Alguns dos axiomas mais evidentes de
planejamento para vérias — sendo mesmo a maioria — das poténcias médias
parecem ser 0s seguintes:
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* a perspectiva de uma guerra nuclear global € agora remota;

» a0 longo da préxima década, a probabilidade de guerra entre as principais
poténcias é pequena, mas a longo prazo havera riscos e perigos com a emergéncia
de um novo equilibrio do poder;

* a invasao por uma grande poténcia ndo constitui uma contingéncia crivel
para a maioria das poténcias médias, apesar que alguns vizinhos da Russia, da
China e da India se sentirdo ameagados nesse sentido; e,

» dados 0s avangos em armas e sensores modernos, abre-se a perspectiva de
que muitas poténcias médias podem defender-se de ameagas menores, mas nao de
um ataque direto por parte de uma grande poténcia.

Esses julgamentos essenciais ndo eliminam, é evidente, a incerteza ou o risco:
simplesmente, estreitam a margem das possibilidades que merecem credibilidade.
O planejamento de defesa da maioria das poténcias médias deve levar em conta
que constituiria um desperdicio de esforco (e recursos) preparar-se contra ameacas,
destituidas de credibilidade, de alto nivel de conflito. Ao se preocupar com a
necessidade de lidar com inimigos poderosos, o estrategista realista retardara a
conversao de poder potencial em real, até que uma eventual ameaca se desenvolva.
No caso da Austrélia, o conceito do prazo de alerta foi desenvolvido e refinado,
de modo que a comunidade de defesa o aceita e confia em que haveria um aviso,
com muitos anos de antecedéncia, do desenvolvimento de uma capacidade militar
com o objetivo de organizar um ataque importante contra aquele pais. O plane-
jamento contra esse tipo de incerteza exige acesso a inteligéncia de alto nivel em
matéria de forgas de defesa regional e sua infra-estrutura de apoio, e a confianca
na capacidade de detectar uma mudanga com tempo suficiente para promover a
expansdo do poder militar. Ao ver da Australia, a magnitude das forgas que um
suposto inimigo necessitaria desenvolver com vistas a uma invasdo em larga
escala, pelas longas rotas maritimas e aéreas, ndo poderia ser ocultada dos meios
modernos de coleta de inteligéncia.

O perigo nesse tipo de andlise € a complacéncia. Betts observa que o alerta
é um elemento secundario no problema da surpresa, ao passo que os impedimentos
politicos e psicoldgicos sdo primarios. Ressalta que impropriedades no alerta ra-
ramente se devem a que alguém no sistema deixe de soar o alarme: normalmente,
o0 problema é que um consenso conceitual “rejeita o alarme por motivos politicos
ou estratégicos apesar dos indicadores militares ou que alarmes falsos reduzem
0 impacto no verdadeiro momento de crise”. Nenhum estabelecimento moderno
de defesa pode contar em ter certeza completa de que evitara a surpresa. lgual-
mente, porém, os ataques inesperados sao raros: devem existir causas anteriores
e especificas de desentendimento e tensdo crescente.

O estudo de Betts sobre ataque de surpresa foi escrito no apice da Guerra
Fria e amplamente concentrado no problema real de um repentino ataque soviético
as forgas dos Estados Unidos. Sua solucdo foi construir uma forte dissuaséo
contra a Unido Soviética para que a dependéncia da resposta rapida a um alerta
pudesse ser diminuida. Agora que 0s riscos de uma guerra nuclear global estéo
muito reduzidos, o temor de um subito ataque devastador ndo é tdo importante.
Ademais, um texto posterior, de Reiter, sugere que as guerras preventivas quase
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nunca acontecem e que a prevencao (“preemption”) por meio de um ataque re-
pentino “deveria desempenhar papel relativamente menor em nosso entendimento
de como guerras sdo desencadeadas”. N&o se deseja menosprezar a importancia
de uma postura dissuasoria, particularmente na atual situagdo de grande incerteza
estratégica e de mudanca no equilibrio de poder. Excetuando-se as poténcias
nucleares, contudo, a dissuaséo ndo é em si um determinante particularmente 0til
da estrutura das forgas: como se determinaria a hierarquia de armas convencionais
mais e menos dissuasorias?

As poténcias médias na era pds-Guerra Fria requerem conceitos intelectual-
mente mais rigorosos para planejar contra a incerteza. Na sua base, 0 processo de
planejamento da defesa envolve trés passos:

« analise estratégica e derivacao dos principios da estrutura das forcas;

« determinacgdo das prioridades detalhadas da estrutura das forcas e das
estratégias de aquisicdo de equipamentos; e,

« alocacdo de recursos e planejamento or¢gamentario, de modo que possa ser
financiada uma estrutura de forca a custos acessiveis.

Cada um desses passos é crucial, mas o primeiro é 0 mais complexo e mais
dificil, pois implica avaliar ameagas e fazer julgamentos quanto ao risco. Pensar a
estratégia na auséncia de inimigos constitui uma experiéncia inédita para a maioria
dos planejadores da defesa. Ferramentas tradicionais, como as avalia¢@es liquidas
(“net assesments™), jogos de guerra e planejamento de contingéncias tém utilidade
muito menos evidente num mundo livre de ameagas.

Emily Goldman mostra que poucas pesquisas foram produzidas sobre como
o0s Estados planejam sua seguranga, na falta de ameacas ou sobre se Estados podem
desenvolver estratégias coerentes em tempo de paz. Como observa, poucos temas
de pesquisa poderiam ser mais importantes hoje, mas muito do que foi escrito
até agora parece ser de pequena utilidade pratica para os planejadores da defesa.
Em particular, muitos dos trabalhos académicos ndo conseguem prover uma base
intelectual suficiente para o estabelecimento de um conceito claro de prioridades
para a estrutura das forcas. Por exemplo, é relativamente facil proclamar que
0S perigos atuais sdo0 muito menos preocupantes do que desafios potenciais de
seguranca no futuro e que, portanto, os paises deveriam concentrar-se em moldar
o futuro ambiente de seguranca internacional, ao invés de simplesmente em re-
sponderem aos problemas, a medida que aparecem. No nivel geral da seguranga
de uma nagdo, buscar moldar o ambiente de seguranca regional é uma politica
altamente desejavel. Nao seria, contudo, um imperativo politico suficiente para
determinar as prioridades para os gastos com a defesa.

As poténcias médias, por definigdo, tém recursos limitados e uma capacidade
limitada de influenciar a forma do ambiente internacional, em especial nesta era de
mudancas no equilibrio entre as grandes poténcias. As poténcias médias podem,
é claro, manter consultas entre si, alinhar-se por meio de tratados de seguranca
bilaterais e trabalhar com vistas a conceitos comuns de seguranca, mas, em ultima
andlise, também necessitam desenvolver suas proprias defesas militares. Esse é
0 caso particularmente na regifo da Asia-Pacifico, onde varias poténcias médias
percebem um periodo de incertezas adiante, quando um novo equilibrio de grandes
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poténcias (China, Japao, india, Rissia e América) rapidamente se desenvolve.

