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A incorporagdo de situagbes problemas sobre a protegéo do patriménio
cultural como parte dos desafios que os participantes encontram durante
os adestramentos é uma forma eficaz de integrar a compreenséo
cultural aos exercicios militares de nivel operacional em larga escala. Os
autores explicam que, por meio da protegéo do patriménio cultural, os
participantes aplicam conceitos de cultura porque ela é imediatamente
relevante para a realizagéo de seus objetivos.

O Problema com o Comando de
Missao

A Cultura do Exército e as Suposi¢des dos
Comandantes

Maj David . Devine, Exército dos EUA

Para adotar, de modo eficaz, uma abordagem de comando de
misséo, o Exército deve, primeiro, examinar os vdrios comportamentos
difundidos dos comandantes e desafiar as suposicées bdsicas nas quais
eles se apoiam para resolver problemas e obter éxito. Este artigo foi o
segundo colocado na edigéo de 2021 do concurso MacArthur Military
Leadership Writing Competition.

A Evolucdo da Compulsdo Econémica
Christopher Sims, Ph.D.

O autor descreve como o aspecto econémico do poder nacional tem
sido usado hd muito tempo para proteger os interesses nacionais,
influenciar o comportamento de outros atores e alcangar objetivos na
arena internacional.

Competi¢ao Duradoura em uma Nova
Era de Poder
Ten Cel John Kendall, Exército dos EUA

A China estd expandindo sua influéncia global por meio de uma
estratégia de guerra politica que promove o mercantilismo autocrdtico,
e os EUA devem responder desenvolvendo um pensamento estratégico
inovador, reorientando as instituigdes e aprimorando as ferramentas
tdticas para executar o que o autor chama de competicéo duradoura.

Os Niveis da Guerra como Niveis de
Anilise
Andrew S. Harvey, Ph.D.

O autor explica o conceito de niveis da guerra e os posiciona como
niveis de andlise. Ministrados no Curso de Comando e Estado-Maior,
os niveis de andlise esclarecem o pensamento e sdo utilizados como
abordagem de pesquisa e andlise.

Capa: Integrantes da Marinha dos EUA e de destacamento
policial da Guarda Costeira dos EUA no Pacifico se aproximam de
uma embarcacio de pesca chinesa em um bote inflavel de casco
rigido durante uma missdo da Iniciativa de Seguranga Maritima
da Oceania (Oceania Maritime Security Initiative) com o USS
Sampson (DDG 102), um contratorpedeiro de misseis guiados da
classe Arleigh Burke, no Oceano Pacifico, em 29 de novembro de
2016. (Foto: 32 SG Bryan Jackson, Marinha dos EUA)
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A Milicia Maritima
e as Frotas Pesqueiras

da China

Uma Cartilha para
Estados-Maiores Operacionais
e Comandantes Taticos

Shuxian Luo
Jonathan G. Panter

rtigos sobre operacdes de “zona cinzenta” —

o emprego de forcas e métodos nao tradicio-

nais pelos Estados para buscar objetivos de
seguranca sem desencadear um conflito armado — sao
inevitdveis na literatura profissional militar." Isso se
aplica, especialmente, a comentdrios sobre a Russia e a
Republica Popular da China (RPC).> A adogao de ope-
ragoes de “zona cinzenta” por esses Estados nao é ne-
nhuma surpresa, ja que elas sao um meio atraente para
poténcias em desvantagem relativa desafiarem um
rival mais forte, como os Estados Unidos da América
(EUA). Entre as forcas e atores de “zona cinzenta” mais
importantes da China estd sua milicia maritima. Além
disso, as frotas pesqueiras de dguas distantes aparente-
mente civis da China, que sao filiadas em graus varia-
dos a agéncias governamentais chinesas, estao sujeitas
a um crescente escrutinio internacional.

Barcos de pesca chineses partem para o mar a partir de Zhoushan,
na provincia de Zhejiang, China. (Foto: cedida por China Foto Press)

Embarcagoes de ambos os grupos ajudam a China a
reescrever as regras de liberdade de navegacao, apoiar
suas reivindica¢des maritimas, obter recursos vitais e
estender seu alcance econémico por todo o globo. Nos
préximos anos, funciondrios civis do Departamento de
Defesa dos EUA e militares em toda a forca conjunta
encontrarao essas forcas maritimas nao tradicionais
envolvidas em uma variedade de operacoes em diferen-
tes comandos geograficos conjuntos. Nao reconhecer o
proposito, capacidades ou limita¢oes dessas embarca-
¢oes impoe Obices a capacidade das forcas estaduniden-
ses para cumprir as missoes atribuidas, defender-se e
evitar uma escalada ndo intencional.

Os atores maritimos da China tém chamado cada
vez mais a atenc¢ao de académicos e profissionais da drea
de defesa. No entanto, o contexto politico fornecido pela
pesquisa académica pode ndo alcancar profissionais que
se valham de artigos mais curtos e descritivos sobre as
capacidades chinesas.’ Preencher essa lacuna pode apoiar
andlises mais informadas sobre as possiveis intengoes
das embarcagdes chinesas, ajudando estados-maiores e
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comandantes no desenvolvimento de regras de engaja-

mento, procedimentos taticos e critérios para informes.

Este artigo desenvolve-se em trés partes. A primei-

ra se¢do oferece uma andlise das fontes domésticas da

grande estratégia chinesa que influenciam as politi-

cas e atividades maritimas da RPC. A segunda se¢do

descreve a milicia maritima e as frotas pesqueiras da

China, seus objetivos estratégicos e seus pontos fortes

e limitagdes. A terceira secao aborda os desafios que

esses atores representam para as forgas dos EUA, com

especial énfase nas conexoes entre protecao da forga e

escalada nio intencional.

A grande estratégia da China:
percepgoes equivocadas e realidade
A “grande estratégia” é o degrau mais alto da politica

externa de um Estado; trata-se de um tema unificador

que liga os varios esfor¢os de um Estado para garan-

tir sua prépria sobrevivéncia e bem-estar no sistema

internacional. Conforme definida pelo cientista politico

Richard Betts, ela consiste em “um plano pratico para

empregar meios militares, econdémicos e diplomaticos

para alcancar interesses nacionais (ou fins politicos)

ao longo do tempo, com o menor custo monetario e de

vidas possivel’* O ponto-chave é “ao longo do tempo’,

porque o que distingue a “grande estratégia” da “estra-

tégia” é a existéncia de uma linha consistente entre as

politicas individuais de um Estado.

Shuxian Luo ¢ doutoranda
em Relacdes Internacionais

na Escola de Estudos
Internacionais Avancados
(SAIS) daJohns Hopkins
University. Sua pesquisa
examina o comportamen-

to e processos decisérios

da China em situacées de
crise, a seguranca maritima no
Indo-Pacifico e as relagdes dos
EUA com a Asia. Concluiu o
bacharelado em Inglés pela
Peking University, mestrado
em Estudos sobre a China
pela SAIS e mestrado em
Ciéncia Polftica pela Columbia
University.

Jonathan G. Panter ¢ dou-
torando em Ciéncia Politica
na Columbia University. Sua
pesquisa examina a origem
das préticas de comando

e controle naval. Serviy,
anteriormente, como oficial
de guerra de superficie na
Marinha dos EUA, tendo
servido duas vezes em apoio
a Operagao Inherent Resolve.
Concdluiu o bacharelado em
Ciéncia Politica (Governo)
pela Cornell University e
mestrados (MPhil e MA) em
Ciéndia Politica pela Columbia
University.

No entanto, conforme observado por Betts, o conceito
de grande estratégia é frequentemente aplicado retroa-
tivamente a decisdes que foram meramente respostas
ad hoc a um problema. Além disso, o “termo ‘grande’ evoca
imagens nao realistas de um propdsito, engenhosidade,
dire¢ao e habilidade vastos e previdentes’”” Essas criticas
captam perfeitamente muitos clichés recorrentes sobre a
grande estratégia da China, incluindo “esconder e esperar’
“um jogo de Go” e alusdes ao livro A Arte da Guerra, de
Sun Tzu (especialmente “derrotar o inimigo sem lutar”).®
O primeiro refere-se a filosofia do falecido lider supre-
mo da China (de 1978 a 1989), Deng Xiaoping, de que
ela deveria “esconder sua forca e esperar o momento’; o
segundo sustenta que os estrategistas ocidentais veem o
mundo como um jogo de xadrez (buscando um combate
decisivo), mas os estrategistas chineses o veem como o
jogo de tabuleiro “Go” (cercar o inimigo no longo prazo);
e o terceiro sugere que os estrategistas chineses se valem
mais da dissimulagao e do retardamento que os estrate-
gistas ocidentais (que, aparentemente, sdo leitores dvidos
da obra Da Guerra, de Carl von Clausewitz).”

Essas maximas sensacionalizam o pensamento
estratégico chinés, retratando-o como permanente,
infinitamente paciente, dissimulado e opaco para a mente
ocidental. E certo que elas contém um fundo de verdade,
mas a versao pop da grande estratégia chinesa perpetua
duas suposicoes falsas (veja a Tabela). A primeira é a de
quea China é um ator unitério, e ndo um Estado com
muitos publicos internos (grupos de interesse com diver-
sos graus de poder). A segunda é a de que as prioridades
da politica chinesa sao fixas ao longo do tempo, apesar
das mudancas de narrativas legitimadoras do Partido
Comunista da China (PCC) para seus publicos internos.
A implicagdo é grave: se a China é incapaz de mudar, qual
é o sentido de qualquer politica dos EUA senao a conten-
¢do ou o confronto?®

Os planos de longo prazo da RPC sdo mais complexos.
A China tem uma grande estratégia, mas que esta enrai-
zada em sua estrutura de governanga e nas narrativas de
legitimidade do PCC. Os profissionais de defesa dos EUA
que lidam com forgas de “zona cinzenta” devem entender
como as disputas maritimas da China afetam o calculo
interno do PCC sobre a estabilidade de sua governanga.
Saber quais pablicos internos e narrativas do PCC sao afe-
tados por, digamos, um encontro no mar entre navios de
guerra dos EUA e barcos de pesca chineses pode servir de
base para andlises dos riscos e beneficios de tais interagoes.
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Tabela. Percep¢oes equivocadas sobre a
Grande Estratégia da China

Percepcao equivocada

Implicacdes para os EUA

A China como “ator unitdrio” A
e economicos

Multiplos publicos internos sociais, politicos

Oportunidades perdidas para influenciar
publicos internos chineses

Prioridades da politica chinesa vistas como
fixas

As prioridades da politica chinesa mudam
a0 longo do tempo em resposta ao contexto
politico interno e ao ambiente externo

Percepcdo de que a diplomacia é indtil ou
de que as acdes dos EUA ndo podem afetar
as prioridades da China

Embora ainda seja discutivel se Pequim busca uma
meta totalmente revisionista de tomar o lugar dos EUA
na regido do Indo-Pacifico e desafiar o dominio esta-
dunidense internacionalmente, um tema mais amplo e
consistente tem surgido nos documentos oficiais e nos
discursos da lideranca da China: o do “rejuvenescimen-
to” nacional chinés, ou restabelecimento de sua posi¢ao
anterior de prestigio nos assuntos mundiais.” Em um
artigo recente, o cientista politico Avery Goldstein ar-
gumenta que o rejuvenescimento tem sido uma grande
estratégia constante da RPC ao lado de uma segunda
estratégia: a sobrevivéncia do Estado com o PCC como
seu unico governante. Durante a Guerra Fria, quan-
do a RPC enfrentava ameacas existenciais de atores
externos, a sobrevivéncia predominava sobre o rejuve-
nescimento. Ela continua a ser o “interesse mais vital
ou ‘central” do regime nos dias de hoje, mas o fato de a
China ter mais seguran¢a deixa espago para que o pais
busque o rejuvenescimento.’® Segundo Goldstein, o
rejuvenescimento passou por trés fases desde 1992: “es-
conder e esperar’, de Deng; “ascensao pacifica” (garan-
tindo a outros paises as intencdes benignas da China),
na década de 1990; e 0 “Sonho Chinés” (maior asserti-
vidade), sob Xi Jinping. Ao assumir o poder em 2012,
Xi considerou as fases “esconder e esperar” e “ascensao
pacifica” anacrodnicas, preferindo uma “abordagem ati-
vista, na qual a RPC utilizaria seu poder para “resistir
mais resolutamente a desafios aos interesses centrais’*!

Ambas as grandes estratégias — rejuvenesci-
mento e a sobrevivéncia do regime — dependem de

(Tabela: Jonathan G. Panter)

salvaguardar a soberania e integridade territorial da
China e manter o desenvolvimento econémico.*
Primeiro, a legitimidade doméstica do PCC, desde sua
fundagao, tem se apoiado fortemente na capacidade
do partido em demonstrar defender o pais contra a
interferéncia estrangeira. Seu principal concorrente
nas décadas de 1930 e 1940, o Kuomintang, recebeu
apoio dos EUA e da Unido Soviética na Segunda
Guerra Mundial. Durante a Guerra Civil Chinesa que
se seguiu, portanto, o PCC buscou apoio doméstico
alegando que era o unico lado ndo contaminado pela
influéncia estrangeira.'?

Depois que o PCC triunfou sobre o Kuomintang
em 1949, sua alegacdo de ser o unico partido que pode-
ria defender a China contra as maquinagdes de potén-
cias estrangeiras continuou a ser um aspecto persis-
tente de sua politica externa e legitimidade doméstica.
Isso precipitou uma intervencao na Guerra da Coreia
em 1950 e uma guerra com a India em 1962. As preo-
cupagdes com a integridade territorial e a soberania
chegaram, as vezes, a prevalecer sobre o alinhamento
ideoldgico. Na década de 1960, a RPC apoiou o Vietna
do Norte para neutralizar a presenca tanto dos EUA
quanto da Unido Soviética no sudeste da Asia e em-
pregou a for¢a para se opor aos avangos soviéticos ao
longo da fronteira disputada com a China.** Em 1974
e 1988, o pais lutou contra o Vietna para se apoderar
de acidentes geograficos nas contestadas ilhas Paracel e
ilhas Spratly e para conquistar uma posi¢ao mais forte
no Mar do Sul da China.*
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Um segundo componente importante da legitimi-
dade do PCC foi seu programa econdémico de coleti-
vizagdo e planejamento central. No entanto, depois
dos desastres humanitarios e disturbios internos
resultantes da Revolugdo Cultural e do Grande Salto
Adiante, o PCC comegou a abrandar o comunismo e
0 maoismo no final dos anos 1970. Sob o reformista
Deng Xiaoping e seus aliados, o PCC enfatizou o cres-
cimento econdmico como fonte de legitimidade do
partido e iniciou uma radical liberaliza¢ao econdémica,
mas ndo politica. Contudo, essa abertura econémica,
embora concebida como uma fonte de legitimidade,
também ameagou o apoio ao regime ao introduzir a
desigualdade socioecondémica, mudanga de valores e
corrupgao.’® Os protestos pro-democracia de 1989, na
Praga da Paz Celestial, e o fim do bloco socialista no
inicio dos anos 1990 agravaram o problema.

Com esse pano de fundo, o PCC langou uma
campanha de propaganda para consolidar a legi-
timidade do partido e desacreditar a liberalizagdo
ao estilo ocidental, refor¢cando a lembranca do
“século de humilhag¢do” (1839-1949), quando po-

téncias estrangeiras invadiram a China, impuseram

MILICIA MARITIMA

a extraterritorialidade nos portos do tratado, res-
tringiram a regulamenta¢ao econdmica doméstica
e extrairam indenizagdes de guerra.'” Os anos de
atraso e sofrimento nas maos de poténcias estrangei-
ras geraram um anseio persistente nos chineses pelo
restabelecimento do pais como uma poténcia forte,
prospera e respeitada.18 Ao mesmo tempo, novos in-
teresses paroquiais e atores surgiram fora do sistema
tradicional da politica externa chinesa durante a era
da reforma, for¢ando o PCC a lidar com a competi-
¢do entre burocratas, elites empresariais e governos
locais, juntamente com uma explosiao no numero
de meios de comunicagao e usudrios de internet."”
Muitos desses novos atores constrangem a a¢ao do
Estado em questoes de politica externa, incluindo
as relacionadas a integridade territorial e soberania
que evocam fortemente os sentimentos nacionalistas
chineses.?

Dessa forma, o crescimento econédmico refor¢ou
as reivindicagdes originais do PCC pelo seu direito

Militares participam de ceriménia de entrega da bandeira durante o
lancamento oficial da milicia maritima da cidade de Sansha, em 21 de
julho de 2013. (Foto: Zhou Xiaogang, Xinhua News Agency)
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Figura 1. Crescimento das For¢as Maritimas da China desde 2000

de governar: a “protegao” da independéncia territo-
rial e soberania chinesa. A busca por recursos ma-
rinhos nos 3 milhoes de quilémetros quadrados de
“territério nacional maritimo” que incorpora a zona
econdmica exclusiva e plataforma continental chinesa
é, portanto, enquadrada em termos tanto econdmicos
quanto de soberania.”* Em primeiro lugar, os recursos
marinhos nessas dreas contribuem tanto para atender
as necessidades alimentares da China quanto para
sua economia de exportacao. A China é, de longe, o
maior produtor mundial de peixes “capturados” (nao
cultivados), compreendendo 15% do total mundial,

e o maior exportador de produtos capturados. Dos
3,1 milhoes de barcos de pesca existentes na Asia,

a China opera 864 mil.** Em segundo lugar, a cres-
cente dependéncia da China em relacdo a linhas de

comunicac¢do maritimas para o comércio de recursos
energéticos e outros bens aumentou a determinacao
de Pequim de proteger hidrovias estratégicas dentro e
fora das fronteiras maritimas do pais.”?

A crescente necessidade de proteger territérios
maritimos e aguas jurisdicionais nos mares proxi-
mos da China incentivou o Exército de Libertacao
Popular (ELP) — que desde a década de 1990 se
concentra em se preparar para um cenario envol-
vendo Taiwan — a compartilhar o fardo de novas
missdes com atores estatais nao militares. Em seu
livro branco de defesa de 2000, a China descreveu,
pela primeira vez, sua defesa de fronteiras como um
“sistema civil-militar de gestdao de fronteiras ter-
restres e maritimas, liderado pelos militares e com
uma divisdo de responsabilidades entre as Forgas
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Armadas e as autoridades civis”** Desde entio, a
China se afastou gradativamente de uma abordagem
relativamente centrada na Marinha para ir em dire-
¢30 a um método de divisao de trabalho e multiplos
agentes para salvaguardar sua soberania e interesses
maritimos. Desde 2005, a China tem preferido em-
pregar a Marinha do ELP em fungdes secunddrias,
valendo-se, em lugar dela, de 6rgaos de policiamento
maritimo e da milicia maritima como respostas de li-
nha de frente a disputas e contingéncias maritimas.>®
Embora os EUA nao tomem uma posi¢do quanto
a propriedade dos territérios maritimos disputados,
as reivindicagdes de soberania e jurisdi¢cao mariti-
ma da RPC se opdem aos interesses estadunidenses
na regido de varias maneiras. Em primeiro lugar, a
China busca o direito de regular e restringir as ativi-
dades de embarcacdes e aeronaves militares estran-
geiras que operam dentro da sua zona econdémica
exclusiva, o que estd em desacordo com as normas de
liberdade de navegacao e tem sido a principal fonte
de atrito entre navios e aeronaves estadunidenses
e chineses no Mar do Sul da China.*® Em segundo
lugar, o pais tenta enfraquecer as relagdes de alianca

MILICIA MARITIMA

dos EUA, especialmente com o Japao e as Filipinas,
nag¢des com as quais a China tem disputas territoriais
e de fronteira maritima nao resolvidas.?” Por dltimo, a
RPC continua a expandir as capacidades de projecao
de poder e de antiacesso/negacao de drea para cobrir
uma por¢ao crescente do Pacifico Ocidental.*®

Embora o emprego de embarcagdes de policiamento
maritimo e de pesca no lugar de meios da Marinha pos-
sa permitir que a China evite cruzar o limiar do conflito
militar ao defender suas reivindica¢des maritimas, isso
ainda pode dificultar a gestao de crise tanto para os
EUA quanto para a China, no caso de um incidente
maritimo. Importantes crises anteriores entre os dois
paises na era contemporinea ilustram os possiveis pe-
rigos. Um dos incidentes mais graves ocorreu em 1999,
quando a For¢a Aérea dos EUA bombardeou, aciden-
talmente, a embaixada chinesa em Belgrado, matando
trés jornalistas chineses. Apesar da falta de evidéncias
de que o bombardeio houvesse sido intencional, o
incidente desencadeou violentos protestos em massa
contra os EUA na China.*® O caso destaca o carater
delicado de qualquer tipo de incidente, equivocado ou
nao, que resulte em baixas civis chinesas.
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Figura 2. Milicia maritima nos principais jornais e nos periédicos do ELP
desde 2000 (pesquisa por tema no site CNKI)
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Integrantes da Marinha dos EUA e de destacamento policial da Guarda Costeira dos EUA no Pacifico se aproximam de uma emrcagéo de pesca

) L)

chinesa em um bote inflével de casco rigido durante uma missao da Iniciativa de Seguranga Maritima da Oceania (Oceania Maritime Security Initia-
tive) com o USS Sampson (DDG 102), um contratorpedeiro de misseis guiados da classe Arleigh Burke, no Oceano Pacifico, em 29 de novembro

de 2016. (Foto: 32 SG Bryan Jackson, Marinha dos EUA)

O incidente na ilha de Hainan em 2001, no qual um
caca chinés colidiu com um avido de reconhecimento
dos EUA durante uma tentativa de interceptacao, des-
taca uma fonte potencial diferente de escalada de uma
crise: a distor¢ao de informacoes dentro do sistema po-
litico chinés entre as autoridades locais e centrais. De
acordo com antigos lideres civis e militares dos EUA,
as autoridades locais da aviacao naval em Hainan po-
dem ter informado falsamente a alta lideranca chinesa
que o avido dos EUA havia colidido intencionalmente
com o caca chinés (o que era tecnicamente impossi-
vel).*® A gestao de crise em um incidente envolvendo
barcos de pesca chineses, registrados ou nao como
milicia maritima, acarreta ambos os tipos de perigo.

A milicia maritimaeas
frotas pesqueiras da China

A RPC define sua milicia como “uma organizagao
de massa armada, composta de civis que mantém

seus empregos regulares) um componente das Forcas
Armadas da China e uma “forca auxiliar e de reser-
va” do ELP*' Antes concebida como um importante
componente do conceito de “Guerra do Povo’, a mili-
cia, no planejamento militar chinés contemporéneo,
hoje é incumbida de ajudar o ELP “desempenhando
fungoes de seguranga e logistica na guerra”®® A mili-
cia maritima, uma organizac¢ao separada da Marinha
do ELP e da Guarda Costeira da China (GCC), é
formada por cidadaos que trabalham na economia
marinha e recebem treinamento do ELP e da GCC
para realizar tarefas que incluem, entre outras, pa-
trulhamento de fronteira, vigilancia e reconhecimen-
to, transporte maritimo, busca e salvamento e tarefas
auxiliares em apoio a operacdes navais em tempo de
guerra (veja a Figura 1).%

O sistema de Comissao de Mobilizagiao da Defesa
Nacional (CMDN) — composto de uma CMDN
de nivel nacional, supervisionada em conjunto pelo

10
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Conselho de Estado chinés e pela Comissao Militar
Central do ELP, e de CMDN:s locais nos niveis pro-
vincial, municipal e de condado, que possuem uma
estrutura dupla semelhante de comando civil-militar
em cada nivel — tem sido, tradicionalmente, encarre-
gado da administracao e mobilizagao da milicia. Apds
a reorganizacio do ELP em 2016, um Departamento
de Mobilizacao da Defesa Nacional (DMDN) foi estabe-
lecido sob a Comissao Militar Central para supervisionar
os distritos militares de nivel provincial e assumir as
responsabilidades administrativas territoriais do ELP,
incluindo o trabalho de mobilizacao. O chefe do DMDN
é nomeado secretdrio-geral da CMDN nacional, na qual
o primeiro-ministro e o ministro da defesa da China
atuam como diretor e vice-diretor, respectivamente.**
Além da linha da CMDN, o sistema da Comissao Estatal
de Defesa de Fronteiras e Costas — também sujeito a
uma lideranca civil-militar — tem suas prdprias estrutu-
ras de comando, que operam do nivel nacional ao local,
e compartilha a responsabilidade pela administragdo da
milicia, mobilizacdo e defesa de fronteiras. H4 um cruza-
mento significativo entre as linhas de autoridade.”

A milicia desempenhou um papel importante na
defesa das reivindica¢cdes maritimas chinesas no Mar

Apesar da onda de propaganda, Pequim precisa en-
frentar varias outras questdes antes que a milicia ma-
ritima possa, efetivamente, funcionar como o tercei-
ro braco em colaboracdo com a Marinha do ELP e a

GCC,

do Sul da China. Isso inclui incidentes coercitivos
notdrios, como as a¢des de inquieta¢do contra o navio
USNS Impeccable em 2009, o impasse do recife de
Scarborough em 2012 e a disputa envolvendo a plata-
forma de perfuragao HYSY-981 em 2014.>° A viagem
de Xi, em 2013, para Hainan — a provincia insular
com autoridade administrativa sobre o Mar do Sul da
China que organizou e converteu frotas pesqueiras
locais em unidades ativas de milicia maritima — de-
sencadeou um impulso nacional (veja a Figura 2) para
transformar a milicia em um genuino terceiro braco
da estratégia chinesa de defesa da soberania maritima

MILICIA MARITIMA

baseada na “defesa conjunta pelo trio ELP-for¢as
policiais (Guarda Costeira)-milicia’?>” Como a milicia é
composta de civis e soldados, ela pode, segundo a l6gica
chinesa, ser empregada para reforcar o controle do
“territdrio maritimo” da China, evitando-se, ao mesmo
tempo, as ramificagdes politicas e diplomaticas que po-
deriam estar associadas a um envolvimento militar.*®
Apesar da onda de propaganda, Pequim precisa
enfrentar vérias outras questoes antes que a milicia
maritima possa, efetivamente, funcionar como o terceiro
brago em colabora¢iao com a Marinha do ELP e a GCC.
Em primeiro lugar, a ampla dispersao da milicia mariti-
ma no mar a torna mais dificil de controlar do que forgas
terrestres.’” Em segundo lugar, nao est4 claro por meio
de quais integradores institucionalizados entre diferen-
tes sistemas as forcas da milicia maritima coordenam
com a GCC ou com o sistema de Comandos de Teatro
do ELP que opera as for¢as da ativa.** Comandantes e
oficiais do ELP discutiram abertamente os problemas
que dizem respeito a quem comanda as forcas da milicia,
em que circunstincias e com que autorizagio; quem esta
autorizado a analisar e aprovar a participacao da milicia
maritima em quais tipos de operagdes de protecao de di-
reitos maritimos; e quem é responsavel pelas despesas da

milicia. Devido a essas incertezas, alguns comandantes
do ELP pedem uma maior padronizag¢do da estrutura de
comando, controle e colaboracdo da milicia marftima.**
As insuficiéncias or¢amentdrias dificultam o treina-
mento, a administracio, o desdobramento e o controle
da milicia maritima. Desde 2010, apenas cerca de 2% a
3% do or¢amento nacional de defesa da China foi usado
para financiar o treinamento e equipamentos da milicia
maritima, com financiamento adicional vindo dos
governos locais.*> O financiamento local se mostrou
inadequado para compensar as lacunas nos gastos do
governo central. Uma diretriz emitida por Hainan em
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2014 afirmava que o governo provincial e os gover-
nos de niveis subprovinciais (condado/cidade/regido
metropolitana) seriam, cada lado, responsaveis por 50%
das despesas da milicia maritima da provincia. Para
aquele ano, o governo provincial destinou 28 milhoes
de renminbis (RMB, ou yuan chinés) para a milicia ma-
ritima — uma quantia minuscula frente aos enormes
custos de recrutamento, administracio, treinamento e
emprego (RMB 1 equivale a cerca de USD 0,15).** De
acordo com uma estimativa de 2014, uma semana de
treinamento para um barco de pesca de 50 toneladas
custa mais de RMB 100 mil, para cobrir o alojamento
da tripulacio e a compensacio por lucros cessantes.**
Para distribuir os encargos financeiros, a pratica atual
é a de que “quem usa a milicia paga a conta**

Mesmo assim, o financiamento continua sendo
um obstaculo importante. Em 2017, o comandante do
Subdistrito Militar de Ningbo, sob o Subdistrito Militar
Provincial de Zhejiang, reclamou, na revista profissional
do ELP, National Defense, sobre a falta de canais formais
para garantir verbas. Quando a milicia maritima era
designada para uma tarefa, destacou ele, o financiamento
tomava a seguinte forma: “o condado pagava uma parte,
a cidade compensava uma parte e a provincia subsidiava
uma parte”. Isso significava que “quanto mais tarefas vocé
executa, mais vocé paga’*® Dadas as pressoes fiscais, as

Como os pescadores chineses agora visam ao lucro,
em vez de serem funcionarios de facto do Estado, o
governo tem menos autoridade formal e influéncia

econdmica sobre eles.

autoridades locais instaram com Pequim energicamente
por mais dinheiro. As localidades também enxergam

a torrente de recursos do governo central como uma
oportunidade para beneficiar suas economias pesqueiras
locais. Hainan, por exemplo, usou subsidios de Pequim
para melhorar barcos de pesca locais e aumentar a frota
de traineiras modernizadas de casco de ago sob a ban-
deira dos “direitos de soberania por meio da pesca’*” No
ano fiscal de 2017, a provincia recebeu cerca de RMB 18
bilhoes em repasses de Pequim para cobrir “as despesas
da provincia com a administra¢do maritima’*®

A mercantilizacao do setor pesqueiro da China
na era da reforma agravou os problemas organizacio-
nais decorrentes desse modelo nao padronizado de
financiamento. Como os pescadores chineses agora
visam ao lucro, em vez de serem funciondrios de facto
do Estado, o governo tem menos autoridade formal
e influéncia econémica sobre eles.”” Na década de
2000, distritos militares provinciais costeiros relata-
ram problemas no rastreamento e controle de barcos
de pesca registrados da milicia.*® De acordo com um
artigo de 2015 do diretor do departamento politico do
Subdistrito Militar de Sansha, sob o Distrito Militar
Provincial de Hainan, pesquisas realizadas em locali-
dades de Hainan mostraram que 42% dos pescadores
priorizavam beneficios materiais em vez de sua parti-
cipagdo na milicia maritima. Alguns deles admitiram
que abandonariam a atividade de milicia caso nao
tivessem uma compensacao adequada ou justificaram
sua auséncia em operagdes de prote¢ao de direitos
maritimos porque a pesca era mais importamte.51

Em uma entrevista de 2018 com um dos autores
deste artigo, fontes com conhecimento em primei-
ra mao sobre a comunidade pesqueira de Hainan
observaram que cada barco de pesca que participava
da atividade de prote¢ao de direitos maritimos recebia
uma compensagao didria de RMB 500 — uma quan-

tia “infima em comparagdo com os lucros que pode-
riam ser obtidos em apenas um dia pescando no mar,
ainda mais se comparada aos enormes lucros da pesca
furtiva de mariscos gigantes”** Essas pressoes finan-
ceiras teriam criado dificuldades consideraveis para a
China mobilizar a milicia durante a disputa de 2014
envolvendo a plataforma de perfuragio HYSY-981.*
Alguns pescadores até manipularam politicas da
milicia maritima para contornar regulamentos e
ocultar tentativas ilegais de pescar espécies marinhas
ameacadas ou protegidas em dguas contestadas.**
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Financiamento

MILICIA MARITIMA

ser — como varias fontes
na China, EUA, Japao

e Singapura a caracteri-
zam — “solta e difusa),
na melhor das hipdteses.

