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Resumo

A Economia de Defesa, com os seus multiplos vetores de complexidade, esta relati-
vamente pouco estudada em Portugal.

O presente estudo propoe-se abordar alguns desses vetores a partir de quatro pers-
petivas.

Em primeiro lugar, caracterizar e enquadrar a nivel europeu a Base Tecnologica e
Industrial da Defesa em Portugal.

Em segundo lugar, compreender e enunciar os dados das Finangas Publicas na area
da Defesa, que condicionam a um tempo a capacidade de investimento e de operagao.

Em terceiro lugar, analisar aprofundadamente o regime juridico da contratacdo
publica, instrumental para um mercado eficiente e funcional quer da perspetiva da indus-
tria de defesa quer do ponto de vista dos dinheiros puiblicos.

Por fim, considerar o regime dos Auxilios de Estado, que condiciona (ou oferece
alibis) ao desenvolvimento das op¢des do Estado quer enquanto produtor quer enquanto
comprador de equipamentos militares e sistemas de armas.

Abstract

The Defense Economy, with its multiple vectors of complexity, is relatively little analyzed in Portu-
gal. The study proposes to approach some of these vectors from four perspectives.

In the first place, to characterize and frame at a European level the Technological and Industrial
Base of the Defense in Portugal.

Secondly, to understand and enunciate the data of Public Finance in the area of Defense, which
conditions at one time the capacity of investment and operation.

Thirdly, to analyze in depth the legal regime of public procurement, instrumental to an efficient and
Sunctional market from the perspective of the defense industry and from the point of view of public
spending.

Finally, consider the state aid regime, which conditions (or offers alibis) to the development of its
options, both as a producer and as a purchaser of military equipment and weapons systems.
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1. Introdugao

Segundo dados da Unido Europeia (UE), com um volume de negdcios total de
100 mil milhées de euros por ano, empregando, direta ou indiretamente, 1,4 milhoes de
pessoas altamente qualificadas e com um nivel de retorno de investimento de 1,6 euros
por cada euro investido (Comissio Europeia, 2016), a industria da defesa europeia ¢ um
setor econémico fundamental.

A inddstria da defesa caracteriza-se, desde sempre, por elementos econémicos e tec-
noldgicos que constituem importantes fatores para a competitividade industrial.

Em nenhum mercado isso ¢ mais paradigmatico que no americano, embora sejam
também indiscutiveis os papéis proeminentes de empresas como a BAE inglesa, a franco-
-alema Airbus, a italiana Finmeccanica ou a francesa Thales, para citar os casos mais
expressivos.

As vendas combinadas das empresas em causa superaram os 50 mil milhdes de euros
em 2014, dados da listagem do Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI,
2015).

Quadro 1— As 10 Maiores Empresas Fabricantes de Armas, 2014

Arms sales Profit
Company $m) G¢m)
1  Lockheed Martin 37 470 3614
2 Boeing 28 300 5 446
3 BAE Systems 25730 1238
4 Raytheon 21 370 2258
5  Northrop Grumman 19 660 2069
6 General Dynamics 18 600 2 819
7 Airbus Group 14 490 3117
8  United Technologies 13 020 6220
9  Finmeccanica 10 540 27
10 L-3 Communications 9810

Fonte: SIPRI Yearbook (2015)

Estes valores representam 25 vezes o orgamento anual da Defesa Nacional em Por-
tugal, o que nos permite ter uma ideia da sua grandeza.

Em todo o caso, na Europa, mantém-se como objetivo a eliminagao da fragmenta-
¢ao do mercado através da institui¢io progressiva de um mercado europeu do equipa-
mento no setor da defesa que reduziria a burocracia, fomentaria a inovacao e limitaria a
duplicagiao dos programas de defesa e da investigacdo. A Agéncia Europeia de Defesa
pretende contribuir ativamente para o desenvolvimento desta inddstria.

O setor enfrenta atualmente desafios, como o longo ciclo de redugio das despesas
de defesa da UE, com repercussoes no investimento na Investigacdo e Desenvolvimento
(I&D), o aumento da concorréncia no mercado mundial, a aplicagdo do quadro regula-
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mentar do mercado interno da defesa e o apoio as Pequenas e Médias Empresas (PME)
do setor da defesa num perfodo de austeridade.

Um dos principais objetivos da politica para a inddstria de defesa da UE ¢ o desen-
volvimento de uma Base Tecnolégica e Industrial de Defesa europeia (BTID) concorren-
cial. Esta base seria refor¢ada caso fosse criado um mercado europeu dos equipamentos
de defesa. Num contexto em que as prioridades de investimento na area da Defesa acom-
panham movimentos geopoliticos mais vastos, a perda de predomindncia do bloco de
paises da NATO contrasta com o crescente investimento nesta area em longitudes mais
a leste (SIPRI, 2010).

Grafico 1 — Varia¢oes na Despesa Militar por Regides no Mundo, 2014-2015

Wword
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Latin America and Caribbean
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Fonte: SIPRI Yearbook (2016)

Embora tal facto ndo obscurega — por enquanto — o desnivel inicial entre os paises
da NATO — no fundamental, os Estados Unidos da América — e o resto do mundo, a
verdade ¢ que o mesmo se vai esbatendo, na esteira de uma falsa sensacdo de seguranga
quanto a conflitos de larga escala, uma necessidade muito premente de prevenir atos
terroristas que ndo revestem a forma de ameagas classicas, e que sdo praticados por enti-
dades nio estatais e, por fim, as consequéncias de uma crise financeira que vem, desde
2008/2010, a constranger os orcamentos dos vatios Estados, com reflexos ébvios na area
do investimento em Defesa Nacional, como veremos em maior detalhe.

Tal tem vindo a ser substituido por exporta¢oes, sendo que os Estados Unidos e os
paises europeus com maior relevo surgem como responsaveis por pouco mais de metade
das operagdes, mas sem paralelo no ambito das importagdes, asseguradas por algumas
poténcias emergentes, o que pode vir a contribuir para ainda maiores realinhamentos
geopoliticos a prazo (SIPRI, 2016).
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Quadro 2 — Principais Exportadores e Importadores de Armas, 2011-2015

Global Global
Exporter share (%)  Importer share (%)
1 USA 33 1 India 14
2 Russia 25 2 Saudi Arabia 7.0
3 China 5.9 3 China 4.7
4 France 5.6 4  UAE 4.6
5  Germany 4.7 5  Australia 3.6
6 UK 4.5 6 Turkey 34
7 Spain 3.5 7 Pakistan 3.3
Italy 2.7 8  Viet Nam 2.9
Ukraine 2.6 9 USA 2.9
10 Netherlands 2.0 10 South Korea 2.6

Fonte: SIPRI Yearbook (2016)

O Estado moderno tem trés esferas: a esfera de soberania, a esfera social e a esfera
economica. S3o as fungdes de soberania do Estado, com um nucleo vital constituido pela
politica externa, defesa nacional, seguranga interna, protec¢ao civil, justica e informacoes,
aliadas sobretudo a fiscalidade, que definem o Estado moderno e sem as quais nao pode-
mos falar de um Estado soberano.

A defesa nacional é um vetor fundamental das fun¢des de soberania do Estado.
Enquanto institui¢io estruturante das funcoes de soberania, constitui a primeira linha na
garantia dos objetivos permanentes do Estado: soberania, seguranca e defesa do territo-
rio e das populagbes, promogao dos valores e interesses nacionais.

As Forcas Armadas sao fulcrais na resposta as ameagas e aos desafios que pesam
sobre os Estados ¢ as suas populagoes. Sao também essenciais para o cumprimento das
obrigagbes internacionais do Estado em matéria de producio de seguranca internacional
e do cumprimento das missdes de interesse publico.

Com o objetivo de melhorar a eficiéncia do sistema de defesa nacional e das Forgas
Armadas e a eficacia da despesa, ¢ necessario olhar para trés dimensoes: diagnostico,
conjuntura e desafios futuros. Para o diagnéstico é necessario comparar Portugal com
paises nossos aliados, nomeadamente no seio da Unido Europeia e da NATO, identifi-
cando desequilibrios e tendéncias de reformas.

Analisando a conjuntura nacional, caracterizada pela limitacao de recursos or¢amen-
tais e programas de assisténcia financeira internacional, verificamos que, de facto, a defesa
nacional e as Forcas Armadas tém de estar colaborantes com um esforco nacional. No
entanto, ¢ de ressalvar que ainda assim, mesmo em tempos de crise, em nenhuma circuns-
tancia se deve abandonar o exercicio das missdes de soberania, deixar de honrar compro-
missos internacionais, de proteger as comunidades portuguesas no estrangeiro em areas
de crise ou conflito e de responder a emergéncias complexas em situagdes de catastrofe
ou calamidade.
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Uma terceira dimenséo diz respeito a necessidade de antecipar o futuro do perfodo
pos-crise, desenhando atempadamente as capacidades que terdo que ser desenvolvidas
em funcdo dos desafios estratégicos que teremos pela frente, nomeadamente quando as
politicas de reforma e racionaliza¢do produzam resultados ao nivel da disponibilidade
orcamental.

A estratégia nacional do Estado portugués, atualmente regulada, no campo da defesa
nacional pelo recente Conceito Estratégico de Defesa Nacional de 2013 (PCM, 2013), revela ja
alguns avancos no sentido de promover as fungoes de soberania do Estado portugués que
estdo, na visao de algumas entidades, fragilizadas e com tendéncia a perderem-se devido a
crise econémica que estd a afetar a capacidade do Estado portugués em subsistir a nivel
nacional e no quadro das organizag¢Ges internacionais de defesa e de integraciao econémica.

Entre 1995 e 2010, as despesas com func¢oes diretamente associadas as funcoes de
soberania subiu apenas de 4,6% para 5,4% do PIB, enquanto as despesas sociais com
Educagio, Satde e Seguranca Social aumentaram de 12,1% para 17,6% do PIB (Ferreira
e Mendonga, 2013).

Esta analise revela-nos que a prioridade tem sido sempre o conjunto de fungoes
sociais do Estado, o que revela uma certa desvalorizagio publica e politica, das fung¢oes
de soberania.