Um dos problemas para os formuladores de politica de defesa nesse contexto
é que muito do debate académico sobre as relagdes internacionais tende a ser uma
ferramenta mais descritiva que normativa. Raramente s&o desenvolvidas estruturas
analiticas Gteis (em particular para as poténcias menores): a literatura sobre guerra
e paz ainda tende a girar em torno das grandes poténcias e concentrar-se em teo-
rias de grande conflito, desenvolvidas na Europa ou nos Estados Unidos. Muito
do pensamento estratégico ainda guarda pouca semelhanca com as realidades das
decisBes sobre a estrutura de forcas que os atuais planejadores devem tomar. E
no minimo dificil acertar o equilibrio entre as demandas politicas de curto prazo
e as tendéncias adversas no futuro distante. 1sso é muito problemético quando
a comunidade internacional enfrenta uma situacéo estratégica totalmente nova
e quando a venda de armas avangadas confronta varias poténcias médias com a
perspectiva de vizinhos que se modernizam rapidamente.

Algumas das técnicas analiticas atualmente em desenvolvimento no Oci-
dente sdo de dificil aplicacdo sem que se disponha de uma base analitica razoav-
elmente avancada ou de uma estrutura de planejamento. Por exemplo, o estudo
da RAND a respeito do planejamento com base em premissas (“assumption-based
planning”) como “ferramenta de planejamento para tempos muito incertos”, tem
Obvia relevancia para as poténcias médias. E, contudo, um estudo complexo e 0s
conceitos que usa sdo mais Uteis como ferramenta de administragdo e um quadro
para, ao longo dos tempos, lidar explicitamente com essas incertezas. O valor desse
enfoque motiva os planejadores a que evitem a armadilha de planejar com base em
tendéncias, na qual se espera que o futuro seja previsivel a partir da extrapolagédo
da experiéncia historica.

Na literatura de estudos estratégicos, existe uma multiplicidade de técnicas
de planejamento de defesa. Uma cole¢éo de artigos particularmente (til, editada
por Paul Davis, debate idéias como:

* planejamento com base em objetivos;

« institucionalizacdo do planejamento para a adaptacgéo; e,

« contingéncias fora do padréo do planejamento de defesa.

Amaioria dessas idéias, de novo, lida mais com o processo do planejamento
de defesa do que com o desenvolvimento de uma estrutura analitica que forneca
uma disciplina pratica para a determinag&o das prioridades da estrutura das forcas.
Mesmo assim, desenvolvem-se algumas idéias Uteis sobre a necessidade de se
concentrar na capacidade para operag@es genéricas e nas missdes potencialmente
importantes, tendo em vista uma faixa de contextos. O planejamento com base
na capacidade é proposto por Davis como mais adequado para encorajar a diver-
sidade e a adaptagdo do que o que se baseia em requisitos ou em ameagas. Neste
a atencdo se concentra em atender as necessidades estimadas para poucos cenarios
de ameaca precisamente definidos. Kugler observa que a incerteza atual é em si
de natureza estratégica e argumenta a favor de um nivel de flexibilidade estratégica
sem precedentes, que permitiria aos Estados Unidos expandir ou contrair suas
forcas militares, e canaliza-las em diferentes dire¢Ges, dependendo de como os
eventos se desenrolem na proxima década. Kugler preferiria ver os Estados Unidos
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mais preocupados com o planejamento baseado na misséo genérica do que com
cenarios especificos.

Essas abordagens de como repensar o planejamento da defesa aplicam-se
primariamente aos Estados Unidos e tém limitada relevancia para as poténcias
médias. As propostas de encorajamento da diversidade e da flexibilidade devem
ser qualificadas com muito mais rigor pelos planejadores em paises cujo orgamento
para defesa é relativamente pequeno. Como avaliar e configurar forcas limitadas,
em condi¢Oes de incerteza, € um desafio muito maior para as poténcias médias do
que para as grandes, e ainda menor para uma superpoténcia. O problema, contudo,
é que muitas poténcias médias parecem estar a deriva no processo de planejamento
da defesa: falta-lhes uma estrutura analitica racional que possa ajudar a determinar
as prioridades da estrutura das forcas. O préximo capitulo trata da experiéncia de
uma poténcia média, a Austrélia, no desenvolvimento de tal estrutura.

DA DepeNDENCIA A INDEPENDENCIA: A EXPERIENCIA AUSTRALIANA EM
PrLanejaMENTO DEFENSIVO

Ao longo dos ultimos vinte e cinco anos, a politica de defesa da Australia
mudou dramaticamente de uma forte dependéncia de aliados e de planejamento
contra ameacas militares na Asia para uma postura defensiva que prioriza a de-
fesa do pais. ldéias para uma politica de defesa independente estavam sendo
desenvolvidas por pensadores qualificados no final da década de 60, mas foi a
Australian Defense Review, de 1972, que registrou primeiro, na opinido publica,
que o objetivo fundamental da politica de defesa australiana era a independéncia e
seguranca da Australia, ao invés de uma defesa avangada na Asia, como um aliado
subordinado aos Estados Unidos.

O “Defence Review” de 1972 reconheceu que a Australia requeria uma
“forca militar crescentemente auto-confiavel”. Também declarou que a melhor
defesa dos interesses australianos ia “além da defesa apenas do territorio austral-
iano”. A regifo do sudeste da Asia e a do sudoeste do Pacifico era vista como
determinante importante da seguranga do “territorio e dos interesses” australianos.
A geografia foi identificada como tendo uma “profunda influéncia” na seguranca
da Australia: em particular, o tamanho e a natureza do continente australiano e do
oceano a sua volta “criariam importantes dificuldades para um inimigo que tentasse
ocupar qualquer parte do pais”.

O Review de 1972 também reconheceu que os Estados Unidos esperavam
gue seus aliados dividissem a maior parte das despesas com defesa e que a “pri-
meira convocagdo para suas proprias defesas deve ser com seus proprios recursos
de combate”. O Review implicitamente julgou que seria prudente que a Australia
ndo vinculasse de forma tdo direta e pesada sua defesa, quanto em periodos ante-
riores de paz, com o poder militar dos Estados Unidos. A autoconfianga foi vista
como reivindicando “um aspecto central no futuro desenvolvimento da politica de
defesa da Austrélia”. Pronunciou o Review de 1972 que a Australia se moveria
progressivamente nas décadas de 1970 e 1980 em dire¢do a “uma capacidade de
defesa nacional mais independente e melhor”. Mencionou-se, especificamente (se
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bem que sem prejuizo dos requisitos previsiveis das forgas terrestres), a necessidade
de melhorar as forcas aérea e naval no oceano e nos arquipélagos proximos ao
continente. Acentuou-se também necessidade de operagdes de forgas conjuntas,
ao invés de abordagens por uma Forga Singular, no planejamento de defesa.

Em 1976, o governo editou um White Paper (Defesa da Australia), que
examinava em pormenor o0s aspectos estratégicos fundamentais levantados no
Review de 1972. Conceitos fundamentais debatidos nesse documento — tais como
autoconfianca, tempo de alerta prévio e o papel de avaliacéo da inteligéncia, niveis
criveis de conflitos contra os quais planejar, a necessidade de bases de defesa no
norte da Australia, o requisito de ter uma margem de vantagem tecnolégica em
uma forca pequena — sdo todos expressos de maneiras perfeitamente familiares
para os leitores atuais, mesmo depois do fim da Guerra Fria. Ademais, o White
Paper de 1976, enquanto ressaltava “as muitas importantes vantagens praticas”
fluindo para a Australia devido a suas relac6es de defesa com os Estados Unidos,
acentuava que a Austrélia:

... Ndo basearia mais nossa politica nas expectativas que a Marinha, o Exército
ou a Forga Aérea serdo mandados ao exterior para lutar como parte das forcas de
alguma outra nacéo, apoiada por ela... acreditamos que quaisquer operagdes dar-
se-80 mais provavelmente em nossa propria vizinhanga do que em algum teatro
distante avangado, e que nossas Forgas Armadas conduziriam operag0es conjuntas
como a forca de Defesa Australiana.