Teologia

Profissionalismo

Alcancar altos niveis de

coordenagdo e interope-

Poder de combate

(+)

Comando
e Controle

Negacao plausivel

Figura 3. Capacidades, negacao plausivel
e risco de escalada da forga

Significativamente, tais atividades estavam em total
desacordo com a estratégia do governo chinés; Pequim
havia proibido explicitamente a pesca ilegal para
evitar “causar problemas para a diplomacia chinesa e
prejudicar a imagem internacional da China’**
Considerando as estruturas pouco claras de coman-
do e coordenagio, problemas de financiamento e con-
trole deficiente exercido sobre os pescadores chineses,
é dificil avaliar até que ponto as autoridades chinesas
controlam os pescadores que operam no Mar do Sul da
China. Alguns pescadores colaboraram com a GCC e/
ou o ELP em operagoes de “zona cinzenta o que indica
que a milicia maritima realmente explora a possibili-
dade de “negacao plausivel” de responsabilidade estatal
proporcionada por sua dupla identidade como militares
e marinheiros civis. No entanto, dadas as evidéncias
em fontes autorizadas em lingua chinesa, nao é realista
retratar a milicia maritima como um drgao coeso, com
treinamento profissional adequado, ou como um érgao
que tenha, sistematicamente, conduzido missoes de
dissimulacdo em estreita colaboracdo com a Marinha
do ELP e a GCC. Em vez disso, a coordenagao parece

rabilidade provavelmente
“levard muito tempo”*®
Oficiais e estrategis-
tas do ELP temem que o
status da milicia maritima
como sendo composta, si-
multaneamente, de “civis e
soldados” possa acarretar

mais riscos do que vanta-

Risco de escalada gens durante encontros

com embarcacdes estran-
geiras. Um pesquisador da
Universidade de Defesa
Nacional do ELP per-
gunta: “Se a milicia usar

(Figura: Jonathan G. Panter)

a forca em uma operagdo
de protecao de direitos
maritimos, isso deve ser
considerado um comportamento de carater policial,
um comportamento militar ou um comportamento
de nao guerra?”®” O diretor do departamento poli-
tico do Subdistrito Militar de Sansha adverte que a
“consciéncia politica” e profissionalismo inadequados
da milicia tornam seus integrantes “inaptos para a
complexa situacdo em torno da luta por direitos e
interesses maritimos no Mar do Sul da China”*® Ele
diz, ainda, que isso faz com que seja imprescindivel
“fazer a milicia cumprir, conscientemente, disci-
plinas politicas e organizacionais, regular seu com-
portamento de protecdo de direitos e evitar causar
conflitos, escaladas ou discussoes diplomaticas””’
Além do Mar do Sul da China, o Departamento
de Defesa dos EUA acredita que a milicia maritima
desempenhou um papel em uma grande intrusao, em
2016, nas aguas proximas as ilhas Senkaku (conhecidas
na China como ilhas Diaoyu), um arquipélago desabi-
tado no Mar do Leste da China, cuja soberania é dis-
putada entre a China, o Japao e Taiwan.®® No entanto,
embora alguns membros da comunidade japonesa de
defesa e politica externa expressem a preocupagao de
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que a China possa usar barcos de pesca em uma futura
contingéncia nas ilhas Senkaku, eles observaram que a
milicia maritima tem sido bem menos visivel no Mar
do Leste da China do que no Mar do Sul da China.®*
Por exemplo, em uma conhecida crise internacional
entre Pequim e Téquio — uma colisio, em 2010, entre
uma traineira de pesca chinesa e duas embarcacoes da
Guarda Costeira do Japdo —, as evidéncias mostraram,
mais tarde, que o capitio do pesqueiro chinés estava
bébado e foi o responsavel pelo acidente, e nao a milicia
maritima da China.®*

A forte suspeita da China quanto ao envolvi-
mento dos EUA em suas dguas nacionais e o uso de
um amplo conjunto de instrumentos coercitivos
pelo governo chinés para defender suas reivindica-
¢oes naquela drea contrastam com suas atividades
em 4guas distantes. A agenda politica da China na
América Latina e na Africa, que se enquadram no
que Andrew Nathan e Andrew Scobell chamam de
“quarto circulo concéntrico” da seguranga chinesa,
engloba seis objetivos estratégicos: energia; commo-
dities, mercados e investimentos; venda de armas;
acesso econdmico da China ao exterior; apoio diplo-
matico para o posicionamento da China em relagio
a Taiwan e ao Tibete; e apoio a China em questoes
diplométicas multilaterais, como direitos humanos.
As regides incluidas nesse circulo sao “muito grandes,
muito distantes, muito complexas politicamente e
ainda muito dominadas pelas poténcias coloniais e
neocoloniais tradicionais para cairem facilmente sob
a influéncia de uma poténcia asidtica remota’®>

Nessas regioes longinquas, a China despontou como
uma grande nagdo pesqueira de dguas distantes. Sua
frota pesqueira é a maior do mundo, operando mais
de 4.600 embarcagoes de pesca em dguas distantes,
de acordo com um calculo recente do Centro de
Estudos Estratégicos e Internacionais (Center for
Strategic and International Studies, CSIS).** O 102 Plano
Quinquenal da China (2001-2005) introduziu a pesca
em éguas distantes como um componente da estratégia
‘going out;, que incentiva empresas chinesas a busca-
rem novos mercados, acesso a recursos e investimentos
em todo o mundo.*® Depois que a China declarou, em
2012, sua aspiragao de se tornar uma ‘grande poténcia
maritima” e introduziu a Iniciativa “Um Cinturdo, Uma
Rota” em 2013, a industria da pesca em aguas distantes
se tornou um componente vital dessa estratégia. O

governo chinés vé a pesca em 4guas distantes como um
meio de aumentar a seguranca alimentar da China em
dmbito interno e as conexdes no exterior com impor-
tantes economias ao longo dos corredores da Iniciativa
“Um Cinturao, Uma Rota”*®

Mais recentemente, o envolvimento da frota chi-
nesa em atividades de pesca ilegal, ndo declarada e nao
regulamentada em regides como a Africa Ocidental
e a América Latina representou um desafio para a
governanga pesqueira global e regional.®” As praticas
de pesca insustentdveis da frota causaram tensoes
com a Argentina, o Chile, o Equador e o Peru.** No
entanto, interpretar as atividades chinesas de pesca
em dguas distantes e conflitos relacionados por um
prisma militar gera o risco de securitizagdo do que é,
de modo geral, um conflito de interesses econémicos.®”
Como a China presta cada vez mais atencao a reagdes
internacionais as atividades de pesca ilegal de sua frota
pesqueira de aguas distantes, tendo reconhecido esse
problema recentemente, o combate a atividades de
pesca ilegal, nao declarada e nao regulamentada nesse
dmbito representa uma possivel drea que ela vé como de
cooperacao em vez de confronto, com os Estados cos-
teiros e os EUA servindo melhor aos interesses globais
chineses e recuperando a imagem internacional chinesa
como “pais pesqueiro responsavel’”®

Desafios e oportunidades para
operacgdes e taticas estadunidenses
O ponto forte da milicia maritima é a possibilidade
de negacao de envolvimento estatal, o que permite que
seus barcos hostilizem e intimidem embarcagées civis
e navios de guerra estrangeiros, a0 mesmo tempo que
da espaco para a RPC desescalar tensdes ao negar sua
conexdo com essas atividades.”* Enquanto isso, quan-
do barcos de pesca chineses — mesmo ao atuarem
apenas como atores econémicos civis — operam sem
nenhuma oposicao, sua presenca em areas contestadas
ajuda a consolidar as reivindicagdes maritimas da RPC.
Desafiar essas embarcacoes é perigoso. Estados mais
fracos, cientes da possivel filiacao de barcos de pesca
chineses ao governo, podem hesitar em interagir com
eles de uma forma que possa provocar uma resposta
da RPC. Até Estados mais fortes, como os EUA ou o
Japao, podem hesitar antes de enfrentar barcos de pesca
devido ao desafio de identificd-los de forma inequivoca
como filiados ao governo.
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Ao “defender” reivindica¢des maritimas da China
contra a interferéncia estrangeira, a RPC explora sua
milicia maritima em apoio a politicas que formam o
nucleo de uma grande estratégia de “rejuvenescimento”
e que também constituem a base para a legitimidade
doméstica do PCC. Ao mesmo tempo, conforme su-
gerido anteriormente, a milicia maritima esta entre as
for¢as menos financiadas, menos organizadas e, muitas
vezes, menos profissionais que poderiam ser emprega-
das para esses fins. Os mesmos fatores que fazem com
que seja possivel negar a filiagdo da milicia maritima ao
governo (suas tripulagdes civis e tecnologia de uso dual)
também aumentam o risco de acidentes e escaladas.
Trata-se de uma mistura toxica: devido a possibilidade
de negar envolvimento estatal em a¢des da milicia ma-
ritima e aos interesses centrais em jogo, a RPC tem um
grande incentivo para emprega-la, mas, quanto mais
frequentes forem suas operagdes, maior a probabilidade
de interagdes com embarcacoes dos EUA que possam
sair do controle.

O restante desta secio se vale das constatacdes men-
cionadas anteriormente para oferecer os pareceres dos
autores sobre os atuais pontos fortes e limitacoes da
milicia maritima como instrumento militar, bem como
projecdes para o futuro.

A milicia maritima chinesa consiste em barcos de pes-
ca, nao em embarcacdes de assalto e de recreio de
alta velocidade, como as utilizadas pela Marinha da
Guarda Revolucionaria Iraniana.

Financiamento. O financiamento varia entre as
unidades e embarcagdes e entre as provincias, que
dependem de canais orcamentdrios distintos e tém
incentivos diferentes para obter subsidios. Mesmo
quando o financiamento foi obtido em algumas locali-
dades, as restricdes orcamentdrias em outras sugerem
que a padroniza¢ao de equipamentos ainda esta muito
longe de ser alcancada. Or¢amentos apertados também
restringem as oportunidades de treinamento, levando a
inconsisténcia no profissionalismo em toda a forca. Isso
aumenta o risco de acidentes e escaladas.

MILICIA MARITIMA

Comando e controle. O comando e controle estra-
tégico, operacional e titico varia entre as provincias e
entre embarcagdes individuais. O problema de coman-
do é estrutural, decorrente da competi¢ao burocratica
e de multiplas linhas de autoridade. O problema de
controle é financeiro, ja que a mercantilizagdo minou
os incentivos de unidades individuais para participar de
atividades de milicia que as desviem de suas oportuni-
dades de pesca. As deficiéncias de comando e controle
inibem o poder de combate, mas contribuem para a
vantagem central da milicia: a “negacao plausivel”

Poder de combate. Os barcos de pesca sao for-
cas inerentemente fracas para as opera¢des militares
tradicionais. Devido ao seu tamanho, eles siao limitados
pelo estado do mar e nao dispdem dos sistemas de pro-
pulsdo necessarios para manobras em alta velocidade.
Equipamentos de superficie e redes, quando empre-
gados, também limitam sua capacidade de manobra.
Ademais, os barcos de pesca sao alvos faceis para o
poder de fogo naval. No entanto, os “pontos fracos” das
embarcacdes de pesca oferecem algumas vantagens
assimétricas.

Em primeiro lugar, por serem baratos, os barcos de
pesca sempre serdo em maior nimero que 0s navios
de guerra. Empregados em grande nimero com o

uso de taticas de “enxame] as pequenas embarca-

¢oes podem representar uma ameaga assimétrica aos
navios de guerra, conforme demonstrou a experién-
cia da Marinha dos EUA com a Marinha da Guarda
Revolucionéria Iraniana (Iranian Revolutionary Guard
Corps Navy, IRGCN).”” Mas a milicia maritima
chinesa consiste em barcos de pesca, ndo em embarca-
¢des de assalto e de recreio de alta velocidade, como as
utilizadas pela IRGCN. Velocidades lentas reduzem

a capacidade de manobra e aumentam a duragao da
exposicdo a defesa em camadas (embora o aspecto de
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“negacao plausivel” das embarcagoes possa reduzir o
risco de que disparem contra elas). Em vez de uma
ameaga cinética, as embarcacoes de pesca chinesas
representam, na verdade, uma ameaca de desorgani-
zag¢do. Quando empregados até mesmo em numeros
limitados, os barcos de pesca podem inibir, quando nao
impedir completamente, a capacidade de um navio de
guerra para conduzir operagdes de voo e de varredura
por sonar (ambas essenciais para a guerra antissubma-
rino, uma capacidade critica, dadas as crescentes forcas
chinesas de antiacesso/negagdo de drea no Mar do Sul
da China).

Em segundo lugar, os barcos de pesca representam
um grande problema para a identificagdo. Como sao
embarcagdes pequenas, eles geram um retorno minimo

maritima seriam qualificados como combatentes
segundo o Direito Internacional, apesar de sua falta de
tecnologia militar.”

As capacidades basicas necessarias para que os bar-
cos da milicia fornegcam apoio de reconhecimento tém
sido amplamente implementadas. Antes de ingressar
na milicia, os barcos de pesca sdo obrigados a instalar
equipamentos que permitem a comunica¢do com o
Departamento das Forcas Armadas Populares, cuja fi-
nalidade é auxiliar na func¢do de reconhecimento.” Isso
inclui terminais de comunicagao por satélite e radio
de ondas curtas, que permitem comunicagdes além da
linha de visada.”” No entanto, sem sensores avancados
e o treinamento necessario para utiliza-los, os barcos
da milicia ficardo restritos a identificar visualmente

As capacidades basicas necessarias para que os bar-
cos da milicia fornecam apoio de reconhecimento
tém sido amplamente implementadas.

no radar, mesmo sob boas condi¢des meteoroldgicas e
com mar calmo. Além disso, as embarcagoes de pesca
chinesas frequentemente nao transmitem sua posi¢ao
no Sistema de Identificagdo Automadtica e usam apenas
tecnologias de radar e comunicag¢ao comerciais, o que
dificulta a identificacdo por suas emissoes eletronicas.
O problema de identificagdo é agravado em ambientes
congestionados, como o Mar do Sul da China, que tem
trafego comercial intenso.

Por essas razdes, o principal papel da milicia
maritima em operagdes de combate provavelmente
seria o de apoio de reconhecimento, embora algumas
embarcacoes também tenham recebido treinamento
em lancamento de minas.”” Um dos principais ob-
jetivos de modernizagao da for¢a do ELP tem sido o
desenvolvimento de uma “capacidade informatizada
de reconhecimento e ataque” nos moldes das Forgas
Armadas dos EUA, embora problemas de coman-
do e controle continuem a dificultar operagdes da
forca conjunta.”* Ao fornecerem esse tipo de apoio a
Marinha do ELP, cabe notar que os barcos da milicia

as forgas oponentes. O acréscimo de equipamentos de
inteligéncia eletronica mudaria o jogo. Nesse caso, os
andlogos apropriados de “zona cinzenta” para as embar-
cacdes da milicia maritima da China poderiam ser os
Jhows (barcos tradicionais) de inteligéncia da IRGCN,
e ndo um enxame de embarcacgdes de assalto.
Projegdes. Dado o crescimento econdémico con-
tinuo da RPC (e 0 aumento da receita do governo) e
a prioridade dada & modernizag¢ao militar, uma boa
resolu¢do dos problemas de financiamento da milicia
contribuiria mais aos custos recorrentes, como treina-
mento, do que aos custos Unicos, como equipamentos,
muitos dos quais ja foram subsidiados e adquiridos
(veja a Figura 3). No entanto, também seriam possiveis
novas aquisi¢des de tecnologia além dos equipamentos
civis de uso dual. Treinamentos adicionais promove-
riam o profissionalismo no manejo de embarcagdes, uso
de equipamentos e coordenagao. Tecnologia e profissio-
nalismo aumentariam o poder de combate de unida-
des individuais e daquelas que operam em conjunto,
mas a custa do aspecto de “negacéo plausivel, que é a
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capacidade central da milicia como uma forca de “zona
cinzenta” Manobras sofisticadas, equipamentos avanca-
dos visiveis ou emissdes eletromagnéticas podem ajudar
as forcas dos EUA e forcas parceiras a identificar se um
“barco de pesca” é patrocinado pelo governo chinés.
Aumentar o poder de combate também elevaria o
risco de incidentes que pudessem levar a uma escalada.
Para os comandantes dos EUA que tomam decisdes so-
bre protecao da forga, as chances de ter uma percepgao
equivocada poderiam aumentar quando armas ou tec-
nologias sofisticadas estivessem presentes em unidades
com inten¢des desconhecidas. Por outro lado, o maior
profissionalismo dessas unidades poderia diminuir
o risco de escalada, porque elas poderiam ser menos
propensas a erros no manejo da embarcagao ou mano-
bras suspeitas. Por ultimo, embora um melhor coman-
do e controle possa reduzir a possibilidade de “negagao
plausivel” das embarcagoes, seu efeito sobre os riscos de
escalada é indeterminado. Individualmente, os capitaes
chineses podem ser mais restritos em suas decisoes,
deixando menos margem para erros. No entanto, eles
também podem ter menos latitude para desescalar,
dependendo das prioridades do comando superior.

Concluséao

Na ultima década, as perspectivas estadunidenses so-
bre a China mudaram. O otimismo deu lugar a suspeita,
o desejo de cooperacao a rivalidade. Essa mudanca apa-
rece em artigos de ciéncia politica, na politica partiddria
e em pesquisas de opinido publica.”® Dificilmente uma
edi¢cao de uma revista profissional militar pode evitar
a expressio “o retorno da competicdo entre grandes
poténcias’” Em uma mudancga relacionada, essas publica-
¢oes hoje dedicam considerével aten¢ao aos instrumen-
tos de poder nacional da China que ficam na periferia
das capacidades militares tradicionais.

Trata-se de uma reviravolta bem-vinda. Como
E. H. Carr apontou, o dominio da seguranca nunca
foi perfeitamente separavel de outras atividades do
Estado.”” Contudo, esse foco novo e ampliado também
pode alimentar o alarmismo e facilitar a escalada. Os
profissionais de defesa e militares devem manter o
equilibrio entre um ceticismo prudente em relagao a
China e suspeitas mal-informadas. Este artigo buscou
auxiliar esses esfor¢cos com uma introducao sobre um
instrumento de politica da RPC que faz a ponte entre
os dominios econdmico, informacional e militar. Com
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base em nossas constatacdes, concluimos este artigo
com duas implicagdes gerais para a politica dos EUA.

Em primeiro lugar, em rela¢do ao Mar do Sul da
China, enquanto os problemas organizacionais e de
financiamento da milicia maritima nao forem resolvi-
dos, a maior ameaca as for¢as dos EUA continuara a ser
a de acidentes e escaladas.®® Identificar com precisao os
barcos da milicia maritima, idealmente além da linha
de visada, é uma forma importante de reduzir esse ris-
co, proporcionando aos comandantes e estados-maiores
mais espago para decisdes. O grande nimero de em-
barcacoes filiadas a milicia, suas emissdes eletronicas e
se¢des reta radar minimas e o trafego intenso no Mar
do Sul da China significam que os esfor¢os de identi-
ficagao para minar o aspecto de “negacao plausivel” da
milicia maritima em escala requerem uma abordagem
arrojada. Resolver o problema serd quase impossivel
sem a ajuda de aliados e parceiros regionais.

Em segundo lugar, em relacao a regides fora do Leste
Asiatico, os formuladores de politicas dos EUA devem
resistir a interpretagao de que a frota pesqueira de
dguas distantes da China seja um instrumento de segu-
ranca tradicional. Essas embarcagoes sao, legalmente,
nao combatentes e, em termos praticos, sua utilidade
militar é inexistente. A questdo mais importante é
se os barcos de pesca em 4guas distantes — mesmo
aqueles envolvidos em atividades civis — representam
um esfor¢o para acostumar as forgas estadunidenses e
parceiras a presenca de embarcagdes chinesas (filiadas
ou nao ao governo) nas Américas. O objetivo pode
ser o de fazer da sobrepesca chinesa uma parte aceita
(mesmo que incomoda) do padrao habitual, uma ativi-
dade que as nagoes costeiras com recursos limitados da
América Latina ignorem. Por fim, os danos causados
as economias locais por atividades de pesca ilegal, nao
declarada e nao regulamentada podem minar a prospe-
ridade regional. Sem um esfor¢o em grande escala para
desenvolver a capacidade das nagoes locais na execucao
do policiamento maritimo, essa tendéncia representara
uma ameaga muito maior para dominios de seguran-
¢a nao tradicionais — principalmente o ecoldgico e
o econdmico — e interesses dos EUA na regiao do
que qualquer papel militar que os barcos de pesca em
dguas distantes chineses possam desempenhar. B

Os autores agradecem a Ian Sundstrom e Anand Jantzen
por seus comentdrios em versdes preliminares deste artigo.
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Incontdveis veiculos avangam lentamente em meio a forte polui¢do durante engarrafamento em Pequim, 12 de dezembro de 2015.
Subsequentemente, o nimero de carros na China aumentou devido a uma economia em expansdo que hoje permite que seus cida-
ddos comprem veiculos, algo que antes estava fora de seu alcance. A poluigdo crescente causada pelo aumento do niimero de carros,
juntamente com aquela gerada por novas usinas de energia a carvao para atender a demanda por eletricidade da China, faz com que a
poluicdo atmosférica e a disponibilidade de combustivel figurem entre os problemas de padréo de vida mais dificeis enfrentados pelo
pais. (Foto: Imaginechina via Associated Press)

A Aposta da Russia

na China
Implicagdes Estratégicas de uma

Economia Energética Sino-Russa

Maj Philip Murray, Exército dos EUA
Daniel Keifer

22 Primeiro Trimestre 2022  MILITARY REVIEW




esde que a guerra comercial entre os Estados

Unidos da América (EUA) e a China co-

mecou, em 2018, o presidente da Republica
Popular da China, Xi Jinping, determinou que houvesse
um aumento do investimento doméstico e da autossufi-
ciéncia de fontes de energia para proteger o pais contra
interferéncias politicas externas." No entanto, todos
os indicadores mostram que a dependéncia chinesa
em relagdo ao petréleo estrangeiro aumentou, pas-
sando de 9,2 milhoes de barris por dia em 2018 para
10,1 milhoes de barris por dia em 2019.> Apesar das
declaragoes publicas de Xi Jinping sobre uma maior
autossuficiéncia doméstica, existe um claro apoio do
Partido Comunista para aumentar as importacoes
de energia da Rassia. Em maio de 2021, o presidente
russo Vladimir Putin e Xi Jinping participaram de
uma cerimonia virtual de inaugura¢do de um projeto
de cooperagdo em energia nuclear para comemorar
0 202 aniversario e renovacao do Tratado de Boa
Vizinhanga, Amizade e Cooperacao entre China e
Russia.’ O primeiro tratado, assinado em julho de 2001
por Putin e pelo secretdrio-geral do Partido Comunista
da China, Jiang Zemin, representou uma nova e expli-
cita parceria estratégica entre as duas nagoes, que nao
se via desde a ruptura sino-soviética em 1961.* O tra-
tado refor¢a o compromisso para com os amplamente
alardeados Cinco Principios de Coexisténcia Pacifica
da China para orientar as relacoes de politica externa
— especificamente reiterados no artigo 12 do tratado.”
Embora nao tenha sido diretamente mencionado no
tratado, ambos os lados empregam o s[o_qcm popular
“Ganha-Ganha” para caracterizar a natureza de sua
parceria. Dado que a China e a Russia tém um histo-
rico ruim de cooperac¢do e mantém uma lista cada vez
menor de parceiros que consideram aliados, é realista
pensar que essa parceria possa ser duradoura?

O slogan “Ganha-Ganha” gera otimismo, justifi-
cadamente, no contexto do relacionamento em curso
entre a China e a Russia; os dois paises compartilham
muitas dreas com possiveis beneficios mutuos, princi-
palmente no setor de energia. Desde 2020, a China é o
principal consumidor de importagdes de hidrocarbo-
netos em todo o mundo, e a Russia é o terceiro maior
produtor de hidrocarbonetos. Além disso, ambas
valorizam parceiros econémicos que nao irao impor
sang¢des econdmicas por violagdes de direitos huma-
nos ou anexacdes discretas de Estados vizinhos.®
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A Russia se vé com cada vez menos opgdes além de
lagos econdmicos mais estreitos com Pequim. No entanto,
o mesmo nao pode ser dito da China, que mantém uma
fonte diversificada de importag¢des de hidrocarbonetos
mundialmente.” A crescente dependéncia da Russia
em relacao ao capital chinés para aumentar a capacida-
de de seu mercado de exportacao de hidrocarbonetos
esta tornando-a cada vez mais vulnerdvel a choques no
mercado global e a explora¢do politica. A Russia deveria
preocupar-se com o exemplo de outras parcerias da
China do tipo “Ganha-Ganha’ como a da Angola, pais
que se tornou cada vez mais dependente das exporta-
¢oes de energia para a China e caiu em uma armadilha
da divida que lhe furta a soberania.®* A menos que a
Russia aja rapidamente para diversificar sua econo-
mia, deixando de se concentrar em hidrocarbonetos,

e expandir seus mercados de exportacdo para além da
China, o pais se vera financeira e politicamente vulne-
rével aos caprichos do Partido Comunista da China na

hierarquia multipolar global que vem surgindo.

A estratégia de seguranga

energética chinesa: a China

como principal consumidor
Nenhum outro pais atingiu os niveis rapidos de

modernizagio, crescimento industrial e redugio da

pobreza que a China durante o periodo pds-Mao, que
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aproximadamente 10% ao ano, e mais de 800 milhoes
de chineses foram retirados da pobreza (viver com
USD 1,90/dia ou menos).** O principal fator limitan-
te ao crescimento chinés tem sido o acesso a fontes de
energia. A China alcan¢ou a independéncia energética
em 1961, com a descoberta do campo de petréleo
Da Qing (“Grande Celebracao”), na Manchuria. No
entanto, mais tarde, em 1993, o pais se tornou um
importador liquido de hidrocarbonetos, quando o
consumo doméstico ultrapassou a producao.’* Desde
entdo, a China ascendeu ao patamar de principal
consumidor mundial de energia.*

Com uma demanda de energia tdo grande, a China
precisa contar com exportadores de energia estrangeiros
para suas necessidades. Em termos de estratégia, depen-
der de nagdes estrangeiras para recursos energéticos é
um grande risco, mas o Partido Comunista da China
encontrou maneiras uteis de limitar o risco para seus
objetivos politicos. As institui¢des estatais chinesas,
filiadas ao Partido Comunista, investem pesadamen-
te em mercados de energia como a Russia e a Africa,
tradicionalmente ignorados pelas maiores empresas
internacionais de petréleo (supermajors).” Elas também
se envolvem em empréstimos lastreados em commodities
(empréstimos pagos com petrdleo) e/ou compra do con-
trole aciondrio de empresas estrangeiras de energia para

obter fontes confidveis de importagdes. A diversidade de
fontes e os lagos limitados entre nagdes parceiras, como
a Russia, e o Ocidente, proporcionam a China uma fonte
resistente a conflitos para as importacdes de energia.

A maior parte das demandas da China por recur-
sos energéticos se destina a geracdo de eletricidade,
que é satisfeita por sua abundéncia de carvao; o
carvao representa 58% de todo o consumo de ener-
gia chinés.* Por mais importante que seja manter
as luzes acesas para 27,5% da produ¢ao manufatu-
reira mundial, a eletricidade gerada a carvao cau-
sou problemas ambientais, como a m4 qualidade
do ar em grandes centros urbanos como Pequim.**
A crescente classe média e elite da China veem a
polui¢do como uma nuvem negra sobre o pais. Nas
ultimas trés estratégias de seguranca energética,

o Partido Comunista da China se comprometeu a
substituir as usinas urbanas de energia movidas a
carvao por usinas a gds natural e de energia alterna-
tiva.*® Por causa da assinatura, em 2001, do Tratado
de Boa Vizinhanga, Amizade e Cooperagdo entre
China e Russia, a China passou de 182 maior consu-
midor de gas natural liquefeito (GNL) para terceiro
maior consumidor desde 2012 até hoje.”” Embora os
numeros exatos para cada gasoduto especifico ndo
sejam relatados, de acordo com o relatério de andlise
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Fumaga sai de uma usina de energia a carvéo, perto de Datong, na provincia de Shanxi, no norte da China, 19 de novembro de 2015. Por
décadas, o carvao foi a espinha dorsal de Shanxi, fornecendo sustento para milhées de mineradores, enquanto os patrdes, proprietarios de
jatos particulares, se tornaram famosos por seu estilo de vida de novos-ricos. (Foto: Greg Baker, Agence France-Presse)

intitulado “China” da Administra¢do de Informagoes
de Energia dos EUA, as importagdes via gasodutos
da Rdssia e da Asia Central compreendem 38% do
consumo total de gds natural da China (cerca de 5%
do consumo total de energia da China).*® Os gaso-
dutos russos estdo, atualmente, gerando eletricidade
mais limpa nos grandes centros metropolitanos da
China, como Pequim, e a dependéncia do gds rus-

so para substituir a eletricidade a carvao devera
crescer.’