[ missdo das Forcas Armadas garantir os objetivos permanentes do Estado, sendo
estes a soberania, a defesa e a seguranga do territorio, assim como a promogao dos valo-
res nacionais. As Forcas Armadas representam a tnica instituicio capaz de dar resposta
as ameagas convencionais e aos desafios estratégicos decorrentes da nova tipologia de
riscos e ameagas globais que pesam sobre os Estados. Sio ainda as Forcas Armadas as
unicas com capacidade para realizar as obrigacdes nacionais na produc¢io de seguranga
internacional, através das missoes militares em parceria com os nossos aliados.

E compreensivel que sob a pressio das dificuldades orcamentais, os Estados procu-
rem otimizar o produto operacional das Forcas Armadas, reduzindo sistemas de armas
que, em muitos casos, tinham uma dimensio adequada ao periodo da Guerra Fria mas que
na atual conjuntura se revela excessiva face as probabilidades de emprego nos cenarios de
crise e de conflito com que estamos confrontados. Contudo, as redugdes or¢amentais na
area da Defesa ndo podem comprometer as capacidades militares criticas e prioritrias.

[ fundamental salvaguardar a dotagio orgamental indispensavel para manter capaci-
dades de operagao e de manutengio, porque ¢ isso que permite gerar e aprontar as forcas,
treina-las e cumprir as missdes de soberania. Este requisito, a par da maximizagio das
capacidades militares existentes, ¢ que permite cumprir as exigentes missdes de que as
Forgas Armadas sdo responsaveis.

E neste contexto que importa compreender os vetores fundamentais da Economia
de Defesa em Portugal a partir de quatro perspetivas que selecionamos e que desenvol-
vemos de seguida:

a) A Base Tecnoldgica e Industrial da Defesa em Portugal;

b) Os dados das Finangas Publicas na area da Defesa, que condicionam a um tempo

a capacidade de investimento e de operagio;
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¢) O regime juridico da contratacio publica, instrumental para um mercado eficiente
e funcional quer da perspetiva da industria de defesa quer do ponto de vista dos
dinheiros publicos;

d) O regime dos Auxilios de Estado, que condiciona — ou oferece alibis — o desen-
volvimento das op¢oes do Estado, quer enquanto produtor, quer enquanto com-
prador de equipamentos militares e sistemas de armas.

2. A Base Tecnolégica e Industrial da Defesa

A conjuntura internacional decorrente do processo de reestruturagao industrial per-
petuou no mercado de defesa, os grandes produtores internacionais, condicionou as
induastrias de defesa de pafses com menor expressao industrial e impediu pequenas
empresas privadas da tentativa de penetracao no mercado.

A tendéncia dos EUA para a constru¢do de um oligopdlio de defesa, e para a conso-
lidagao de um cartel de cinco fornecedores de produtos e servicos de defesa permanece
mais de duas décadas depois.

A equacio da reestruturagio industrial decorrente do pés-Guerra Fria, adicionamos
o binémio informacao e tecnologia do século XXI. A manutencio da posi¢do hegemo-
nica dos EUA decorre do dominio tecnoldgico e da preponderancia da sua industria de
defesa, associada a uma politica publica de empenho e investimento em defesa.

Neste sentido, importa inquirir: serdo os Estados europeus, e Portugal em particular,
capazes de reestruturar a industria de defesa, numa légica de capacitacio econdémica e de
aproximacdo a competitividade global?

Pese embora o reconhecimento da necessidade de maior investimento, o défice eco-
némico e social europeu obstaculiza a reestruturacio da inddstria de defesa, na medida
em que o investimento publico em defesa nio ¢ considerado pela opinido publica, como
gerador de riqueza.

Até a data o European Defense Action Plan (European Commission, 2016a) encon-
tra-se comprometido por restricdes orcamentais, sendo possivel, a partir deste exemplo,
extrapolar que de momento, a Europa nio privilegia investimentos em defesa: considera-
-se que a austeridade favorece uma politica de complementaridade entre a UE e os EUA,
no quadro da NATO, contudo, ndo responde a necessidade europeia de preencher o gap
tecnologico, nem de reequipamento militar, condenando a Europa a uma posi¢ao de sof?
power, por oposicdo ao hard power americano. Esta ¢ uma realidade que podera ter de
mudar rapidamente, como se abordara em sede de conclusdes.

Pese embora o alcance limitado, as primeiras tentativas de coopera¢ao europeia surgem
em 1976, com a criagdo do Independent European Program Group (IEPG) com o propé-
sito da promocio e incremento de projetos conjuntos de investigacdo e desenvolvimento
na area da defesa. A necessidade de competitividade europeia face ao dominio americano
do mercado de defesa impulsionou a produgio de politicas publicas europeias constitutivas:
a criagio do Western European Armaments Group (WEAG), a criagdo, em 1996, da Orga-
nisation Conjointe de Coopération en Matiére d’Armement (OCCAR), a subscri¢ao, em
1998, da Letter of Intent e a ctiagdo, em 2004, da Agéncia Europeia de Defesa (AED).
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O propésito da criagio da AED nio se esgota na gestdo da competitividade, na
gestdo das capacidades de defesa, investigacdo, tecnologia, industria, nem na gestao da
aquisicdo de armamentos, ¢ sintomatico da necessidade europeia de afirmacio da sua
Politica Comum de Seguranca e Defesa.

O futuro da industria de defesa europeia suscita duvidas, pelo que se afigura perti-
nente uma analise, ainda que sumaria, a0 comportamento dos principais fornecedores de
bens e servicos de defesa no mercado europeu.

O mercado é dominado pela produtora de sistemas BAE Systems, cuja posicao hege-
monica em relagdo aos restantes competidores, resulta da consolidagao da British Aeros-
pace e da GEC Marconi. Contudo, a concorrente Thales tem conquistado uma impor-
tante quota de mercado na producido de subsistemas. No entanto, ao contrario do
mercado americano, as estratégias dos restantes atores econémicos europeus ainda nao
refletem uma posi¢ao concertada, e o progresso industrial carece de consolidagao.

O condicionamento do mercado europeu de defesa nio se esgota numa oferta pouco
consolidada, nem numa procura tendencialmente decrescente, resultado de politicas
publicas de desinvestimento em defesa, de incremento da mutualizagido da capacitagio
militar ou de constrangimento or¢amental. O desempenho de cada um dos atores, aliado
a capacidade de inovagio, determinard a evolugao do mercado europeu de defesa.

Um outro aspeto ndo menos relevante desta complexa problematica, tem a ver com
a dificuldade de criagio de um genuino mercado interno de defesa, para promocio de
uma industria de defesa mais forte e competitiva, pois sem mercado de defesa nao ha
induastria nem base tecnoldgica e sem isso a Europa nao podera garantir a desejada auto-
nomia estratégica.

Devido ao caracter intergovernamental do setor da defesa e a desajustada noc¢io
do conceito de soberania por parte de alguns Estados-membros, os mercados de defesa
europeus estdo ainda muito fragmentados e protegidos nacionalmente, tanto do lado
da oferta como do lado da procura. Isto origina duplica¢ées, redundancias e ineficién-
cias, nao encoraja e ndo promove a tao necessaria cooperagao multinacional, nao esti-
mula a melhoria da competitividade e nao facilita o acesso das PME a esses mercados
fechados.

A consolida¢io do mercado americano, a superioridade competitiva dos trés princi-
pais atores econémicos europeus — BAE, Thales e EADS —, e a incapacidade de inovar,
ameacam a sobrevivéncia industrial do setor de defesa dos Estados desprovidos de tec-
nologia militar independente, e deficitarios em capacidade autonoma de concecio e pro-
ducio, onde Portugal se insere.

Dai decorre nao s6 uma industria de defesa de menor dimensao, resultado da dimi-
nui¢io da producio e da elimina¢io de pequenas e médias empresas — mais concentrada
— resultado da evolucdo da consolidacio industrial — e de maior integracdo — resultado da
transnacionaliza¢do da produgao — como também um reordenamento internacional da
industria de defesa.

Os paises second tier cujas industrias de defesa sio pouco expressivas para o mercado
europeu, assumem papéis submissos de fornecimento de bens e servicos de menor inten-
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sidade tecnoloégica, ou de subcontratacdo. Aos principais atores e fabricantes, reservam-
-se papéis de inovacdo tecnoldgica e dominio industrial.

Uma década depois, a profecia do reordenamento internacional e do posiciona-
mento submisso dos second tier confirma-se e a subcontratacio revela-se a forma mais
eficiente na manutencao das induastrias de defesa dos pequenos pafses como Portugal.

A industria de defesa tem vindo a sofrer grandes alteracdes ao longo do tempo, das
quais se salientam, nomeadamente, varias reestruturagdes ¢ concentragoes, o desenvolvi-
mento de tecnologias de duplo uso, uma transformagao face a um novo contexto estra-
tégico e uma internacionalizagdo crescente. Tendo por base esses acontecimentos,
coloca-se a questdo sobre as implica¢oes que decorrem para a inddstria de Defesa Nacio-
nal e qual o seu contributo para a industria nacional.

Decorrente de uma reduzida base industrial, aliada a uma pouco expressiva capaci-
dade de inovagio, Portugal ocupa um lugar periférico no ordenamento global das indus-
trias de defesa.

Nio se enquadra nos pafses grandes produtores, nem nos de pequena dimensao com
elevada capacidade de inovagao. Podemos descrever a industria de defesa portuguesa
como de dimensio reduzida, composta essencialmente por pequenas ¢ médias empresas
ativas, em segmentos muito diversificados associados a producio e apoio de subsistemas.

Em Portugal, uma significativa parte das empresas autorizadas na drea da defesa
desenvolve inovagao. Com recurso a classificagao introduzida pela Comissio, na comuni-
cagao Politica de Inovacao: Actnalizar a Abordagem da Uniao no Contexto da Estratégia de 1.isboa
(Comissao das Comunidades Europeias, 2003a) foi possivel identificar a predominancia
de dois tipos de empresas inovadoras em Portugal: as empresas inovadoras que se dedi-
cam a adaptacao de ideias e inovagdes de outros setores para utilizacdo na sua propria
industria e as empresas inovadoras reativas que copiam e adaptam as inovagdes ja intro-
duzidas no mercado pelos seus concorrentes.