Tracei a evolucdo da politica de defesa australiana, ha vinte e cinco anos,
porque € relevante recordar como a base fundamental do atual planejamento de
defesa evoluiu de uma forte dependéncia dos Estados Unidos e de defesa avangada
na Asia (a Guerra da Coréia, a Emergéncia Malaya, Indonésia e Confrontagéo e a
Guerra do Vietnd) para uma postura independente baseada na defesa da Autralia.

Converter essa nova doutrina em prioridades da estrutura de forgas foi, no
entanto, muito mais dificil. Rivalidades entre as Forcas Singulares e a tenséo entre
os conselheiros militares e civis autorizados do governo impediram o acordo para
estabelecer prioridades na estrutura de forgas, muito menos qualquer consenso
sobre qual Forca deveria ter amaior ou menor prioridade. No evento, uma revisao
foi encomendada pelo entédo Ministro da Defesa, em 1985, para prover uma base
e racionalidade para planejamento da defesa avangada, na Australia. O relatdrio
seguinte, endossado (com qualificagBes) pelo Chefe da Forga de Defesa e pelo
Secretario da Defesa, tornou-se a base do White Paper de Defesa do governo de
1987.

No White Paper de 1987, prop6s a Australia a capacidade militar de evitar
que um agressor ataque com éxito nas cercanias maritimas e aéreas do continente,
ganhe uma cabeca de ponte em qualquer parte do territdrio australiano ou extraia
concessdes do pais por meio de ameaca ou do uso da forca militar. Nenhuma
ameaca em potencial foi identificada, mas o White Paper afirmava que a Australia
deveria ser capaz de fornecer sua propria defesa em circunstancias de ameaca
militar feita “de dentro ou através de nossa propria regido”. Apesar dessas con-
tingéncias de ameacas militares serem consideradas remotas, reconheceu-se que
elas demandariam muito da capacidade de defesa australiana.
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De muitas maneiras, 0 White Paper de 1987 antecipou-se ao seu tempo,
porque, apesar das preocupacOes expressas sobre a “redistribuicdo do poder em
favor da Unido Soviética no equilibrio central”, propunha tanto uma politica de
defesa quanto uma minuciosa estrutura de forgas que, pela primeira vez na historia
da Australia, se orientava pelos interesses nacionais ao invés dos de aliados. E claro
gue a alianca continuou importante — e foi identificada como dando confianga que
“no caso de uma ameaca fundamental & seguranga da Australia” o apoio militar dos
Estados Unidos estaria disponivel — mas, exceto essa extrema e improvavel situ-
acdo, reconheceu-se que a Australia poderia encarar uma gama de outras ameagas
com as quais deveria esperar lidar independentemente. Em outras palavras, a
alianca com os Estados Unidos ndo liberava a Austrélia da responsabilidade de
prover apropriadamente sua propria defesa.

O governo australiano reexaminou o ambiente estratégico apos o colapso
da Unido Soviética e o fim da Guerra Fria. A Strategic Review de 1993 comecou
esse processo cComo uma precursora para um novo White Paper, que deveria con-
siderar a perspectiva estratégica de longo prazo para os proximos quinze anos. A
Strategic Review, 1993, contudo, teve um periodo menor de trés a cinco anos: foi
mais notavel por destacar até que ponto a seguranca da Australia agora liga-se a
de sua regido e a importancia desta maneira associada & seguranga da Australia
como sendo “cada vez mais com a Asia”. Em particular, a Strategic Review 1993
introduziu o conceito da necessidade de uma parceria estratégica com o sudeste
asiatico:

Nossas crescentes ligagdes nacionais com o sudeste asiatico tém impor-
tantes implicacdes para a Defesa. Cada vez mais, nossas relagdes de defesa com
o sudeste asiatico serdo caracterizadas pelo conceito de parceria... A Australia tem
a oportunidade de desenvolver novos padrdes de relagdes de defesa com o sudeste
asiatico que fortalecerdo a seguranca da regido no futuro... n6s deveriamos objetivar
desenvolver relacGes de defesa... que reflitam cada vez mais a crescente sofisticacdo
de capacidades regionais, percepcdes regionais de um ambiente estratégico mais
complexo, e a evolucéo de um senso de comunidade regional.

Esse conceito de parceria estratégica refletiu a énfase econémica do governo
australiano na Asia e a “crescente interdependéncia da Australia com a Asia”. O
tratamento das circunstancias estratégicas da Austrélia na Strategic Review, 1993
coloca a seguranga regional antes de sua descricdo da relacdo de defesa com os
Estados Unidos e também antes de sua andlise da propria postura defensiva da
Austrélia. Isso gerou visdes por alguns comentaristas de defesa na Australia de
que haveria uma agenda escondida de retomar & defesa progressiva na Asia. A
Strategic Review 1993 realmente tende a ser lida mais como um documento de
politica externa do que como a visdo do mundo de um planejador de defesa. Isto
foi, talvez, natural dada a perspectiva estratégica global e regional rapidamente
cambiante, bem como as crescentes demandas a Australia para operacdes de paz da
ONU. No preféacio, contudo, o Ministro da Defesa descreveu a defesa da Australia
como permanecendo “no coragao da politica de defesa da Australia”. E o capitulo
5, que lida em alguma extensdo com a postura de defesa da Austrélia, declara que
“A defesa da Australia vai continuar a ser o foco de nosso planejamento defensivo.
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Isso reflete nossa mais alta prioridade nacional”.

Houve algumas declaragdes de politica necessariamente complexas sobre o
equilibrio entre prover a subsisténcia da defesa da Australia, independentemente
se necessario, e a visdo de que “as atividades da Forca de Defesa Australiana serdo
cada vez mais influenciadas pela necessidade de expandir nossa atividade defensiva
na regido para promover um comprometimento regional, e pelos continuos requeri-
mentos para contribuir em miss6es de manutencdo da paz em um nivel maior do que
em décadas anteriores”. Nada disso deveria ter implicado para o leitor cuidadoso
que a estrutura da forga da Australia seria alterada seja em favor de requerimentos
regionais, seja de operacOes de paz da ONU, apesar disso ndo ter dissuadido a
especulagdo da midia sobre esse efeito. O que estava claro, contudo, era que as
demandas cada vez maiores por operagdes de paz, como as da Somalia, estavam
tendo um grande efeito nos recursos humanos e financeiros limitados disponiveis
para uma poténcia média, que estava tentando estruturar sua forca pela primeira
vez para se defender, mas que ainda ndo identificou uma ameaca.