O petrdleo e outros hidrocarbonetos liquidos
representam 20% do consumo total de energia da
China, atras apenas do carvao. Em 2020, apesar de
ser o quinto maior produtor mundial de petréleo
(4,931 bilhoes de barris por dia), a China manteve a
capacidade de satisfazer apenas 34% de sua prépria
demanda por energia de petréleo.”® Estrategicamente,
o petréleo continua sendo o recurso mais importante
para o Partido Comunista da China. Nao apenas a

classe média chinesa se acostumou a dirigir veiculos
(atualmente, 27% do petréleo vai para combustivel
de veiculos), mas a maior parte do arsenal militar

da China também funciona a base de petréleo.”* Em
margco de 2021, o 132 Congresso Nacional do Povo
divulgou seu 142 Plano Quinquenal (2021-2025).
Trata-se do primeiro plano do Partido Comunista

da China que conecta diretamente a estratégia de
seguranca energética com a estratégia de seguranga
de defesa nacional.”® E possivel ligar a clara ansiedade
que impulsiona a estratégia de seguranca energética
chinesa a possiveis san¢des ou embargos dos EUA
por causa das muitas questdes de soberania no Mar
do Sul da China, Taiwan e/ou questdes internas de
direitos humanos.”> O oleoduto russo (que fornece,
atualmente, 15% do total das importacdes chinesas de
petrdleo) representa uma fonte alternativa resistente
a embargos, que ndo pode ser bloqueada financeira-
mente ou com poder militar pelos EUA.>*
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A ruptura sino-soviética inicial, em 1961, ocorreu
logo depois que a China alcancou a independéncia
energética da Unido Soviética e deixou de estar sujeita
ao uso de hidrocarbonetos como influéncia politica pelos
soviéticos.”® Ironicamente, a China hoje se vé em uma
posicao de forga sobre a Russia como um consumi-
dor e investidor lider no desenvolvimento energético
russo. Em abril de 2019, a China era o segundo maior

O destaque dessa lista é o esgotamento dos campos
de petréleo herdados da Unidgo Soviética e a atual
falta de campos novos equivalentes para repor seu

estoque de pogos.

mercado de exportagdo da Russia, atrds apenas das
economias combinadas de toda a Unido Europeia.*
Dos USD 57,32 bilhdes em exportagdes russas para a
China, 72% foram em recursos relacionados a energia.
Enquanto a China gera 14% de todas as receitas de
exportagao da Russia, sendo esta seu segundo maior
fornecedor de petrdleo bruto, atras da Arabia Saudita,
a Russia representa apenas 3,3% das despesas totais de
importacao da China.”” Conforme visto anteriormente,
a Russia representa uma parceria de conveniéncia es-
tratégica para a China, e ndo uma necessidade absoluta
para o comércio. Embora nenhum dos dois paises seja
totalmente dependente do outro no momento, a Russia
comegou a trilhar um caminho de dependéncia em rela-
¢do ao capital chinés que promete ser dificil de reverter.

O setor de hidrocarbonetos
da Russia: uma industria e
um pais em necessidade

O setor de hidrocarbonetos da Russia é, hd muito,
seu principal motor econdmico, e as rendas da indus-
tria de petréleo e gis fornecem a maior parte da receita
estatal que garante o orcamento federal. S6 em 2019,
as exportagodes de petrdleo e gas representaram 56% do
total das exportagdes e 39% do or¢amento federal **
Em consequéncia, essa dependéncia desproporcional
de exportacoes de hidrocarbonetos coloca a Russia a
mercé de mercados de energia propensos a flutuagoes

impulsionadas pelo consumidor. Por exemplo, em
2020, a combinagao da guerra do prego do petréleo da
Russia com a Arabia Saudita e a queda no consumo de
petrdleo, induzida pela pandemia, se traduziu em uma
perda significativa de receita do Estado; o orcamento
russo sofreu uma reducdo de USD 20 bilhdes, embora a
receita de outros setores econdmicos tenha aumentado
cerca de 10% em relagdo ao ano anterior.>

Esses numeros ilustram a desvantagem imediata de
uma dependéncia tao aguda de rendas de petrdleo e
gés. No entanto, uma andlise mais atenta do or¢amen-
to federal da Russia revela um dilema mais preo-
cupante. No relatério de orcamento de final de ano
publicado pelo Ministério das Finangas, a existéncia
de duas rubricas separadas para calcular o déficit —
uma incluindo rendas de hidrocarbonetos e outra em
que elas sdo removidas da equacdo — demonstra que
a Russia é incapaz de gerar um superdvit sem fluxos
de caixa do setor de hidrocarbonetos.>® Essa situagio
seria preocupante mesmo se as industrias de petrdleo e
géds da Russia estivessem passando por um crescimento
saudavel e obtendo boas margens de lucro. Contudo,
infelizmente, esse nao é o caso.

Em seu recente livro Klimat, Thane Gustafson des-
creve os graves problemas enfrentados pela industria de
petréleo da Russia. O destaque dessa lista é o esgo-
tamento dos campos de petrdleo herdados da Unido
Soviética e a atual falta de campos novos equivalentes
para repor seu estoque de pogos. A medida que os
pocos mais antigos envelhecem, os custos de produgdo
aumentam e as margens de lucro diminuem. Esses pro-
blemas sao agravados pelos depdsitos de petréleo offsho-
re do Artico, que sdo tecnicamente complicados e caros
de desenvolver, e pelo atraso tecnoldgico da Russia e sua
fraca industria de servigos, que for¢ca uma dependéncia
continua de ajuda e insumos de materiais externos. Por
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ultimo, a necessidade de desenvolver novos campos
coloca uma enorme pressdo financeira sobre o Estado,
que, paradoxalmente, obtém a maior parte de sua
receita da prépria industria que agora requer ajuda.>
Em vista dessas complicagdes, o Ministério de Energia
da Russia tracou um plano para levar a industria de
hidrocarbonetos adiante nos préximos 15 anos.

De olho em 2035: metas
parao Artico

Em junho de 2020, o governo russo aprovou a
nova estratégia energética do Ministério de Energia
intitulada “A Estratégia Energética da Federacao
Russa para o Periodo até 2035” (doravante “Estratégia
Energética 2035”). Embora o documento reconheca
os problemas enfrentados pelo setor de hidrocar-
bonetos da Russia, ele projeta que os combustiveis
fésseis continuarao a dominar os mercados de energia
pelos proximos quinze anos e reafirma as ambigoes

APOSTA DA RUSSIA NA CHINA

do Estado de prolongar a vida util do modelo eco-
némico baseado em rendas de hidrocarbonetos que
predomina hd décadas. ** Para esse fim, a Estratégia
Energética 2035 estabelece a meta de manter a pro-
ducao de petréleo em 490 a 555 milhoes de toneladas
por ano.*®> No entanto, ciente das limita¢des especifi-
cas ao setor de petrdleo, bem como das tendéncias da
politica energética global que enfatizam a descarboni-
zagdo, a nova estratégia propoe grandes esforcos para
acelerar a produgao de gas natural para 860 a 1.000
bilhdes de metros cibicos por ano até 2035, totali-
zando um aumento de 27% a 47% em relacao a 2019.
Além disso, atencao especial serd dada a producao de
GNL, com uma meta de 80 a 140 milhées de tonela-
das métricas por ano até 2035, definida para atender

a projecao de aumento da demanda global.**

A empresa russa de combustiveis fosseis Gazprom Neft esta cons-
truindo um grande centro de produgio de petréleo para desen-
volver o depdsito de petréleo Chayandinskoye, na Sibéria Oriental.
Programado para iniciar a produgdo em 2022, o centro estara no
meio de uma aglomeragao de outros locais de desenvolvimento na
regido. Grande parte do petrdleo produzido sera transportado por
oleoduto para a China. (Foto: cedida pela Gazprom Neft)




PEEZESEFREAFAIMRA

TOPXXECTBEHHASI LEPEMOHWUA HAYA/IA CTPOUTE/IbCTBA
NMPOEKTOB COTPYAHWUYECTBA B OB/IACTU ATOMHOMN SHEPTETUKU

* x D

O presidente russo Vladimir Putin (a esquerda) e o presidente chinés Xi Jinping assistem a ceriménia de inauguragdo de um projeto de
cooperagao bilateral em energia nuclear, a usina nuclear de Tianwan, na provincia de Jiangsu, e a usina nuclear de Xudapu, na provincia de
Liaoning, ambas na China, via videoconferéncia, 19 de maio de 2021. (Foto: cedida por Xinhua)

Embora a Estratégia Energética 2035 fornega um diag-
néstico claro e uma lista de objetivos, hd uma falta percep-
tivel de qualquer discussao sélida sobre o aspecto crucial
do financiamento. Portanto, para compreender a trajetoria
do setor de hidrocarbonetos e obter uma visao mais ampla
da fonte de capital que impulsiona o novo desenvolvimen-
to, é importante examinar os esfor¢os em curso da Russia
no Artico. O esgotamento dos campos de petrdleo e gis
da Sibéria Ocidental obrigou a Russia a recorrer as suas
reservas do Artico para aumentar os volumes de exporta-
¢ao, e a Estratégia Energética 2035 enfatiza a importancia
de desenvolver o norte inexplorado da Russia.*® Até agora,
a empresa privada Novatek tem liderado esse esforco,
mas estd claro que muito de seu sucesso se deve ao capital
e cooperacao prontamente disponiveis da China.

Devido a sang¢des dos EUA que inibem fortemen-
te a cooperacao com empresas ocidentais e negam o
acesso a empréstimos de longo prazo denominados em

ddlares estadunidenses, a parceria chinesa foi crucial
para o sucesso da Novatek no desenvolvimento do
Distrito Auténomo de Yamal-Nenets.*® Por exemplo,
dois empréstimos do Banco de Desenvolvimento da
China e do Banco de Exportacao e Importagao da
China, totalizando EUR 9,3 bilhées (aproximadamente
USD 11,2 bilhées) e RMB 9,8 bilhoes (cerca de USD
1,5 bilhio), constituiram a maior fonte de financiamen-
to para o Projeto Yamal LNG, de USD 23 bilhoes, da
Novatek.?” Além disso, a China National Petroleum
Corporation (CNPC) e o Fundo da Rota da Seda
adquiriram, respectivamente, 20% e 9,9% do capital do
empreendimento Embora o custo das agoes da CNPC
seja desconhecido, o preco de EUR 1,09 bilhao (cerca
de USD 1,3 bilhao) que o Fundo da Rota da Seda pagou
por suas a¢des nos permite estimar que a CNPC pagou
o dobro.*® Com a CNPC e a China National Offshore
Oil Corporation (CNOOC) adquirindo, cada uma,
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10% de participacao no proximo projeto da Novatek
— Arctic LNG 2 — parece que o capital chinés deve
continuar a expandir seu papel no Artico russo.*

Ganha-Ganha?

A primeira vista, a parceria sino-russa de energia
que vem se estabelecendo parece ser mutuamente
benéfica. Embora o envolvimento chinés no Artico seja
particularmente revelador, ndo é, de forma alguma, o
unico exemplo de cooperagao. O contrato de importa-
¢ao de 30 anos, no valor de USD 400 bilhoes, da CNPC
com a Gazprom, junto com um contrato de 25 anos,
no valor de USD 270 bilhoes, com a Rosneft, ambos
assinados em 2014, representam um compromisso
claro com o comércio energético de longo prazo com a
Russia.*® Além disso, a parceria sino-russa de energia
abre novos caminhos para buscar a meta declarada
da China de aumentar a capacidade técnica e indus-
trial de suas proprias empresas de servicos em escala
global. Isso fica mais bem ilustrado pela implantagao da
plataforma de petréleo Nan Hai Ba Hao, em 2018, para
ajudar a Gazprom a explorar seus empreendimentos
no Mar de Kara.*' Além disso, o acesso ao petrdleo e
gés russos fornece a China, o maior importador indi-
vidual de hidrocarbonetos do mundo, opgodes para se
proteger contra a capacidade da Marinha dos EUA de
fechar pontos de estrangulamento estratégicos, como
o Estreito de Malaca, estancando o fluxo de petrdleo e
GNL para o nucleo industrial da China.*

A disposicdo da Gazprom a conceder esses
aspectos-chave na negociacao mostra que a necessi-
dade de acessar uma nova fatia de mercado e refor-
car as exportacdes eclipsou preocupagdes estratégi-

cas mais profundas.

No entanto, em comparac¢ao com as a¢des da China,
que exibem um certo célculo estratégico voltado para
melhorar sua seguranga energética ao mesmo tempo
que desenvolve suas proprias empresas, a interagao
da Russia com a China ilustra um processo decisério
decorrente da necessidade e dos problemas relaciona-
dos acima. Além do influxo crucial de capital chinés
no Artico russo, o recém-concluido gasoduto Power

APOSTA DA RUSSIA NA CHINA

ofSiEeria, que transporta gas da Sibéria Oriental
para o nordeste da China, deixa ainda mais clara a
influéncia chinesa. Tendo entrado em operacao em
dezembro de 2019, o Power cy‘ Siberia é o culminar de
quase duas décadas de negociagdes nas quais a Russia
aceitou, de modo geral, as demandas chinesas. Por
exemplo, a China exigiu que a Gazprom usasse uma
nova base de recursos na Sibéria Oriental em vez de
conectar o gasoduto aos campos da Sibéria Ocidental.
Isso impediu a Gazprom de conectar a China a rede
existente de fornecimento para a Europa, tornan-

do a China o cliente monopsonista do gasoduto.
Atrasando ainda mais a conclusao do projeto, a
China exigiu que os precos do gds fossem vinculados
aos precos globais do petrdleo, colocando o gds russo
em igualdade de condi¢des com o mercado global e o
fardo da queda dos precos sobre a Russia.** A dispo-
sicdo da Gazprom a conceder esses aspectos-chave na
negociagdo mostra que a necessidade de acessar uma
nova fatia de mercado e reforcar as exportagoes eclip-
sou preocupacdes estratégicas mais profundas.

Por ultimo, dentro da rede de “tecido conjuntivo”
que atualmente vincula a cooperagao sino-russa no
setor de energia, as proprias transacdes financeiras
estao beneficiando a China de maneira desequilibra-
da. Por exemplo, além dos empréstimos significativos
concedidos a Novatek, a Russia também recebeu
USD 31 bilhdes da China entre 2007 e 2014 na forma
de empréstimos para o desenvolvimento garantidos

por recursos energéticos (energy-backed loans, ou EBLs,
geralmente garantidos por petréleo ou gds).** Para a
China, isso tem o duplo beneficio de permitir que ela
cultive o prestigio internacional de suas instituigoes
financeiras, a0 mesmo tempo que garante sua propria
seguranga energética. No entanto, as transagoes de
energia sino-russas estao assumindo uma importancia
ainda maior na medida em que ajudam a concretizar
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a ambi¢ao da China de desenvolver o prestigio e a
conversibilidade do yuan.** A disposi¢ao da Russia

a realizar transagdes de energia em yuan, conforme
ilustrado pelo fato de a Gazprom Neft ter conduzido
todos os seus negdcios com a China exclusivamente
nessa moeda desde 2015, é um aspecto desse rela-
cionamento que beneficia exclusivamente a China.*®

Embora a Angola ndo seja uma poténcia nuclear ou
uma grande poténcia como a Russia, ela tem algu-
mas relacdes econémicas e comerciais semelhantes

com a China.

Em 2019, a Russia refor¢cou seu compromisso com
transagdes baseadas em yuans quando se desfez de
101 bilhoes de suas reservas em délares estaduniden-
ses e redirecionou cerca de metade desse montante
para a aquisi¢do de yuans.*” Desse modo, a Russia
estd servindo como um instrumento-chave nos
esfor¢os da China para reciclar yuans em toda a eco-
nomia global.*® Para a Russia, porém, as consequén-
cias de longo prazo de empréstimos garantidos por
recursos energéticos e transagdes baseadas em yuans
podem se tornar cada vez mais negativas, pois isso
leva a uma maior dependéncia do poder de compra
chinés e dos bens e servicos chineses.

Outras parcerias “Ganha-Ganha” da
China: a crise da Angola em 2020
Embora a Angola ndo seja uma poténcia nuclear
ou uma grande poténcia como a Russia, ela tem algu-
mas relacdes econdmicas e comerciais semelhantes
com a China. Ambos os paises tém a China como seu
maior parceiro comercial para as exportagdes, prin-
cipalmente nas exportagdes de hidrocarbonetos.*’
Angola e Russia também aceitaram empréstimos
de grande vulto da China para o desenvolvimento
energético na forma de empréstimos garantidos por
commodities e de agdes de empresas estatais, e para
a construgdo de infraestrutura.’® Os dois paises
dependem mais da China como mercado para suas
exportacgdes do que ela depende das importacoes
dos recursos deles: o petréleo russo representa 15%

do consumo total chinés e o petrdleo angolano,
9%.°! Atualmente, a Angola depende muito mais das
exportagdes de hidrocarbonetos para sua estabilida-
de financeira geral (90% de suas exportacdes), o que
a torna ainda mais dependente da China como um
mercado consumidor continuo para suas exportagdes
para amortecer choques de mercado nos indices de

precos globais.®> A Angola serve como uma importan-
te adverténcia sobre como as parcerias de longo prazo
do tipo “Ganha-Ganha” da China podem terminar em
enormes desequilibrios de poder e comércio.

O ano de 2020 representou o pior cendrio da
Angola para seu relacionamento com a China. Antes
dos [ockdowns em ambito global causados pela pan-
demia da covid-19 e do colapso dos pregos do petrd-
leo russo e saudita em 2020, a por¢do devida a China
da divida publica e com garantia publica da Angola
era de 49% (USD 19 bilhoes), 70% da qual consistia
em empréstimos garantidos por commodities con-
tra exportagdes de petrdleo.”> Em junho de 2020, a
Angola deixou de fazer os pagamentos de petrdleo a
China; a pandemia da covid-19 e a guerra de pregos
do petréleo bruto entre a Russia e a Ardbia Saudita
tornaram a entrega de petrdleo a China mais cara
do que pagamentos em dinheiro pelo valor original
do empréstimo.”* Embora o Banco de Exportagdo e
Importacdo da China tenha concordado com uma
reestruturagdo de trés anos do contrato de emprés-
timo, os detalhes ainda sio desconhecidos.”® Uma
coisa é certa: a China estd em uma posicao de supe-
rioridade em seu relacionamento com a Angola e
livre para estruturar acordos da forma que quiser. Se
a Russia continuar em seu caminho rumo a maiores
empréstimos de instituicdes chinesas e maior depen-
déncia das exportacoes de recursos energéticos para
sua economia estatal, um resultado semelhante em
um futuro distante nao é impossivel de imaginar.
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Consequéncias da “Boa Vizinhanga,
Amizade e Cooperagiao”

Sinais que apontam para o futuro precario da
Russia ja estao aparecendo, a medida que a cooperagao
sino-russa em energia e a dependéncia da ajuda chinesa
criam efeitos colaterais em outros setores econdmicos
importantes. Esse é, especificamente, o caso do setor de
tecnologia e servigos da Russia. Por exemplo, o papel
cada vez maior do capital chinés na construcao de
infraestrutura tecnoldgica estrategicamente sensivel
é parte de uma tendéncia mais ampla na Russia. Em
2012, o Fundo de Investimento Russia-China comecou
a canalizar capital de investimento para o desenvolvi-
mento de tecnologias promissoras e empresas startup na
Russia, aliviando parte do fardo do orcamento federal ja
sobrecarregado, que ainda é a principal fonte de financia-
mento para a pesquisa cientifica no pais.56 No entanto,

a fraca economia do conhecimento da Russia nao estd
conseguindo acompanhar as necessidades do Estado,
abrindo a porta para que os gigantes da tecnologia chine-
ses conquistem participagao de mercado e aumentem a
influéncia da China no pais.

A rapida expansao da influéncia da Huawei na Rassia
resume melhor esse fenémeno. A Huawei atualmente
domina o mercado russo de telefonia mével, superan-
do até mesmo gigantes globais como a Samsung.*” No
entanto, a importancia da Huawei agora esta trans-
cendendo as necessidades bésicas dos consumidores de
tecnologia, conforme ela se estabelece como parceira
insubstituivel no desenvolvimento de infraestrutura de
telecomunicagdes. Diante de fracas empresas domésticas
de tecnologia e um or¢amento cada vez menor, Putin
recorreu 8 Huawei em 2019 para liderar o langamento
do 5G na Russia, com a empresa fornecendo tecnologia
5G para as principais empresas de telecomunicacdes
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do pais.*® Observadores externos e alguns especialistas
russos em rela¢des internacionais notaram o risco de
confiar a China esse elemento estratégico de infraestru-
tura estatal e argumentam que a Rissia se beneficiaria
mais de manter a campanha 5G em ambito nacional.*
No entanto, as preocupagdes or¢amentdrias da Russia
parecem obrigar o Estado a sacrificar principios estraté-
gicos em favor de necessidades mais urgentes.

A medida que as velhas reservas de hidrocarbonetos
da Rassia continuarem a gerar margens de lucro cada
vez menores e a induzir caras campanhas de desen-
volvimento, parece provavel que o Estado seja, muitas
vezes, forcado a avaliar sua prépria grande estratégia
em relacdo as demandas econdémicas de curto prazo. Os
problemas enfrentados pelo setor de hidrocarbonetos
nao apenas apontam para a probabilidade de futuros
empréstimos garantidos por recursos energéticos con-
cedidos por institui¢des financeiras chinesas, mas tam-
bém resultam no desvio de fundos federais de outros
setores econdmicos que poderiam diminuir a depen-
déncia excessiva e “dependente de trajetdria” em relagao
arendas de hidrocarbonetos. Assim, mesmo que a
Russia consiga evitar cair em uma armadilha da divida
de modo semelhante ao que aconteceu com Angola,
sua hesitagdo em deixar de depender da industria de
hidrocarbonetos promete resultar em mais casos em
que as empresas chinesas superam as empresas russas
domésticas em todo o espectro econémico.

A questao da soberania nacional e a extensao da
disposicao da Russia em ceder influéncia a China devem,
portanto, guiar estudos futuros sobre a cooperagao
sino-russa no setor de energia. Compreender os limites
dessa parceria terd profundas implicagdes para os estra-
tegistas que lidam com um novo mundo multipolar de
competigdo renovada entre grandes poténcias. W
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as ultimas décadas, os Estados Unidos da

América (EUA) demonstraram, repetida-

mente, o poder de suas For¢as Armadas.
Pode-se dizer que o treinamento técnico de alto nivel e
o armamento avan¢ado produziram as melhores For¢as
Armadas do mundo. Ao mesmo tempo, e apesar de sua
superioridade militar, os EUA tém enfrentado dificul-
dades para derrotar insurgéncias e construir uma paz
duradoura. A falta de compreensdo sobre a cultura de
nossos aliados e adversdrios, ou o que o General H. R.
McMaster chamou de “narcisismo estratégico, é uma
grande parte do problema." Embora tenha havido muito
progresso nessa frente desde 2005, o fornecimento de
treinamento cultural relevante e eficaz para militares em
todas as Forgas Singulares ainda representa um desa-
fio.” Além disso, esse treinamento nao é regularmente
convertido em pratica no planejamento e nas operagoes

NT: O termo em inglés “injects’, traduzido, neste artigo, por “situagdes problemas”, refere-se
ainsercdo de situagdes especificas a serem resolvidas no cendrio geral de um exercicio.

militares. Dessa forma, apoiamos uma abordagem dife-
rente, tanto de método quanto de contetdo, que va além
da sala de aula ou do slide de um briefing. Incorporar
situagdes problemas™" de protecao do patriménio cultu-
ral (PPC) como parte dos desafios regulares que os par-
ticipantes encontram nos exercicios é uma forma eficaz
de integrar o entendimento cultural as operagoes mili-
tares. Nossa participacdo no Exercicio Blue Flag/Joint
Warfighting Assessment 2018 (BF/JWA-18) constitui
um bom exemplo.” Propomos que, por meio da PPC,

os participantes fornecem recomendagdes eficazes aos
comandantes sobre como aplicar conceitos culturais que
acrescentam uma dimensao vital & consciéncia situa-
cional relevante a consecugdo de objetivos estratégicos e
orientam como coletar mais informacdes relevantes.

Por que a PPC é importante

Grandes pensadores militares, de Sun Tzu a Tucidides
e Carl von Clausewitz, reconheceram a importancia da
cultura e do patriménio cultural na guerra, principalmente
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O Dr. Fred Hiebert, da National Geographic Society, apresenta treinamento sobre a Convengao de Haia de 1954 e uma visdo geral do
patriménio cultural no Afeganistao para o pessoal de assuntos civis dos EUA que se preparava para o desdobramento naquele pais em
2010. Organizado pelo Comité Estadunidense da Blue Shield, esse treinamento é ministrado por especialistas com experiéncia local.

(Foto: © Comité Estadunidense da Blue Shield)

no que diz respeito ao moral e a vontade. Além da sabedo-
ria vigorosa de “conhecer o inimigo; a guerra de manobra
de Sun Tzu encorajava o comedimento e a “conservagao
sobre a destrui¢ao”* Tucidides demonstrou os perigos de
adotar uma abordagem de “os fins justificam os meios”
Da mesma forma, Clausewitz, em sua trindade parado-
xal, compreendeu o significado da paixao e da vontade.®
Quanto mais a guerra atinge as pessoas, mais violenta ela
se torna. Embora alguns tedricos do poder aéreo moderno,
como Giulio Douhet, tenham argumentado que a destrui-
¢ao de cidades e patrimoénios culturais quebraria o moral
do adversario, ha evidéncias conflitantes que sugerem que
isso poderia, na verdade, fortalecer a determinagdo de
um adversario e escalar um conflito ao representar uma
ameaca existencial 4 identidade cultural.”

Os esforgos contemporineos de PPC tém suas origens
nos famosos “Monuments Men” da Segunda Guerra

Mundial. Conhecido oficialmente como o programa
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“Monuments, Fine Arts, and Archives” (“Monumentos,
Belas Artes e Arquivos”), o grupo consistia em um quadro
internacional de individuos com conhecimento, experién-
cia e determinacao para buscar e proteger obras de arte
ameacadas durante a guerra. O setor de Monumentos,
Belas Artes e Arquivos foi criado sob as se¢des de
Assuntos Civis e Governos Militares dos Exércitos
Aliados. Atualmente, o Departamento de Assuntos Civis
do Exército dos EUA, em colaboragdo com a Smithsonian
Cultural Rescue Initiative, treina pessoal por meio do
programa 38G para aprimorar a capacidade.®

As preocupagdes com a PPC receberam aten-
¢ao recentemente em relagio a artefatos e sitios no
Iraque e aos extensos danos ao sitio arqueoldgico e
museu de Palmira, na Siria. No entanto, apenas al-
guns militares dos EUA com as qualifica¢des adequa-
das foram enviados para apoiar os esfor¢os de PPC
durante o curso das guerras travadas desde 2001.”



Acordos internacionais sobre a
preservacio da cultura na guerra

O apoio internacional a PPC tem origem, mais
genericamente, no Direito Internacional dos
Conflitos Armados e, mais especificamente, na
Convengao de Haia de 1954 para a Protecao dos
Bens Culturais em Caso de Conflito Armado e seu
Segundo Protocolo (doravante, Convengao de Haia
de 1954).*° Eles sao reforcados pelo trabalho da Blue
Shield International e seus comités em nivel nacio-
nal.'* A Convencao de Haia de 1954 e seu Primeiro
Protocolo exigem que os “Estados Partes” (os paises
que a ratificaram) protejam os elementos méveis e
iméveis do patriménio cultural em todos os momen-
tos durante periodos de paz e de conflito, e obriga as
Forcas Armadas desses paises a ministrar treinamen-
to de PPC em tempos de paz. O papel da Blue Shield
e de seus comités nacionais é realizar o trabalho
descrito na Convengao de Haia de 1954. Por exem-
plo, junto com uma rede associada de profissionais
especialistas em patrimonio cultural, o Comité

Shield ajudou a proteger patrimoénios culturais na
campanha aérea da Organizacao do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) na Libia, em 2011, compi-
lando uma lista com suas localiza¢oes e divulgando-a
as Forcas Armadas parceiras.?