Para paises como Portugal, a autossuficiéncia em matéria de defesa nio é exequivel,
contudo, o dilema da reestruturacio da industria de defesa nacional reside na tentativa de
equilibrio entre a reducio da divida soberana e o aumento do investimento publico na
industria.

O futuro da inddstria de defesa nacional ndo ¢ dissocidvel do contexto europeu ¢
atlantico.

O desenho de uma politica publica para o setor pressupde, em fase de formulagao: o
privilegiar da interdepartamentalidade; a inventariacdo das areas a priorizar e dos parcei-
ros; a formulacio de um modelo eficiente e eficaz de transferéncia de conhecimento e
inovagao; a analise da viabilidade de algumas subcontratacoes; e a aposta nas tecnologias
de duplo uso.

Em suma, o necessario e desejavel reforco da capacidade de inovacio ¢ indissociavel
do necessario refor¢o do papel do Estado. A reclamac¢io de um papel ativo na defesa
comunitiria pressupde um investimento em inovagio, até agora residual ¢ as Leis de
Programacio Militar devem expressar claramente esta vontade e apresentar indicadores
capazes de medir a concretizagiao da medida.
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Perante a questdo inicial, da capacidade de Portugal reestruturar a industria de defesa,
numa logica de capacitacido econémica e de aproximacido a competitividade global, con-
clui-se que a manuten¢ao da importancia estratégica da industria de defesa depende da
sua compreensio e integragao numa estratégia global para a economia nacional.

Indubitavelmente, conclui-se que os efeitos econémicos e tecnologicos da industria
de defesa sdo positivos no tecido industrial nacional, mas carecem de consolidagio. O
mercado em questio ¢, como visto anteriormente, de pequena dimensio, contudo,
podera potencialmente elevar a sua capacidade tecnoldgica, contribuindo para o desen-
volvimento do tecido empresarial nacional.

Se durante o pés-Guerra Fria, as atividades de inovacao do setor da defesa foram o
catalisador da tecnologia e do conhecimento, a modernidade assiste agora a um spin on
tecnolégico do mercado civil. O peso e o custo do conhecimento, na economia global,
irdo forcar Portugal a adotar politicas de inovacdo e competitividade em aproximacio a
“clusterizacdao”. A “clusterizacdo” ¢ um instrumento facilitador da adaptacdo a competi-
tividade internacional e as mudancas tecnologicas que alteram o modo de concecido e
fabrico de novos produtos e que revolucionam as relagdes com os mercados e clientes.
Cumulativamente, ¢ ancoradouro de atividades de inovac¢ao e constitui-se como acelera-
dor do crescimento, da competitividade, da capacidade de inovacio, sobretudo em areas
emergentes na exploracio de tecnologias.

Esta medida politica tem sido aplicada com sucesso na Polonia, ao nivel da constru-
¢a0 e reparacio naval, mas também em Israel, Australia e EUA, estes trés ultimos, num
alargamento nacional, em detrimento do primeiro, de ambito regional. Portugal reune
condicoes para formular medidas de “clusterizacao” de ambito nacional semelhantes e
apoiar um sistema produtivo deste tipo, em virtude do baixo impacto or¢amental.

Em termos de operacionalizacio, conclui-se com a sugestao da aplicagao das contra-
partidas numa perspetiva estratégica de desenvolvimento industrial do pafs, utilizando-as
como estimulo catalisador e potenciador de uma “clusterizacio” de ambito nacional, para
os mercados civis e de defesa.

A existéncia de uma industria de defesa que permita equipar as For¢as Armadas mas,
acima de tudo, sustentar os sistemas de armas, ¢ crucial para a sua efetiva autonomia e
capacidade de cumprimento das missoes.

O papel do Estado na industria de defesa assume trés dimensoes fundamentais: por
um lado o Estado é um regulador e potenciador deste mercado, em segundo lugar é o
comprador dnico e, por fim, pode assumir-se como participante no mercado, através de
empresas publicas.

Na primeira dimensio estd em causa, no essencial, a Base Tecnologica e Industrial da
Defesa' (PCM, 2010), que determina: “O dominio da defesa apresenta um carictet trans-
versal e integrador de diversos sectores tecnologicos e representa um mercado de elevada
exigéncia e intensidade tecnolégica. Por essa razio, o investimento no desenvolvimento
da BTID tem um efeito estruturante que se estende a toda a economia”.

1 Aprovada pela Resolugio do Conselho de Ministros n. 35/2010, de 6 de maio.
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Na segunda dimensio estd a Lei de Programacao Militar® (LPM) que prevé progra-
mas de investimento publico em sistemas de armas, manutencio, formacio e investi-
mento em I&D para um hotizonte de 18 anos.

O cenirio corrente de restricdes or¢camentais tem obrigado a uma racionalizacdo da
despesa puiblica em matéria de equipamentos de defesa, mas importa ter presente a
necessidade de, muito em breve, rever adequadamente os programas inscritos, obede-
cendo aos novos paradigmas que vierem a ser definidos.

A LPM, ao oferecer um horizonte largo e, acima de tudo, previsibilidade nos inves-
timentos, ¢ decisiva para suportar o desenvolvimento de uma industria de sucesso — ze.,
a relagao de previsibilidade nos investimentos permite suportar o esfor¢co de I&D das
empresas.

Por fim, o papel do Estado enquanto comprador: existem ainda mecanismos de
envolvimento da industria nacional nos programas de aquisicdo a fornecedores estran-
geiros.

E certo que o regime de contrapartidas foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 105/
2011, de 6 de outubro (Conselho de Ministros, 2011), que transp6s a Diretiva n.° 2009/
81/CE, (Patlamento Europeu e Conselho da Unido Europeia, 2009) — uma op¢io vo-
luntaria.

Mas foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011), um
novo regime — que entrou em vigor em 1 de janeiro de 2012 — que prevé a possibilidade
de se imporem subcontrata¢oes até ao valor de 30% do contrato. Sera necessario, entao,
repensar a utilizacao deste mecanismo.

De facto, e como ¢ unanimemente reconhecido, a gestio das contrapartidas nio foi
um caso de sucesso, e importa nio incorrer novamente NOs MESMOS ELros.

Um dos aspetos a salientar ¢ o facto de as empresas participadas direta ou indireta-
mente pelo Estado terem apesar de tudo um desempenho muito mais favoravel no que
concerne a capacidade de execugdo efetiva de contrapartidas ou, no novo cendrio, de
pacotes de subcontratagio.

Em sintese, dir-se-ia que, no futuro da induistria de defesa, estao quatro desafios
principais:

1) A reconfiguragio do perimetro das participages publicas, com extin¢do em curso
da EMPORDEF, SGPS, SA no seguimento das privatizacGes parciais e totais
recentes;

2) O papel da industria na externalizacdo das funcoes de suporte das Forcas Arma-
das, com disponibilizagao da capacidade excedentaria ao mercado, com reducio
de custos — como aconteceu com o Arsenal do Alfeite, SA;

3) O envolvimento, que tem de ser crescente, da industria nacional em programas
europeus quer no ambito da Agéncia Europeia de Defesa quer no ambito da
NATO, que tem de ter um apoio politico muito préximo;

2 Lei Otganica n.° 7/2015, de 18 de maio, publicada em Didrio da Republica n.® 95/2015, Série I, de 2015-
-05-18.
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4)

A preparac¢io para a logica de pooling and sharing que recomenda um enfoque em
nichos de exceléncia, que ja temos — e.g. comunicacGes — ¢ outros que estdo a
despontar — espago e aerondutica.

Em Portugal a estratégia relativa a Base Tecnoldgica e Industrial da Defesa conheceu

duas fases distintas, no nosso entendimento:

)

2)

Uma primeira fase de tentativa de utilizagio do Grupo EMPORDEE, estatal, para
a criacio de massa critica em determinados setores — engenharia naval e aerondu-
tica, comunica¢des, sistemas de informacao, entre outros —, com um mandato
claro de envolvimento e suporte dos atores privados no mercado.

Uma segunda fase, marcada pela decisao de extingdo da EMPORDEEF e dos Esta-
leiros Navais de Viana do Castelo (ENVC) e abandono da visao do Estado como
agregador de competéncias em favor de uma visdo de privatizagiao das empresas
ainda ndo extintas e remetendo-se o Estado a um papel de facilitador de comércio
— que presidiu, alias, ao renascimento da empresa Industria de Desmilitarizacdo e
Defesa, S.A. (IDD) como plataforma para a internacionaliza¢io.

E ainda prematuro avaliar como é que os dois modelos de comparam do ponto de

vista dos resultados, tendo até em conta que quer a extingdo da EMPORDEF, quer a

extin¢io dos ENVC nio estdo ainda totalmente assimiladas.

Convém, no entanto, sublinhar que a presenga do Estado como potenciador destes

conglomerados ¢ comum na Europa, como se vé nos casos da Thales francesa ou da

Finnmecanica/Fincantieiti italianas, e pot alguma razio assim serd. E que neste mercado

em particular, uma dimensio minima de capacidade financeira e técnica ¢ imprescindivel

para aceder a contratos, ou mesmo a subcontratos de primeira linha — o chamado #er 2,

na giria da industria.
Resulta da publicacio A Defesa de Portngal 2015 (MDN, 2015, p. 202) uma visio
diferente:

3

“O desenvolvimento da economia de Defesa concorre para uma evolu¢ao no sentido da
criagdo de emprego altamente qualificado e do reforco da capacidade nacional em dreas
tecnoldgicas de ponta e de elevado valor acrescentado, estimulando, quando aplicavel, o
desenvolvimento de tecnologias, solugdes e aplicagdes de duplo uso, comuns a drea da
Defesa Nacional e a outros dominios civis, designadamente a seguranca, a aecronautica, o
espago e o mar, potenciando assim o efeito multiplicador dos investimentos de Defesa
sobre outros sectores econémicos.