Alguns desses temas foram mais desenvolvidos no White Paper de Defesa
de 1994, Defendendo a Australia. O aspecto mais destacado desse White Paper,
contudo, é seu tratamento realista “hardedged” do cenario estratégico de longo
prazo de uma perspectiva australiana. Em um tempo quando muitos dos chama-
dos especialistas estratégicos estdo falando do “século do Pacifico” e de como a
interdependéncia econdmica na regido levara a um longo periodo de paz, o White
Paper de 1994 afirma que “a relativa paz na Asia pode n&o durar” e levanta a pos-
sibilidade de que o “ambiente de seguranca da Australia poderia deteriorar, talvez
com uma certa seriedade no futuro”. Abase para essa visao altamente qualificada
relaciona-se com os julgamentos essenciais no White Paper de que, com o fim
da Guerra Fria, novas importantes incertezas sobre a futura situagdo estratégica
na Asia emergiram. O crescimento econdmico vai aumentar o poder das nacées
na regido da Australia e uma mudanca politica pode tornar seus planos de acéo
menos previsiveis: essas tendéncias ndo sdo vistas como ameagadoras em si, mas
elas séo descritas como sendo mais fluidas e complexas e o ambiente estratégico
da Austrdlia, entdo, tornar-se-4 mais exigente. No White Paper, o Ministro da
Defesa fala sobre novas tendéncias “que transformardo o ambiente estratégico da
Austrélia nos proximos anos.

Quais séo as razdes para tal precaucgdo estratégica, sendo pessimismo? Os
principais argumentos avangados relacionam-se com importantes novas incertezas
que se referem a:

* mudanga de relacfes entre as principais poténcias e o desenvolvimento de
uma nova arquitetura estratégica que levard a um novo equilibrio estratégico;

* tensOes étnicas e nacionais, rivalidade econdmica, aspira¢des frustradas
por prosperidade, conflito religioso ou racial, ou outros problemas que poderiam
produzir uma situagao estratégica instavel e potencialmente perigosa nos proximos
quinze anos; e,

« rapido crescimento econdmico e mudangca politica na Asia que levara a
um potencial militar acentuado em um tempo de grandes mudancas politicas em
paises chave, como a China, as duas Coréias, 0 Japdo, o Vietnd e a Indonésia.
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Essa analise, que gira em torno de preocupacdes de longo prazo sobre o
equilibrio de poder regional, ndo anuncia a identificacdo de nenhuma ameaca militar
direta a Austréalia. No entanto, ela prevé um ambiente estratégico mais complexo
e variavel do que nos anos mais previsiveis da Guerra Fria e maior variedade de
resultados possiveis para os planejadores de defesa considerarem.

O White Paper da Defesa de 1994 sugere que a natureza e a escala de forcas
militares que poderiam ser usadas contra a Australia vao aumentar continuamente
nos proximos 10-15 anos, & medida que os sistemas de armas de alta tecnologia
se tornem mais disponiveis. O planejamento australiano reconhece que a recente
tendéncia de aumento das capacidades militares na regido ser4 mantida e pode
acelerar. 1sso vai requerer que a Australia desenvolva capacidades de defesa para
assegurar que ela continue capaz de se defender.

Como o novo ministro da Defesa da Austrélia, lan McLachlan, observou:

“Nosso principal objetivo em termos de politica de defesa é desenvolver
forcas militares capazes de derrotar qualquer ataque contra a Austrélia. Nenhum
pais tem o interesse ou a capacidade de langar uma invasdo total contra nés. Entéo
nosso foco é uma oposicao a niveis mais realistas de ameaga.

Portanto, a primeira prioridade da politica de defesa australiana na era
p6s-Guerra Fria é a de ter forgas capazes, sem a ajuda de forcas de combate dos
outros paises, de resistir a qualquer ataque que poderia ser realisticamente lancado
contra a Austrélia.”

Ainda que seu ambiente estratégico nao seja atualmente ameacgador, a Aus-
tralia deve olhar para suas necessidades de planejamento defensivo nos proximos
dez ou quinze anos e ir além, porque uma poténcia média leva muitos anos para
desenvolver grandes capacidades de defesa. Enquanto o planejamento de defesa
concentra em um conflito com curto aviso prévio, e isso determina a maneira pela
qual a Australia estrutura e equipa suas forcas de defesa, 0 planejamento também
deve considerar aqueles niveis mais altos de conflito que poderiam ocorrer em
um prazo maior. O problema é que a “marcha da tecnologia” torna cada vez mais
dificil manter a variedade e a intensidade de conhecimento e treinamento em
uma forca pequena como a da Australia. O que é necessario € uma abordagem
analiticamente coerente, que tenha flexibilidade suficiente para adaptar-se a cir-
cunstancias estratégicas variaveis. A metodologia que foi adotada na Austrélia é
examinada abaixo.

A Base CoNCEITUAL DE PLANEJAMENTO DE DEFESA SEM UMA AMEACA

Na auséncia de uma ameaca clara, o planejamento de estrutura de forca e
0 estabelecimento de prioridades de forca podem basear-se nos seguintes princi-
pios:

* a natureza permanente da geografia de um pais, inclusive a natureza dos
acessos por mar e ar, quaisquer fronteiras terrestres com paises vizinhos e a dis-
posi¢do de area chave de concentracao;

* 0 tempo de alerta que se aplicaria ao desenvolvimento de qualquer capaci-
dade regional para armar um ataque de vulto e as caracteristicas das capacidades
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militares a serem usadas em conflitos de maior credibilidade embora de menor
nivel, que poderiam ocorrer em caso de mudanca de intengdo politica, com aviso
prévio relativamente pequeno; e,

» a manutengdo de uma margem tecnoldgica suficiente para derrotar com
demanda crescente de forcas militares que estdo se desenvolvendo em muitas
partes do mundo como resultado do rapido crescimento nas capacidades militares
regionais, e que poderiam ser usadas até mesmo em conflitos de nivel menor.

Essas ferramentas analiticas basicas tém sido usadas com sucesso, e de
maneira cada vez mais detalhada, para determinar as prioridades de estrutura de
forca australianas nos ultimos vinte anos. A emergéncia final de uma ameaga
militar de vulto contra a Australia seria uma etapa remota em uma série de desen-
volvimento.

O uso de forca militar ndo é uma conduta adotada superficialmente por uma
nacao contra outra. A acéo militar deve parecer oferecer compensacdes de valor;
deve haver uma hostilidade politica substancial ou uma ambigéo para conquista ou
aventura para induzir uma nagao a organizar e sustentar um ataque militar contra a
soberania e a independéncia de outra; e precisaria haver circunstancias estratégicas
aparentemente favoraveis. A conjuncao de tais condicOes é rara entre as nagoes
do mundo e leva tempo para desenvolver.

O White Paper de 1976 continuou, entretanto, abordando a necessidade
de seguranga contra a incerteza, que foi descrita como “um principio béasico de
nosso planejamento defensivo”. Percebeu-se que essa abordagem requer cinco
elementos:

» a manutenc¢do de uma forga ativa substancial, que também seja capaz de
expansdo oportuna para lidar com quaisquer desenvolvimentos desfavoraveis;

 uma revisdo continua de avaliagdo por uma organizacao de inteligéncia
especializada para garantir a imediata deteccdo de qualquer mudanca significativa
na situacgdo estratégica em desenvolvimento;

* 0 requerimento do méaximo tempo de adverténcia de qualquer requerimento
de expansdo da Forca de Defesa;

* preparacOes de defesa ndo poderiam ser adiadas até que uma ameaca
definida aparecesse: planejamento preparatorio e medidas praticas tomadas com
antecedéncia e baseadas numa forca ativa capaz e versatil reduziria substancial-
mente 0 tempo necessario para organizar uma resposta defensiva efetiva; e,

* 0 exame de contingéncias — ou seja, situagdes que, ainda que possiveis,
ndo sdo consideradas como provaveis de ocorrer, mas que parecem tipicas do tipo
de situacdo que poderia desenvolver-se ou sdo suficientemente importantes para
garantir atencéo da acéo politica.