No calor da batalha, entretanto, a PPC pode
parecer apresentar complicacoes indesejdveis para
o processo de decisao na selecao de alvos. Como re-
sultado — tatica e operacionalmente — os decisores
podem achar que o caminho mais fécil e de menor
resisténcia é justificar a acao (ou inag¢ao) com base
na “necessidade militar’, uma disposi¢ao permitida
sob os parametros juridicos da Conven¢ao de Haia
de 1954 e do Direito Internacional de Conflitos
Armados.” No entanto, essa linha de a¢ao pode se
mostrar miope e prejudicial para a missdo como um
todo. E de vital importancia ter em mente consi-
deracdes estratégicas que vao além das obrigagoes
estritamente juridicas. A estratégia define o uso de
meios e métodos para alcancar um fim desejado. Esse
fim é quase sempre politico. Consequentemente, os
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planos tético, operacio-
nal e estratégico devem
estar alinhados, e a
maneira como a guerra
é travada deve apoiar, e
ndo prejudicar, os obje-
tivos politicos, quando
aplicavel.**

Numerosas expe-
riéncias recentes de-
monstraram como agoes
culturalmente ofensivas
no nivel tdtico ou ope-
racional podem ter uma
influéncia profunda ao
dificultar a realizacio
de objetivos estratégicos
(por exemplo, a reacao
doméstica, internacional
e regional intensamente
negativa aos abusos de
Abu Ghraib, o saque
ao museu de Bagda e as
forcas de desembarque
e estabelecimento da
base dos EUA no sitio
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PATRIMONIO CULTURAL

O Blue Flag/Joint Warfighting Assessment 2018, do qual a equipe de protegdo do patriménio cultural participou, foi um exercicio ba-
seado em computador, realizado em uma area controlada, com muitas telas de mapas montadas nas paredes, semelhantes as de um
exercicio diferente, mostradas acima, que apresentavam avangos importantes conforme o exercicio progredia. (Captura de imagem de
video: Cb Mychal Fox, Forca Aérea dos EUA; William Lewis; e 22 Sgt Scott Olguin, Forca Aérea dos EUA)
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autorretrato de Rembrandt, encontrado em uma colecdo de arte que estava em uma mina de sal alema. (Foto: cedida por National
Archives and Records Administration)

arqueoldgico da Babilonia).'® Consequentemente, os
impactos de possiveis afrontas e sensibilidades cul-
turais devem ser previstos com a maior antecedéncia
possivel.

Entre eles estao, em primeiro lugar, o tribunal
da opinido publica internacional e as mensagens
estratégicas necessdrias. Arriscar, descuidadamente,
a integridade de patrimoénios culturais das nagoes
anfitrias ou danifica-los podem levar a questoes de
protecao da for¢a e comprometer aliancas e parce-
rias em nivel regional e global.

Em segundo lugar, em nivel prético, ndo proteger
tesouros culturais pode capacitar os adversdrios por-
que, muitas vezes, os artefatos saqueados, vendidos

no lucrativo mercado negro de antiguidades, geram
fundos para sustentd-los.*

Em terceiro lugar, a destrui¢do de monumentos
culturais, intencionalmente ou nao, pode dificultar
drasticamente os esfor¢os em busca de uma paz ne-
gociada e escalar o conflito."”

Em quarto lugar, muitas na¢des geram grandes
lucros com o turismo em monumentos, museus,
reservas naturais e sitios arquiteténicos importantes.
Sua destrui¢do pode atrasar a recuperagio econo-
mica pos-contlito e a reconciliagdo social, porque
uma importante fonte de receita local e nacional foi
cortada, obstruindo os esforgos de estabilizacao e
tornando mais dificil “ganhar a paz’*®

38

Primeiro Trimestre 2022  MILITARY REVIEW



Infelizmente, discussdes com militares dos EUA
nos ultimos quatro anos revelaram que poucos
ouviram falar da Convencao de Haia de 1954 ou da
Blue Shield, embora a maioria estivesse ciente dos
casos de maior visibilidade de destrui¢ao de patrimo-
nio cultural e ansiosa para protegé-lo tanto quanto
possivel e reconhecesse os efeitos positivos de segun-
da e terceira ordem de tais a¢des. No entanto, esses
militares também expressaram frustracao em relagdo
aos aspectos praticos da PPC, como validar possiveis
alvos que os adversarios estivessem usando como es-
cudos em meio a conflitos ou estimar o grande esfor-
¢o e a drenagem de recursos combatentes necessarios
para proteger museus nacionais e suas colegdes.

Muitos militares podem até ver estes altimos tipos
de problemas, especificamente, como sendo de respon-
sabilidade do Departamento de Estado, de organizagdes

Devido a natureza mutavel da atividade militar e as
responsabilidades dos EUA como pals signatario da
Convencao de Haia de 1954, os militares da Forca Aé-
rea e seus parceiros conjuntos precisam estar prepara-

PATRIMONIO CULTURAL

ao tema na Forca Aérea dos EUA. No entanto, somos
realistas sobre os beneficios que podem resultar de trei-
namentos baseados em computador, videos e palestras
pontuais, bem como a crescente carga de requisitos

de treinamentos obrigatérios cada vez maiores. A
pesquisa e a pratica de For¢as Armadas estrangeiras e
demais Forgas Singulares estadunidenses indicam que o
sucesso da PPC requer consideracao em cada etapa do
planejamento, execugao e anélise de operagdes.’” Além
disso, parafraseando o General George S. Patton, a forca
precisa “treinar como se combate” Como sabemos que

a PPC desempenha um papel crucial nos niveis tatico,
operacional e estratégico da guerra, devemos preparar
os militares da For¢a Aérea para seus encontros com pa-
trimonios culturais nesses niveis, e nio no abstrato. Os
desafios de PPC podem servir como lembretes concre-
tos da importancia duradoura do dominio humano, um

dos para lidar com problemas relacionados ao patri-
ménio cultural no ambiente operacional.

nao governamentais ou do governo da nagao anfitria.
Contudo, essas outras entidades “nao tém armas” e nao
podem atuar em ambientes contestados sem a segu-
ranga fornecida pelas forcas militares. Dito isso, deve
ficar claro que, devido a natureza mutdvel da atividade
militar e as responsabilidades dos EUA como pais sig-
natdrio da Convencgdo de Haia de 1954, os militares da
Forga Aérea e seus parceiros conjuntos precisam estar
preparados para lidar com problemas relacionados ao
patriménio cultural no ambiente operacional.

Desafios de educar a Forga

Como professores do ensino profissional militar do
Centro de Cultura e Idiomas da Forca Aérea (Air Force
Culture and Language Center, AFCLC), aceitamos a
educacao e o treinamento de PPC como parte de nossa
missao, especialmente considerando a falta de unidades
ou programas de treinamento especificos dedicados

dominio crucial a ser incluido em exercicios e planeja-
mentos de operagdes em multiplos/todos os dominios.

Aberturas iniciais para
ingressar na equipe

Com esses objetivos em mente, 0o AFCLC abordou o
505¢ Esquadrio de Treinamento de Combate (Combat
Training Squadron, CTS) em Hurlburt Field, Florida. O
comandante do 505¢ CTS sugeriu o Blue Flag como um
exercicio ideal para incorporar dilemas de PPC e nos con-
vidou a contribuir para o fornecimento de um contetdo
realista e rico, que desafiaria os participantes do treina-
mento a pensar sobre o ambiente operacional (além das
telas e monitores), e das tarefas que deveriam realizar.*
Um dos muitos exercicios que o 5052 CT'S coordena, o
Blue Flag é um exercicio de nivel operacional para
centros de operagdes aéreas e espaciais, realizado
anualmente com diferentes comandos geograficos
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conjuntos. Em 2018, primeiro ano em que o AFCLC
apoiou o exercicio, o Joint Warfighting Assessment
(JWA), do Exército dos EUA, foi combinado ao Blue
_"F[ag, dando origem ao BF/JWA 18-1.

O exercicio envolveu aproximadamente 5.500
participantes dos EUA e da coalizao. Para a For¢a
Aérea, 0 6032 Centro de Operacoes Aéreas e Espaciais
da Base Aérea de Ramstein serviu como o principal
publico do treinamento, e o exercicio conjunto e
combinado contou, ainda, com a participagao de seis
comandos de trés estrelas do Exército dos EUA, a
Terceira Frota da Marinha dos EUA e o Comando
de Operagdes Especiais do Exército dos EUA.** O
cendrio do exercicio envolvia um ataque a um aliado
da OTAN na Europa, o que acionaria o Artigo 5 do
Tratado de Washington. O objetivo geral era prati-
car o comando e controle em multiplos dominios e
“combater como uma divisio tnica, coesa e multina-

A implementagdo eficaz do treinamento de PPC em um
exercicio de multiplos dominios requer preparagao cui-
dadosa, especialmente na escolha do pessoal adequa-
do, conhecimento sobre a drea de operacdes e elabora-

Forca Aérea dos EUA) e o Dr. Paul Fox, do Comité
Britanico da Blue Shield, também coronel da reser-
va remunerada do Exército Britinico e doutor em
Histdria e Cultura Visual. Assim, montamos uma
equipe com uma combinagao de expertise profissio-
nal em Antropologia, Histéria, Histéria da Arte,
Estudos Museoldgicos, Estudos Europeus, Exercicios
e Jogos de Guerra, Decisdes Militares Estratégicas e
Direito Internacional relativo ao patriménio cultu-
ral. Essa ampla experiéncia tedrica, regional e pratica
era necessaria para apoiar um exercicio que envolveu
“162 organizagoes, representando as For¢as Armadas
dos EUA e de nove parceiros da OTAN"*’

Um dos beneficios de uma equipe grande e diver-
sificada que incluia experiéncia militar tornou-se
claro quando percebemos que o publico de treina-
mento da For¢a Aérea nao seria colocado com os
controladores do exercicio. Isso exigia que alguém

ao de materiais plausiveis para as situagdes problemas.

cional contra um adversario com poder de combate
quase equiparado [...] para promover a interoperabi-
lidade e [...] as operagdes em multiplos dominios”??

Preparacio de situacdes problemas
sobre patrimoénio cultural

A implementagdo eficaz do treinamento de PPC
em um exercicio de multiplos dominios requer
preparacao cuidadosa, especialmente na escolha do
pessoal adequado, conhecimento sobre a drea de
operacoes (A Op) e elaboracao de materiais plau-
siveis para as situacdes problemas. Reunimos uma
equipe com experiéncia diversificada e grande o
suficiente para apoiar a implementacao de cendrios
por meio de varios grupos de trabalho tematicos.
Para o BF/JWA-18, nossa equipe consistiu em cinco
civis: quatro do Departamento de Defesa dos EUA
(incluindo um coronel da reserva remunerada da

com conhecimento de centros de operagdes aéreas

e espaciais observasse o publico de treinamento e
retransmitisse o que estava acontecendo para o resto
da equipe. Podiamos acompanhar as a¢des do publi-
co de treinamento a partir da sede do exercicio, mas
queriamos ser capazes de acompanhar suas delibe-
racdes e decisdes de se abster de agir, sendo ambas
essenciais para entender como ocorre a PPC.

No ano anterior ao exercicio, integrantes da
equipe participaram de conferéncias de planejamento
para facilitar a colaboragdo com lideres do exercicio
e realizaram um estudo de campo da A Op. Elaborar
situagdes de treinamento de PPC que fossem rea-
listas, plausiveis e eficazes exigia conhecimento de
contetdo especifico sobre a cultura da regiao e uma
solida compreensao dos cenarios do exercicio. Com o
apoio do AFCLC, os autores visitaram a regido para
aumentar a familiaridade com o contexto geografico
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Scenario

PATRIMONIO CULTURAL

needs your help!

Nicole Giannattasio faz uma apresentagdo na Conferéncia do Grupo de Agao do Patriménio Cultural Militar, em setembro de 2018, com base
em um exercicio realizado com os participantes da conferéncia, organizado e planejado pela Smithsonian Cultural Rescue Initiative. Giannattasio,
que foi aluna do Air Command and Staff College (ACSC), estava participando da conferéncia como parte de um curso eletivo sobre Patriménio
Cultural em Conflito, ministrado no Air War College e no ACSC. (Foto: cedida pelos autores)

e cultural do exercicio. O estudo do local incluiu
cerca de 20 sitios culturais reconhecidos em Ambi-
to internacional ou local, variando de patriménios
mundiais da Organizac¢ao das Nag¢des Unidas para

a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) a pe-
quenos museus locais; de reservas naturais a bairros
histdricos; e destinos de peregrinacao religiosa que
incluiam de catedrais nacionais a santudrios de beira
de estrada.®* A viagem também envolveu discussdes
com profissionais do patriménio nacional e local, e a
diversidade de nossas formacoes académicas pro-
moveu uma abordagem interdisciplinar em relagao
a regidao. Embora reconhecamos que uma curta visita
ao local nao pode substituir um trabalho etnogrifico
de maior prazo, a experiéncia em primeira mao na

A Op foi de valor inestimavel para desenvolver nosso
conhecimento sobre o patriménio cultural material e
imaterial e as identidades culturais entrelacadas das
pessoas da regido, resultando em situagdes problemas
mais realistas. Por exemplo, exploramos como sitios
de importancia nacional e local podem ser disputados
por diferentes grupos etnolinguisticos e nacionais. Em
tempos de conflito, esses sitios podem ser utilizados
por um adversario para efeitos téticos, operacionais e
estratégicos. Parte da nossa missao de PPC foi preparar
os militares da For¢a Aérea para antecipar essas possi-
bilidades e combaté-las com respostas apropriadas.

O estudo do local se revelou um elemento crucial
para o éxito da equipe na elaboracao de situagdes
problemas adequadamente detalhadas. A experiéncia
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Restos de uma bateria de defesa antiaérea da Libia & sombra de um

antigo forte romano, em 29 de setembro de 2011, apés ter sido des-
truida por ataques de precisao da OTAN em Ras Almargib, na Libia.
Cinco baterias de defesa antiaérea que protegiam uma instalagao
de radar foram destruidas com poucos danos ao sitio arqueoldgico.
(Foto: © Dr. Joris D. Kila. Uso autorizado)

Sucesso na protecio do patriménio
cultural na Libia

Durante a campanha de bombardeio da OTAN contra a Libia, de 19 de
marco a 31 de outubro de 2011, as forcas do lider libio Muammar Gaddafi
instalaram uma estagdo de radar no topo de uma colina, perto de Leptis
Magna, onde estao os restos de um antigo forte romano, perto da cidade
de Khums, na Libia, agora chamada de Ras Almergib. A estagdo de radar
era protegida por um circulo de cinco baterias de defesa antiaérea, que
foram colocadas junto as muralhas romanas ainda em pé, variando de dois
a trés metros de altura. Quando a equipe da missao de emergéncia cultural
visitou o local em 29 de setembro de 2011, encontrou seis montes de des-
trocos de metal; todas as instalagdes militares haviam sido completamente
destruidas, mas as muralhas romanas e camaras situadas ao lado das armas
antiaéreas tinham poucos danos visfveis além de pequenos arranhdes na
superficie, obviamente causados por estilhagos das munigées que haviam
destruido a bateria antiaérea. Os arquedlogos locais que acompanharam a
equipe consideraram a visita ao topo da colina um grande momento, pois
era sua primeira vez no local, cujo acesso era estritamente proibido durante
o regime anterior. A localizagdo do sitio havia sido passada aos planejado-
res da OTAN. O caso de Ras Almergib demonstrou que a OTAN era capaz
de executar bombardeios de precisao quando bens culturais estivessem
em jogo na Libia. O caso comprova a importancia de fornecer coordena-
das de mapa de tais locais para limitar os danos no caso de futuras opera-

coes. (Exemplo fornecido pelo Dr. Joris D. Kila, Haia, 6 de outubro de 2021)

em primeira mao permitiu avaliagdes signifi-
cativas e especificas do terreno, gerando maior
compreensdo da importancia local e regional de
sitios que, de outra forma, poderiam ser reduzi-
dos a pontos em um mapa e destacando ele-
mentos mais sutis como instabilidade estrutural
ou proximidade de outras infraestruturas. Com
base nessa pesquisa, formulamos sete situacoes
problemas relacionadas a patriménios cultu-
rais.”® Elas incluiram a recuperagédo de tesouros
nacionais saqueados; a colocagdo de sistemas de
radares, bloqueadores de GPS ou outros alvos
“tentadores” em locais culturais sensiveis; e um
ataque de bandeira falsa a um sitio relevante.
Embora de grande importéncia religiosa e na-
cional para a nagao anfitria, a natureza tempo-
réria deste dltimo sitio impediu sua inclusao nas
listas de alvos proibidos, criou um ponto cego
para o nosso pessoal e acabou sendo elevado a
considerag¢do no nivel de comando assim que o
exercicio comecou.

Em outro caso, recomendamos que os
controladores da for¢a oponente do exercicio
(red team, ou “equipe vermelha”) colocassem
um sistema de radar no topo de uma colina
onde uma estrutura do século XV e um mar-
co histérico nacional estavam localizados.>®
Imagens de satélite sugeriram que munigdes
de precisao poderiam eliminar com seguranca
0 meio inimigo e, a0 mesmo tempo, preservar
a estrutura histdrica, mas nossa visita ao local
revelou fraquezas estruturais nao visiveis nas
imagens de satélite. Qualquer ataque traria
consigo o risco de danificar gravemente nao
apenas a estrutura localizada no topo da colina,
mas também vdrios sitios e artefatos préximos,
de importéncia nacional e internacional, o que
poderia prejudicar as relagées com parceiros da
coalizao. Tendo como base a histéria e cultura
reais da A Op, a especificidade das situagoes
problemas acrescentou realismo e aumentou
seu valor para fins de treinamento. Em con-
traste a sitios ficticios ou genéricos ou aqueles
tirados de um banco de dados sem o contexto
para entender o que representam, os exemplos
especificos demonstraram as complexidades
do mundo real no processo decisério e na
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analise do “valor” relativo (estratégico) de eliminar
um alvo versus a possivel reagdo negativa a destruicao
de um determinado sitio ou artefatos, mesmo que tal
decisdo tenha sido definida como legal e de neces-
sidade militar. Esses elementos ajudam a reforgar o
conceito de que o combate ndo ocorre em um vazio,
mas em um espaco habitado por pessoas reais, com
suas proprias culturas e historias complexas, e tudo
isso deve ser considerado no planejamento operacio-
nal. Um segundo beneficio de visitar a A Op foi que
o conhecimento que desenvolvemos permitiu termos
respostas flexiveis as necessidades em evolugao do
exercicio de trés semanas.

A curvade aprendizagem
dos académicos

Uma segunda parte da preparacao incluiu de-
senvolver nossa compreensao da criagdo de situa-
¢oes problemas, do processo de planejamento de
exercicios e dos programas de computador usados
pelos controladores do exercicio. Como académi-
cos, tinhamos muito a aprender sobre storyﬁoara[s,
linhas de tempo, objetivos do treinamento e publicos
do treinamento, antes de criar situagdes problemas
criveis e uteis, que seriam utilizadas no cendrio geral
a medida que o exercicio evoluisse.

Por meio de nossa visita ao local e outras pes-
quisas, podiamos imaginar casos nos quais a PPC
poderia se tornar um fator, mas nossas situagoes
problemas precisavam se alinhar com o fluxo do
exercicio como um todo e fornecer oportunidades
para praticar habilidades ou processos especificos.
Para tanto, integrantes da equipe participaram do
planejamento do BF/JWA-18.*" O objetivo geral do
BF/JWA-18 era praticar a interoperabilidade em
multiplos dominios em um conflito entre adversa-
rios com poder de combate quase equiparado, mas
cada situagdo problema inserida no cendrio geral
tinha de apoiar isso, envolvendo certos publicos no
treinamento para seus papéis em operagdes aéreas e/
ou terrestres.”® Algo essencial para esse processo foi
determinar qual puablico do treinamento (por exem-
plo, a Procuradoria Geral da Justica Militar [JAG],
assuntos civis, comunicag¢ao social, encarregados da
selecao de alvos ou comando superior) queriamos
que respondesse a uma situagao problema especifica
e 0 que queriamos que eles fizessem em termos de

PATRIMONIO CULTURAL

atividades concretas que vao além de uma conscién-
cia abstrata ou geral dos conceitos. As respostas ade-
quadas poderiam incluir apresentar uma opg¢ao de
alvo a cadeia de comando para aprovagao, solicitar

~

e
o

O Dr. Scott Edmondson trabalha no fornecimento de contetido sobre
protegio do patriménio cultural aos participantes do exercicio, intera-
gindo com controladores de comandos superiores, para fornecer situa-
¢oes problemas adequadas durante o Blue Flag de 2019. (Captura de
imagem de video: 32 SG Hunter S. Harwell, Marinha dos EUA)

imagens de satélite adequadas, planejar o movimento
de tropas para evitar locais sensiveis ou combater
falsas alegacoes de destrui¢ao de patrimonio.

Nossa missido (em conformidade com nosso
propdsito de fazer as pessoas pensarem sobre a PPC
ao planejar operag¢des) nao era criar novos objeti-
vos de treinamento, mas integrar a cultura e a PPC
aos objetivos existentes. Quanto mais uma situacao
problema estivesse ligada aos objetivos de treinamento
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Embora nao tenha sido especificamente identificado no Exercicio Blue Flag/joint Warfighting Assessment 2018, o Museu Regional em
Suwalki, na Polénia, é um exemplo de um sitio cultural de valor inestiméavel que estaria em grande risco no caso de um conflito em larga es-
cala na Europa. Entre seus outros tesouros, o Museu Regional em Suwalki tem exposigdes arqueoldgicas permanentes que exibem artefatos
do inicio da histdria da regido. (Foto: cedida pelo Museu Regional em Suwalki)

desejados pelo comandante, facilitasse as necessidades
da For¢a oponente ou se adequasse ao cendrio, maior
era a probabilidade de que ela fosse executada no
exercicio. Situagdes problemas bem elaboradas, prepa-
radas com antecedéncia para atender a necessidades
especificas do treinamento, ajudaram a convencer
parceiros relutantes dos grupos de trabalho temdticos
e demonstraram como a PPC poderia ser integrada ao
exercicio para reforcar os objetivos fundamentais do
treinamento, em vez de desviar a atencao deles.

Nossa coordenagao e planejamento ocorreram prin-
cipalmente com o 5052 CT'S antes do exercicio, portanto,
nossas situagdes problemas eram essencialmente relacio-
nadas a operagdes aéreas. Embora tenha havido algumas
conversas introdutdrias no inicio, a coordenac¢io com o
pessoal do Exército dos EUA, parceiros internacionais e

o publico do treinamento ocorreu, na maioria dos casos,
na Area de Treinamento Grafenwoehr (U.S. Army
Garrison Bavaria, sede do exercicio) nos dias imediata-
mente anteriores e durante o proprio exercicio.

Isso levou a uma outra curva de aprendizagem sobre
a abordagem do Exército para o exercicio, a coordenacao
ar-terra e a participa¢ao de parceiros internacionais. Em
suma, acompanhar “quem estava fazendo o qué, onde,
quando, como e por qué” apresentou desafios enormes.
Por exemplo, durante as conferéncias de planejamento,
uma drea especifica da A Op deveria ser limitada a secao
de preparacdo do exercicio, que estava programada para
terminar antes da nossa primeira situagao problema. Em
vez disso, a atividade naquele local se estendeu muito
além da parte preparatdria do exercicio e, portanto,
nao tinhamos situagdes problemas adequadas para a
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irea. Da mesma forma, nada sabiamos sobre a au-
séncia de determinados publicos do treinamento,
essenciais para as situagdes problemas de PPC. Logo,
apesar de nossos melhores esfor¢os antes do inicio do
exercicio, ainda chegamos a Grafenwoehr com muito a
aprender sobre sua natureza combinada e conjunta.

Execugdo do exercicio
Durante o exercicio propriamente dito, nossas estra-

tégias de preparacao nos ajudaram a nos adaptarmos e
a respondermos a novos acontecimentos e a mudancas
nas necessidades dos controladores ao longo das trés
semanas do BF/JWA-18. Ter varios membros da equipe
com conhecimento especializado em diferentes assuntos
nos serviu em varias frentes. As situacoes problemas de
PPC requerem coordenacao cruzada com vérios sub-
grupos dos controladores e ptblicos do treinamento. Por
exemplo, trabalhamos com os controladores da forca
oponente do exercicio (“equipe vermelha”) para garantir
que as situagdes problemas se encaixavam na narrativa
do treinamento; com a célula de resposta aérea da forca
treinada na atividade (blue team, ou “equipe azul”) para
acompanbhar as a¢des dos publicos de treinamento da
Forga Aérea; com grupos de midia da for¢a oponente do
exercicio (“vermelha”) e da forca treinada na atividade

“azul”) para transmitir o impacto da PPC na opiniao
publica; com a célula de inteligéncia para gerar imagens

O recrutamento de membros da equipe com diferen-
tes formacdes disciplinares e profissionais nos ajudou
a preencher as lacunas entre as abordagens militares
e civis em relagdo a protecao do patriménio cultural.

e outras informacdes; com a se¢do de comunicagio
social para obter as informagoes necessarias aprovadas
para divulgac¢ao ao publico do treinamento; e com o pes-
soal do JAG, tanto no comando superior quanto no pu-
blico do treinamento, para coordenar o assessoramento
juridico em questoes de PPC. Cada grupo realizava
reunides didrias, s vezes simultaneamente, e manter a
relevincia de nossas situagdes problemas exigia coorde-
nagdo com todos eles. Com quatro membros da equipe
na sede do exercicio, as vezes nao tinhamos ntimero

PATRIMONIO CULTURAL

suficiente para sequer cobrir as reunides, muito menos
trabalhar em profundidade com cada grupo.

O recrutamento de membros da equipe com
diferentes formacdes disciplinares e profissionais nos
ajudou a preencher as lacunas entre as abordagens mi-
litares e civis em relacdo a PPC. O servico militar e a
experiéncia do Dr. Paul Fox na comunidade de PPC se
mostraram especialmente valiosos. Ter varios mem-
bros na equipe também nos permitiu dividir as tarefas
com base em nossas especialidades disciplinares e pes-
soais. Fox concentrou-se em trabalhar com os asses-
sores juridicos e fez com que a linguagem correta da
Convengao de Haia de 1954 fosse usada ao discutir os
Estados Partes e seus delegados, direitos e responsabi-
lidades. Nosso historiador especializado na Europa se
destacou na escrita de noticias e “relatdrios de inteli-
géncia” para induzir o publico do treinamento a agao.
Outros também redigiram comunicados a imprensa
e materiais de apoio para as situagdes problemas e
atualizaram e acompanharam eventos por meio dos
programas de computador e sites necessarios. Ficamos
a disposi¢do para participar das reunides periddicas de
diferentes comités e responder a pedidos de informa-
¢des quando contatados pelo publico do treinamento.
O BF/JWA-18 foi especialmente movimentado nesse
sentido porque envolveu forcas conjuntas e combina-
das, com o Exército e a For¢a Aérea dos EUA contro-

lando diferentes elementos do exercicio e com parcei-
ros da coalizdo no publico do treinamento.

Ao chegar a sede do exercicio, na Area de Treinamento
Grafenwoehr, nossa equipe também encontrou uma par-
ceira inesperada, porém bem-vinda: a Ten Cel Deborah
Molnar, que liderava a célula verde do Exército dos EUA
— uma nova adicdo ao Joint Warfighting Assessment.>®
Nossa parceria com a célula verde aumentou nosso
alcance junto aos lideres e publicos do treinamento,
ajudou nossa compreensao sobre diferentes elementos
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Esta foto de 7 de setembro de 2012 mostra o Museu Regional em Suwalki, pequena cidade na Polénia que fica no coragdo do Corredo
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Suwalki, comumente identificado entre estrategistas militares como um provével corredor de invaséo russa para separar os Estados balticos dos
Estados membros da OTAN, a oeste, se um conflito estourar na regido. E um exemplo de um sitio cultural de valor inestimavel que estaria em
grande risco no caso de um conflito em larga escala na Europa. (Foto: Adrian Piekarski via Wikimedia Commons)

do exercicio e gerou mais oportunidades para inserir a
PPC. Muitas vezes, eles podiam transmitir informagdes
regionais, culturais e de PPC pela cadeia de comando
do Exército com mais eficiéncia do que nos, e nés lhes
fornecemos uma base cultural para aprimorar suas his-
térias e situagdes problemas. Em um exemplo, a mando
de seu comandante, a célula verde elaborou uma situa-
¢ao problema sobre civis que fugiam da A Op enquanto
as forcas “azuis” avancavam. Haviamos elaborado uma
situacao problema que girava em torno de um arquivo
ficticio de documentos governamentais para ilustrar
que os sitios historicos nao precisam ser “antigos” ou
‘arte” e nem monumentos imponentes; esses arquivos

podem simplesmente ser importantes para a cultura,
histéria e governanga da populagao local, especialmente
quando os direitos ao patriménio e a terra sao disputa-
dos. Propusemos fundir a situagdo problema sobre esse
arquivo com a de civis deslocados da célula verde para
complicar a resposta para os publicos do treinamento. A
qual delas responderiam primeiro, ou quem eles dele-
gariam para lidar com cada uma? As forcas em avango
prestariam atengao a situacao problema inserida e redi-
recionariam suas tropas terrestres para que evitassem o
arquivo a fim de ndo o danificar no fogo cruzado?