O desenvolvimento da economia de Defesa contribui igualmente para reforgar o papel
das pequenas e médias empresas e das entidades do Sistema Cientifico e Tecnolbgico
Nacional, no sentido da sua viabilizacio, sustentabilidade e competitividade, em articula-
¢ao com as medidas de politica governamental de apoio e fomento as exportagdes, e com
as iniciativas da UE neste particular dominio, de que sio exemplos as directivas sobre

procurement e transferéncias intracomunitarias ¢ o Small Business Act (SBA).

Consultar Ministério da Defesa Nacional [website] disponivel em http:/ /www.defesa.pt/ebook/pubData/

source/DefesaPortugal15.pdf.
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A promocgio do didlogo e da cooperacao entre as diversas partes interessadas no desen-
volvimento da Base Tecnoldgica e Industrial de Defesa (BTID), particularmente, entre o
sistema cientifico e tecnolégico, as industrias e os programas de reequipamento das For-
cas Armadas ¢ uma condi¢do essencial para criar sinergias e facilitar a sua integragiao nos
projetos e programas tanto nacionais como da UE e da OTAN.

Por outro lado, a competitividade e eficiéncia da industria de Defesa Nacional, e da sua
base cientifica e tecnolégica, podem ser fortalecidas por um conhecimento mais pro-
fundo dos desafios e oportunidades decorrentes das politicas europeias neste sector,
designadamente, as possibilidades de financiamento para apoio a projetos de duplo-uso,
através do recurso a Fundos Estruturais Europeus.

Por forma a corporizar a estratégia definida de potenciar as oportunidades no ambito da
economia de Defesa, foi criada a Plataforma das Industrias de Defesa Nacionais, S.A.
(idD) com a responsabilidade e missdo de promogio e divulgacao, nacional e internacio-
nal, da atividade das empresas do setor da Defesa, incluindo as que integram a BTID,
contribuindo assim para o desenvolvimento da economia nacional.

Foi ainda atribuida a idD a responsabilidade pela implementacio de uma estratégia nacio-
nal para a BTID, por forma a desenvolver as capacidades nacionais nesta area, que visem
aumentar o numero de empresas passiveis de integrar esta base tecnolégica e industrial”.

A aposta recente na expansao da Base Tecnoldgica e Industrial da Defesa passou por
uma abordagem estritamente quantitativa — e, nesse aspeto, teve assinalavel sucesso, com
a multiplicacdo do nimero de empresas inscritas, excedendo agora as duas centenas —
mas, aparentemente, sem qualquer preocupac¢io qualitativa, sendo que uma analise da
listagem das empresas em causa permite identificar mais de uma centena de pequenas
empresas, sem especializacio ou historial na area de produtos militares, que se terdo ins-
crito mais numa logica de procurarem novos negocios a qualquer custo num contexto de
crise econémica e compressio da procura interna do que numa logica de investimento
em qualificaces e certificaces que lhes permitissem acrescentar valor a oferta nacional
nesta area.

S6 isso permite explicar o aumento exponencial do numero de empresas suposta-
mente presentes neste setor. Tal seria, alids, inaudito, numa altura em que mesmo as
empresas com essas qualificacoes e certificagdes se tém deparado com um Estado que
nao cumpre o calendario de investimentos, prescinde de regimes de contratagdo publica
que as possam proteger — mas que protegem 0Os SeUs CONCOrrentes europeus Nnos seus
paises de origem — e, de caminho, de qualquer regra de contrapartidas minimamente efi-
caz isto quando nio invoca ele proprio o regime de auxilios de Estado para denunciar as
suas relacoes com empresas publicas suas clientes como contrarias a concorréncia.

Importa, portanto, ponderar e definir de uma vez por todas se o pafs, com um orga-
mento de Defesa que, como se vera, ¢ modesto, pretende ainda assim manter uma indus-
tria de Defesa. Se a resposta for afirmativa tera, impreterivelmente, de se rever os termos
em que esta a ser conduzida a Base Tecnoldgica e Industrial da Defesa.

Nio serd, seguramente, suficiente o nivel de ambicido atualmente definido para a
intervencao publica através da IDD — Inddstria de Desmilitarizagio e Defesa, SA, assim
expresso na publicacao A Defesa de Portngal 2075 (MDN, 2015, p. 202):
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“Os objetivos ¢ a missao da idD, consistem em:

* Assumir a interlocugio entre o Ministério da Defesa Nacional (MDN) e as empresas
do sector da Defesa, nomeadamente as da BTID, no que a sua promogao interna e
externa diz respeito;

* Promover, em colaboragdo com entidade afins, as empresas no setor da defesa, dina-
mizando, preparando e apoiando visitas e missdes ao exterior, relacionadas com a eco-
nomia de Defesa, assumindo Portugal como produtor e exportador de tecnologia e
servicos no ambito da Defesa;

* Motivar patcerias entre as Forcas Armadas e as industrias de Defesa, nos projetos por
estas desenvolvidos em I&D e apoiar a criagdo de start ups no ambito da economia de
Defesa;

* Promover e gerir contactos e parcerias com organizagoes, agéncias e outras entidades
afins, nacionais e internacionais, colaborando, na sua esfera de ac¢io e, quando necessa-
rio, através da Direcao-Geral de Recursos da Defesa Nacional (DGRDN) com as agén-
cias, organismos e institui¢des nacionais e internacionais, publicas e privadas, do sector
da Defesa;

e Atuar em rede através de intercambios entre grandes e pequenas empresas, dinami-
zando projetos comuns, considerando para tal, o sistema de rede institucional dos
adidos militares e da didspora Portuguesa, procurando assim maximizar os recursos
existentes;

 Contribuir para criar as condi¢des de aumento das exportacdes das empresas Portu-
guesas que atuam no mercado da economia de Defesa;

* Promover a cria¢do, garantindo a gestdo, da rede de centros incubadores de empresas
na area da economia de Defesa;

* Contribuir, com a sua agio, para a cria¢do e manutencido de emprego altamente quali-
ficado em Portugal”.

O estado real da capacidade exportadora da BTID pode ser avaliado (DGRDN,
2014, p. 20) assim:

“Das exportagbes autorizadas, foram efetivamente concretizadas operacoes comerciais
de exportacdo que totalizaram 156.662.834,35€, sendo que cerca de 90 M € dizem res-
peito a exportagoes definitivas e 66.6 M € a exportagdes temporarias...”

Dessas exportacoes definitivas, nenhuma corresponde a sistemas de armas propria-
mente ditos (DGRDN, 2014, p. 29), ou seja:

“Quando analisadas as exportagdes definitivas de Portugal, em que se verifica uma efetiva
transferéncia de propriedade de bens e tecnologias militares, as transferéncias de armas
convencionais as quais se aplicam as provisées do ATT, e que sio a base do relatério
nacional para o Registo das NagGes Unidas de Armas Convencionais, com as salvaguar-
das referidas no paragrafo 10 da Introducio (pagina 5), durante 2014 nao se verificaram

exportacGes desta natureza, conforme se pode observar na tabela 2”.

Como explicita o mencionado documento (DGRDN, 2014, pp. 29-30):

“Verificou-se uma diminuicio de 10% no valor total das exportagdes em 2014 em relagio

20 ano anterior, embora se tenha confirmado a tendéncia de crescimento quando compa-
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rado com um periodo de cinco anos. Quando analisada a evolu¢ao das exportagoes defi-
nitivas, verifica-se igualmente a mesma tendéncia de diminuigao em face do ano anterior,
e, da mesma forma, um crescimento quando comparado com os anos anteriores. No
grafico 1 pode verificar-se a evolucio das exportagdes definitivas e reexportacdes em Por-
tugal de bens e tecnologias militares nos dltimos 5 anos, que se catateriza por um aumento
geral, com especial destaque para 2013 e com uma pequena diminuigiao em 2014.

O aumento significativo das exportacoes definitivas podera ser explicado pelo aumento das
exportacdes da Base Tecnoldgica e Industrial de Defesa Nacional, em especial do dluster
aeronautico, e pela devolugio de bens e tecnologias militares previamente importados para
Portugal no ambito do Programa Pandur, para a Austria e para a Espanha. Devera ser tido
igualmente em conta uma mudanga metodoldgica, que influencia os valores. Destaca-se o
facto de as reexportag¢des incluirem produtos que sofreram um aperfeicoamento, e outros

que ndo sofreram qualquer aperfeicoamento, como no caso das demonstragdes”.

HEstamos, portanto, ainda muito longe da visao expressa na Resolu¢do de Conselho
de Ministros n.° 35/2010 (PCM, 2010, pp. 1599-1600), que determina:

“A criagdo e consolidacio de uma Base Tecnologica e Industrial de Defesa no espago
europeu e a aprovacio, pelos Estados membros da Agéncia Europeia de Defesa, da
Estratégia para a Base Tecnoldgica e Industrial de Defesa Europeia, colocam a Portugal
desafios de posicionamento e afirmacao, nos planos da competitividade, competéncia e
inovagdo do seu sector tecnolégico e industrial no contexto internacional.

Nesse sentido, importa assegurar que o desenvolvimento da Base Tecnolégica e Indus-
trial de Defesa (BTID) a nivel nacional tenha lugar em linha de confluéncia com as ini-
ciativas da Unido Europeia (UE), revelando-se, para tal, importante a aprovagio de uma
Estratégia que constitua um instrumento de planeamento e apoio a tomada de decisio,
mobilizador e dinamizador de vontades e accoes.

O dominio da defesa apresenta um caricter transversal ¢ integrador de diversos sectores
tecnoldgicos e representa um mercado de elevada exigéncia e intensidade tecnolégica.
Por essa razio, o investimento no desenvolvimento da BTID tem um efeito estruturante
que se estende a toda a economia.

Deste modo, o desenvolvimento da BTID concorre para uma evolugio no sentido da
criagdo de emprego altamente qualificado e do reforco da capacidade nacional em areas
tecnoldgicas de ponta e de elevado valor acrescentado, estimulando, quando aplicavel, o
desenvolvimento de tecnologias, solucdes e aplicagdes de duplo uso, comuns a area da
defesa e a outros dominios civis, designadamente a seguranga, a Aeronautica, espago e o
mar, potenciando assim o efeito multiplicador dos investimentos de defesa sobre outros
sectores economicos.