Como se pode ver, esta anélise tendeu a enfatizar a improbabilidade de um
ataque de vulto a Australia, mas reconheceu a necessidade de se assegurar contra
a incerteza de ameacas de menor nivel e a exigéncia de uma base de expansao
em um planejamento de prazo mais longo. A exigéncia e o escopo de medidas
militares préticas foi vista como:

« a forga ativa deveria ser capaz de executar tarefas atuais e previsiveis e de
lidar com contingéncias selecionadas de menor prazo — por exemplo, controle
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do mar em areas de jurisdicdo maritima da Australia; rapida descoberta e resposta
a qualquer hostilidade maritima ou litoranea; ajuda ao poder civil em operacdes
contra — terroristas; vigilancia maritima e demonstracdo em &reas de interesse
australiano; contribuicdo a manutencdo da paz pela ONU;

» a forca deveria ser de um tamanho e de uma versatilidade e possuir, ou
ter em desenvolvimento, ou aquisicdo, a estrutura, equipamentos e qualidades
profissionais adequadas para expansao oportuna contra uma série de contingéncias
de vérios tipos e momentos, como incado pela orientacdo estratégica de tempos
em tempos e tendo a ver com os longos lead-times de certos equipamentos e
qualidades.

« a forca ativa e planejada deveria ter uma capacidade substancial para
operacdes independentes;

» a forga deveria, em todos os momentos, demonstrar a atitude séria da
Australia em relacdo a assuntos de defesa, competéncia militar e capacidade de
absorver e operar equipamentos de alta tecnologia; e,

* a capacidade de operar eficazmente com os Estados Unidos deveria ser
mantida, em média, relativa a probabilidade de compromissos.

Atréas dessas palavras relativamente cuidadosas pousa, no entanto, um de-
sentendimento fundamental sobre a prioridade a ser dada, por um lado, “a tarefas
atuais e previsiveis... e contingéncias de prazo mais curto, e, por outro, a “expanséo
oportuna contra uma série de contingéncias de diversos tipos e momentos”. Esse
desentendimento fundamental néo foi resolvido até o White Paper de 1987, como
mencionado antes.

O White Paper de Defesa, de 1987, dava mais énfase a adverténcia que pode-
ria ser esperada de niveis mais altos de ameacas. Desta maneira, dava menos énfase
a base de expanséo e focalizava a prioridade para o planejamento defensivo da
Austrélia diretamente na nogao de ameagas criveis de menor nivel. Foi observado
que os mesmos fatores que se combinam para dar a Australia substanciais defesas
naturais contra um ataque militar convencional de vulto, introduzem vulnerabili-
dades potenciais que poderiam ser exploradas por um adversario usando opc¢des
militares alternativas e mais baratas. Mesmo o uso de for¢a militar limitada contra
a Austrélia poderia causar problemas significativos e ter o potencial, dado o vasto
alcance do territorio australiano e suas vizinhangas maritimas, de demandar um
esforco defensivo comprometendo pesadamente as forcas de defesa do pais.

Portanto, a possivel escala de tempo ligada ao desenvolvimento de conflito
de menor nivel (definida como conflito de baixo nivel e conflito de baixo nivel
ampliado) ditava que a Forca de Defesa Australiana deveria ser capaz de reprimi-lo
essencialmente pela forca ativa. Uma campanha de pressdo militar de baixo nivel,
sustentado com o atacante tomando a iniciativa operacional e com os ataques sendo
largamente dispersos e imprevisiveis, foi visto como particularmente desafiador
para o planejamento defensivo da Austréalia. O uso de forca militar para importunar
povoados remotos e outros alvos no norte da Austrélia, territorios ao largo da costa
e propriedades de recurso, e navegacao em areas proximas poderia ser decidido
como uma tentativa de demonstrar a vulnerabilidade da Australia e, assim, forcar
concessdes politicas sobre algum assunto controvertido.
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O White Paper de 1987 observou que a capacidade necessaria para preparar
e sustentar tal pressdo militar de menor nivel ja existe na regido de interesse es-
tratégico primario para a Australia. Aexisténcia de capacidade implicaque — dada
uma mudanga de intencéo politica — ameagas poderiam surgir em uma escala
de tempo menor. Também foi reconhecido que existe a capacidade na regido de
preparar “operacfes militares mais convencionais, mas ainda limitadas contra a
Austrélia”. Essas operacOes poderiam ter a forma de ataques aéreos em povoados
do norte e instalagdes de territorios ao largo da costa, ataques contra a navegagéo
costeira, minagem de portos, e ataques de surpresa cada vez mais freqlientes e mais
intensos. Importantemente, no entanto, o White Paper enfatizou que os limites de
intensificacdo poderiam ser estabelecidos a qualquer momento pelas capacidades
militares que poderiam praticamente ser postas em agéo contra os interesses da
Austrélia. Esse julgamento fundamental refletiu a confianga da Australia de que
suas capacidades militares relativamente avancadas eram melhores sustentadas do
que as de qualquer possivel adversario regional.

O White Paper de 1987 foi um tanto mais confiante que o White Paper de
1976 sobre a pequena probabilidade de um ataque de vulto. Ele afirmou que nen-
hum pais da regido agora tem a capacidade — ou a motivagdo — para sustentar
operagdes militares intensivas de alto nivel contra a Australia.

Tentativas militares de controlar as vizinhangas maritimas da Australia e
assegurar linhas de aproximacao para forgas terrestres de vulto requereriam uma
substancial expansao militar com apoio ou ajuda externa. Tal expanséo envolveria
longos lead times e seria claramente evidente para nés. Enquanto isso, 0 adversario
teria que assumir que a Australia expandiria sua capacidade militar para manter
uma vantagem relativa.

O White Paper discutiu com alguma extenséo as dificuldades que qualquer
suposto inimigo encontraria ao tentar sustentar um assalto de vulto contra a Aus-
tralia. Observou que as qualidades e equipamentos necessarios para um desem-
barque anfibio oposto sdo especializados e extensivos. Muito poucas nagoes tém
essa capacidade e ndo havia evidéncia que paises da regido estivessem desenvolv-
endo ou tivessem a intencéo de desenvolver suas estruturas de forga nessa maneira.
Essas consideragOes dao a Australia grande seguranca contra a possibilidade de um
ataque de vulto. Todavia, por causa das graves conseqliéncias, se tais ameagas sur-
jam em um prazo maior, o planejamento defensivo ndo pode ignoré-las. A politica
de defesa australiana, contudo, refletia uma aceitacdo de que niveis mais altos de
ameagcas s6 poderiam emergir depois de um periodo mais longo e as prioridades
da capacidade de forgar o pais deveriam ser estruturadas para levar em conta a
possibilidade de que niveis mais baixos de ameacas poderiam emergir dentro de
periodos mais curtos. O planejamento de mais longo prazo era restrito a conter
“um nivel de qualidades” do qual uma expanséo para neutralizar uma ameaca em
desenvolvimento poderia ocorrer. Portanto o conceito de adverténcia assumiu
um papel saliente no planejamento defensivo da Austréalia: sem ele, os politicos
australianos teriam que ter aceito argumentos militares para uma expansdo da
estrutura de forga bésica no extremo mais alto da escala de capacidades.