No final, o publico do treinamento lidou com
ambas as situagdes problemas com sucesso, e elas
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também serviram aos propésitos dos controladores
do exercicio, moderando a velocidade do avango das
forcas “azuis” O General Joel K. Tyler, do Exército dos
EUA, que era o Comandante do Comando Conjunto
de Modernizacao na época do BE/JWA-18, nomeou a
equipe de PPC como um elemento essencial da célula
verde do JWA 18 e recomendou que futuras células
verdes fossem providas de pessoal para apoiar a PPC.
No entanto, houve periodos de inatividade du-
rante o exercicio em que os simuladores nao estavam
on-line, os controladores estavam mudando de uma
fase do exercicio para outra ou nossas situacdes pro-
blemas nao estavam sendo executadas. Esses perio-
dos se revelaram oportunidades de colocar em uso
nossa outra preparacdo e experiéncia coletiva. Uma
oportunidade de colaboracédo surgiu com a célula de
inteligéncia do Exército. Oferecemos nosso conheci-
mento da A Op para aprimorar alguns dos produtos
de inteligéncia que eles haviam criado para o publico

Embora a preparagao antecipada em contetido cultu-
ral e procedimentos do exercicio tenha se mostrado
crucial para o sucesso, a agilidade cultural e a flexibili-
dade foram igualmente importantes.

do treinamento, a fim de tornd-los mais realistas,

e eles aceitaram. Isso resultou em uma parceria

especialmente produtiva, na qual contribuimos com

nossa expertise cultural e aprendemos com a expertise

e recursos de inteligéncia deles. Como beneficio cola-

teral, eles nos ajudaram a decodificar vérios tipos de

coordenadas de mapeamento em uso regular.
Embora a prepara¢ao antecipada em contet-

do cultural e procedimentos do exercicio tenha se

mostrado crucial para o sucesso, a agilidade cultu-

ral e a flexibilidade foram igualmente importan-

tes. Durante o exercicio, realizamos nossa proépria

pesquisa de fontes abertas sobre sitios historicos em

regides que, anteriormente, haviam sido consideradas

fora do escopo do exercicio, a fim de oferecer solu-

¢des culturalmente importantes aos controladores

quando eles perguntavam o que havia la. Adaptamos

nossas situagdes problemas existentes ao contexto

do cendrio em evolucao. Por exemplo, perto do final

PATRIMONIO CULTURAL

do exercicio, os planejadores buscaram uma situagao
problema sobre selecao de alvos que exigisse a tomada
de decisao em nivel estratégico. Eles queriam aprovei-
tar a presenca de alguns oficiais-generais que estavam
visitando o publico de treinamento da Forca Aérea
para oferecer aos participantes a chance de julgar um
dilema de selecao de alvos com a ajuda dos visitantes.
Modificamos uma situagdo problema que lidava com
o saque de itens de um museu (tentar recupera-los e
conduzir o desenvolvimento e transmissio de mensa-
gens estratégicas) para colocar os artefatos furtados
em um comboio com um membro VIP da for¢a opo-
nente do exercicio (“vermelha”) viajando para um lo-
cal religioso que também servia como quartel-general
militar (no cendrio do exercicio). Para visar o comboio
ou o local, os militares tinham de reconhecer o risco a
itens culturais importantes, o possivel impacto nega-
tivo que a perda desses itens poderia ter na negocia-
¢ao de um acordo de paz, o impacto na recuperagiao

pos-conflito e as possiveis implicagoes juridicas de
tais agdes. De acordo com o Direito Internacional, os
comandantes mais antigos devem aprovar quaisquer
acoes que ponham bens culturais em risco.

Os integrantes de nossa equipe desempenharam
papéis nessa situagdo problema especifica, falando
com militares que ligaram para “comandos supe-
riores” para obter informagdes sobre os tesouros.
Nosso observador junto ao publico do treinamento
serviu como um canal direto de informacdes entre
os oficiais-generais no local de treinamento e nos-
sa equipe no local do controlador. Ele transmitiu
informacoes do debate sobre esse dilema especifi-
co de selecao de alvos e estava no local quando os
oficiais-generais perguntaram como poderiam obter
mais informacdes. Estdvamos em melhores condicdes
para fornecer essas informacdes em detalhes depois
de ver a coleta pessoalmente; pudemos responder a
perguntas sobre a importéncia cultural e nacional dos
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Exemplo de um cronograma de exercicio integrado para eventos e situagdes problemas que incluiram o aparecimento de um grande nu-
mero de civis deslocados no espago de combate. (Foto: cedida pelos autores)

itens, indo além das informagdes gerais que podem
ser encontradas na Wikipédia. Assim, nossa equipe
apoiou esses principais decisores com inteligéncia
cultural crucial e provou o conceito de que, mesmo
no “‘combate de alta intensidade’, a PPC é importante
e, muitas vezes, eleva-se rapidamente a considera-
¢oes de nivel estratégico. Portanto, ao tirar proveito
da diversidade de nossa equipe, nosso conhecimento
proveniente da visita ao local e nossa preparacao
pré-exercicio de diversos tipos de situagdes problemas,
pudemos atender as necessidades dos controladores
e desenvolver questoes relacionadas a PPC em um
elemento-chave da terceira semana do exercicio.

Resumo e conclusées
Dizer que aprendemos muito com a preparagao

e execucao do BF/JWA-18 é um grande eufemis-
mo. No entanto, a participa¢ao de profissionais e
académicos civis da drea de patrimonios culturais
no mundo dos exercicios militares de larga escala
vale o tempo e o esfor¢o pelos dividendos que ela
traz. Em nosso caso, por exemplo, desenvolvemos

relacionamentos com o 5052 CT'S que se mantive-
ram durante o Blue Flag 19-1 e Blue Flag 20-1,
sendo este ultimo cancelado devido a pandemia da
covid-19. Esses tipos de esfor¢os de coordenacao
civil-militar sdo cruciais para que quaisquer cend-
rios de PPC sejam aceitos e incluidos em exercicios
futuros com o 5052 CT'S ou, mais amplamente, nas
Forcas Armadas. Ampliamos nosso conhecimento
sobre os processos de desenvolvimento de exercicios
e de criacdo de situagdes problemas para Blue Flags
posteriores e fomos capazes de integrar essas situa-
¢oes problemas com muito mais facilidade no fluxo
do processo de elaboragédo e execucao. Nosso objetivo
era obter aceitagdo para as situagdes problemas de
PPC como parte normal do planejamento e exerci-
cio de operacoes e, em pequena medida, consegui-
mos isso. Sucesso por um ou dois anos nao significa
continuidade de longo prazo, como bem sabe qual-
quer pessoa que trabalhe com as Forcas Armadas.

O rodizio de pessoal e as mudangas nos requisitos
exigem um compromisso continuo de trabalhar com
comandantes mais antigos, unidades operacionais,
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institui¢cdes de ensino profissional militar, esqua-
droes de treinamento e membros individuais da
Forca Aérea para garantir que estejamos educando e
treinando nosso pessoal para as inevitdveis interse-
¢oes de patrimoénios culturais e operagdes militares.
Além disso, a PPC é apenas uma das muitas habi-
lidades que constituem a competéncia cultural, mas
que faz sentido para os militares, porque eles nor-
malmente veem em primeira mio os efeitos negati-
vos de ndo proteger o patrimoénio cultural. A PPC
serve como uma “‘porta de entrada” ideal para outras
habilidades de competéncia cultural e conceitos
mais abstratos e, ainda assim, for¢a os planejadores a
considerar as influéncias complexas da cultura, além
de um aspecto mais simplista de regras sobre “o que
fazer ou nao fazer” Durante os dois exercicios Blue
ff[ag de que participamos, as pessoas nos procuraram
com perguntas ndo apenas sobre patrimonios e bens
culturais, mas também sobre as culturas das regides

PATRIMONIO CULTURAL

em geral. Dessa forma, as situagoes problemas de
PPC e nossa presenca nos exercicios serviram a mul-
tiplos fins para o pessoal envolvido e os publicos do
treinamento. Trazer consciéncia cultural e PPC para
o treinamento e ensino militar pode ser uma bata-
lha dificil, que parece crescer e diminuir ao longo
dos anos, dependendo das estratégias de seguranca
nacional e dos conflitos atuais. Acreditamos que a
cultura sempre serda importante porque nossos alia-
dos e adversdrios siao pessoas que se apoiam em suas
culturas para tomar decisoes sobre guerras, parcerias
e até mesmo interagdes didrias com nosso pessoal.
Bens e patrimoénios culturais sdo elementos da cultu-
ra que todos tém interesse em proteger; encorajamos
todos a assumirem essa causa no ensino e treinamen-
to militar e esperamos que, ao apresentarmos nossas
licoes aprendidas, possamos ajudar a preencher a
lacuna entre o meio académico e a pratica militar
para outras pessoas. W
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O Problemacomo
Comando de Missao

A Cultura do Exército
e as Suposi¢des dos

Comandantes

Maj David J. Devine, Exército dos EUA

m 1911, o Cap Harry Cootes, do 132 Regimento
de Cavalaria dos Estados Unidos da América
(EUA), escreveu um breve artigo sobre lide-
ranga que foi publicado no Journal of the United States
Cavalry Association. Em seu artigo, o Cap Cootes
lamentou o fato de que o microgerenciamento e uma
falta de confian¢a haviam reduzido os comandan-
tes dos esquadrdes de cavalaria, no inicio dos anos
1900, a “meros chefes nominais e, na realidade, a
‘primeiro-sargento’ de um coronel’! Cootes, que havia
observado vérias manobras militares europeias, com-
parou a liberdade de que gozavam os comandantes
franceses, alemaes e rus-
sos com a conformidade
O Maj David J. Devine, do
Exército dos EUA, ¢ oficial
de operacdes do 5¢ Batalhao,

e as restri¢gdes impostas
aos oficiais estaduni-
denses. Segundo ele, o
le Regimento de Cavalaria, 1@ autoritarismo excessivo,
Brigada de Combate Stryker, a desconfianca e a inter-
252 Divisio de Infantaria, em feréncia de comandantes
Fort Wainwright, Alasca. E

bacharel pelo Rhode Island

superiores prejudicavam
gravemente a iniciativa
e a adaptabilidade dos

oficiais do Exército dos

College. Serviu na 12 Divisao
de Cavalaria, 42 Divisao de

Infantaria e 12 Brigada de EUA. Esses comporta-
Assisténcia as Forcas de mentos negativos resulta-

Seguranga. vam, de modo geral, em

uma cultura de liderancga do tipo “sentar rapido e nao
fazer nada” entre os comandantes de esquadrao.”

Os tempos mudaram, mas essa condi¢ido lamentavel
persiste. Em 2020, o Gen Div David Barno, da reserva re-
munerada do Exército dos EUA, e a Dra. Nora Bensahel
escreveram um livro intitulado Adaptation under Fire:
How Militaries Change in Wartime (“Adaptacao sob
Fogo: Como Forcas Armadas Mudam em Tempos de
Guerra, em traducao livre). O livro dedica consideravel
atencao a filosofia de comando de missao e, especialmen-
te, as dificuldades que o atual Exército dos EUA tem en-
contrado para incutir esse conceito em seus comandan-
tes. Barno e Bensahel sugerem que o comando de missao
representa um elemento crucial que contribui para a
adaptabilidade e agilidade mental dos comandantes do
Exército em ambientes operacionais dindmicos. Também
afirmam que o Exército ndo pratica, de modo eficaz, sua
filosofia de comando de missao. Os autores apresentam
vdrias razdes para essa falha, incluindo burocracia excessi-
va, microgerenciamento difundido, aversao generalizada
ao risco e desconflan¢a endémica. Esses comportamentos
negativos surgem em resposta a requisitos burocréticos
em tempos de paz e persistem na guerra.3

Apesar de nunca ter visto o termo “‘comando
de missao’ Cootes possivelmente concordaria com
as observacgdes de Barno e Bensahel. A Publicacao
Doutrindria do Exército 6-0, Comando de Missdo:
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Soldados realizam briefing sobre a missao apés saltar de uma aeronave C-130 Hercules da Forga Aérea dos EUA durante o Exercicio September
Heat, na Base Aérea de Rivolto, em Udine, na Italia, 26 de setembro de 2017. Os comandantes devem integrar uma filosofia de comando de mis-
530 nos treinamentos sempre que possivel, para desenvolver subordinados seguros, adaptaveis e confiaveis. (Foto: Paolo Bovo, Exército dos EUA)

Comando e Controle das Forcas do Exército (ADP 6-0,
Mission Command: Command and Control of Army
Forces), define o comando de missiao como “a abor-
dagem do Exército para o comando e controle, que
permite ao subordinado poder de decisao e execucao
descentralizada de forma apropriada a cada situa-
¢a0”* Essa abordagem fornece a filosofia geral que

os comandantes e subordinados usam para executar
operagoes descentralizadas em condi¢does mutd-
veis. No entanto, o Exército enfrenta, atualmente,
problemas significativos na prética de sua filosofia
de comando de missao. Essa dificuldade decorre de
muitos dos fatores descritos por Barno e Bensahel e
persiste devido a questdes culturais profundamente
arraigadas que existem na maioria das organizag¢des
do Exército.® Para “consertar” o comando de missao,
o Exército deve, primeiro, examinar os alguns com-
portamentos difundidos dos comandantes e desafiar

as suposicoes basicas nas quais eles se apoiam para
resolver problemas e obter éxito.

O problema

A abordagem de comando de missao do Exército
dos EUA apareceu pela primeira vez na doutrina em
2003, mas é possivel afirmar que militares de varios
exércitos se valem de filosofias semelhantes ha sécu-
los. Os alemaes certamente praticaram a chamada
Auftragstaktik (titica de missao) nos séculos XIX e
XX, e o caos e a incerteza da guerra forgaram muitos
exércitos a adotar taticas do tipo missao por necessi-
dade.® O comando de missdo representa apenas um
estilo de comando possivel, e varios autores defen-
dem abordagens diferentes e conceitos alternativos
dessa filosofia.” Nao obstante, ele ocupa um lugar de
destaque na doutrina do Exército dos EUA relati-
va a lideran¢a. A menos que mude essa doutrina, o
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Exército dos EUA deve tentar praticd-la — ou pelo
menos reconhecer a falta de alinhamento entre o que
estd impresso nos manuais de campanha e o que seus
comandantes praticam todos os dias.

Muitos comandantes parecem acreditar que a profis-
sdo militar requer a autocracia — que os exércitos preci-
sam de comandantes rigidos, agressivos e de tempera-
mento forte para lidar com o assunto sério do combate.

Além disso, esses comandantes parecem acolher
a abordagem de comando de missdo e enaltecer suas
virtudes, pelo menos em publico. Entdo, por que muitos
desses mesmos comandantes nao praticam essa filoso-
fia? Por que o Exército dos EUA tem problemas para
incutir a abordagem de comando de missao?

Trés caracteristicas inter-relacionadas de lideranca
se destacam como causas especificas dessa dificuldade:
uma preferéncia pelo autoritarismo, gosto por “bull”
(forma abreviada do termo chulo bulls--t, ou BS, ou
seja, disparates, tapeacao ou atividades “sem sentido”)

e falta de imagina¢do. Norman Dixon elucida essas
questdes fundamentais no livro On the CPsycﬁo[ogy

of Military Tncompetence (intitulado A Psicologia da
Incompeténcia dos Militares, no Brasil), um estudo de
1976 sobre os fracassos militares britanicos e os obsta-
culos psicoldgicos relacionados enfrentados pelos co-
mandantes mais antigos. Historiadores e tedricos, como
Williamson Murray e Meir Finkel, repetem muitas das
mesmas preocupag¢des. Embora Dixon tenha estuda-
do a cultura militar britanica e publicado seu livro hd
décadas, vdrias de suas conclusdes ainda se aplicam ao
Exército dos EUA no inicio do século XXI.

Autoritarismo

As organizag¢des militares tém uma histéria longa e
complicada com respeito a estilos de lideranca auto-
ritarios.® Esse autoritarismo talvez tenha origem em
esteredtipos cldssicos de lideranca militar e os perpetue:
o instrutor draconiano, o oficial exigente e inflexivel e o
general imperioso. Muitos comandantes parecem acre-
ditar que a profissao militar requer a autocracia — que

os exércitos precisam de comandantes rigidos, agressi-
vos e de temperamento forte para lidar com o assunto
sério do combate. Essas qualidades podem beneficiar

forcas armadas se aplicadas de maneira adequada, e as

técnicas de lideranca autoritaria tém seu lugar em certas
condigdes de risco e situagdes especificas.” Com efeito, a
ADP 6-0 esclarece que os comandantes devem exercer
mais controle em situagdes em que lhes falte treina-
mento, haja pouca coesio e a confianga ainda precise ser
desenvolvida.’® Assim como acontece com desafios de
lideranca em diversas organizagdes, varidveis situacionais
e ligadas aos seguidores nas unidades militares podem
influenciar o comportamento do comandante.

Contudo, 0 autoritarismo excessivo também pode
criar condigdes que prejudicam o comando de missao.
Dixon observa que os comandantes autoritarios ten-
dem a desonestidade, suspeita, comportamento obses-
sivo, pessimismo e uso de bodes expiatérios.'! Afirma,
ainda, que eles, muitas vezes, ignoram o feeaback sincero
e ndo agem de acordo com informacgdes que nao apoiem
suas nogdes preconcebidas.’” Por fim, tanto Dixon
quanto Finkel sustentam que os comandantes extre-
mamente autoritarios tém dificuldade em demonstrar
adaptabilidade ou exibir a iniciativa disciplinada exigi-
da pela filosofia de comando de missdo."* Todos esses
comportamentos colocam em risco sua execucio eficaz.
Os comandantes podem precisar empregar estilos auto-
craticos dependendo da situagdo, mas o autoritarismo
excessivo — e culturas militares que o priorizam em
excesso — ameaca a descentralizacdo.™

Bulls--t

O termo bulls--t, traduzido neste artigo por ativi-
dades “sem sentido’, diz respeito a todos os comporta-
mentos, procedimentos, regras e rituais que os exércitos
adotam e mantém para reduzir a ansiedade e mitigar
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a ambiguidade.® Essa definigao difere do conceito de
chickens--t (mesquinhez) de Paul Fussell, que se refere a
comportamentos vingativos e mesquinhos destinados a
gerar angustia e aumentar o cariter desagradavel ineren-
te a uma atividade militar.'® As atividades “sem sentido”
assumem muitas formas — algumas estranhas, outras
irritantes, muitas desnecessarias. Limpeza excessiva,
organiza¢ao compulsiva, obsessdo com as aparéncias e
uma devogao doentia 4 uniformidade podem ser quali-
ficadas como atividades “sem sentido” Muitas, mas ndo
todas, praticas burocréticas ligadas
ao servico militar também podem
estar relacionadas a atividades “sem
sentido) visto que esses processos
e sistemas existem para reduzir ou
eliminar a ambiguidade. Grande
parte delas existe principalmente
no aquartelamento. Podem desapa-
recer até certo ponto em ambientes
operacionais, mas frequentemente
persistem."”

Da mesma forma que acontece
com o autoritarismo, um grau mo-

JULY 2019
derado de atividades “sem sentido”

DISTRIBUTION RESTRICTION:
Approved for public release; distribution is unlimited.
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excessivamente criticos tendem a caracterizar tudo
como “sem sentido; mesmo aquelas atividades que,
comprovadamente, contribuem para o éxito organiza-
cional. A burocracia gera um certo volume de ativida-
des “sem sentido; e Murray observa que burocracias
como as que sustentam as For¢as Armadas estaduni-
denses também existem, primordialmente, para aliviar
ansiedades, impor a ordem e proteger, eficientemente,
o status quo."” Dessa forma, atividades “sem sentido”
podem representar uma parte inevitavel da experiéncia
militar que, muitas vezes, promo-
vem a eficiéncia e, a0 mesmo tem-

ADP 6-22

ARMY LEADERSHIP
AND THE PROFESSION

po, dificultam a criatividade. Ja que
elas continuam a fazer parte do
ambiente militar, os comandantes
ou podem administra-las com efi-
cacia ou deixar que elas controlem
a eles mesmos e as suas unidades.
Os comandantes devem equilibrar,
cuidadosamente, as atividades
corriqueiras que contribuem para
o bem-estar e disciplina organiza-
cionais, com o entendimento de
que o Exército dos EUA nao pode

This publication supersedes ADP 6-22 and ADRP 6-22, dated

pode, ocasionalmente, frustrar os
soldados, mas ndo representa uma
ameaga significativa ao comando
de missao. As organizagdes podem
até exigir atividades normalmente

1 August 2012 and ADRP 1, dated 14 June 2015.
HEADQUARTERS, DEPARTMENT OF THE ARMY

Para visualizar a Publicacdo Doutrinaria do
Exército 6-22, Lideran¢a do Exército e a Pro-
fissdo (ADP 6-22, Army Leadership and the
Profession), acesse https://armypubs.army.mil/

substituir a iniciativa pela ordem.

Falta de imaginacio
O autoritarismo e uma quan-
tidade desenfreada de atividades

epubs/DR_pubs/DR_a/ARN20039-ADP_

qualificadas como “sem sentido”

6-22-001-WEB-0.pdf.

para manter a boa ordem e a disci-
plina em certas situacoes. Contudo,
os comandantes que se apoiam excessivamente nelas
para mitigar situagoes ambiguas podem criar um clima
organizacional que reprime a descentralizacao, a inicia-
tiva e a conflanga. Ao aliviar ansiedades e impor confor-
midade, as atividades “sem sentido” também destroem
a adaptabilidade e a inovag¢ao.’* Os comandantes nio
podem aprender a praticar o comando de missiao com
eficicia em ambientes que eliminam, implacavelmente,
todas as formas de risco, imprevisibilidade ou desordem.
Os atuais ambientes operacionais apresentam todas essas
caracteristicas, e nenhum comandante pode esperar
erradicd-las.

Apesar de seus efeitos negativos, o Exército deve
administrar, cuidadosamente, as atividades “sem sen-
tido” Muitos soldados inconvenientes e comandantes

‘sem sentido” servem para produzir
a terceira caracteristica que difi-
culta seriamente o comando de
missao dentro do Exército: a falta de imaginacao, definida
como a relutdncia em considerar solugoes alternativas

ou aplicar o pensamento criativo. O Exército dos EUA
frequentemente reconhece a capacidade de imaginacao
tdtica, mas raramente recompensa sargentos ou oficiais
que demonstrem originalidade nas escolhas de carreira
ou interpretem ordens de maneira criativa. O Exército,
com frequéncia, pune, direta ou indiretamente, esse tipo
de comportamento. Em consequéncia, a maioria dos co-
mandantes se contenta com solugdes cautelosas e planos
de carreira prescritos. Muitos oficiais ndo internalizam as
publicag¢des doutrindrias do Exército que exigem a quebra
de paradigmas e a inovagao; consequentemente, a ino-
vagdo continua sendo um atributo classificado de modo
desfavoravel nas pesquisas do Exército sobre lideranca.*
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Chefe de pegca indica diregdo de tiro ao operar posi¢do de morteiros em apoio a Operacio Inherent Resolve, perto de Mosul, no Iraque,
28 de fevereiro de 2017. Uma abordagem de comando de missdao permite que comandantes subalternos tomem decisées e agdes de
acordo com uma missdo e intengdo na auséncia de supervisdo direta. (Foto: 22 Sgt Alex Manne, Exército dos EUA)

No entanto, Barno, Bensahel, Dixon e Murray
concordam que a inovagao e a adaptacdo ndo podem
ocorrer sem uma abertura a novas ideias, e muitos
comandantes contemporaneos ndo contam com essas
faculdades imaginativas.** Até mesmo a Publicagdo
Doutrindria do Exército 6-22, Lideranca do Exército
e a Profissio (ADP 6-22, Army Leadership and the
@rqfession), destaca a imaginagdo e o pensamento
criativo como componentes cruciais da adaptabili-

1.22 Comandantes sem ima-

dade e agilidade menta
ginac¢ao tém dificuldade em praticar o comando de
missdo por ndo conseguirem confiar livremente nos
outros; também nio tém interesse em avaliar riscos
prudentes ou desenvolver um senso de iniciativa dis-
ciplinada. Esses comportamentos contribuem para

a cultura de aversdo ao risco que Barno e Bensahel
identificam como o principal impedimento a imple-

mentagao eficaz do comando de missao.”?

Oficiais sem imaginacao podem nao se opor ao
comando de missao, e a falta de imaginac¢ao nao significa
falta de competéncia. Na verdade, esses comandantes
ainda podem beneficiar organizagoes e demonstrar
lideranga eficaz no nivel direto. Ademais, os nao confor-
mistas e os propensos a quebrar regras nao demonstram,
inevitavelmente, o tipo necessario de criatividade e ima-
ginagao para o éxito do comando de missao. Contudo, os
lideres organizacionais que demonstram uma falta cré-
nica de imaginacao e criatividade podem descartar mais
prontamente a filosofia de comando de missao, com sua
énfase na aceitagdo de riscos e na iniciativa disciplinada.

Confrontar as suposicdes basicas
Em seu influente livro Organizational Culture
and Leadership (intitulado Cultura Organizacional e
Lideranga no Brasil), Edgar Schein argumenta que
a cultura consiste em trés niveis: artefatos, valores
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expostos e suposi¢des basicas.*” N A cultura do
Exército — e as subculturas das diferentes armas, qua-
dros, servi¢os, componentes e organizagdes — inclui
esses trés niveis. Continéncias, fardas e ceriménias
constituem seus artefatos, enquanto os “Valores do
Exército” e a “Ftica do Exército” compreendem seus
valores expostos. Por sua vez, as suposi¢des bésicas
representam principios arraigados, decorrentes de
comportamentos que resolveram, repetidas vezes e de
modo eficaz, problemas organizacionais. Essas suposi-
¢Oes se tornaram parte da estrutura cultural da organi-
zagdo; os integrantes do grupo raramente as reconhe-
ceme frequentemente as seguem inconscientemente.
Essas suposi¢oes profundamente arraigadas guiam
varios comportamentos e crengas organizacionais.>

A cultura do Exército tem muitas suposicoes
bésicas. Muitas dessas crengas arraigadas resultam
no tipo de comportamento excepcional reconhecido
por condecoragdes por bravura, mas outras servem
como obstaculos a descentralizagdo, responsabilida-
de, confianga, iniciativa e gestao eficaz de riscos. Em
suma, essas suposi¢cdes podem impedir o comando de
missdo. O autoritarismo, o gosto por atividades “sem
sentido” e uma falta de imagina¢ao ajudaram a criar
muitas dessas suposicoes negativas. Para implemen-
tar com sucesso sua filosofia de comando de missao,
o Exército dos EUA deve confrontar e mudar varias
das suposi¢oes mais prejudiciais dos comandantes,
como as trés descritas a seguir.

Por meio do treinamento e do desenvolvimento de
lideres, os comandantes podem servir como a fonte
dessa confianca e acabar construindo organizagoes

adaptaveis.

Primeira suposi¢io: um comandante deve con-
fiar, mas verificar, mesmo que a verificagio resulte
no microgerenciamento. Todo oficial do Exército dos
EUA que se equivocou ao confiar em um subordinado

NT: Os termos traduzidos foram extraidos de Edgar H. Schein, Cultura Organizacio-
nal e Lideranga, tradugao de Ailton Bomfim Brandao, revisdo técnica de Humberto
Mariotti (Sao Paulo: Atlas, 2017).

COMANDO DE MISSAO

malsucedido ouviu falar do antigo provérbio russo
“confie, mas verifique” Essa maxima da era Reagan
pode resolver problemas organizacionais, especial-
mente em organizag¢des relativamente imaturas ou
quando se lida com lideres nao treinados. Entretanto,
esse mantra autoritario mal disfarcado destréi a con-
fian¢a quando usado como “estrela guia” para orientar
os comandantes no Exército em suas interacdes com
oficiais subordinados. O provérbio “confie, mas verifi-
que” — uma vaca sagrada em muitas organizag¢des do
Exército dos EUA — muitas vezes fornece aos oficiais
uma justificativa para o microgerenciamento. Em con-
sequéncia, muitos comandantes confiam muito pouco
e verificam tudo. Em caso de falha, os comandantes
mais antigos podem ver a falta de verificacao pessoal
do comando como um sinal de incompeténcia, em vez
de uma oportunidade para os comandantes aprende-
rem e aumentarem ainda mais a conflan¢ca mutua.
Por mais doloroso que pareca, o Exército deve
abandonar a méxima “confie, mas verifique” Deve
abater essa “vaca sagrada” No lugar dela, os coman-
dantes deveriam adotar “certificar e confiar” como
sua maxima. Os comandantes nao devem, auto-
maticamente, a confianga a seus subordinados ou
vice-versa. Contudo, os comandantes que treinam e
desenvolvem, de modo intensivo, seus subordinados
podem, mais tarde, certificar sua competéncia. Da
mesma forma, os subordinados podem aprender so-
bre os comportamentos e motivagoes de seus coman-

dantes durante esse treinamento. Ambas as partes
podem, por fim, desenvolver a confian¢a mutua — a
base do comando de missdao. Por meio do treinamen-
to e do desenvolvimento de lideres, os comandantes
podem servir como a fonte dessa confianca e acabar
construindo organizagdes adaptéveis. Por outro lado,
os comandantes que optam apenas por “confiar, mas
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verificar” promovem o autoritarismo e seu correlato,
o microgerenciamento — precisamente a qualidade
de lideranga da qual Cootes se queixou em 1911.
Segunda suposi¢ao: o comando de missao
ocorre naturalmente, sem nenhum treinamento
ou envolvimento do comandante. Muitos coman-
dantes presumem que seus subordinados entendam

A suposicdo de que o comando de missdo ocorre de
maneira natural e facil influencia muitos fatores rela-
cionados ao desenvolvimento de lideres no Exército
dos EUA, incluindo o aconselhamento, a mentoria e
os relatérios de avaliacao.

a filosofia de comando de missao e que sua orga-
nizagao possa aplicar essa abordagem facilmente
sem um envolvimento constante do comandante. A
ADP 6-0 contesta essa suposicao, afirmando que “os
comandantes nao podem esperar que os subordina-
dos respondam de forma eficaz a uma abordagem
de comando de missiao quando as operagdes forem
iniciadas caso nao tenham desenvolvido subor-
dinados que se sintam a vontade com seu uso de
antemaio”?® Contudo, os comandantes, muitas vezes,
esperam justamente isso de seus subordinados, os
quais, com frequéncia, ndo experimentaram o nivel
de desenvolvimento institucional ou operacional
necessario para exercer o comando de missao. Suas
expectativas se manifestam na nog¢ao de que coman-
dantes devem “resolver por conta prépria” (ou “se
virar”), outro mantra muito apreciado do Exército. E
bem possivel que “resolver por conta prépria” ajude
os oficiais a desenvolver habilidades de pensamento
critico ou criativo no tipo apropriado de ambiente
de treinamento. No entanto, esperar que os oficiais
tentem lidar com a aplicacdo de uma abordagem de
lideranca complexa e baseada na confianc¢a durante a
execucao de operagdes reais sem receberem suficien-
te treinamento prévio provavelmente representa,
como observa a ADP 6-0, uma meta irreal.

A suposicao de que o comando de missao ocorre
de maneira natural e ficil influencia muitos fato-
res relacionados ao desenvolvimento de lideres no

Exército dos EUA, incluindo o aconselhamento, a
mentoria e os relatdrios de avaliagdao. Os coman-
dantes querem subordinados que possam “resolver”
problemas complexos e esperam que os comandantes
subalternos cheguem a solugdes eficazes e exercam a
iniciativa disciplinada com pouco ou nenhum treina-
mento. Comandantes sem imagina¢ao ou autorita-

rios que querem contornar o arduo trabalho de incu-
tir a filosofia de comando de missao frequentemente
agem de acordo com essa suposi¢ao. No entanto, até
mesmo comandantes diligentes que queiram aplicar
o comando de missdo também podem acabar sucum-
bindo a essa suposi¢ao devido as pressoes relacio-
nadas a rotatividade de lideranca, fadiga, situagdes
desconhecidas e tempo.