O desenvolvimento da BTID contribui igualmente para reforcar o papel das pequenas e
médias empresas e das entidades do Sistema Cientifico e Tecnolégico Nacional, no sen-
tido da sua viabilizagdo, sustentabilidade e competitividade, em articulagdo com as medi-
das de politica governamental de apoio e fomento as exportagbes, € com as iniciativas da
UE neste particular dominio, de que sdo exemplos as diretivas sobre procurement e trans-
feréncias intracomunitarias e o swall business act (SBA).

A consolidacao da BTID devera ter como um dos seus instrumentos a reorientacio dos
programas de contrapartidas, no quadro dos projectos de reequipamento militar, no sen-
tido da promocio de capacidades relevantes para a defesa e para os segmentos de ativi-
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dade de maior valor acrescentado, retitando sinergias da articulagdo com o universo das
grandes compras civis do Estado e estabelecendo pontes com outros departamentos
institucionais responsaveis pelo desenvolvimento tecnolégico e industrial nacional.

A Estratégia de Desenvolvimento da BTID resulta de um esfor¢o conjunto de interagio
e colaboragio entre o Ministério da Defesa Nacional e o Ministério da Economia, da
Inovagiao e do Desenvolvimento e contou com o contributo dos principais representan-
tes da BTID.

A implementagdo da Estratégia ¢ um processo que se pretende aberto, préximo, flexivel,
dinamico e continuado, preparado para acolher futuras atualizacdes e aperfeicoamentos
que decorram da sua implementacio e natural evolugdo das variaveis que a enformam e
condicionam. Para o efeito revela-se imprescindivel a eficaz intervengio e articulacao das
entidades com responsabilidade nas areas da defesa, seguranca, economia, inovagao, cién-

cia e tecnologia...”.

E neste passo que importa separar duas realidades que nos parecem dever ser
separadas. Por um lado, aquilo que ¢ o papel do Estado no apoio ao desenvolvimento da
BTID e a sua internacionalizacdo; por outro o destino a dar a gestdo das participacoes
sociais do Estado no setor e como melhor assegurar a sua gestao. Se uma solugio inte-
grada alguma vez fez sentido, ndo o faz neste momento.

2.1. Quanto a Internacionalizagdo

Desde sempre, os sucessivos diagnosticos da UE em matéria de mercado de defesa
apontam para uma fragmentacio muito acentuada, de que resulta, entre outras conse-
quéncias, dificuldades graves em incorporar nas cadeias de fornecimento de material e
equipamento militar, PME que nio tenham tradi¢do nesse setor e/ou expetiéncia ante-
rior, o que gera um ciclo vicioso que afasta empresas novas e mais inovadoras.

Uma das dificuldades de inser¢io dessas PME, quer sejam portuguesas ou nao,
reside no facto de que o material/equipamento a adquirir ja se encontrar praticamente
produzido, o que significa que a sua eventual participa¢do no “desenvolvimento” do
mesmo ¢ meramente residual, a menos que se tratem de requisitos criticos que possam
obrigar a que o nivel de cooperacao industrial force a que todo o processo seja desenvol-
vido no pais adquirente, realidade essa que tende a esbater-se num contexto de crescente
uniformizacio de doutrina e consequente necessidade de garantir a comunalidade e com-
patibilidade de equipamentos.

Acresce que o Programa do XXI Governo Constitucional (Governo de Portugal,
2015, p. 53), claramente estabelece que “A existéncia de uma industria de Defesa ¢ crucial
para a efetiva autonomia e capacidade de cumprimento das missdes das Forcas Armadas”.

Mais se salienta naquele documento que, como ¢ pacifico, “as industrias de Defesa
estdo, hoje em dia, associadas a tecnologias de elevado valor acrescentado, capacidade de
exportacio e criacio de emprego qualificado” (Idews, ibidem).

O designio assumido no referido Programa do Governo obriga o préprio Governo
a ter alguma intervengao nestes processos, sobretudo na procura de solugdes que possam
conduzir a que as PME, que tenham qualidade e capacidade efetiva de produgio e que
sejam concorrenciais, possam aceder a um mercado que se encontra “fechado”.
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Acresce que, sendo outros Estados os compradores deste tipo de bens e servicos, é
fulcral fazer acompanhar os esforcos de internacionalizacdo de um forte, claro e direto
apoio politico. Basta pensat, por exemplo, na inclusdo destas matérias no ambito de
mecanismos do relacionamento bilateral, multilateral e até mesmo em conexiao com a
Cooperagao Técnico-Militar.

Dito de outra forma, parece que o Governo se encontra em melhores condi¢Ges para
“promover as empresas nacionais, incluindo as da BTID, dinamizando, preparando e
apoiando visitas e missdes ao extetior, relacionadas com a economia de Defesa, assu-
mindo Portugal como produtor e exportador de tecnologia e servicos no ambito da
Defesa” (Despacho n® 6488/2015, publicado em Diario da Republica n°112/2015, série
2 de 11 de junho 2015).

Nao menos importante ¢ o papel fundamental que os diversos servicos centrais do
Hstado possuem na identificagao de todos os projetos de armamento e equipamento que
se vislumbram poder vir a ocorrer, fruto da sua participacio em grupos de trabalho quer
da NATO, quer da UE, a que naturalmente uma entidade com natureza meramente
empresatial como a idD nio tem acesso da mesma forma.

Mais se verifica que o papel da idD se tem pautado por encargos algo clevados
para o erario publico, especialmente tendo em conta as fungdes muito limitadas que
assumiu.

Em resumo a centralizacao destas fun¢des num servico central do Estado afigura-se
como sendo uma solugdo quer mais racional, quer mais proficua do ponto de vista das
acoes a encetar e dos resultados finais.

Este ¢ um aspeto particularmente importante num momento em que a Europa con-
templa a necessidade de relancar um ciclo de investimento nesta area. Na falta de uma
capacidade nacional para participar nesse ciclo, ficaremos limitados ao dispéndio de ver-
bas em compras a paises terceiros, abdicando de reter em Portugal empregos, valor acres-
centado e capacidade de exportacao futura.

Na falta de uma dimensio minima e tendo em conta que o Estado prescindiu de um
regime de contratagio publica que lhe permitisse proteger essas mesmas empresas, as
empresas portuguesas — com as notaveis excegoes do Arsenal do Alfeite, SA, das OGMA,
SA, e da EID, SA, todas do anterior Grupo EMPORDETF e, eventualmente, da Thales/
Edisoft, Critical Software e do Ceiaa —, se mantido o atual cenario, carecem de dimensio
minima que lhes permita ambicionar a mais do que serem subcontratadas, e mesmo af
com algumas limita¢des.

A aposta recente na expansao da Base Tecnolégica e Industrial da Defesa passou por
uma abordagem excessivamente quantitativa (e, nesse aspeto, teve assinalavel sucesso,
com a multiplicacio do numero de empresas inscritas) mas, aparentemente, sem igual
preocupacio qualitativa, sendo que uma andlise da listagem das empresas em causa pet-
mite identificar dezenas de pequenas empresas, sem especializacio ou historial na area de
produtos militares, que se terdo inscrito mais numa logica de procurarem novos negocios
do que numa légica de, por si s6s, realizarem investimento em qualificagOes e certifica-
¢oes que lhes permitissem acrescentar valor a oferta nacional nesta area.
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Importa inverter este cenario e ponderar e definir de uma vez por todas se o palfs,
com um or¢amento de Defesa que é modesto, pretende ainda assim manter uma indus-
tria de Defesa. Se a resposta for afirmativa, como parece ser de recomendar tera, entdo, e
impreterivelmente, de se rever os termos em que esta a ser conduzida a Base Tecnoldgica
e Industrial da Defesa.

Face a0 exposto, as a¢des a tomar setiam:

a) Cometer a DGDRN as competéncias sobre a BTID, nomeadamente quanto a
internacionalizacao da industria, em articulacgio com a DGPDN, EMGFA e
ramos das forcas armadas, bem como a AICEP.

b) A definicao, em articulagio com os trabalhos de acompanhamento e revisio da
LPM, de areas criticas para investimento em que confluam as necessidades das
forcas armadas e as prioridades que vierem a ser definidas para as inddstrias de
defesa por forma a permitir orientar adequadamente a BTID e apoiar as empresas
na sua preparagao para esses desafios.

2.2. Quanto a Gestao das Participagdes do Estado em Empresas do Setor

Resta, neste contexto, ponderar o destino a dar as participacdes do Estado em
empresas do setor. Convém, no entanto, voltar a sublinhar que a presenca do Estado
como potenciador destes conglomerados ¢ comum na Europa, como se vé nos casos da
Thales francesa ou da Finnmecanica/Fincantieiti italianas, e pot alguma razio assim
sera.

Em Portugal, no decorrer da presente década ocorreram varias alteragdes importan-
tes na area da industria de Defesa, de que se salientam: a privatizagio da maioria do
capital social da EDISOFT e da EID; a decisao de extingao da EMPORDEE, SGPS, SA,
ainda em curso; a decisao de extincao dos Estaleiros Navais de Viana do Castelo, SA
(ENVC) ainda em curso; a criacio da Een — EMPORDEF Engenharia Naval, SA; e o
cometimento a idD das responsabilidades em matéria de promogio externa da industria
publica e privada de Defesa a partir da reconfiguracio da BTID.

Quanto ao ultimo ponto, 0 mesmo fica prejudicado pela analise ja realizada supra.
Importa sublinhar que aquelas alteragdes foram acompanhadas, a partir de 2011, de uma
visao de desintervencio do Estado nesta area, com o menosprezo pela necessidade de
coordenar e manter alguma coeréncia na gestao das participacdes publicas no setor que
sdo, ainda assim, de relevo, sendo de salientar os 100% que o Estado detém na idD e
Arsenal do Alfeite, os 35% que mantém nas OGMA e na EDISOFT, e ainda uma parti-
cipagao relevante na EID.

Acresce que o Programa do Governo (Governo de Portugal, 2015, p. 53) assume,
como vimos, varias linhas de acio para a industria de Defesa, de que se destaca neste
momento, a que determina que se deve “Dinamizar o papel do Estado na gestiao das
participacGes publicas no setot”.