O White Paper de Defesa de 1994 foi menos otimista sobre a extenséo da
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adverténcia que deve ser esperada. 1sso reflete suas preocupacdes de maior prazo
sobre uma possivel deterioracdo no ambiente de seguranca da Australia, bem como
a preocupacao de que a margem de vantagem tecnolégica da Australia esteja sendo
erodida por aquisi¢Bes regionais de avangadas armas convencionais. De acordo
com o White Paper de 1994, a medida que as capacidades na regido aumentam,
as demandas militares de conflito de menor nivel (renomeado conflito de curta
adverténcia) para a Forca de Defesa Australiana serdo maiores.

Nenhum pais na Asia desenvolveu as forcas necessarias para executar um
ataque convencional de vulto contra a Australia suficiente para conquistar e manter
um territério significativo no nosso continente... NGs precisamos, contudo, estar
preparados para lidar com o intervalo, com demanda crescente, de conflito poderia
ser empreendido com credibilidade, no caso das circunstancias politicas mudarem,
com capacidades agora disponiveis na regido, ou que tendem a ser introduzidas
em poucos anos.

O White Paper de 1994 preocupava-se que a escala potencial de conflito
de curta adverténcia aumentard a medida que capacidades mais sofisticadas es-
tdo sendo introduzidas na regido, ainda que ndo se espere 0 desenvolvimento de
nenhuma ameaga politica. 1sso, por sua vez, gera uma charada para a politica de
defesa da Austrélia: planejar contra capacidades, ao invés de ameacas, resultard
inevitavelmente em niveis mais elevados da capacidade militar australiana, embora
nenhuma ameaca evidente esteja aparente e a Australia tenha relagbes de amizade
com todos seus vizinhos. Ao mesmo tempo, um planejamento defensivo prudente
deve dar margem ao imprevisto e fornecer um impedimento contra qualquer uso da
forga no futuro — inclusive além da vizinhanga imediata. A crescente precisdo
e poder letal das armas que estdo sendo introduzidas na regido da Australia, e 0
crescente intervalo em que combates podem ocorrer, estdo mudando as provaveis
caracteristicas de conflito de curta adverténcia. Atuacdo furtiva, engano, comuni-
cacOes seguras, e medidas mais sofisticadas de guerra eletrénica combinam para
reduzir a adverténcia militar. Ainda assim, teria que haver indicadores politicos
prévios (como a deterioracdo de relagdes diplomaticas e o desenvolvimento de
um tdpico especifico de controvérsia) mesmo para conflitos de curta adverténcia.
Em pauta agora, no entanto, estd um novo debate doutrinal sobre a natureza do
conflito de curta adverténcia, sua escala e durabilidade, e a adverténcia que deve
ser esperada.

Alguns desenvolvimentos, contudo, sdo favoraveis para poténcias médias
como a Australia. A exploracdo da moderna tecnologia de defesa oferece impor-
tantes novas oportunidades para sistemas de armas defensivas. Como resultado
de avancos tecnoldgicos em radar e outras areas de vigilancia, grandes platafor-
mas e concentrac@es de forca tornar-se-a4o mais faceis de detectar. As chances de
sucesso da projecdo de forgas significativas ao longo das vizinhangas maritimas
e aéreas da Australia contra forgas maritimas efetivas seriam limitadas, e o preco
por tentar seria alto. A exploracdo de novas tecnologias em areas como vigilan-
cia, mobilidade e poder de fogo pode fazer com que o risco e o custo da a¢éo no
territorio australiano seja muito alto. A busca, contudo, da sustentacdo de uma
margem tecnolégica sobre todo o espectro de capacidades que poderiam ser postas
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em acdo contra a Australia ndo é mais praticavel a medida que muitos outros paises
na regido comecam a adquirir plataformas modernas e a pericia para opera-las,
sustenta-las e manté-las. Isso leva a um sério desafio para o planejamento defen-
sivo da Australia. No prazo maior, a medida que a crescente forca econdmica e a
profundidade tecnolégica aumentam o potencial estratégico de paises em toda a
regido, a Australia tera que se tornar mais seletiva “no que diz respeito a identificar
aquelas areas em que nds temos que manter uma lideranca decisiva, e prioriza-las”.
Entre as principais areas para desenvolvimento estardo:

« colecdo de inteligéncia, avaliacdo e distribuicéo;

« vigilancia e reconhecimento;

» comando e controle;

* armas e Sensores essenciais; e,

e guerra eletronica.

Tomadas em conjunto, essas areas de desenvolvimento de estrutura de forga
se assemelham ao que os americanos chamam de guerra de informacéo. Poténcias
médias, contudo, devem ser menos ambiciosas em relacdo a escala e a intensidade
das capacidades de guerra de informacéo que elas obtém. Entretanto, é provavel
gue avanc¢os fundamentalmente importantes serdo acessiveis as poténcias médias
na proxima década. Para alcancar esse objetivo, as poténcias médias terdo de
nutrir seletivamente suas ciéncias defensivas e recursos tecnolégicos nativos e
suas industrias de defesa baseadas localmente.

Outra area de forca potencial é explorar a geografia de uma forma mais
decisiva. Abordagens tradicionais para estruturacdo de forcas buscam ter uma
“forca equilibrada”, que é frequentemente tanto um reflexo de rivalidades inter-
servigco quanto é um julgamento sébrio de necessidades estratégicas reais. No
caso da Australia, o exército tem sido visto tradicionalmente como o elemento
mais importante da estrutura de forca: nas duas guerras mundiais, Coréia e Vietna
ele desempenhou o principal papel na experiéncia de combate da Australia. O
White Paper de 1987 buscou tirar as prioridades de planejamento da Australia da
preparacao para igualar comprometimentos com grandes forcas terrestres. O White
Paper de 1994, em uma mudanga historica, afirma ademais que:

“Desenvolver nossas capacidades para tirar vantagem de nossa geografia
estratégica quer dizer, mais importantemente, fazer de nossas vizinhangas maritima
e terrestre uma barreira efetiva a um ataque. Portanto damos clara prioridade as
capacidades naval aérea necessarias para negar nossas vizinhancas maritima e ter-
restre a um adversario para que possamos limitar a hospedagem e apoio a forgas
terrestres ou a preparacao de ataques aéreos.”

Evidentemente, essa declaracdo de planejamento politico ndo implica que
ndo haja um papel para o exército australiano. Mas sugere, sim, que o exército deve
ser reestruturado longe de sua estrutura convencional divisional para um conceito
mais flexivel — como brigadas independentes de armas conjuntas — que buscara
transformar as areas vastas e dificeis do norte da Australia “em nossa vantagem
assegurando que nos podemos operar melhor do que qualquer adversario”. Isso
significara otimizar equipamento e pessoal para as condicdes de la: por exemplo,
estabelecendo bases no norte e familiarizando unidades de combate do exército,



109 Paul Dibb

incluindo reservistas, do sul do continente com as duras condi¢es de operacao
no norte da Australia.