Como no caso da maxima “confie, mas verifique’,
o Exército deve mudar essa suposi¢do por meio do
treinamento. A ADP 6-0 incentiva os comandan-
tes a conduzir o treinamento sobre o comando de
missdo incorporando essa abordagem com a maior
frequéncia possivel. Contudo, a doutrina do Exército
sobre gestdo de treinamento enfatiza a padroniza-
¢d0, a uniformidade e a eficiéncia. Ndo recompensa,
necessariamente, comandantes que incorporem
ambiguidade ou complexidade em seus planos
de treinamento. Significativamente, a Publicacao
Doutrindria do Exército 7-0, Treinamento (ADP 7-0,
Tmining), propde um treinamento realista e centra-
do no combate, mas ndao contém nenhuma mencao
ao comando de missdo.”” Nem todo treinamento
é adequado para a inclusao de tais oportunidades;
afinal, exercicios de tiro de instru¢do bdsico de fuzil
ndo exigem muita complexidade. Entretanto, muitos
adestramentos coletivos das unidades se beneficia-
riam de maior ambiguidade e de mais oportunidades
para demonstrar a iniciativa disciplinada em lugar de
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uma uniformidade memorizada. Sempre que possivel,
os comandantes devem incorporar os fundamentos
do comando de missio — descentralizacao, iniciati-
va, conflanca e aceitac¢do de riscos — aos planos de
treinamento. Nao treinar os subordinados para o co-
mando de missdo antes de esperar que eles executem
tal abordagem durante as operacoes apenas contribui
para suposicoes equivocadas.

Terceira suposi¢do: os comandantes devem evitar
o risco porque ele ameaca a chance de promocgio e
avango na carreira. Essa crenca arraigada representa
a ameaga mais perigosa e prejudicial & pratica eficaz do
comando de missido. Muitos oficiais ndo confiam, dele-
gam ou tomam a iniciativa devido ao medo do fracasso
pessoal ou organizacional. Evitam correr riscos porque,
caso resultem em fracasso ou acidentes, colocario car-
reiras em perigo. As unidades do Exército raramente
oferecem a seguranga psicoldgica que Schein e outros
autores consideram necessdria para desenvolver orga-
nizagdes que aprendem.®® Apesar das declaragdes em
contrario, os oficiais sabem que falhas, mesmo em busca
da inovagao ou adaptagdo, muitas vezes afetam negati-
vamente os relatdrios de avaliagio. Muitos comandan-
tes, portanto, optam por trilhar o caminho seguro e sem
imaginacao. Alternativamente, eles e suas organizagoes
recorrem a atividades “sem sentido” na forma de niveis
burocraticos e processos trabalhosos de gestao de risco
que buscam mitigar a ambiguidade, mas que, em vez
disso, destroem a confiancga e frustram a iniciativa.

Todos esses comportamentos dificultam seria-
mente a execu¢do do comando de missdo. O Exército
deve se livrar da suposi¢ao que os impulsiona, recom-
pensando comandantes que internalizem a filosofia
de comando de missdao ao confiar nos outros, aceitar
riscos com prudéncia e permitir erros nao propositais.
A ADP 6-0 especifica que os comandantes nao podem
tolerar todos os tipos de falha, como violacdes éticas e
repetidos erros perigosos.”” Até mesmo as falhas tole-
radas devem beneficiar os individuos afetados, produ-
zindo oportunidades de aprendizagem influenciadas
e guiadas pelos comandantes. Esse processo de apren-
dizagem contribui ainda mais para a certificagdo de
comandantes subordinados competentes e confiaveis.

Atualmente, alguns comandantes no Exército
reconhecem e enfatizam qualidades como confianga,
aceitagdo de riscos e seguranca psicoldgica. Contudo,
muitos valorizam oficiais autoritarios que priorizam

COMANDO DE MISSAO

a obtencao de resultados acima do desenvolvimen-
to de lideres e do crescimento organizacional. A
filosofia de comando de missdo busca evitar a falha
catastrofica na guerra, criando comandantes adap-
tdveis que aprenderam com repetidas falhas na paz.
Essa abordagem nao podera ter sucesso caso conti-
nue a ser regida por um status quo que da preferéncia
a solugoes de lideranca pouco inventivas, avessas ao
risco e profissionalmente conservadoras.

Conclusiao

O Exército dos EUA codificou o comando de mis-
sao ha quase 20 anos e ensina essa filosofia, de algu-
ma forma, a todos os seus comandantes. Entretanto,
poucas organizag¢des do Exército praticam, efetiva-
mente, essa abordagem hoje em dia. Em vez disso, as
unidades frequentemente deixam de confiar, treinar,
alcancar um entendimento comum e recompensar
aqueles que demonstram verdadeira iniciativa. Os
comandantes na For¢a contribuem para essas falhas
por meio de comportamentos autoritdrios, da priori-
zagao excessiva de atividades “sem sentido” e de uma
nitida falta de imaginacdo. Esses comportamentos
levaram a suposi¢oes bésicas dos comandantes sobre
a necessidade de constante microgerenciamento,
expectativa de aplica¢ao do comando de missao sem
treinamento e primazia da aversdo sobre a aceitagdo
prudente de riscos.

O Exército e seus comandantes devem confron-
tar essas suposi¢oes e desafiar os paradigmas que as
fomentam, para aplicar, com sucesso, a filosofia de
comando de missio. Os comandantes no Exército
devem, primeiro, identificar e mudar seus comporta-
mentos — autoritarismo excessivo, confianga exage-
rada em banalidades e na ordem e falta de imagina-
¢do — antes que possam abordar, de forma realista,
as suposig¢des culturais bésicas. Ao mudar compor-
tamentos e confrontar velhas crencas, o Exército
dos EUA podera fazer com que seus comandantes
cultivem o tipo de adaptabilidade e flexibilidade exi-
gido por futuros campos de batalha. Os comandantes
que ndo veem nenhum valor nessa lideranca adapta-
vel fariam bem em seguir a sabedoria do Cap Harry
Cootes, que, mais de um século atrds, desejava maior
confianca e latitude de seu comandante para gerar
“o entusiasmo, a iniciativa e o impeto” exigidos de
exércitos bem-sucedidos.*® W
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Iranlana olha um painel na vitrine de uma casa de cambio, 29 de setembro de 2020, em Teera no Ira. Os nimeros no painel 1nd1cam o colapso
quase total da moeda iraniana, o rial, devido a pesadas san¢des econdmicas impostas pelos EUA ao Ira a partir de 2018. Como resultado das
sangdes, o produto interno bruto do Ird caiu drasticamente ao longo de 2020, com um aumento correspondente na inflagio e no desemprego,
e as forgas policiais e militares foram convocadas para suprimir a agitagdo civil resultante em todo o pais. No entanto, independentemente do
desafio que as sangdes tenham causado internamente, o governo do Ird parece ndo se deixar abater em seus objetivos e foi capaz de reiniciar
seu programa nuclear, bem como expandir seu apoio a grupos insurgentes xiitas com ideias semelhantes na Siria, no Iraque, no 1émen e em
outros lugares. (Foto: Atta Kenare, Agence France-Presse)

A Evolugao da
Compulsio Econémica

Christopher Sims, Ph.D.
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erramentas econdmicas para proteger os

interesses nacionais e influenciar o compor-

tamento de outros atores hd muito sdo usadas
no cendrio mundial. Tarifas, cotas e embargos sao
facetas da politica punitiva e caracteristicas da arena
internacional. Essa ingeréncia econémica existe em
um amplo espectro, que varia da restri¢ao a interdi-
¢do e destrui¢ao, possivelmente colocando em perigo
a propria existéncia de um adversério. As medidas
econémicas também abarcam a longa ponte da
estratégia, tendo sido concebidas e executadas tanto
como um método para alcancar um resultado nao
econémico quanto como um fim econdmico de agoes
militares, diplomaticas ou psicoldgicas.

Com tamanha versatilidade, profundidade e forca,
nao surpreende que a dimensao econdémica do poder
seja uma preocupagao de atores tanto estatais quanto
ndo estatais. Vérios lideres contemporaneos invocaram
a inquietante possibilidade da guerra econémica como
cerne da estratégia destinada a derrotar um adversario.
Apés a invasao do Afeganistao liderada pelos Estados
Unidos da América (EUA) em 2001, Osama bin Laden
notou que, no confronto com este pais, a “luta é tanto
financeira quanto fisica” e, para sair vitorioso, seria
necessario “atingir a base econdémica, que é a fundagao
da base militar, [...]se concentrar em atacar a econo-
mia estadunidense por qualquer meio disponivel”* Na
Venezuela, na Siria, na Russia e no Ira, todas as autori-
dades levantaram a questao da guerra econdmica.’

Embora a arena internacional ecoe a alusdo frequen-
te ao termo “guerra econdmica), o conceito permanece
frustrantemente amorfo. A interpretagao atual divide
em duas a atividade econémica, que possui um caréter

diferente em tempos de
Christopher Sims, Ph.D.,
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dera uma “guerra econo-
mica fria”: san¢des que
fazem parte da politica.’
Esses limites sao rompi-
dos pela guerra. Contudo,
essa guerra econdmica, de
acordo com Fgrland, deve
ser distinguida analitica-
mente de “guerra militar)
que ataca as capacidades

militares do adversdrio, e ndo seus recursos econdmi-
cos.* OQutros estudiosos veem as ferramentas econdmi-
cas como parte de uma progressio linear da politica,
que existe entre diplomacia e violéncia militar.

Existem dois possiveis problemas com o uso dessas
abordagens em rela¢ao a defesa nacional. Em primeiro
lugar, guerra e paz sao nogdes perigosas. Como escreveu
o diplomata estadunidense George Kennan em 1948,

a competi¢do contra poténcias com poder de combate
equiparado é um “ritmo perpétuo de confronto, dentro
e fora da guerra; em grande parte operando abaixo

dos limites que sao calculados para desencadear uma
resposta militar convencional.® Em segundo lugar, a ca-
pacidade militar e a economia estao inter-relacionadas,
uma vez que o poder nacional é uma coordenagao
complexa de diferentes dimensoes da politica. Encarar
a violéncia militar como um desvio da aplica¢do de ins-
trumentos econdmicos faz com que se perca a miriade
de inter-relacoes entre as abordagens a implementacao
do poder nacional.

Esse ritmo exige inova¢ao na percepgao e aplicagio
do poder nacional tanto no nivel estratégico quanto
operacional. Em vez de bifurcar guerra e paz ao longo
do espectro dos conflitos, o instrumento econdmi-
co deve ser caracterizado uniformemente como um
instrumento de “compulsao”™7. Conforme expresso por
Thomas Schelling, a compulsao envolve uma agao que
diminui com a alteragdo do comportamento do adver-
sério.” Além disso, ter uma compreensio profunda da
inter-relacao das facetas do poder nacional é essencial
para alcancar objetivos na politica externa e prevenir
efeitos deletérios na aplicacao da estratégia. O registro
histérico da evolugao da guerra econdmica como um
conceito no planejamento de defesa dos EUA cristaliza
diversas mensagens para problemas contemporaneos
encontrados na execug¢do da compulsao econdmica.

Dos britanicos

A era da globaliza¢do no final do século XIX
criou uma variedade de desafios e possibilidades
para os Estados no centro do comércio internacio-
nal. Essa rapida expansdo na propor¢ao do comércio

NT: Com base no paralelo entre guerra econémica e conceitos tradicionais de guerra
neste artigo, o termo “compellence” foi traduzido por “compulsao”. Segundo a Nota
Doutrinéria Conjunta 2-19, Estratégia, (JDN 2-19, Strategy), a coer¢do compreende
duas formas: a compulséo e a dissuasdo. Para obter mais informagées, veja a JDN
2-19, Strategy, p. ll-4, https://www.jcs.mil/Portals/36/Documents/Doctrine/jdn_jg/

jdn2_19.pdf?ver=2019-12-20-093655-890.
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internacional em relacdo a produtividade econémica
global total levou as For¢as Armadas briténicas a
conceber estratégias que pudessem explorar o siste-
ma de comércio internacional como arma e compelir
Estados antagonicos por meio do aproveitamento

de dependéncias econémicas.® A Primeira Guerra
Mundial inaugurou um campo de prova para as
estratégias que se concentravam em métodos milita-
res para restringir o comércio. Inicialmente, os EUA

A Primeira Guerra Mundial inaugurou um campo de
prova para as estratégias que se concentravam em
métodos militares para restringir o comércio.

expressaram preocupac¢ao com a moralidade e a lega-
lidade dos métodos britanicos de interdi¢do. Todavia,
a medida que a opinido nacional mudou para o lado
da Gra-Bretanha, os EUA propuseram e adotaram

o navicert (certificado de navega¢io) — uma espécie
de passaporte comercial — um elemento de bloqueio
que seria, assim, a principal ferramenta de compulsao
econdmica do pais na guerra.’

Apos o fim da Primeira Guerra Mundial, suas
dimensdes econdmicas representavam uma licao que
exigia que as Forcas Armadas dos EUA instituciona-
lizassem os ensinamentos do conflito, a fim de coor-
denar, de forma inteligente, a preparagdo econdmica,
industrial e militar nacional em qualquer emergéncia
extensa de seguranca no futuro. Nos anos entre guer-
ras, portanto, o Army Industrial College, estabelecido
em 1924, explorou o interesse dos EUA no instru-
mento econdmico para compelir atores estrangeiros
com esse exato proposito. Seu estudo foi incluido no
curriculo e definido como “o uso de medidas econd-
micas, militares, politicas ou de outra natureza para
prejudicar o apoio econémico de um inimigo ao seu
esfor¢o de guerra ou o potencial econémico de um
possivel inimigo para a guerra”’

A sombra da invasio da Polénia pela Alemanha, o
periodo de 1939 a 1940 viu o Army Industrial College

GUERRA ECONOMICA

realizar uma série de estudos sobre guerra econdmica.
Uma se¢ao de informagdes sobre guerra econdmica
foi estabelecida em 1940, enfatizando a mobilizagao
econdmica para apoiar o esfor¢o de guerra.* No inicio
da Segunda Guerra Mundial, os EUA ainda conce-
biam a guerra econdémica como preparacao industrial
em apoio as For¢as Armadas, omitindo as inumeras
formas pelas quais a economia estd ligada a condugéo
de operagoes militares. A integracao da inteligéncia

econdmica e do planejamento para apoiar o esforco de
guerra foi iniciada gradualmente. Uma se¢ao foi adi-
cionada ao Gabinete do Administrador de Controle de
Exportacoes (Office of Administrator of Export Control)
em 1940, expandindo para uma divisao de pesquisa
que inclufa uma secao de inteligéncia no Conselho

de Defesa Econdmica (Economic Defense Board),
chamada de Conselho de Guerra Econémica (Board
of Economic Warfare, BEW), apds o ataque a Pearl
Harbor em dezembro de 1941."

Paralelamente, o Gabinete de Servicos Estratégicos
(Office of Strategic Services, OSS), como 6rgao de
inteligéncia independente recém-criado dos EUA,
realizava a coleta e analise de inteligéncia econémica
para servir de base a politica do Comité Conjunto de
Inteligéncia (Joint Intelligence Committee) e do Comité
Conjunto de Guerra Psicoldgica (Joint Psychological
fWa;fare Committee). Enquanto o BEW se preocupava,
principalmente, com importagdes e exportagdes, o
OSS era uma institui¢ao voltada quase inteiramente
para o estudo do inimigo. A Segunda Guerra Mundial
mobilizou civis para o esfor¢o de guerra, desde a ma-
nufatura até a producao de propaganda. Ao transfor-
mar a sociedade em arma, os proprios civis se torna-
ram alvos. Além disso, como a sociedade assumiu um
papel central no sucesso militar, uma organizacao de
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inteligéncia centralizada era necessdria para analisar a
relagdo entre economia, capacidade militar e vontade
nacional de aliados e inimigos.

Muitos economistas profissionais trabalharam
para o OSS nessa época. Mais tarde, alguns deles exer-
ceriam consideravel influéncia na politica de seguran-
¢a nacional dos EUA. Um desses economistas, Walt
W. Rostow, serviu como assessor de seguranga nacio-
nal do presidente Lyndon Johnson. Durante a guer-

A fragilidade econémica dos Estados europeus e o sur-
gimento dos EUA como poténcia mundial dominante
apods a Segunda Guerra Mundial levaram ao envolvi-
mento cada vez maior do pafs nos assuntos europeus. ..

ra, Rostow trabalhou para a Unidade de Objetivos
Inimigos (Enemy Objectives Unit) como parte da
Divisao de Guerra Econdmica (Economic Warfare
Division) na Embaixada dos EUA em Londres, que
era composta por pessoal do OSS treinado em econo-
mia e do Conselho de Guerra Econémica. O objetivo
da Unidade de Objetivos Inimigos era selecionar alvos
em apoio ao bombardeio aliado. A unidade se con-
centrava nos “principios de concentragao de esforgos
no ponto mais vulneravel do inimigo e de seguimento
imediato e maximo quando um avanco era alcan¢ado’,
e havia uma “suposi¢ao de que o objetivo amplo da
ofensiva de bombardeio estratégico era enfraquecer

a economia de guerra alema” por meio da aplicagao
dessa “doutrina de guerra’

O trabalho de Rostow no OSS destaca a relagiao
entre instrumento militar e efeito econdémico. A intera-
¢do entre essas dimensoes do conflito empregadas para
alcangar o sucesso estratégico estd no cerne do exercicio
eficaz do poder nacional. A guerra total contra o fascis-
mo — o inicio da qual foi, para muitos, uma surpresa
estratégica apds a “guerra para acabar com todas as
guerras” — trouxe novas conceituagdes de combate.
Em 1943, o historiador estadunidense Edward Mead
Earle escreveu sobre os fundamentos econédmicos do

poder militar para conceber uma inter-relagao entre
pontos fortes econdmicos, politicos e militares, e que a
estratégia de seguranca nacional exigia cada vez mais
consideragdo de fatores econémicos, psicoldgicos,
morais, politicos e tecnoldgicos.™* Apds a cessagao das
hostilidades em 1945, por consequéncia, existiam con-
ceituagdes tanto do governo quanto do meio académico
sobre essas ligacdes para estabelecer as bases para uma
expansao dessa estrutura nascente.

Contra o comunismo

A fragilidade econémica dos Estados europeus e
o surgimento dos EUA como poténcia mundial do-
minante apds a Segunda Guerra Mundial levaram ao
envolvimento cada vez maior do pais nos assuntos eu-
ropeus para estabelecer um baluarte geografico contra
a invasdo do comunismo. A dimensio econdmica do
poder nacional estava agora em posi¢ao de destaque
na politica executiva. A Doutrina Truman de 1947 e o
Plano Marshall promulgado um ano depois forneceram
a estrutura e os meios para prover assisténcia econo-
mica a Europa a fim de mitigar a desordem politica
decorrente da instabilidade social e econdmica.

Simultaneamente, as deficiéncias na defesa e
inteligéncia identificadas durante e apds a Segunda
Guerra Mundial levaram a uma reorientagio e rees-
truturagdo. O documento conhecido como Relatério
de Eberstadt, de outubro de 1945, argumentava que os
fatores econdmicos deveriam ser levados em considera-
¢do na formulagao da politica de seguranca nacional.*®
A Lei de Seguranca Nacional de 1947 formalizou a
exigéncia de uma organizagao de seguranga nacional
centralizada para coordenar a inteligéncia, criando a
Agéncia Central de Inteligéncia (Central Intelligence
ﬂgency, CIA).*® Depois da guerra, muitos economistas
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que haviam trabalhado no OSS e no BEW haviam
sido transferidos para o Grupo de Inteligéncia
Centralizado (Centralized Intelligence Group), um
orgao interdepartamental criado por meio de um
decreto presidencial em 1946."” A criacao da CIA no
ano seguinte proporcionou-lhes um lar permanente.
Nessa transi¢ao, uma avaliag¢ao posterior patrocinada
pela CIA afirmou que “nossas principais unidades de
inteligéncia econémica atualmente se originaram do
apoio de inteligéncia a guerra econémica na tltima
guerra’*® Os EUA haviam chegado atrasados a for-
malizacao da inteligéncia como um brago da politica
externa, mas a preeminéncia no cendrio mundial
agora significava uma répida expansao.

A Comissao Hoover de 1947-1949 recomen-
dou que, por meio do Conselho de Recursos de
Seguranga Nacional (National Security Resources
Board), um programa de guerra econdmica deveria
ser criado para reforgar a seguranca nacional tanto
em tempos de paz quanto de guerra, refletindo a
necessidade de considerar modos atipicos de guer-
ra.’ Em 1948-1949, o Conselho de Recursos de
Seguranga Nacional produziu uma série de estudos
interagéncias sobre o planejamento de mobilizacao
para medidas econémicas estrangeiras, com a CIA
liderando a inteligéncia. Um desses relatdrios definiu
guerra econdmica como “o uso de medidas econd-
micas, diplomaticas, militares ou de outra natureza
para prejudicar o apoio econdmico de um inimigo ao
seu esforco de guerra ou o potencial econémico de
um possivel inimigo” e delineou varias medidas eco-
ndémicas punitivas que constitufam o termo.?® Apesar
de apresentar uma avaliagao de procedimentos nao
militares para travar a guerra econdmica, o relatdrio
afirmou que ndo hé “disposi¢des para uma coordena-
cao geral das atuais medidas econémicas estrangeiras
em tempos de paz, nem guerra econdmica em uma
emergéncia e em tempos de guerra”**

Em 1949, o Departamento de Estado produziu
o Estudo de Planejamento sobre Inteligéncia para
Guerra Econdmica (@[anning Study on Inte[[igence for
Economic Warfare), o qual recomendava a criagao
de um comité interdepartamental sob a dire¢do da
CIA.*? A difusdo da coleta e do objetivo continuou
sendo uma questao central, conforme destacado
em um relatério da CIA elaborado em resposta as
preocupagdes expressas na Acdo 282 do Conselho de
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Sequranga Nacional (NSC 282, National Security
Council Action 282) de marco de 1950:

Dados econdmicos estrangeiros sao agora

coletados e analisados regularmente por cer-

ca de 22 agéncias do governo [...] Esse fluxo

diversificado de informagdes foi gerado para

atender as responsabilidades operacionais

ou de outra natureza dessas vérias agéncias.

Muitas dessas informagdes e competéncias

analiticas sdo relevantes para um ou outro

aspecto econémico da seguranga nacional.

Os métodos ad hoc atuais para consulta nao

preveem adequadamente a mobilizacao dos

dados disponiveis e competéncias analiticas

em torno de problemas de seguranca.*
A CIA assumiu a responsabilidade por estudos econé-
micos do adversdrio, que, por meio de sua recém-criada
Area de Pesquisa Econdmica (Economic Research
Area), “se tornaram o foco dos esforcos de pesquisa e
analise da Agéncia’** Essa drea passaria imediatamen-
te por uma “escalada notavel e talvez excessiva” sob a
direcio do economista Max Millikan.>

No entanto, o problema formulado em resposta a
NSC 282 nao foi resolvido imediatamente e permane-
ceu como o ponto crucial da aplica¢do eficaz do poder
econdmico.?® Em 1954, o relatdrio de um consultor
sobre o “apoio de inteligéncia para a guerra econémi-
ca” foi fornecido ao diretor-assistente do Escritdrio de
Pesquisa e Relatorios da CIA.*” Esse relatério definia
guerra econdmica como a aplicacio “de todas as medi-
das para prejudicar o apoio econdémico de um inimigo
ao seu esforco de guerra” e “defesa econdémica” como as
medidas empregadas em tempo de paz, sendo a diferen-
ca ‘em grande parte legalista e semantica’®® O estudo
foi inequivoco ao argumentar que a guerra econdmica
era parte de uma aplicagdo coordenada de recursos
nacionais em que a meta “é apoiar o objetivo militar pelo
estrangulamento e desgaste da economia do inimigo,
e, como afirmado acima, armas econdmicas, militares,
psicoldgicas e politicas podem ser empregadas’™
O relatério do consultor avaliou que essa “luta” pro-

longada contra for¢as comunistas seria “travada com
medidas politicas, psicoldgicas e econédmicas, com ou
sem guerra militar” e “(e]m tal guerra fria continua ou
em conflito armado, as medidas econémicas desem-
penhardo um papel importante” por causa da depen-
déncia do bloco soviético em relagdo a importagdes
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estratégicas.’® Um estudo interno da CIA considerou
que, na guerra econémica, todos os instrumentos do
poder nacional deveriam ser aproveitados para “preju-
dicar o apoio econdmico de um inimigo ao seu esforco
de guerra ou o potencial econémico de um possivel
inimigo para a guerra” e, assim, o termo é “definido a
luz de seus objetivos, e nao dos meios empregados’>*
Atentando para o problema de clareza, o estudo da
CIA observou que o termo ‘guerra econdmica” é “as ve-
zes usado para incluir todas as medidas” de mobilizagao
econdmica, “incluindo aquisi¢des, producio, assisténcia
econdmica estrangeira e todos os aspectos econémicos
da guerra) mas é “tao amplo que ndo tem aplicagao
especifica’®?

Ado¢io do modelo DIME

Em 1958, o entio senador de Massachusetts, John
F. Kennedy, argumentou no plenario do senado que
“certamente devemos usar todos os elementos da poli-
tica nacional — econdémico, diplomético e militar” na
busca de objetivos de politica externa.*® Identificando
o problema de meios e fins que haviam se misturado
e confundido, Kennedy afirmou que a “[gJuerra nao é
tanto um objetivo de politica externa, mas um ins-
trumento — um meio de obter poder e influéncia, de
promover as visdes e interesses de uma na¢do”** Para
Kennedy, isso era incentivo por meio de ajuda ou pu-
nicao por meio de sang¢des. Cabe observar, porém, que
ele ndo viu a ligacao entre o doméstico e o estrangeiro
ao argumentar que havia um “exagero da economia”
em detrimento da seguranca nacional: havia uma
enorme “disposi¢do a colocar a seguranga fiscal acima
da seguranca nacional’**

O problema profundamente arraigado de concei-
tuar a inter-relagdo da capacidade militar e capacidade
econdmica identificado pela CIA no inicio dos anos
1950 permaneceu sem solugao. Ainda assim, o instru-
mento econdmico, dentro do conjunto de ferramen-
tas governamentais, permaneceu primordial para a
aplicagao bem-sucedida do poder nacional. Vencer
em conflitos prolongados nos quais os enfrentamentos
militares eram apenas um aspecto do confronto exigiria
compreender a dindmica e, como os estudos produzi-
dos nos anos entre as guerras, vincular efetivamente a
economia doméstica ao aventureirismo estrangeiro.

A medida que a Guerra Fria perdurava, fundir os
instrumentos de poder de maneira eficaz continuou

sendo um dos principais problemas da determinacao
de politicas. Em um discurso proferido em maio de
1981, William P. Clark, entdo assessor de seguran-

¢a nacional do presidente Ronald Reagan, pediu a
identificagdo e implementa¢ao de uma estratégia de
defesa inovadora, que fundisse “componentes diplo-
maticos, politicos, econdmicos e informacionais cons-
truidos sobre uma base de poder militar”*® Na apli-
cagdo desse conceito, Clark observou que “devemos
forcar nosso principal adversdrio, a Uniao Soviética, a
sofrer o impacto de suas deficiéncias econdmicas’>’ A
Uniao Soviética continua sendo uma li¢ao util sobre a
importincia de compreender a dimensao econémica
do poder nacional. Suas expedicoes militares, como
parte da Doutrina Brejneyv, esticaram tanto o tecido
econdmico do governo imperial de facto que ele aca-
bou se desfiando.

A doutrina na era pos-Guerra Fria refor¢cou
essa divisao do poder nacional em pilares distintos.
Embora possibilite a compreensdo dos componentes
do poder, a desagregacdo também bloqueia as possibi-
lidades que podem surgir da inter-relacao de esfor¢os.
Existem declara¢des vazias que carecem de concep-
¢oes prdticas: os “instrumentos do poder nacional”
na Publica¢ao Conjunta 3-0, Operagoes Conjuntas
(JP 3-0, Joint Operations), devem ser usados de “for-
ma sincronizada e integrada para atingir objetivos
nacionais, multinacionais e do teatro de operagdes’®
A doutrina define os “instrumentos do poder na-
cional” como diplomadtico, informacional, militar e
econdmico, conhecidos pela sigla DIME; articulando
as operagdes ao nivel estratégico, a Nota Doutrinaria
Conjunta 1-1§, @stmtégiu (Joint Doctrine Note 1-18,
Stmtegy), identifica que “esses elementos se alinham
aos principais orgaos executivos que aplicam o poder:
os Departamentos de Estado, Defesa e Comércio,
bem como a comunidade de inteligéncia’>® A com-
partimentagdo dos instrumentos em departamentos
impede até mesmo tentativas basicas de perceber as
dbvias inter-relagdes entre eles.

Abaixo de uma interpretagdo tio ampla na doutri-
na, sio necessarias analises mais préticas. A otimizacao
dos instrumentos DIME para prevenir consequéncias
contraproducentes requer uma concepgao exequi-
vel de uma abordagem do “governo como um todo”
(whole-of-government) em relagao a aplicacio de ferra-
mentas para atingir objetivos no cendrio internacional.