No atual quadro, importa equacionar como concretizar o caminho para diante, o que
se pode realizar segundo algumas vias de solugdo principais, que se enunciam nas suas
traves mestras ¢ que, no fundamental, mantém a separagdo existente entre os esforgos de
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internacionaliza¢do e a (re)criacio de uma capacidade de dinamizar o papel do Estado na
gestdo das participacGes publicas no setor.

Mais nio fosse, ha que atender a varios dossiés que reclamam o melhor tratamento
e encaminhamento, por exemplo: manter uma capacidade estratégica nacional de cons-
trugdo naval no novo cenario do setor; libertar as empresas de contratos cuja execug¢io
nao ¢ exequivel — zg. PEDEVESA; lidar com a rigidez dos financiamentos obtidos pela
Defloc e Defaerloc sem onerar o erario publico; retirar valor para a economia nacional
das participagoes nas OGMA, EID, Edisoft e Naval Rocha; reorganizar as empresas
meramente instrumentais, sem atividade; incorporar a ETT numa solu¢ao que lhe dé o
suporte e dimensdo minimos; recentrar a IDD na sua atividade industrial e dinamizar a
mesma; e garantir a implementagdo do Plano Estratégico para o Arsenal do Alfeite.

Na falta de uma entidade na esfera do Ministério da Defesa Nacional que o faga, as
empresas acabario a ser geridas a partir do Ministério das Financas, o que se traduz numa
gestdo que nio permite considerar o seu valor especifico como coadjuvante da estratégia
para o setof.

3. Expressao Financeira Publica da Defesa Nacional
3.1. O Periodo Pré-Crise

Neste ponto vamos observat, de forma mais detalhada, as grandes tendéncias que
marcam a expressio financeira da Defesa Nacional. O objetivo ¢ traduzir em numeros a
expressio da Defesa Nacional enquanto parte da realidade mais vasta das fungoes de
soberania.

Neste sentido, ¢ primeiramente adotada uma abordagem de quantificacdo da expres-
sdo financeira da Defesa Nacional, da Justica, dos Negocios Estrangeiros e da Seguranga
Interna a partir das metodologias inscritas no Or¢amento de Estado, quanto as previsoes
de despesas e receitas e na Conta Geral de Estado, quanto ao reporte das despesas e
receitas efetivamente realizadas®.

Por forma a permitir a adequada identificacdo de tendéncias estaveis, ¢ evitar qual-
quer equivoco gerado por anos anémalos, serdo considerados periodos alargados de 10 a
20 anos, tendo sempre em conta a comparabilidade dos dados ¢ a existéncia de fontes
publicas, disponiveis em tempo util.

Sempre que possivel, sera também tida em conta a realidade comparativa em funcio
das principais institui¢oes politicas e militares internacionais — Unido Europeia e OTAN
— de que Portugal faz parte.

Embora por vezes objeto de controvérsia, a despesa publica com a Defesa Nacional
tem uma expressao relativamente reduzida, no conjunto do total da despesa do Estado.

Tendo em conta os dados resultantes da Conta Geral do Estado entre 2007 e 2011,
a funcio de Defesa Nacional tem tido uma execucido orcamental estavel ao longo dos
anos mais recentes e ndo acompanhou o aumento generalizado da despesa publica.

4 Para um maior detalhe sobre estas matérias ¢f. Instituto da Defesa Nacional (2013), e bibliografia af citada.
5  Consultar a Dire¢io-Geral do Or¢amento em https://www.dgo.pt/Paginas/default.aspx

IDN CADERNOS 27




De notar que se estdo, portanto, a considerar os valores efetivamente gastos e nao os
valores or¢amentados — embora ndo exista um desvio que merega referéncia entre as duas
realidades.

De facto, e como se a dotagido orcamental da Defesa Nacional tivesse acompanhado
o movimento da despesa total do Estado, no periodo compreendido entre 1997 e 2011,
esta teria atingido em 2011 um valor proximo dos 4,5 mil milhdes de euros em vez dos
cerca de 2 mil milhoes de euros efetivamente realizados.

O tnico ano em que a despesa com Defesa Nacional excedeu os 2 mil milhées de
euros foi o ano de 2010, devido a operagao extraordinaria de contabilizacdo da rececao
dos submarinos. Com essa notavel excecio, a totalidade da despesa do Estado com a
Defesa Nacional manteve-se sempre entre 1,5 ¢ 2 mil milhées de euros ao longo dos
ultimos 15 anos.

Mesmo comparando com a realidade mais proxima das despesas da seguranca
interna é observavel uma perda relativa de peso da despesa realizada com a Defesa
Nacional face a outras despesas do Estado.

Deliberadamente ou néo, o Estado tem objetivamente permitido uma perda de
importancia relativa da sua despesa com a fungao de Defesa Nacional, quer em relagio a
despesa total que realiza, quer quando comparada com a func¢ao de Seguranca Interna.

Como em muitas areas da conversagio publica, a despesa do Estado em Defesa
Nacional é¢ menos compreendida com exatidao do que discutida com paixao. Vale a pena,
portanto, descrever e interpretar as realidades a partir de fontes de primeira ordem. O
objetivo ¢ colocar o debate numa base empiricamente solida para que a concorréncia de
argumentos seja informada e consequente.

Tendo em conta os dados resultantes da Conta Geral do Estado a func¢ao de Defesa
Nacional tem tido uma execuc¢io orcamental relativamente estavel ao longo dos anos.

O montante efetivamente gasto entre 1997 e 2011 pode ser observado no Grafico 2,
valores correntes sem correcdo pela inflacdo. A despesa convergiu lentamente com o
valor de referéncia de 2 mil milhoes de euros.

Grafico 2 — Despesa Publica Efetiva em Defesa Nacional, 1997-2011

— em milhoes de euros a precos correntes —
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Fonte: Direcio-Geral do Orgamento, Conta Geral do Estado 1997-2011. Cilculos do autor,
a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira e Mendonga (2013).
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Estes factos podem ser confirmados se considerarmos os dados sobre a despesa em
Defesa Nacional a pregos constantes. Se colocarmos de lado o ano 2003, com um valor
particularmente baixo, e 2010, com um valor particularmente elevado, a despesa em tet-
mos reais aparenta manter-se praticamente constante.

A tendéncia de crescimento que vinha do inicio da década ¢ interrompida e assiste-se
a uma estagnacaio, isto apesar da contabiliza¢do das Aeronaves C-295 em 20006, dos sub-
marinos em 2010 e dos Pandur em 2010 e 2011.

Durante estes anos a afetacao de recursos a Defesa Nacional nao acompanhou o
andamento geral da despesa publica agregada. Como ¢ possivel constatar a partir do
Griafico 3, entre 1997 e 2011 o peso da Defesa Nacional na despesa publica passou por
uma “bolha” relativa em torno do ano 2000 mas entrou, desde af, numa trajetéria descen-
dente.

Assim, de um pico verificado em 2000 com 4,5% da despesa publica até a um minimo
observado de 1,3% no dltimo ano disponivel antes da crise, 2011, podemos observar a
perda da importincia quantitativa desta funcdo no portfélio de responsabilidades levadas
a cabo pelo Estado.

Importa, no entanto, olhar os nimeros em perspetiva: tratando-se de um racio tere-
mos também de ter em conta o denominador para percebermos o andamento do indica-
dor “despesa em DN /despesa publica”.

A partir dos inicios da década de 2000, que nio se pode dissociar da transicio para a
moeda unica, a despesa publica expressa uma tendéncia ascendente marcada por alguma
volatilidade: estabilizacio em meados da década e crescimento com a crise do final da
década.

Grafico 3 — Peso da Defesa Nacional na Execu¢ao Orcamental, 1997-2011

—em % da despesa total do Estado —
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Fonte: Direcio-Geral do Or¢amento, Conta Geral do Estado 1997-2011. Calculos do autor,
a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira e Mendonga (2013).
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Ao compararmos no Grafico 4 a evolucio da despesa puiblica a partir de um ano
base, por exemplo 1997, vemos que a despesa em Defesa Nacional deixou de acompa-
nhar os restantes gastos do Estado.

Em 2011 a despesa em Defesa Nacional era apenas 1,4 do que em relagao a 1997
enquanto a despesa publica era 3,2 maior.

Ou seja, se a alocagdo de recursos financeiros para Defesa Nacional tivesse acompa-
nhado o movimento da despesa total do Estado que, no petiodo compreendido entre
1997 e 2011, aumentou de cerca de 50 mil milhées de euros para mais de 150 mil milhGes
de curos, esta teria atingido em 2011 um valor acima de 4,5 mil milhées de euros em vez
dos cerca de 2 mil milhées de euros efetivamente realizados.

Esta realidade traduz op¢des politicas, nem sempre expressamente assumidas, com o
discurso anual dos orcamentos para o Ministério da Defesa a ser pautado por afirmagoes
de que se mantém ou refor¢a a disponibilidade orcamental. Nao ¢ esta a paisagem que
resulta dos nimeros.

Grafico 4 — Evolucido da Despesa Publica Total e da Defesa Nacional

em Numero Indice, 1997-2011
— base 1997, em % —
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Fonte: Direcao-Geral do Or¢amento, Conta Geral do Estado 1997-2011. Calculos do autor,
a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira e Mendonga (2013).

Esta visao ¢, aparentemente, contraditada pelos dados oficiais constantes da publica-
¢ao A Defesa de Portngal 2015 (MDN, 2015), que exclui determinadas ribricas de despesa
para chegar a conclusdes algo diversas.

Deixamos aqui esses dados, veja-se o Grafico 5, para que o leitor possa sobre eles
retirar as suas proprias conclusoes.
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Grafico 5 — Evolucdo Global da Despesa em Defesa Nacional
no Orcamento do Estado e no PIB, 1994-2013
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Fonte: MDN (2015, p. 175).

Olhando para a realidade mais proxima das despesas em Seguranga ¢ Ordem Publica
(SeOP), as quais também expressam uma evolugio relativamente contida, vé-se a perda
relativa de peso da despesa realizada com a Defesa Nacional.

Verifica-se com a ajuda do Grafico 6 que, no inicio da série, as dota¢oes estdo a niveis
semelhantes, até com uma dimensao um pouco maior para a Defesa Nacional em relaciao
a seguranca interna.