Em resumo, a experiéncia australiana em desenvolver uma base conceitual
para planejamento num ambiente livre de ameacas tem contado muito com os trés
elementos de tempo de adverténcia, exploracéo da geografia e da tecnologia, e
planejamento contra capacidades genérica ao invés de contra ameagas especificas.
O objetivo é ser capaz, sem assisténcia de combate de outros paises, de resistir
a qualquer ataque que poderia ser lancado com credibilidade contra a Australia.
Criticas ao conceito tém se concentrado em: sua confianga no tempo de adverténcia
(alega-se que deveria haver maior énfase no planejamento de base de expanséo);
seu foco demasiado na vulnerabilidade das areas do norte da Austrélia (alguns
temem um ataque no sul e no leste, remotos mas comparativamente densamente
povoados); e o conceito de ameacas de breve adverténcia, de menor nivel como
base de planejamento de defesa adequada (algumas vezes sugere-se que um planeja-
mento sério deveria tratar apenas de ameagas militares de vulto, que — sustenta-se
— facilmente fara com que ameagas de menor nivel sejam encaminhadas). E,
ainda assim, como o White Paper de 1994 observa corretamente, a Australia sabe
de sua propria experiéncia que as capacidades necessérias para um assalto sério
ndo poderiam desenvolver-se “em muito menos de uma década”. Ademais, capaci-
dades militares nessa escala ndo podem desenvolver-se em segredo, e a Australia
esta confiante que seu servico de inteligéncia detectaria “em um estégio inicial o
desenvolvimento de tais forcas”. Também é incorreto argumentar que ameagas de
menor nivel podem ser acomodadas facilmente em planos desenhados para lidar
com uma ameaca de vulto.

Governos australianos sucessivos, bem como Comités de “Chiefs of Staff”,
endossaram esses elementos fundamentais do pensamento de defesa australiano
nas Ultimas duas décadas. O conceito tem suas deficiéncias — por exemplo, sua
confianga em capacidades militares regionais (crescentes) ao invés de contingén-
cias especificas para conduzir a estrutura de forga — mas tem fornecido uma
base intelectualmente rigorosa para planejamento de forca pela primeira vez na
histdria do pais. Importantemente, ele tem facilitado enormemente os julgamentos
necessarios para o desenvolvimento de forga racional: por exemplo, a capacidade
de porta-avides da Australia foi deletada em 1983 em favor de uma forca aérea
baseada no solo (F-111s e F/A-18s). A necessidade de elementos particulares de
forca podem ser determinadas dessa maneira pela anélise de geografia e os niveis
de ameacas com credibilidade. Mas o processo de determinar os numeros de
plataforma — uma vez que a capacidade tenha sido endossada — ainda néo pode
ser reduzida a precisdo matematica: julgamento militar profissional e analises de
estrutura de forca ainda sdo necessarios para guiar quais, no resultado final, serdo
as decisdes politicas no mais alto nivel.

IMPLICACOES PARA OUTRAS POTENCIAS MEDIAS

Resta agora a questdo: serd a base conceitual australiana de planejamento
defensivo em um ambiente de baixa ameaca aplicavel a outras poténcias médias?
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Uma das caracteristicas que definem uma poténcia média — como o conceito é
usado aqui — é que ela buscara ter um minimo de autonomia defensiva ou auto-
confianga criveis. Existem, é claro, sérias dificuldades em fornecer uma defini¢éo
totalmente satisfatoria do que € uma poténcia média. Carsten Holbraad observa que
qualquer que seja o critério adotado para distinguir poténcias médias daquelas acima
e abaixo delas, a categoria tende a incluir uma gama de poténcias grandemente
heterogéneas. Se uma linha for desenhada em classificar as poténcias de acordo
com suas forgas militares, poténcias médias podem ser definidas como estados
gue sdo mais fracos que as principais poténcias, mas muito mais fortes do que os
pequenos estados com os quais eles costumam interagir e que sdo incapazes de se
defenderem de qualquer maneira séria. Na regido da Asia-Pacifico, as poténcias
médias, devem incluir a Indonésia, a Malésia, a Tailandia, o Vietnd, as Filipinas, a
Australia e a Nova Zelandia. As Coréias e Taiwan também sdo poténcias médias,
mas elas sdo excluidas aqui porque elas encaram ameacas militares dbvias e de
larga escala dos seus vizinhos. Singapura € um pais pequeno geograficamente mas
é classificado, em termos regionais, como uma poténcia média militarmente. Laos,
Camboja, Myanmar, Brunei, Papua Nova Guiné e os pequenos estados ilhas do
Pacifico Sul sdo pequenas poténcias.

Mais importante do que a definicao precisa € a crescente sensagao de potén-
cia média entre os paises acima em féruns como o Férum Regional da ASEAN
e da APEC. Em sua maioria, esses paises estdo desenvolvendo forgas modernas
modestas mas relativamente capazes e, crescentemente, industrias de defesa locais.
Em escala maior ou menor, todos subscrevem a alguma idéia de auto-confianca
defensiva ou resiliéncia nacional. Muitos desses paises tém extensos novos
territorios para patrulhar e defender, na forma de Zonas Econdmicas Exclusivas
de 200 milhas. E, crescentemente, eles se preocupam com ameagas brandas de
pesca ilegal, pirataria, tréfico de drogas, movimentos de refugiados, entre outros.
Muitos desses paises também revelam preocupacdo com a situagdo estratégica
futura, mas sem nomear uma ameagca: eles falam sobre a mudanca do equilibrio
estratégico ou de forcas.

Poucos desses paises, no entanto, desenvolveram um processo de planeja-
mento de for¢a rigoroso, detalhado. Tipicamente, isso reflete a falta de uma ameaca
clara e, portanto, a auséncia de um adversario 6bvio contra o qual desenvolver
uma metodologia de planejamento. Ademais, eles acreditam que muito do debate
ocidental sobre esse assunto reflete conceitos de guerra ou metodologias de plane-
jamento americanos ou europeus, que sao demasiadamente teéricos e carecem de
uma orientacao préatica para os planejadores defensivos.

A experiéncia australiana de desenvolver uma metodologia para planejar
uma forga de defesa sem uma ameaca pode ter alguma aplicagdo aqui. Deve-se
tomar cuidado, contudo: ndo pode haver uma traducéo simplista do processo de
estruturacdo de forga de uma ilha continente como a Austrélia, cercada de vizin-
hangas maritimas, para paises que tém fronteiras terrestres permeaveis. Poténcias
médias que tém fronteiras terrestres contiguas, ou estdo muito proximas de estados
trapaceiros, terdo de planejar com muito mais cuidado contra o tipo de sistemas
ofensivos que poderiam ser usados contra elas. Nessas instancias, o tempo de
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adverténcia para niveis mais altos de ameaga pode ser curto. Mas onde ha fron-
teiras terrestres entre paises que nao estdo em um confronto militar de vulto, a
metodologia australiana de prioridade a geografia e a niveis acreditaveis de con-
flito pode ser aplicada. Por exemplo, analisando as fronteiras da Tailandia com
0 Camboja, Laos, Myanmar e Malésia bem como a longa fronteira terrestre da
Papua Nova Guiné (760 quilémetros) com a Indonésia, fica claro que existe uma
necessidade de priorizar a demonstragdo da soberania por vigilancia da fronteira,
patrulha e interpretacéo.