66

Primeiro Trimestre 2022  MILITARY REVIEW



A abordagem reducionista de “compartimentacao”
inerente a atribuicdo dos instrumentos a determinados
orgaos do governo mascara a inter-relagao continua das
dimensoes do poder nacional, impedindo a aplicacao
eficaz de ferramentas econdémicas no dominio da guer-
ra. Scott J. Harr, em um artigo publicado anteriormente
na M[itary Review, prevé a necessidade de uma ampla

14

coordenagao entre elementos separados e observa que,
enquanto os EUA veem os quatro elementos consti-
tuintes como parte do poder, a Russia os percebe e os
aplica como instrumentos de guerra.*’

Fissuras internas

A fraqueza inevitdvel da compulsao prolongada
e expansiva é a sobrecarga autoinduzida que torna
uma economia estatal suscetivel a choques no sistema
internacional. Afinal, essa foi a conceituagao original
dos planejadores militares britnicos no periodo que
antecedeu a Primeira Guerra Mundial, em que a ébvia
interdependéncia e interconexao na forma de comércio
criaram frageis ligacoes transestatais de tal forma que
a utilizacao eficaz da economia como arma poderia
devastar a economia de adversdrios militares, preci-
pitando a perda de moral da populacao e destacando
amplamente as inter-relagdes entre os aspectos militar,
econdmico e psicoldgico do Estado.

Explorar a dimensao econdémica de uma sociedade
induzindo-a a se estender de modo excessivo é uma
marca distintiva da estratégia dos adversarios contem-
poraneos dos EUA. Afinal, catalisar uma sobrecarga
estadunidense decorrente de uma situacao de guerra
perpétua era a aspiracao dos idedlogos da Al-Qaeda:
Abdel Bari Atwan afirmou que o sucessor de Bin
Laden, Ayman al-Zawahiri, apoiou-se fortemente
no livro do historiador Paul Kennedy, The Rise and
Fall of the Great Powers (intitulado Ascensdo e Queda

A implementacao de san¢des é uma caracteristica das
democracias — as san¢des tém um prejuizo mimo
para a popularidade interna e podem destacar o pro-
pdsito e o vigor da politica externa para ganho eleitoral.
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das Grandes Poténcias no Brasil).* De acordo com o
historiador, os impérios anteriores cairam devido aos
custos crescentes da seguranga interna e das operagoes
militares e por causa do poder crescente dos concorren-
tes econdmicos.*

Por essas razdes, assim como outras armas, as
ferramentas de compulsao econémica projetadas para

atingir objetivos internacionais podem ter efeitos pre-
judiciais sobre o instigador. A Al-Qaeda é o principal
expoente da utilizagao de agdes inimigas na arena in-
ternacional para fortes ganhos. Os EUA aplicaram um
mosaico de a¢des econdmicas na arena internacional,
algumas destinadas a recompensar e outras, particular-
mente as sancoes, destinadas a punir e, por fim, influen-
ciar o comportamento do Estado.** A implementacao
de sanc¢oes é uma caracteristica das democracias — as
sang¢des tém um prejuizo minimo para a popularidade
interna e podem destacar o propésito e o vigor da poli-
tica externa para ganho eleitoral.**

Contudo, a compulsdo econdémica introduz forca
na arena internacional. Enquanto, em uma dire¢do, as
sangdes tém o objetivo de compelir um ator adversério
a um comportamento, elas também podem funcionar
na direcdo oposta, frequentemente como narrativas
poderosas de queixas coletivas. O efeito punitivo sobre
a populagdo significa que as sangdes muitas vezes po-
dem ser contraproducentes. As san¢des contra o Iraque
sdo o leitmotiv das declaragdes de Bin Laden: em 1996,
ele acusou os EUA e Israel de “causar a morte de mais
de 600 mil criangas iraquianas por causa da escassez
de alimentos e remédios que resultou do boicote e das
sangdes.* A compulsdo econdmica pode causar uma
violéncia enorme e indiscriminada, ilustrando a impor-
tancia central desse pilar do poder nacional e a necessi-
dade de considerar efeitos de segunda e terceira ordem
ao implementa-la.
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A conectividade transestatal se ampliou nova-
mente na era pos-Guerra Fria, trazendo possiveis
inovacdes na aplicagdo de instrumentos. O docu-
mento Estratégia de Sequranga Nacional (National
Security Strateqy) de 2002 dos EUA continha o reco-
nhecimento das rela¢ées que John F. Kennedy nao
havia discernido no plendrio do senado em 1958: que
“a distingdo entre assuntos internos e externos estd
diminuindo. Em um mundo globalizado, os eventos
que ocorrem além das fronteiras dos EUA tém um

impacto maior dentro delas”*®

A acelerada globalizacao econémica testemunhada
desde o colapso da Unido Soviética aumentou a po-
rosidade de fronteiras nacionais ao capital de uma
forma semelhante a era de expansdo do comércio

Conclusiao

Os Estados compelem por meio de ingeréncias
econdmicas, para alcangar objetivos na arena interna-
cional. O que estd em jogo nesses confrontos é a via-
bilidade de sistemas politicos especificos como formas
de governo. Quatro conclusdes surgiram do exame do
registro histdrico relativo a evolu¢ao da compulsao eco-
ndémica como um instrumento do poder nacional. Em
primeiro lugar, guerra e paz sao nogdes intteis; em vez
disso, existe um amplo espectro de compulsao econo-
mica conduzida em um cendrio de confronto perpétuo.

interestatal no final do século XIX, que acabou le-
vando a Gra-Bretanha a formular estratégias volta-
das a utilizacdo do comércio como arma.

A acelerada globalizagao econdmica testemunha-
da desde o colapso da Uniao Soviética aumentou a
porosidade de fronteiras nacionais ao capital de uma
forma semelhante a era de expansao do comércio in-
terestatal no final do século XIX, que acabou levando
a Gra-Bretanha a formular estratégias voltadas a uti-
lizacdo do comércio como arma.*” Como os britanicos
de entdo, os EUA hoje devem estar atentos a miriade
de métodos pelos quais aliados e adversarios podem
influenciar o comportamento estatal mediante a apli-
cagdo de ferramentas econdmicas para atingir objeti-
vos nacionais internacionalmente. O capital tem casa.
Como observou o economista sul-coreano Ha-Joon
Chang, as empresas multinacionais continuam sendo
entidades nacionais envolvidas em empreendimentos
internacionais.*® A pesquisa e o desenvolvimento sio
conduzidos em dmbito nacional e a lideranga vem,
em grande parte, do pais de origem, levando Chang
a advertir que é um erro ignorar a nacionalidade do
capital na arena internacional.*

Em segundo lugar, muitas vezes ha confusio entre fins
e meios na aplicacao dos instrumentos de poder. Em
terceiro lugar, as inter-relagdes entre esses instrumen-
tos sao complexas, mas é preciso considera-las. Por fim,
deixar de avaliar as implicagdes da compulsao econd-
mica pode criar graves consequéncias nao intencionais.
Os problemas encontrados no campo da inteli-
géncia econdmica tanto na Segunda Guerra Mundial
quanto na Guerra Fria tém relevancia porque longos
confrontos exigem uma estratégia coerente e exequivel
que possa ser expressa claramente e sustentada. As
fungoes das agéncias devem ser integradas e alinhadas
a um objetivo comum. Um dos principais requisitos é
reavaliar a produgao e o papel da inteligéncia econo-
mica no planejamento da defesa. Seguindo as sugestoes
do Relatorio de Eberstadt apés a Segunda Guerra
Mundial, a criagao de uma comissao multiagéncia
encarregada de desenvolver a unidade de esfor¢os eco-
ndémicos pode se revelar crucial para a consecugao de
objetivos estratégicos e operacionais no futuro. W
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A Marinha chinesa realiza seu primeiro exercicio maritimo conjunto com o Djibouti em 2015. A China afirmou que seu novo posto avan-
cado se destinaria, principalmente, a apoiar as forgas chinesas em missées como patrulhas antipirataria na costa da Somalia. (Foto: cedida
pela Marinha chinesa)

Competicdao Duradoura

em uma Nova Era de
Poder

Ten Cel John Kendall, Exército dos EUA

s Estados Unidos da América (EUA) es- nacional centrada na competicdo estratégica abaixo
tao respondendo ao aumento da influéncia do nivel de conflito armado. A estratégia se baseia em
adversaria com uma estratégia de seguranca estruturas tradicionais de poder, mas as atividades
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Selenales:

Funciondrios trabalham no canteiro de obras da Usina Térmica de Hunutlu, maior projeto da China com investimento direto na Turquia, em 22
de setembro de 2019, em Adana. O projeto de USD 1,7 bilhdo liderado pela Shanghai Electric Power Company ¢é o carro-chefe que liga a ini-
ciativa “Um Cinturao, Uma Rota’, proposta pela China, com o Corredor Central da Turquia. (Foto: Zheng Siyuan, Xinhua via Alamy Stock Photo)

inerentes a essas estruturas, embora necessarias, nao sio
suficientes no atual ambiente de competigao. E de vital
importancia que abordagens indiretas sejam igualmente
priorizadas 4 medida que lideres e institui¢des trabalha-
rem para corrigir essas lacunas estratégicas.

Os EUA devem desenvolver um pensamento
estratégico inovador, reorientar institui¢des e apri-
morar as ferramentas téticas que lhes permitem
executar a competicdo duradoura. A competicao dura-
doura é definida, neste artigo, como o uso criterioso
do poder de uma nacgao para defender a democracia e
influenciar aliados e parceiros para enfrentar ad-
versarios. A competicao duradoura é essencial para
qualquer estratégia futura porque seu baixo custo, em
comparagdo com os custos da dissuasao militar ou
investimento econdémico, permite aos EUA compe-
tir na periferia. A periferia consiste em regides nao
prioritarias que permanecem importantes para a

competicao estratégica: por causa das parcerias, suas
posi¢des geoestratégicas ou acesso a recursos naturais.
Caso ignorem os investimentos adversdrios nessas
dreas, os EUA o fardo por sua propria conta e risco.

A China na periferia

A Republica Popular da China (RPC) esta expan-
dindo sua influéncia global por meio de uma estratégia
de guerra politica que promove o mercantilismo auto-
cratico. Embora suas a¢des no Mar do Sul da China se-
jam o exemplo mais flagrante da expansao chinesa, os
EUA nao podem ignorar as atividades dela na América
Latina e na Africa. A periferia é onde a RPC espera
explorar a miopia ocidental, alterando o status quo a
medida que propaga valores “chineses’ controla as re-
des maritimas e de informacao, constrdi infraestrutura
de uso dual e, 0 mais importante, obtém os recursos
naturais necessarios para o crescimento doméstico.
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A RPC atinge esses objetivos por intermédio de um
conjunto de métodos e meios que geram poder politico
para o Partido Comunista da China (PCC).

O PCC continua sendo um sistema leninista cujo
controle da China repousa sobre trés pilares: controle de
pessoal, propaganda e o Exército de Libertagao Popular

Em um momento em que paises periféricos preci-
sam desesperadamente de investimentos estrangei-
ros diretos, a RPC usa negociacdes oficiais do gover-
no, captura da elite e a didspora chinesa para obter

COMPETICAO DURADOURA

o Terminal de Contéineres de Doraleh, que havia sido
reformado, e uma zona de livre comércio, seguidos, em
julho, de uma base militar para a Marinha do ELP?

O novo complexo comercial e militar fica a 10 km de
Camp Lemonnier, uma base militar dos EUA, e for-
nece vigilancia estratégica sobre o Golfo de Aden e o

acordos de negdcios patrocinados pelo Estado.

(ELP).! A medida que o PCC ganha influéncia no exte-
rior, ndo surpreende que sua estratégia de guerra politica
seja uma extensao desses pilares centrais. O PCC se
apoia fortemente em suas “Trés Guerras”: guerra da opi-
nido publica, guerra psicoldgica e guerra juridica.” Essa
estrutura tripartite orienta a abordagem de ‘governo
como um todo” (whole-of-government) do PCC conforme
ele promove narrativas chinesas no mundo académico,
no meio empresarial e em circulos politicos estrangeiros
para mudar, de modo gradual e indireto, as percep¢oes
estrangeiras sobre a China. As agéncias de inteligéncia
do ELP, as empresas estatais, a China Global Television
Network e uma infinidade de outros érgaos do Estado
sao fundamentais para a execugao dessa estratégia.

A iniciativa “Um Cinturdo, Uma Rota”da RPC é a
iniciativa econémica que serve como um veiculo para
transformar a estratégia acima em realidade. Em um
momento em que paises periféricos precisam deses-
peradamente de investimentos estrangeiros diretos, a
RPC usa negociagoes oficiais do governo, captura da
elite e a didspora chinesa para obter acordos de nego-
cios patrocinados pelo Estado. Esses acordos de infraes-
trutura, supostamente do tipo ‘ganha-ganha) muitas ve-
zes se transformam em um mecanismo coercitivo que a
RPC usa para expandir sua esfera de influéncia a fim de
incluir paises como o Djibouti e o Equador.

Ha evidéncias globais significativas de como a ini-
ciativa “Um Cinturao, Uma Rota” promove os objeti-
vos estratégicos do PCC. Em maio de 2017, o governo
do Djibouti e o China Merchants Group inauguraram

Estreito de Bab-el-Mandeb.* Estima-se que o Djibouti
deva a China USD 1,2 bilhdo em divida soberana.’
Esse investimento estratégico conecta a China ao
Canal de Suez e & bacia comercial do Oceano Indico,
que inclui os portos de Hambantota, no Sri Lanka, e de
Gwadar, no Paquistao — ambos adquiridos pela China
por meio da “diplomacia de armadilha da divida’®

Um padrao semelhante pode ser visto na América
Latina, onde a China se tornou o segundo maior
parceiro comercial depois dos EUA, com o comércio
crescendo de USD 17 bilhées em 2002 para USD 315
bilhoes em 2019.” A China hoje é o principal parceiro
comercial do Brasil, do Chile, do Peru e do Uruguai,
onde obtém minério
O Ten Cel John Kendall,
do Exército dos EUA, ¢

oficial das Forgas Especiais

(32% das importacoes),
combustiveis minerais
(19%), soja (16,7%) e
cobre (5,6%). O presi-
dente Xi Jinping planeja

e especialista na drea de

servico exterior servindo no
aumentar o comércio Pentdgono. Tem experiéncia
com a regido para USD de combate no Iraque e no
500 bilhoes até 2025.°

Sem duvida, esse nivel de

Afegamstéo e, anteriormente,
lecionou no Departamento
de Ciéncias Sociais da
Academia Militar dos EUA em
West Point. Formou-se pela
Academia Militar em West

comércio econdmico é
benéfico para a regiao em
um nivel macro a medida
que as exportagdes au-
mentam, especialmente Point e concluiu o mestrado

para poténcias agricolas em Ciéncia Politica pela

e minerais, como o Brasil | Stanford University.
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e o Chile. No entanto, os paises menores, desesperados
por capital, muitas vezes sofrem as consequéncias do
dinheiro facil chinés.’

O Equador se tornou uma vitima da diplomacia chi-
nesa de armadilha da divida sob o presidente de esquer-
da Rafael Correa, que negociou 90% do petrdleo bruto
exportavel por USD 6,5 bilhdes em empréstimos com a
China.’® Diante de um enorme déficit orgamentdrio, o
sucessor democraticamente eleito, Lenin Moreno, nego-
ciou a saida do Equador desse acordo oneroso mediante,
primeiro, a readogéo de politicas neoliberais, as quais
levaram a um resgate de USD 17,4 bilhées do Fundo
Monetidrio Internacional. A China contribuiu com
USD 2 bilhoes e concedeu uma anistia de um ano para a
amortizag¢ao do valor principal da divida, oferecendo, ao
mesmo tempo, novos empréstimos ao Equador.™* Apesar
da prorrogacao, a China mantém o petréleo equato-
riano como garantia, possivelmente influenciando a
resposta do Equador a um recente protesto sobre a
pesca ilegal chinesa na costa das ilhas Galdpagos.*

O reconhecimento da China pelo Panama é parti-
cularmente preocupante devido ao valor estratégico do
Canal do Panami como centro comercial, financeiro

Oficial da Marinha equatoriana olha imagens de barcos de pesca
em um dispositivo, em 7 de agosto de 2020, depois que uma fro-
ta pesqueira de navios, em sua maioria com bandeira chinesa, foi
detectada em um corredor internacional que faz fronteira com a
zona econdmica exclusiva das ilhas Galdpagos, no Oceano Pacifico.
(Foto: Santiago Arcos, Reuters via Alamy Stock Photo)

e de comunicacgoes. Parece que o golpe diplomético
da RPC foi cuidadosamente planejado e mediado
valendo-se de negociagdes secretas com o entao pre-
sidente Juan Carlos Varela.’> O Panam4 se tornou o
primeiro pais da América Latina a assinar um acordo
sob a iniciativa “Um Cinturiao, Uma Rota”; em dezem-
bro de 2018, o Equador também se tornou membro da
iniciativa e, em seguida, 14 outros paises aderiram.

A RPC tirou proveito de sua vitéria ao iniciar
a construcao do terminal de contéineres do Porto
de Colén, no Panam4, na entrada do canal no lado
atlantico.** Os planos futuros incluem investimentos
na Zona Franca de Coldn, que estd economicamente
deprimida, e a constru¢do de uma usina termelétrica a
gds natural liquefeito.”® No lado do Pacifico do canal,
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os chineses construiram um novo centro de conven-
coes, ganharam o contrato para construir a quarta
ponte sobre o Canal do Panama em um processo de
licitagao obscuro e estao construindo um terminal de
cruzeiros.*® Muitas dessas iniciativas foram paralisadas
com a elei¢do do presidente Laurentino Cortizo, con-
forme o Panamd reavalia sua relagdo com a China."”
Esses exemplos nao s6 demonstram como a China
compete no cenario global para atingir seus objetivos
nacionais, mas também como governos democriticos
estdveis sdo essenciais para impedir o comportamento
maligno chinés. A RPC é dedicada, disciplinada e ou-
sada na execug¢do de uma estratégia que incorpora uma
abordagem da “nagdo como um todo’ mas é vulners-
vel quando confrontada por institui¢oes fortes e uma
populagao informada. Os EUA devem apoiar aliados e
parceiros vulnerdveis, es])ecialmente em um momento
em que o coronavirus esta devastando as economias
da periferia. Uma resposta dos EUA exigira o uso
audacioso do poder nacional, mas primeiro devemos
compreender a natureza da guerra politica.

Guerra politica: ndo se trata
de um novo modo de guerra

A guerra politica nao é um novo modo de guerra, mas
também nao é uma teoria de guerra bem conhecida. A
dissolucao da Uniao Soviética pareceu diminuir sua re-
levincia, enquanto a Guerra Global contra o Terrorismo

COMPETICAO DURADOURA

Uma poténcia estrangeira pode usar a guerra
politica para pressionar economicamente um gover-
no, ameaga-lo com for¢a convencional ou minar sua
legitimidade ao explorar o zeitgeist atual. O zeitgeist
é o tema geracional de uma sociedade.*® O zeitgeist
tende a ser radical, revoluciondrio e a base ideoldgica
para o conflito, que perturba o paradigma politico
dominante. As ideologias sociopoliticas sao a base da
civilizac¢ao e, a medida que novas surgem, elas criam
tensoes que desafiam a ordem estabelecida. Exemplos
dessa destrui¢io criativa incluem a contestacio ao
catolicismo pela Reforma Protestante, o conceito
estadunidense de soberania popular, a destrui¢do da
monarquia pelo nacionalismo napolednico, a vitéria
de Adam Smith sobre o mercantilismo e o ataque de
Marx e Lenin ao Estado capitalista da burguesia.

O zeitgeist de hoje é fruto das consequéncias nao
intencionais da globalizacao relativas ao aumento da
desigualdade econémica e a uma revolug¢io da infor-
magao. Os destituidos de direitos civis “globalizados”
se sentem perdidos, temerosos e ressentidos, enquanto
os vencedores “globalizadores” lutam por uma inte-
gragdo maior. Lideres populistas e atores externos se
apropriam desse fendmeno para criar um clima de
cinismo, desconfianca e 6dio que amplia as divisdes
entre comunidades poderosas e impotentes, rurais e
urbanas, conservadoras e liberais e nativistas e imi-
grantes.19 O populismo sempre usou mecanismos de

A natureza subversiva da guerra politica e a dispo-
sicdo de contornar as regras e normas da politica
internacional a tornam assimétrica, nao tradicional e
controversa na sociedade ocidental.

pds-11 de Setembro se concentrou na guerra irregular,
que é o subconjunto militar da guerra politica. A na-
tureza subversiva da guerra politica e a disposicao de
contornar as regras e normas da politica internacional a
tornam assimétrica, ndo tradicional e controversa na so-
ciedade ocidental. O espectro da guerra politica inclui o
uso irrestrito do poder nacional e explora o zeitgeist (es-
pirito da época) para influenciar aliados e adversdrios.

informagao para espalhar sua mensagem, mas nun-
ca, na histéria da humanidade, supercomputadores
haviam hackeado emo¢des humanas subconsciente-
mente. A revolugdo da informacao de hoje dd imenso
poder aos estrategistas de guerra politica.

Os adversarios estao implementando, de modo
implacével, a guerra politica ao longo do amplo espec-
tro dos conflitos para atingir seus objetivos estratégicos.

MILITARY REVIEW Primeiro Trimestre 2022

75



A RPC disfarcou habilmente sua influéncia sobre
governos, populagdes e empresas ao recrutar clientes
para sua Srbita econdmica. E por isso que os EUA
ndo podem se concentrar apenas em seus mecanis-
mos tradicionais de poder. A comunidade interagén-

a divisao e uma visao de mundo autoritaria e com falsas
promessas de resultados ‘ganha-ganha’ A competicao
duradoura fortalece os esfor¢os de combate a corrupg¢ao
e oferece oportunidades econdmicas e educacionais para
populacoes ameacgadas. Promove a confianca necessria

Técnico do Ifras Water Center ajusta a entrada de dgua de acordo com o novo protocolo de operagdes e manutengdo apresentado pelo
Projeto de Governanga e Responsabilidade de Desempenho do Iraque (Iraq Governance and Performance Accountability, IGPA)/Takamul
da USAID, 26 de margo de 2018, em Erbil, Iraque. Com a ajuda da USAID, o IGPA apoia as diretorias de dgua nas provincias do Iraque e
na regido do Curdistao para melhor responder aos apelos urgentes dos cidadaos por servigos estaveis de d4gua potavel por meio da reen-
genharia do fluxo de trabalho e operagées do sistema de dgua. Projetos como esse ajudam os EUA a competir com a China, oferecendo
opgdes mais atraentes para parcerias estrangeiras. (Foto: Maria Lourdes Luces, Projeto IGPA/Takamul)

cias, incluindo as For¢as Armadas, deve criar meios
inovadores e econémicos de competir com a guerra
politica adversaria e desorganizé-la.

Competicio duradoura: uma
maneira necessaria de competir

A competi¢do duradoura corrige insuficiéncias de
escala e escopo ao reforgar institui¢oes e capacitar
governos e populagdes a expor a influéncia maligna.
Essa importante contribui¢ao enfraquece o populismo,

na sociedade civil para que as institui¢des democraticas
tratem adequadamente dessas queixas, a0 mesmo tempo
que incute ceticismo quanto a influéncia maligna.

Os EUA tém dificuldade para implementar a com-
peticdo duradoura, dadas as autoridades, os limites
institucionais e um modelo de engajamento que d4 maior
prioridade a governos e entidades militares estrangeiros
que a populagao estrangeira. Envolver uma populagao
estrangeira pode parecer violar as normas ocidentais de
nao interferéncia nos assuntos internos de outro pais, mas
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nao é algo inédito. Desde 1961, os EUA tém promovido
a democracia, incentivando a transi¢ao para instituicoes
democriticas ou seu aprimoramento em outros paises.*
A assisténcia estadunidense a promogao da democra-
cia serve como um modelo para a competicao duradou-
ra. A assisténcia a promocao da democracia fortalece
governos, instituigdes e a participa¢do democratica ao
fornecer apoio eleitoral e municipal e reforma judicial
e de 6rgaos de seguranca publica e ao destacar a impor-
tancia dos direitos humanos e do Estado de Direito.** O
Gabinete para Assuntos Internacionais Relacionados ao
Controle e Repressao as Drogas e Aplicagao da Lei do
Departamento de Estado (State Department’s Bureau of
International Narcotics and Law Enforcement Affairs),
a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (United States Agency for International

A competicdo duradoura nao busca a mudanca de
regime, mas sim a defesa moderada e indireta da
democracia, da sociedade civil, dos direitos huma-
nos e dos interesses mutuos.

Development, USAID) e a Fundacdo Nacional para
a Democracia (National Endowment for Democracy,
NED), uma organizacio privada sem fins lucrativos com
sede em Washington, D.C,, sdo os principais responsa-
veis por fornecer esse tipo de assisténcia. A polémica
associacao da promogao da democracia a justificativa
neoconservadora para a mudanca de regime no Iraque é
problematica, mas nao devemos desconsiderar sua con-
tribuicdo significativa para a competi¢ao duradoura.*®

A competi¢do duradoura ndo busca a mudanga
de regime, mas sim a defesa moderada e indireta da
democracia, da sociedade civil, dos direitos humanos
e dos interesses mutuos. A competicao duradoura for-
talece a sociedade civil e, a0 mesmo tempo, enfraquece
a influéncia econémica da RPC ao capacitar grupos
locais com treinamento organizacional, financiamento
criterioso e amplificacao de sua voz para identificar,
monitorar e bloquear as intencdes do adversério. A
estratégia ecoa abordagens de contraterrorismo ao
inocular as populagdes locais contra o radicalismo.

COMPETICAO DURADOURA

A competicao duradoura ajuda a combater a influén-
cia e atividades malignas da RPC e retrata os EUA como
um parceiro mais desejavel entre as populagoes estrangei-
ras. Essa abordagem é importante porque o investimento
da RPC na periferia nao se concentra apenas em projetos
de desenvolvimento de grande escala, como portos e
barragens, mas explora investimentos locais e provinciais.
O investimento nessas economias de pequena escala é
atraente para muitas elites locais e nacionais, mas acarre-
ta riscos em detrimento das populagdes marginalizadas.
Populagdes indigenas, sindicatos e outros grupos reconhe-
cem que os investimentos da RPC acarretam custos de
longo prazo, como extragao irresponsavel de recursos, da-
nos ambientais e violacdes das normas trabalhistas. Essas
queixas sao grandes oportunidades, por meio das quais os
EUA podem prejudicar sutilmente os objetivos da RPC.

O objetivo da competigao duradoura é defender a de-
mocracia e interromper o ritmo do adversério por meio
de parceiros estrangeiros. Esse mecanismo é um esforco
complementar, e nao concorrente com a dissuasao e
diplomacia tradicionais. Nao é uma solu¢io magica, mas
promete a¢do preventiva se os formuladores de politicas
estiverem dispostos a investir em institui¢des estaduni-
denses que facilitem a coordenagao interagéncias.

Como fazer isso funcionar

Os governos ocidentais evitam métodos de “zona
cinzenta” que operam no espago entre as escolhas bind-
rias de guerra e paz, porque sio estruturados para ope-
rar nessas duas modalidades. Os EUA devem ajustar
suas institui¢des e cultura a uma cultura de competicao
duradoura para que possam usar seu poder nacional
para defender a democracia e fazer frente a guerra
politica adversaria. Uma forma de competir consiste
em estabelecer centros de engajamento de pais (country
engagement centers, CECs) nas embaixadas dos EUA.
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As missoes diplométicas dos EUA podem deter-
minar o uso apropriado da competi¢ao duradoura
por meio de CECs que planejam, executam e ava-
liam campanhas nessa drea. O embaixador ou chefe
de missao diplomética (CMD) tem a autoridade,
influéncia interagéncias e conhecimento inato do
ambiente operacional para viabilizar esse modelo. O
CMD teria autoridade de aprovagao sobre as inicia-

A competicao duradoura pode envolver uma institui-
¢ao de nivel nacional ou maior coordenacao pelo Conselho
de Seguranga Nacional, mas o sucesso reside em seu plane-
jamento e execu¢do no nivel mais baixo. O modelo acima
busca resolver a complexidade da implementagao inte-
grando autoridades e eliminando conflitos entre diferentes
interesses a velocidade da relevancia. Propde uma revisao
das fungoes, autoridades e capacidades institucionais

Alguns lideres acolherao com cautela as campanhas
de competicao duradoura, uma vez que as conse-
quéncias de operagdes expostas podem prejudicar

as relacdes internacionais.

tivas do CEC e forneceria orientagio a um comité
gestor interagéncias, que incentivaria iniciativas no
nivel da equipe de pais e garantiria que os planos de
competicao duradoura fossem sincronizados com a
estratégia integrada da embaixada para o pais.

O comité gestor seria composto do conselheiro
politico, funciondrio sénior de defesa/adido de defesa,
oficial de comunicagio social, adido do tesouro, adido
comercial e diretor da missiao da USAID e seria lidera-
do pelo vice-chefe da missao diplomatica ou outro fun-
ciondrio qualificado da embaixada. O trabalho diario
do CEC seria realizado por uma equipe de planejamen-
to interagéncias que apresentaria os projetos de planos
de competicao duradoura ao comité gestor para anlise.

O Departamento de Estado, a USAID, o
Departamento de Comércio e o Departamento do
Tesouro sdo atores importantes devido ao seu en-
volvimento aberto com o governo e a populacao. A
comunidade interagéncias deve reforcar e apoiar seus
esforcos sem comprometer sua legitimidade. Fora
desses esfor¢os tradicionais, possibilitar o apoio a
grupos marginalizados é uma nova maneira de resis-
tir a desinformacao e praticas econémicas improprias
do adversdrio em lugar de a¢des imputaveis aos EUA
que possam deslegitimar esfor¢os locais. Declaragdes
fortes, diligéncias diplomaticas e desdobramentos
militares estabelecem limites, mas sua natureza efé-
mera nao chega a enfraquecer adversarios.

para determinar se lidam com o ambiente estratégico
atual. Essas operagoes podem abranger desde a diplo-
macia publica transparente até operagdes secretas, mas
exigem que o embaixador seja o drbitro final do risco.