Nos 15 anos em analise, no entanto, enquanto as dotagdes para a seguranga interna
aumentaram em 150%, a Defesa Nacional aumentou apenas 50% — novamente, com
excecdo para o ano de 2010, pelas razdes ja assinaladas.

No geral verifica-se a perda de expressdo das funcoes de soberania no seu conjunto
face as chamadas funces sociais do Estado: Saude, Educacio e Seguranca Social.

Grafico 6 — Despesa em Defesa Nacional e Seguranca e Ordem Publica, 1997-2011

— valores nominais em milhdes de euros —

4000
3500 /
3000 /
2500 PS
-—-o” \\~
2000 ———a o -
————_e’ -
1500 -+
1000
= == = DN
500
—— Se QP
0 T T T T T T T T T T T T T T
~ o] (o] o o o o < [¥a) o ~ o] (o2} o —
[l D (o)) o o o o o o o o o o - -
a )] )] o o o o o o o o o o o o
- — — ~ ~ N N N N ~ ~ I I I3 I3

Fonte: Direcio-Geral do Or¢amento, Conta Geral do Estado 1997-2011. Calculos do autor,
a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira e Mendonga (2013).
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No contexto da NATO utilizam-se dados referentes a 2011, para isolamento dos
efeitos decorrentes da crise financeira, e destaca-se a média de todos os pafses NATO, a
média dos paises europeus integrantes da organizacio e alguns paises individuais — sele-
cionados com base em critérios de comparabilidade, #.g. proximidade geografica e dimen-
sao populacional.

No Quadro 3 verifica-se que a despesa com a Defesa Nacional relativamente ao PIB
em Portugal ¢ relativamente estavel. No entanto, ressalta a existéncia de alguma rigidez
em matéria de consolidagiao orcamental nesta area quando comparada com outros pafses

europeus.
Quadro 3 — Despesa em Defesa Nacional no PIB
Portugal versus Paises de Referéncia, 2000-2011
— Valores nominais em mil milhdes de euros —
NATO EURO-NATO EUA BELGICA HOLANDA ESPANHA PORTUGAL

2000-2004 2,6 1,9 3,4 1,3 1,5 1,2 1,7
2005-2009 3,0 1,8 4,5 1,1 1,5 1,2 1,5
2010 34 1,7 5.4 1,1 14 1,1 1,6
2011 3,0 1,6 48 1,1 1,3 0,9 1,5

Fonte: NATO (2014)°. Calculos do autor, a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira ¢ Mendonga
2013).

No quadro europeu, e para 0 mesmo horizonte temporal, os dados compilados pelo
Burostat permitem observar que, no seio da UE, Portugal tem estado sistematicamente
abaixo dos outros pafses.

Ao tomarmos como referéncia o peso da despesa coletiva em servicos de Defesa no
PIB da UE-15 — onde em 1995 se gastava 1,8% do or¢amento puiblico em Defesa e em
2010 se gastava 1,6% — Portugal surge abaixo da média embora com a “anomalia” dos
anos finais da série.

3.2. O Periodo da Crise

O impacto da crise financeira na Europa tem levado, em geral, a redugdes significa-
tivas nos orcamentos de defesa.

As decorrentes opcoes de racionalizagdo tém incidido mesmo ao nivel da estrutura
de forcas, designadamente com a desativacio de unidades operacionais, em especial
as associadas aos elementos de combate, “poder de choque” e “poder de fogo”, por
exemplo, unidades de carros de combate, artilharia de campanha, avides de combate,
etc.

6 Esta metodologia difere das metodologias em contas nacionais. Existe a tendéncia de surgirem valores
mais elevados, uma vez que se consideram despesas normalmente nao contabilizadas nos or¢amentos
nacionais de defesa.
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Um outro vetor de racionalizacio tem passado pela reduciao do nimero de efetivos
nas estruturas dos Ministérios da Defesa e nas estruturas das Forcas Armadas, em razao
da integracio das atividades de suporte e apoio.

Para além destas areas, ¢ importante considerar o refor¢o das estruturas conjuntas,
designadamente comando e controlo, pessoal, logistica, ensino e saude, adequacio das
estruturas organicas ¢ consequente redu¢io do nimero de infraestruturas ¢ do disposi-
tivo.

E compreensivel que sob a pressao das dificuldades orcamentais os Estados
procurem otimizar o produto operacional das Forcas Armadas, reduzindo sistemas de
armas que, em muitos casos, tinham uma dimensao adequada ao periodo da Guerra Fria
mas que na atual conjuntura se revela excessiva face as probabilidades de emprego nos
cenarios de crise e conflito com que estamos confrontados.

Contudo, as reducodes orcamentais na area da Defesa ndo podem ser levadas ao
ponto de comprometer capacidades militares criticas e prioritarias que, no limite, pode-
riam ter consequéncias negativas na Politica Comum de Seguranca e Defesa europeia,
levando mesmo a sua paralisia estratégica, com impactos negativos na estabilidade das
fronteiras da Europa e da vizinhanga préxima.

Isto ¢ particularmente valido para o caso portugués, uma vez que o pais esteve sob
assisténcia financeira internacional e sujeito a severas limitagdes nos anos mais préoximos
com impactos, designadamente, nos or¢amentos da Defesa Nacional.

Assim, temos de saber identificar aquilo que nao podemos deixar de assegurar pet-
manentemente — mesmo em tempos de crise — e aquilo que queremos assegurar no peti-
odo que se seguira a producio de efeitos do processo de ajustamento da economia por-
tuguesa.

Face a rigidez da estrutura de despesa na Defesa Nacional, a margem de ganhos
imediatos é muito limitada.

Ao nivel dos recursos humanos — onde a despesa mais pesa —, a continuidade da
reducio de militares contratados teria um efeito muito negativo no produto operacio-
nal.

No imediato, restam como areas de interveng¢do na despesa, os custos de estrutura ¢
o investimento.

Dito isto, ¢ fundamental salvaguardar a dotacao orcamental indispensavel para man-
ter a capacidade de operagdao e manutencao, porque ¢ isso que permite gerar e aprontar
as forcas, treind-las e cumprir as missdes de soberania.

Segundo dados da AED isso nido aconteceu nos anos mais recentes, com uma que-
bra dramatica das verbas afetas a este fim.
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Grafico 7 — Variagao nas Despesas de Operagao e Manutengdao
dos 27 Estados-membros da AED, 2013-2014
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Este requisito, a par da maximizagdo das capacidades militares existentes, ¢ que pet-

mite cumprir as exigentes missoes de que as Forgas Armadas sdo responsaveis. Portugal

tem de ter bem presentes aquelas que sdo as missdes de seguranga e defesa nacional que

nao podem deixar de estar garantidas em qualquer circunstancia.

Por fim, apesar de todos os constrangimentos or¢amentais, deveremos continuar a

ter uma participagao relevante em missdes internacionais indispensavel para a afirmacao
e credibilidade externa do Estado.

Em termos comparativos a situagio em Portugal ndo se distingue muito da obser-

vada noutros pafses da UE (Teixeira e Pinto, 2015) e traduz-se no seguinte panorama:
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Quadro 4 — Despesa do Estado em Defesa Nacional, 2011-2015

— em milhdes de euros —

Ano Despesa
2011 1.943,6
2012 1.729,6
2013 1.800,0
2014 1.809,1
2015 1.868,9

Fonte: Direcao-Geral do Or¢amento, Conta Geral do Estado 1997-2011.
Calculos do autor, a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira e Mendonca (2013).
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E possivel verificar que a reducio da despesa na area da Defesa Nacional criou um
novo patamar de despesa global em torno dos 1,8 a 1,9 mil milhées de euros, que com-
para com um patamar de despesa global em torno dos 2 mil milhées de euros no periodo
anterior.

Mas esse patamar dificilmente parece sustentavel, a0 menos em parte, quando se
analisa com maior detalhe a fonte das redugGes de despesa em causa, em que avultam
duas medidas necessariamente transitorias:

a) Os cortes nos rendimentos comuns a generalidade da funcio publica, que se sabia
serem medidas necessariamente temporarias, e cuja reversao se encontra ja em
curso;

b) E uma fortissima contencao nas despesas de investimento, que nio se limitou a
nao contratagdao de programas inscritos na LPM mas ainda nio iniciados — #g. a
substitui¢ao ou profunda renovacio da frota dos C-130 da Forca Aérea — como
passou mesmo pelo cancelamento de encomendas ja feitas, por vezes com custos
a fundo perdido com alguma expressio — confrontar o caso dos helicopteros
NH-90.

Isto mesmo parece ser confirmado com a tendéncia de estabilizacio do patamar das

despesas de pessoal seguido do seu progressivo aumento — que se deverd acentuar na
execucdo de 2016, ainda ndo conhecida a data da reda¢io deste texto.

Grafico 8 — Execucdo Orcamental dos Recursos Financeiros
por Grandes Grupos de Despesa, 1994-2014
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Fonte: MDN (2015, p. 171).

A favor de alguma estabilidade deste patamar pode sinalizar-se o efeito, que deve
estar a sentir-se desde ja, da projetada reducio de efetivos no ambito da chamada Reforma
2020.

Isso mesmo pode verificar-se nos dados da EDA, que sinalizam um declinio acentu-
ado do nimero de militares entre 2013 e 2014.
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Grafico 9 — Variacao do Numero de Efetivos Militares, 2012-2013
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Fonte: Guzelyté (2016, p. 11).
Isso ndo se verifica na percentagem de despesa com pessoal, logo a partir de 2013-2014.

Grafico 10 — Variagao na Despesa com Efetivos Militares, 2013-2014
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Fonte: Guzelyté (2016, p. 20).
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Os dados preliminares e a tendéncia de longo prazo que eles identificam ndo vio,
portanto, no sentido de se poder entender que ocorreram, por enquanto, ajustes estrutu-
rais de natureza perene na despesa em Defesa.

Grafico 11 — Evoluc¢io da Despesa Nominal em Defesa Nacional, 1997-2015

— em milhoes de euros a precos correntes —
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Fonte: Direcio-Geral do Orgamento, Conta Geral do Estado 1997-2011.
Cilculos do autor a partir da metodologia desenvolvida em Ferreira e Mendonga (2013).