Essa metodologia é suficientemente flexivel para ser aplicada em paises tdo
diferentes quanto a Tailandia, as Filipinas, a Malasia e a Indonésia. Nenhum desses
paises enfrentam a probabilidade de uma grande ameacga militar ou o colapso da
ordem regional no futuro breve. Todos tém grandes Zonas Econdmicas Exclusivas,
extensas vizinhangas maritimas, em um territdrio consideravel a defender (como a
Austrélia). Em cada caso, também, o exército tem sido a for¢a dominante, geral-
mente por razdes politicas e de seguranca interna: mas a tendéncia recente tem
sido de desenvolver capacidades navais e aéreas capazes de vigilancia, patrulha e
defesa da soberania. Planejar contra a incerteza, e especialmente, contra ameagas
brandas, virou um tema entre esse grupo de paises. Alguns deles (por exemplo,
a Tailandia, as Filipinas e a Mal&sia) ja& demonstraram interesse na metodologia
australiana; outros, como Brunei, estdo procurando uma abordagem racional para
suas novas necessidades de planejamento de forca.

E 6bvio que cada caso deve ser desenvolvido para refletir a geografia es-
tratégica singular do pais e o nivel de ameagas em potencial que s&o tidas como
criveis. O tempo de adverténcia para uma ameaga mais substancial € uma parte
central desse processo de planejamento: sem confianca na sua analise, a tendén-
cia sera de desenvolver capacidades militares maiores do que sdo necessarias ou
acessiveis. No caso da Austrélia, o planejamento contra uma grande ocupagéo
inimiga (por exemplo, um grupo de divisdo) ndo resistiu ao escrutinio, uma vez
que a analise demonstrou que tal forca de invasdo seria impossivel esconder, se-
ria altamente vulneravel enquanto transitasse no hiato mar—ar, e necessitaria de
protecdo — contra a resisténcia certa da Australia — por um grande nimero de
modernas aeronaves de combate. Uma base de planejamento mais realista para a
Australia é planejar uma estrutura de forca capaz de lidar com um adversario que
pode preparar operacdes de companhia-grupo dispersas e possivelmente também
inserir um batalhdo de para-quedistas. Esse tipo de analise deve ser feito com a
assisténcia de boas capacidades de inteligéncia — avaliagdo: o White Paper de
Defesa Australiana de 1994 enfatiza a prioridade que deve ser dada a essa capaci-
dade. Avancos em niveis de educagdo, acesso a tecnologia de colecéo apropriada,
a disponibilidade comercial de fotografia por satélite de definicdo razoavelmente
alta, e desenvolvimentos em tecnologias de radares sobre o horizonte e superficie-
onda, melhorardo as capacidades de inteligéncia e vigilancia das poténcias médias
na regio da Asia-Pacifico na proxima década. Confianca na capacidade de desco-
brir precisamente desenvolvimentos militares na sua vizinhanga sera um aspecto
importante do planejamento defensivo para as poténcias médias no século XXI.

O que se propde aqui ndo é uma panacéia para planejadores defensivos.
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Planejamento contra a incerteza sempre serd uma questdo de administracdo de
riscos. Julgamentos prudentes devem ser feitos sobre a mistura apropriada de
pessoal e equipamento, operacGes atuais e necessidades futuras, aquisicdes de
curto prazo e pesquisa e desenvolvimento de longo prazo. Mas o planejamento
em um mundo de baixa ameaca ndo deveria ser um processo aberto, que permite
aos planejadores defensivos tangenciar entre uma variedade infinita de opcdes.

O modelo australiano é desenhado essencialmente para reduzir o risco ao
planejar para as ameagas mais concretas e para assistir julgamentos de planeja-
mento, ao estreitar a margem de contingéncias geograficas e militares. Dentro dessa
matriz ainda ha espaco para debate sobre prioridades relativas e nimeros. Uma
matriz geral esta representada na Tabela I: € somente indicativa e sua intencéo é
simplesmente sugerir como o processo de planejamento contra ameagas concretas
pode reduzir a variedade de escolhas racionais do planejador defensivo. Planeja-
mento defensivo em um mundo pds-Guerra Fria onde ha menos previsibilidade
estrategicamente requer, paradoxalmente, mais — ndo menos — ferramentas
coerentes de planejamento defensivo. Planejamento sem uma base conceitual
rigorosa serve apenas para legitimar aquisicdes de equipamento ad hoc.

Este ensaio focalizou problemas praticos enfrentados pelos planejadores
defensivos de poténcias médias na nova era de incerteza. Muito da teoria de estudos
estratégicos ainda se preocupa com o0s problemas das principais poténcias e com
as idéias de guerra e conflito desenvolvidas na Europa e na América do Norte. A
intencdo das idéias apresentadas aqui é fornecer uma perspectiva diferente: uma
moldura conceitual que seja inteligivel e Gtil para planejadores politicos nos esta-
belecimentos de defesa das poténcias médias.

RESUMO

O Planejamento da Forca de Defesa na Auséncia de Ameacas
Paul Dibb

No mundo que sucedeu a Guerra Fria, muitos paises estdo buscando uma
forma de planejar suas defesas na auséncia de uma ameagca. Os paises estéo desco-
brindo que a idéia de “ameaga” ndo oferece uma base sélida porque predispde a
busca por inimigos putativos, mesmo quando ndo existam.

Poténcias intermediarias que encaram com seriedade o planejamento das
suas defesas reconhecem que ha uma exigéncia minima — mesmo em areas de
baixa ameaca — de forca para demonstrar que estdo capacitados a proteger sua
integridade territorial, seus recursos e suas possessoes costeiras, da mesma forma
que areas especificas e outros interesses nacionais.

O presente artigo trata do problema do planejamento sob condicdes de
incerteza no periodo pés-Guerra Fria, examina a experiéncia no planejamento da
defesa da Australia, sem a referéncia de uma ameaca clara, e analisa a metodolo-
gia que foi desenvolvida naquele pais para determinar as prioridades da estrutura
de forga. E conclui pela avaliagéo das implicagdes desta experiéncia em outras
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poténcias intermediarias, particularmente na regido Asia-Pacifico, onde ndo é
encontrada uma ameaga militar palpével.

ABSTRACT

Planning a Defence Force Without a Threat
Paul Dibb

In the post-Cold War world, many countries are struggling with how to
plan their defence forces without a threat. They are discovering that the idea of
“threat”is no longer a useful construct because it preconditions the mind to search
for putative adversaries, even when none exist.

Middle powers which take their defence planning seriously recognise that
there is a minimum requirement — even in an area of low threat — to demonstrate
that they can protect their teritorial integrity, off-shore resources and possessions,
as well as focal areas and other key national interests.

This paper addresses the problem of planning under uncertainty in the post-
Cold War era. It examines the experience of Australian defence planning without
a clear threat and the methodology that has been developed in that country to
determine force structure priorities. It concludes by canvassing whether this experi-
ence has any implications for other middle powers, particularly in the Asia-Pacific
region, that do not face a palpable military threat.
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