Conclusao

Os lideres devem reconhecer o valor da competicao
duradoura apesar dos riscos e reavaliar como o ‘governo
como um todo” pode oferecer uma maneira poderosa
de competir contra adversdrios. Naturalmente, existem
preocupagdes quanto a quem assume a responsabilidade
por operagdes comprometidas, escalada e consequéncias
inesperadas. Os lideres perguntarao sobre o retorno sobre
o investimento e os custos de oportunidade, pois essa ini-
ciativa envolverd financiamento plurianual, treinamento
e uma reavalia¢do das prioridades, mas é uma pechincha
quando comparada aos mecanismos tradicionais de poder.

Combater a influéncia adversdria por meio da
competicao duradoura exigird que os lideres recalcu-
lem seu apetite pelo risco e demarquem, claramente, os
papéis, funcdes e missoes de cada organizagdo a medida
que elas avancarem em dire¢do a uma cultura integra-
da e em rede. Alguns lideres acolherdo com cautela as
campanhas de competi¢ao duradoura, uma vez que as
consequéncias de operagdes expostas podem prejudicar
as relagdes internacionais. Outros podem nao estar
familiarizados com as autoridades de departamentos e
agéncias devido a raridade desse tipo de agao.
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Os célculos de decisdo devem pesar os custos de
inatividade, reagdo a agdo adversdria e risco de esca-
lada. O risco esta diretamente relacionado ao tipo de
acao e a permissividade do ambiente. Normalmente,
o risco aumenta a medida que o ambiente se tor-
na cada vez mais ndo permissivo e as operacgdes se
tornam mais secretas. Esse é um risco de primeira or-
dem, pois o inicio da competi¢do sem duvida provo-
card uma reagao dos adversdrios. O risco de segunda
ordem envolve uma escalada “olho por olho’ confor-
me visto na guerra comercial entre os EUA e a China,
que assistiu a uma combinacao de tarifas, mensagens
abertas e, finalmente, a¢des judiciais contra empresas
chinesas, como a Huawei e o TikTok.

A grande maioria das operagoes de competicao
duradoura deve ser aberta, atribuivel e conduzida
com o conhecimento tacito ou participacao ativa da
nacao parceira. Mensagens diplomaticas alertando o
governo e populacdo colombiana sobre os perigos de
uma empresa de telecomunicag¢des chinesa apresenta
um risco relativamente baixo em comparagido com
uma operacao de difusido de mensagens que possa ser
atribuida indevidamente e que induza uma popula-
¢do a contestar um acordo chinés para a construgao
de um porto. Capacitar um grupo indigena para pro-
testar contra os danos ambientais gerados por uma
barragem ou mina chinesa inflamar4 as elites empre-
sariais locais e talvez internacionais, mas difamard a
imagem da China como um parceiro respeitdvel. A
calibragem dessa ferramenta é fundamental.

Para ajudar a administrar esse risco, os formu-
ladores de politicas devem reconhecer o valor dos
CECs como um mecanismo imediato para comba-
ter a crescente influéncia adversdria que busca minar
as institui¢cdes democraticas, os mercados justos e a

COMPETICAO DURADOURA

sociedade civil. Os CECs priorizam a autoridade do
CMD e a supervisiao do Departamento de Estado,
integrando, ao mesmo tempo, a expertise interagéncias
para oferecer op¢des nao tradicionais. O Departamento
de Defesa tem um papel a cumprir ao desafiar o ELP.
Também deve reconhecer que a competicao duradoura
é complementar as operagdes de dissuasao.

Em suma, a competi¢do duradoura fornece uma
maneira nova para os EUA e seus parceiros competi-
rem abaixo do nivel do conflito armado. Esse meca-
nismo é particularmente adequado a periferia devido
as restri¢des endémicas de recursos. Preocupacdes
com relag¢do ao risco sao validas, mas podem ser mi-
tigadas, e tém um peso menor que o risco de inagao
em face do amplo uso da guerra politica por nossos
adversdrios. A promogao da democracia e o combate
a influéncia maligna por, com e por meio de par-
ceiros de nivel local a nacional sdo necessarios para
preservar a ordem mundial atual, ndo apenas hoje,
mas também indefinidamente. W

O autor gostaria de a_qmc[ecer as sequintes pessoas
por sew apoio: Ten Cel Jody Daigle, Forcas Especiais
do Exército dos EUA; CF Chris Blosser, Divisdo de
Assessoria Juridica do Corpo de Fuzileiros Navais dos
EUA; e Ten Cel Phillip Miller, piloto da Forca Aérea
dos EUA. Eles forneceram contribuicdes inestimdveis ao
longo de varios rascunhos. Minha gratidao estende-se a
Cel Kendra Li, For¢a Aérea dos EUA, que fez vérias ro-
dadas de revises concisas. Muitos outros forneceram infor-
magdes e conselhos sobre esse importante assunto, pelos quais
sou eternamente grato. Todas as opinides e erros continuam
sendo de minha responsabilidade e nao refletem necessaria-
mente a politica ou posico oficiais do Departamento de
Defesa ou das Forcas Armadas dos EUA.
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e 1]

Oficial executivo da forca-tarefa do 12 Batalhdo do 272 Regimento de Infantaria apresenta briefing a equipe de comando durante o Exerci-
cio Hamel, parte do Exercicio Talisman Saber, na zona de reunido de McLachlan, Area de Treinamento de Shoalwater Bay, Rockhampton,
Queensland, Australia, em 17 de julho de 2019. Exercicios como o Talisman Saber fornecem treinamento eficaz e intenso para garantir
que as forcas dos EUA e da Austrdlia sejam capazes, interoperaveis e desdobraveis em curto prazo e estejam prontas para o combate.

(Foto: 22 Sgt Nicolas A. Cloward, Exército dos EUA)

Os Niveis da Guerra
como Niveis de Analise

Andrew S. Harvey, Ph.D.

O propésito primordial de qualquer teoria é esclarecer
conceitos e ideias que tenham se tornado, por assim dizer,
confusos e complicados.N*

—Carl von Clausewitz

NT: Os trechos da obra Da Guerra foram extraidos da tradugdo do inglés para o
portugués do CMG (RRm) Luiz Carlos Nascimento e Silva do Valle, a partir da versao

em inglés de Michael Howard e Peter Paret.

uitos oficiais superiores e alunos do Curso

de Comando e Estado-Maior (Command

and General Staff Officers’ Course, CGSOC)
tém dificuldade em distinguir entre os niveis da guerra.
Este artigo busca esclarecé-los, propondo que devam
ser considerados niveis de analise. Muitas disciplinas
encontraram utilidade no uso de niveis de andlise para
esclarecer o raciocinio e como uma abordagem para
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a pesquisa e analise. Parece razodvel acreditar que
abordar os niveis da guerra como niveis de anélise
fara o mesmo para os alunos do CGSOC. As vanta-
gens dessa abordagem serao identificadas mediante
o exame dos niveis da guerra e de problemas comuns

Quando ndo ha um delineamento claro dos limites ou
fronteiras entre os niveis da guerra, é muito complica-
do classificar o proposito corretamente.

que os alunos tém com eles, do modelo de niveis de
analise (incluindo a questdo da unidade de anélise)
e dos beneficios de usar os niveis da guerra como
niveis de andlise para esclarecer o raciocinio.

O conceito de niveis da guerra tem uma longa historia,
comegando com Carl von Clausewitz, que identificou
dois deles: estratégia e tética." Aleksandr A. Svechin, um
oficial do Exército Vermelho soviético na década de 1920,
propds, pela primeira vez, o conceito de um nivel ope-
racional da guerra.” No entanto, o Exército dos Estados
Unidos da América (EUA) sé adotou o nivel operacio-
nal da guerra como doutrina em 1982, no Manual de
Campanha 100-5, Operagoes (FM 100-5, Oﬁemtions).3

A doutrina atual sobre os niveis da guerra pode ser
encontrada na Publica¢dao Conjunta 1, Doutrina para as
For¢as Armadas dos Estados Unidos da América (JP 1,
Doctrine for the Armed Forces of the United States) e na
Publicagao Conjunta 3-0, Operagdes Conjuntas (JP 3-0,
Joint Operations).*

Os trés niveis da guerra — estratégico, ope-
racional e tdtico — vinculam acdes taticas

a consecugdo dos objetivos nacionais. Nao
h4 limites ou fronteiras claras entre esses
niveis, mas eles ajudam os comandantes a
conceber e sincronizar operagdes, alocar re-
cursos e atribuir tarefas ao comando apro-
priado. O propdsito estratégico, operacional
ou tético do emprego depende da natureza
do objetivo, missao ou tarefa.®

Essa descri¢ao, extraida da JP 1, apresenta os fun-
damentos e também ilustra a questao epistemoldgica
inerente ao conceito doutrindrio. Existem trés niveis da

guerra (um construto de classificagao), mas “nao ha limites
ou fronteiras claras entre esses niveis™® Isso é um proble-
ma para os alunos quando eles tentam identificar a qual
nivel da guerra uma missao, tarefa ou objetivo especifico
pertence. Para eles, a questao é identificar qual categoria se

aplicae, embora os niveis da guerra nao sejam, realmente,
categorias, elas sao, geralmente, como os alunos abordam
os niveis da guerra. A doutrina busca esclarecer a questao
com a adverténcia de que “o propdsito estratégico, ope-
racional ou tético do emprego depende da natureza do
objetivo, missao ou tarefa” Ou seja, o proposito da agao ou
objetivo é o que determina o nivel da guerra. No entanto,
isso ndo retifica completamente o problema da classifi-
cagdo epistemoldgica. Quando nao ha um delineamento
claro dos limites ou fronteiras entre os niveis da guerra, é
muito complicado classificar o propésito corretamente. A
doutrina disposta na JP 1 cria um problema relacionado a
como os alunos podem entender e usar os niveis da guerra
em seu raciocinio (veja a Figura 1).

AJP 3-0 ndo ajuda a esclarecer a questao e, na ver-
dade, reforca o problema. Uma contribui¢do positiva, no
entanto, é o alerta contra a questao da unidade de andlise.
O aviso reitera que existem trés niveis da guerra e que nao
h4 limites ou fronteiras fixas entre eles. O aluno é alerta-
do contra a inclusao da unidade de anélise (por exemplo,
escaldo de comando, tamanho das unidades, tipos de equi-
pamento) na classificagdo em niveis da guerra. Esse é um
aviso util porque os alunos, muitas vezes, cometem esse
erro quanto a unidade de andlise e confundem escaldo de
comando, tamanho das unidades ou tipos de equipamento
com um determinado nivel da guerra. Por outro lado, o
problema de classificagdo ainda é baseado na natureza da
tarefa, missao ou objetivo. O trecho no qual a JP 3-0 refor-
¢a o problema epistemoldgico é quando afirma:

Por exemplo, satélites de inteligéncia e
comunicagdes, antes considerados, predo-
minantemente, meios estratégicos, também
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sao recursos significativos para operagodes
taticas. Da mesma forma, acdes téticas
podem causar consequéncias estratégicas in-
tencionais e ndo intencionais, especialmente
no ambiente atual de comunicacoes globais
difusas e imediatas e ameacas em rede.®
Dado que nao hd limites ou fronteiras fixas en-
tre os niveis da guerra, como o aluno os diferencia
quando meios estratégicos tém aplicagdes téticas e
quando a¢des taticas tém consequéncias estratégi-
cas intencionais e ndo intencionais? Com base na
explicagao disposta na JP 1 e na JP 3-0, uma agao
tdtica com uma consequéncia estratégica intencio-
nal (propédsito) a colocaria no nivel estratégico da
guerra. Cabe observar, também, que a explicacao da
JP 3-0 ndo menciona o nivel operacional da guerra.

NiVEIS DA GUERRA

Nio surpreende que muitos alunos do CGSOC no
Departamento de Ensino a Distancia tenham difi-
culdade para distinguir entre os niveis da guerra; a
doutrina tem um problema epistemoldgico intrinse-
co quanto a clareza do delineamento entre os niveis
(veja a Figura 2).

Existem dois problemas comuns que os alunos
tém com os niveis da guerra. Primeiro, eles fre-
quentemente os combinam, ou seja, eles nao fazem
nenhuma distin¢do entre estratégico (nacional e
de teatro de operacdes), operacional e tético; o
erro mais comum é combinar os niveis estratégi-
co e operacional. Estes dois ultimos sdo os niveis
com os quais eles tém menos experiéncia. O outro
erro comum é confundir a¢des ou objetivos em um
nivel com aqueles realizados em outro nivel, seja ele

Politica nacional
Nivel estratégico
’ Estratégia do teatro de operagoes
~—¥ Campanhas
Nivel operacional
s Grandes operagoes
:' Combates
Nivel tatico ] Engajamentos
>

Acoes de fragdes e guarnicoes

(Figura: JP 1, Doctrine for the Armed Forces of the United States)

Figura 1. Niveis da Guerra

Este grafico mostra os niveis da guerra como uma hierarquia bem definida, com &reas marginalmente sobrepostas entre o estratégico

e o operacional e entre o tdtico e o operacional. Nessa estrutura hierarquica, ndo ha sobreposicao entre o tético e o estratégico, con-

forme sugerido pela descricdo disposta em JP 3-0, Joint Operations.
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Nivel
estratégico

Nivel tatico

Estratégico

Operacional

(Gréfico: DeEtte Lombard, plano de aula do curso C200 do CGSOC, ano académico de 2019-2020; consulte JP 1, Doctrine for the Armed Forces of the United States)

Figura 2. Os Trés Niveis da Guerra

Este grafico dos niveis da guerra, extraido de um plano de aula do curso C200 do CGSOC, mostra, a esquerda, uma versdo do gréfico de

hierarquia bem definida constante da JP 1, Doctrine for the Armed Forces of the United States, mas apresenta, a direita, os niveis da guerra

como integrados ou inseridos um no outro. Isso indica que os niveis tatico e operacional estdo contidos no nivel estratégico e que o nivel

tatico esta contido no nivel operacional. Este grafico se encaixaria melhor no exemplo visto em JP 3-0, Joint Operations. Por outro lado, se

os niveis sao integrados e inseridos um no outro, em vez de distintos com uma sobreposicao minima, como o aluno podera diferencia-los?

superior ou inferior. O resultado desses erros é uma
analise confusa e complicada. Os erros impedem os
alunos de pensar com clareza sobre problemas que
lidam com a arte operacional e sao um obstaculo a
sua capacidade de compreender conceitos-chave. A
maioria dos alunos pensa em suas experiéncias profis-
sionais militares e faz conexdes com tais experiéncias
para dar contexto a novas informagoes. A abordagem
habitual é relacionar os novos conceitos do CGSOC a
um modelo tatico, uma vez que a maioria das expe-
riéncias militares dos alunos estd nesse nivel. Essa é
uma resposta natural e uma heuristica comum, mas
leva a generaliza¢des precipitadas e a uma interpre-
tacdo tendenciosa das informacgdes. Atualmente, ha

poucos recursos para ajudar os alunos que tém difi-
culdade em compreender os niveis da guerra, exceto
remeté-los de volta a doutrina. O que é necessdrio é
um novo modo de esclarecer e apresentar os niveis
da guerra, de forma que ajude os alunos a absorver
o conceito em um novo modelo, sem tentarem fazer
conexdes com suas experiéncias taticas. Um modelo
utilizado em muitas disciplinas é chamado de “nivel
de andlise” Ele pode ajudar os alunos do CGSOC a
esclarecer seu raciocinio e andlise.

O nivel de anélise é uma ferramenta encontrada em
varias ciéncias sociais (por exemplo, ciéncia politica,
sociologia, psicologia, antropologia) que ajuda o acadé-
mico a definir a escala e o escopo de sua pesquisa.
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Independentemente da drea de pesquisa

académica, sempre hd varias maneiras pelas

quais os fendmenos em estudo podem ser

classificados e organizados para fins de analise

sistémica. Seja nas ciéncias fisicas ou sociais, 0

observador pode escolher focalizar as partes

ou o todo, os componentes ou o sistema.’

O exemplo utilizado aqui é de uma teoria das re-

lagdes internacionais na ciéncia politica, campo com
o qual este autor estd mais familiarizado. Na ciéncia

A utilidade de selecionar um nivel de andlise é
metodoldgica; permite ao aluno estruturar sua

NiVEIS DA GUERRA

se enquadram em seu escopo. Se um pesquisador usa

o sistema internacional como nivel de andlise, essa

escolha impede, por exemplo, que a personalidade

do Kaiser alemao (nivel de analise “individuo”) seja

considerada um fator no sistema internacional de

aliancas e tratados anteriores a Primeira Guerra

Mundial. Isso nao significa que qualquer nivel de

analise seja superior; pelo contrério, todos os niveis

ou perspectivas a respeito de um assunto siao neces-

sérios para compreendé-lo mais plenamente. No

pesquisa de uma forma clara e racional.

politica, o problema do nivel de analise foi descrito
por J. David Singer em 1961, mas ele descreveu ape-
nas dois niveis: o sistema internacional e o Estado.®
Kenneth N. Waltz, em Man, the State, and War (inti-
tulado O Homem, o Estado e a Guerra no Brasil) e em
Theory of International Politics (intitulado Teoria das
Relagoes Internacionais no Brasil), propde trés niveis
de andlise que agora sio mais comumente usados: o
individuo, o Estado e o sistema internacional.'* Esses
trés niveis permitem que um pesquisador investigue
fendmenos a partir de perspectivas muito diferentes.
Por exemplo, se o nivel de anilise “individuo” for se-
lecionado, a pesquisa se concentrard no que o decisor
individual faz em termos de politica e por que tomou
tal decisdo. Se o nivel de andlise “Estado” for escolhi-
do, o foco serd o funcionamento interno do Estado e
como as burocracias e grupos tomam decisoes (por
exemplo, o trabalho de Graham Allison sobre a crise
dos misseis em Cuba®?). Se o “sistema internacional”
for escolhido, a pesquisa se concentrara na estrutu-
ra do sistema e nas interagdes entre atores dentro
dele (por exemplo, a estrutura de aliangas e tratados
anteriores a Primeira Guerra Mundial).

Assim, a utilidade de selecionar um nivel de
analise é metodoldgica; permite ao aluno estruturar
sua pesquisa de uma forma clara e racional. Evita que
conceitos e ideias se tornem confusos e complicados
ao limitar o que estd sob investigacdo as coisas que

entanto, o uso de niveis de andlise fornece clareza e

foco ao examinar assuntos complexos.

Para melhorar ainda mais a clareza na anilise, o

estudioso militar deve estar ciente de outro conceito

conhecido como unidade de andlise. Nivel de andlise

ndo é o mesmo que unidade de analise. A unidade

de andlise é o objeto que é foco da anélise; é a coisa

estudada. O importante é que a unidade de analise

“depende do nivel de investiga¢ao”'* Uma unidade

de andlise pode ser individuo(s), grupo(s), organiza-

¢do(oes), Estado(s) ou
um sistema. A unidade
de andlise depende do
modelo da analise, que é
o nivel de anélise. Se um
militar estiver conside-
rando o nivel estratégico
de andlise, sua unida-

de de anilise podera
consistir nas ag¢des de um
comandante de teatro de
operagoes, do Chefe do
Estado-Maior Conjunto
ou do Secretdrio de
Defesa. Também poderia
consistir nas a¢des de um
cabo, sargento ou oficial
subalterno quando tais

Andrew S. Harvey, Ph.D.,
¢ professor assistente no
Departamento de Ensino

a Distancia, Command and
General Staff College, em
Fort Leavenworth, Kansas.
Concdluiu o doutorado

em Ciéncia Polftica pela
University of Kansas. E oficial
da reserva remunerada do
Exército dos EUA, tendo
servido em varias funcoes
como oficial de blindados e
especialista na drea de servico
exterior, inclusive durante a

Operacao Iragi Freedom.
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agoes estiverem no nivel estratégico. Isso condiz com
a doutrina em relagdo a unidade de andlise e aos ni-
veis da guerra, conforme mencionado anteriormente,
quando a JP 3-0 afirma:
Escalao de comando, tamanho das unida-
des, tipos de equipamento e tipos e loca-
lizacao de forcas ou componentes podem,
frequentemente, estar associados a um
determinado nivel, mas o propdsito estraté-
gico, operacional ou tatico de seu emprego
depende da natureza de sua tarefa, missao
ou objetivo.**
Esse é o equivalente doutrinario de afirmar que a uni-
dade de analise depende do nivel de anélise (nivel da
guerra). Usar os niveis da guerra como niveis de an4-
lise é coerente com a doutrina e ajuda a esclarecé-la.
Usar os niveis da guerra como niveis de andlise
oferece varios beneficios. Primeiro, esse uso esclarece
a doutrina e elucida a questao epistemoldgica descri-
ta anteriormente. Isso é bastante simples, mas nao
é algo intuitivo para a maioria dos alunos. A maio-
ria dos alunos tenta encaixar as informacoes que
recebem em um nivel da guerra como uma categoria

A A

- -~ % &

s e e

Carros de combate MT1AT Abrams da 32 Divisao Blindada saem em
uma missdo durante a Operagdo Desert Storm, 15 de fevereiro de
1991. Um carro de combate M2/M3 Bradley pode ser visto ao fun-
do. (Foto: 12 SG D. W. Holmes Il, Marinha dos EUA)

durante sua analise. Tratar os niveis da guerra como
niveis de andlise exigiria que os alunos primeiro
determinassem o escopo e as limitagdes de cada nivel
da guerra em um determinado cendrio antes de rea-
lizar qualquer analise do assunto. Isso muda o foco
do aluno, pois, no lugar de tentar separar as infor-
magdes em categorias vagamente definidas e sobre-
postas durante a anélise, ele passa a inicid-la com um
modelo que tem pardmetros predeterminados para

o que define cada nivel de anélise/nivel da guerra.
Tal como acontece com as ciéncias sociais, o uso de
niveis de andlise esclarece o escopo da pesquisa e da
analise ao descrever claramente o que deve ser objeto
de investiga¢do antes da analise. O exemplo da JP 3-0
que descreve uma agao tdtica no nivel estratégico da
guerra seria esclarecido. A unidade de analise nao

é o fator determinante. Se o aluno estivesse usando
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o nivel estratégico da guerra como nivel de andlise,
entdo essa acao seria simplesmente vista como uma
acao estratégica, independentemente de qual escalao
de comando ou unidade houvesse conduzido a acao.
De fato, as agdes (unidade de anilise) conduzidas por
uma unidade tética podem ser taticas, operacionais
ou estratégicas. Isso é muito mais claro. Trata-se tao
somente de uma mudanca na abordagem e nao uma
mudanca na defini¢ao ou nos parametros (escopo)
de cada nivel da guerra.

A doutrina disposta na JP 1 j4 estabelece os pa-
rametros (escopo) de cada nivel da guerra de forma
que cada um possa ser usado como um nivel de anéd-
lise. O nivel estratégico da guerra envolve diretrizes e
recursos nacionais (ou multinacionais) para alcancar
os objetivos nacionais ou no 4mbito do teatro de
operagoes. O nivel estratégico de analise se concen-
traria em quaisquer agdes realizadas que envolves-
sem diretrizes, recursos ou objetivos nacionais (ou
multinacionais) e estado final. O nivel operacional da
guerra envolve o planejamento e execu¢ao de campa-
nhas e grandes operacdes usando a arte operacional
para alcancar objetivos militares. O nivel operacional

Trata-se tdo somente de uma mudanga na abordagem
e ndo uma mudanga na definicdo ou nos parametros
(escopo) de cada nivel da guerra.

de andlise se concentraria em quaisquer agdes rea-
lizadas que envolvessem arte operacional e o plane-
jamento e execugao de campanhas e grandes opera-
¢oes. O nivel tatico da guerra envolve o planejamento
e execuc¢do de combates e engajamentos mediante a
“distribui¢ao ordenada e manobra de elementos de
combate em relagdo uns aos outros e ao inimigo para
alcancgar objetivos de combate”*® O nivel tatico da
analise se concentraria em quaisquer a¢des tomadas
que envolvessem essas atividades.

Um bom exemplo é a Operacao Desert Storm.
Quando os niveis da guerra sao definidos como
niveis de andlise utilizando-se os pardmetros da dou-
trina, fica claro que o VII Corpo de Exército estava
funcionando no nivel tatico da guerra (planejamento

NiVEIS DA GUERRA

e execugao de combates e engajamentos mediante a
“distribuicao ordenada e manobra de elementos de
combate em relagdo uns aos outros e ao inimigo para
alcancar objetivos de combate”®). Fica imediata-
mente claro que sdo os objetivos ou a¢des (combates
e engajamentos), e nao o escalao de comando (Corpo
de Exército), que determinam o nivel da guerra ao
aplicar tais niveis como niveis de anilise.

H4d entdo uma questao final de determinar se os
niveis da guerra devem ser vistos como uma hie-
rarquia ou como estando integrados e inseridos
um no outro. Outro aspecto da utilidade de usar os
niveis da guerra como niveis de analise é que am-
bas as abordagens podem ser empregadas. Assim
como acontece com os niveis de analise na ciéncia
politica (individuo, Estado e sistema internacional),
um individuo estd integrado ou inserido no Estado,
que também estd integrado ou inserido no sistema
internacional, mas hd uma hierarquia em termos de
escopo que se expande do individuo para o Estado
e, entdo, para o sistema internacional. Determinar
se os niveis da guerra podem ser considerados como
uma hierarquia ou como estando integrados e inse-

ridos um no outro vai depender de como o modelo
do nivel da guerra como nivel de analise é utilizado.
Os alunos podem e devem se acostumar com as duas
maneiras de ver os niveis da guerra.

Conclusao

Os alunos demonstraram, repetidamente, dificul-
dade em compreender e aplicar os niveis da guerra
em seus cursos. Isso ocorre porque hd um problema
epistemoldgico com a doutrina atual e com a aborda-
gem dos alunos em relagao aos niveis da guerra como
categorias a serem usadas durante o processo de analise.
Além disso, eles frequentemente usam suas experiéncias
no nivel tatico como heuristica, mas isso causa genera-
lizagdes precipitadas e uma interpretacao tendenciosa
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das informacgoes. Esses problemas causam um racioci-
nio confuso e complicado, resultando em uma analise
deficiente. Usar os niveis da guerra como niveis de
andlise fornece um método para esclarecer o raciocinio
dos alunos. Trata-se de um desvio da abordagem atual,
primordialmente em termos de processo. A princi-

pal diferenca é mudar a visao do aluno sobre os niveis

da guerra, passando de algumas categorias usadas no
processo de analise para niveis de andlise considerados
como um modelo a ser aplicado a um cendrio antes da
andlise. Isso ajudara a eliminar a questao da unidade
de andlise muitas vezes criada pelos alunos, bem como
remover a questao epistemoldgica das fronteiras pouco
claras entre os niveis da guerra. W
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AS ESCOLAS DE SERVICO GERAL
FORT LEAVENWORTH, KANSAS

ORDENS GERAIS Nr 92

23 de dezembro de 1921

1. Os oficiais relacionados a seguir, além de suas fun¢des na classe de estado-maior, sao designados como instru-

tores em exercicio, nestas escolas:
Coronel Evan H. Humphrey, Cavalaria,

Tenente-Coronel Thomas W. Brown, Infantaria,
Major Robert R. Ralston, Corpo de Engenharia,

Major Donald C. Cubbison, Artilharia de Campanha,

Major Samuel T. Mackall, Infantaria,
Major Edward J. Moran, Infantaria,

Major Karl Truesdell, Corpo de Comunicagdes.

2. Nestas escolas, ¢ estabelecida uma Divisao de Publicagdes com as seguintes fungoes:

a. Redacao dos manuscritos de todas as publicacées que o Departamento de Guerra incumbir estas

escolas de elaborar.

o 80 T

instrutores destas escolas.

Supervisio e elaboracdo de todos os documentos para a “Lista de Distribui¢ao”.

Publicacdo de todos os textos escolares ou livros de referéncia.

Tradugao e publicagao de literatura estrangeira de valor militar para estas escolas.

Publicacio mensal dos titulos e uma breve sinopse das principais noticias de valor militar para os

f.  Preparacao e realizacao de qualquer curso escolar por correspondéncia que doravante possa ser

estipulado.

3. AsOrdens Gerais Nr 5 e §, estas escolas, 1920, sao modificadas segundo o disposto no paragrafo 2 desta ordem.

4. O Coronel Ewing E. Booth, Cavalaria, D.O.L., é¢ anunciado Diretor da Divisao de Publicagdes.
POR ORDEM DO GENERAL DE BRIGADA ELY:

OFICIAL:
ALFRED J. BOOTH, Ajudante.

F. L. MUNSON, Oficial Executivo.

Escolas de Servigo Geral, Fort Leavenworth—12-29-21—400

Military Review oferece uma colecio de
artigos centrados nas forcas armadas, os quais
ao amostras representativas do pensamento

e dos fatos de cada época do Exército dos EUA, desde
suas origens como uma forga regional e expediciona-
ria relativamente pequena no inicio do século XX até
manifestar-se como principal for¢a terrestre do mundo
no século XXI. A ordem anexa é o ato constitutivo
original da revista, publicada como parte da mesma or-
dem que atualizou o papel e a organizagdo da Escola de
Estado-Maior do Exército para os oficiais superiores da
For¢a no inicio da década de 1920. Concebida original-
mente como um tipo de lista detalhada de leitura para
apoiar a instrucao pelo corpo docente e pesquisa dos
alunos, a publicagéo original era, em sua integra, uma

coletdnea da literatura militar existente oriunda de
outras fontes, principalmente de publica¢des estrangei-
ras. Entretanto, ela se transformou gradualmente em
um férum de trabalhos originais para criticar e debater
temas de interesse para as Forcas Armadas dos EUA.
No final da década de 1930, j4 havia se convertido em
um veiculo plenamente amadurecido para a publica-
cdo de artigos originais, redigidos principalmente por
oficiais militares estadunidenses. Desde entdo, tem ser-
vido como um férum de valor inestimavel para o novo
pensamento e debate sobre temas que ganham impor-
tancia conforme o Exército dos EUA evolui, servindo
tanto como testemunha quanto como verdadeira
participante intelectual no desenvolvimento da For¢a
durante sua ascensao a proeminéncia global.
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