De assinalat, contudo, que a continuada reducio de efetivos que se faz nos patamares
de entrada nas Forcas Armadas, tem impactos em si mesmos negativos, por varias ordens
de razdes, das quais se destacam:

* A inoperacionalidade de unidades, uma vez que se mantém praticamente inalte-

rado o sistema de forgas;

* O agravamento de desequilibrios no racio entre pragas e sargentos e entre estes e
oficiais;

* E o comprometimento do objetivo da profissionalizacio total das Forcas Arma-
das, mantendo-se um peso predominante dos militares do Quadro Permanente,
muito para além do que se esperaria numas Forcas Armadas que ja ndo suportam
um Servigo Militar Obrigatério, numa légica de conscrigio.

Segundo a publicacio A Defesa de Portngal 2015 (MDN, 2015), o redimensionamento
dos efetivos militares tem vindo a ocorrer de acordo com as orientagdes especificas da
Defesa 2020 (MDN, 2015a) e com os quantitativos de forcas e meios do novo sistema de
forcas, nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 31/2015, de 4 de marco (MDN, 2015b),
que aprovou a fixacdo dos efetivos das Forcas Armadas em 31.563 militares para 2015,
ou seja, dentro do intervalo previsto na reforma de 30.000 a 32.000 militares, o que sig-
nifica uma reducdo de 3.310 militares face a legislagdo em vigor.

Este diploma, a ser revisto anualmente, pretende ser um instrumento de gestao rigo-
rosa e criteriosa dos recursos humanos, de acordo com as necessidades operacionais e
disponibilidades orcamentais.
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Desde dezembro de 2010, o efetivo das Forcas Armadas foi reduzido em 6.559 mili-
tares, o que consubstancia uma reducdo de 217 milhdes de euros na despesa com pessoal
e uma diminuicido de 15,7% dos efetivos militates.

Grafico 12 — Despesa do Ministério da Defesa Nacional, 1994-2014
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Fonte: MDN (2015, p. 176).

Acresce que, do lado do investimento, os adiamentos nio podem ser eternos sob
pena de perda de capacidades, sendo importante compreender que a manuten¢io da
despesa em Defesa Nacional em torno do patamar previsto — em torno de 1,1% do PIB
— ¢ manifestamente incapaz de recuperar o ciclo de investimento perdido e, muito
menos, dar suporte adequado a uma industria de Defesa Nacional com um maédico de
capacidades.

Este cenario ¢ ainda agravado por duas realidades que abordaremos de seguida, em
que as opgoes politicas e legislativas bem como a pratica observada, fazem temer um
fenémeno de discriminagao invertida das empresas nacionais, prejudicadas face a empre-
sas de outros Estados-membros por um regime excessivamente liberalizado que nio
encontra paralelo nos outros paises da Unido Europeia.

Dito de outra forma, ¢ importante compreender como as regras da contratagio
publica especialmente aplicaveis as aquisi¢des de bens e servicos de natureza militar, bem
como as empreitadas da mesma natureza, se encontram desenhadas e como podem ser
melhoradas e, por outro lado, como deve ser abordada a aplicagao do regime dos auxilios
de Estado. A isso dedicaremos os préximos capitulos.
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3.3. Tendéncias Europeias

Do ponto de vista europeu, a situagio portuguesa apresenta-se como deficitaria, mas
em linha com muitos dos nossos parceiros europeus.

De salientar que os valores para Portugal se mantém historicamente baixos hd mui-
tos anos ¢ que a situacio podera ter de mudar no novo contexto que se vai desenhando
de alguma pressao adicional dos EUA, a qual sempre foi afirmada, mas pode conhecer
novos desenvolvimentos, porquanto os paises curopeus devem fazer mais por cumprir
com a sua parte do esforco na area da Defesa comum em sede da NATO.

No que respeita a capacidade de despesa na vertente de investimento, a situagao
portuguesa, nomeadamente fruto dos aspetos ja assinalados quanto a distribui¢ao do
total da despesa, ¢ dramatica, nio se atingindo sequer metade do objetivo previsto para
os paises NATO, em torno dos 20% do or¢amento total.

Grafico 13 — Despesa com a Defesa nos Paises NATO, 2014-2016

—em % do PIB, com base nos precos e taxas de cimbio de 2010 —
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Fonte: NATO (2017).

Na realidade Portugal tem lutado para atingir, sem sucesso, metade dessa impot-
tancia, com valores em torno dos 8 a 9% de verbas do orcamento destinadas a investi-
mento.
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Grafico 14 — Despesa com Equipamento nos Paises NATO
em % da Despesa com a Defesa, 2014-2016

— com base nos precos e taxas de cimbio de 2010 —
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Fonte: NATO (2017).

Neste fator volta a pesar bastante a percentagem de despesa com pessoal, que foi
calculada com base na metodologia NATO, no periodo entre 2009 e 2016, como estando
entre os 70 ¢ os 80% do or¢amento, um valor claramente preocupante. Dados da Agéncia
Europeia de Defesa (AED) corroboram este cenario para o conjunto da Europa, com
valores expressivos.

Grafico 15 — Despesa com Pessoal nos 27 Estados-membros da AED, 2013-2014
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Fonte: Guzelyte (2016, p. 21)
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E ainda de assinalar que Portugal tem uma das mais baixas taxas de incorporacio

de pessoal civil na area da Defesa Nacional, o que ndo deixa de concorrer para o peso

da despesa de pessoal na despesa total e é um aspeto que deveria merecer maior aten-
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Grafico 16 — Proporcio de Pessoal Militar e Civil
nos 27 Estados-membros da AED, 2014
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No que respeita o volume total de despesa em Defesa para os pafses da AED, este

tem vindo a cair em termos reais, estando ainda, em 2015, com valores abaixo dos verifi-
cados em 2007.
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Grafico 17 — PIB Nominal, Despesa Geral do Governo e Despesa Total em Defesa

nos 27 Estados-membros da AED, 2005-2015
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Este dado ¢é particularmente claro se compararmos os mesmos valores com pre¢os

constantes em base de 2010.

Grafico 18 — Despesa com Defesa a Precos Atuais e Constantes (2010)
nos 27 HEstados-membros da AED, 2005-2015

— em bilides de euros —

215

210

205

200

195

190

185

180

2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014

s Current prices Constant prices (2010)

9. Data from 2005 to 2015 has been adjusted to 2010 economic conditions. Source of deflator: European Commission, DG ECFIN- based on weight of EU-28.

Fonte: EDA (2015).
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O mesmo acontece com os valores de investimento total, que tém uma queda gene-
ralizada, com destaque para os valores associados a compra de novos equipamentos, que
em 2014 atingiu um valor anormalmente baixo, muito aquém dos montantes verificados
em 2000.

Este padrio de desinvestimento foi menos acentuado nas dreas de investigagio ¢
desenvolvimento mantendo-se, no entanto, em valores muito modestos, historicamente
incipientes quando comparados com os dos EUA.

A prazo, isto fragiliza a Base Tecnoldgica e Industrial da Defesa, mas também a pré-
pria capacidade de projecdo de poder militar da UE.

Grafico 19 — Despesa de Investimento por Areas Orcamentais
nos 27 Estados-membros da AED, 2006-2014

— em biliGes de euros e variagio percentual no ano anterior —
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Fonte: EDA (2015).

4. Contratacao Publica no Setor da Defesa Nacional
4.1. Regime da Contratagio Publica na Area da Defesa

Este tipo de matéria conhece pouco desenvolvimento doutrinario a nivel nacional,
sendo as fontes disponiveis escassas (Rodrigues, 2013), e também escassas as referéncias
na jurisprudéncia a estas matérias. E compreende-se bem esse facto, atendendo as parti-
cularidades deste tipo de contratagao.

Desde logo, ¢ preciso compreender que o papel do Estado enquanto comprador no
mercado em causa ¢ decisivo. De facto, devido a restrigdes legais existentes na esmaga-
dora maioria dos pafses, este ¢ um mercado que nio existe muitas vezes para além das
compras efetuadas pelos proprios Estados. Por isso parte dos beneficios normalmente
associados ao uso dos procedimentos de contratacdo publica e relacionados com a con-
corréncia entre multiplos fornecedores e a recolha de beneficios decorrentes de econo-
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mias de escala pela aquisicio de produtos produzidos para outros clientes, estio larga-
mente ausentes.

Acresce que, do lado dos vendedores, estio normalmente um numero limitado de
empresas — sendo tipicas as estruturas do tipo oligopélio — que tém, a maioria das vezes,
ou uma natureza publica’ ou, pelo menos, restricoes politicas a sua atuagio®, atendendo
a0 objeto deste tipo de contratos ¢ ao seu valor geopolitico.

Sendo o Estado, por via de regra, o unico comprador neste mercado, o nivel de
recursos financeiros vai ter um papel determinante no nivel de atividade de procurement
existente no mercado e na dimensao do préprio mercado.

Por fim nao ¢ menos verdade, pese embora a mencionada escassez historica de ele-
mentos doutrinarios e jurisprudenciais, os recursos financeiros foram recentemente fixa-
dos, com inegavel destreza e amplitude (Rodrigues, 2012), pelo que para eles remetemos,
recorrendo apenas minimamente a indica¢oes bibliograficas adicionais.

Por outro lado, este mercado ¢ ainda pautado pela perspetiva de que a existéncia
de uma industria de Defesa que permita equipar as Forcas Armadas mas, acima de
tudo, sustentar os sistemas de armas, ¢ crucial para a sua efetiva autonomia e capaci-
dade de cumprimento das missoes (Santos, 2012). Isto leva os Estados-membros a
continuarem a ter uma politica algo protecionista. Ja para nio falar, o que nio ¢ o caso
em Portugal, dos paises europeus onde este mercado tem um efeito importante sobre
o emprego, a producdo de riqueza e as exportagdes — casos da Alemanha, Franca,
Inglaterra e Italia.

Acresce que uma politica industrial e comercial para a industria de Defesa ¢ um fator
importante no desenvolvimento de industrias tecnolégicas com capacidade de exporta-
¢do e cujo investimento em I&D tem efeitos estruturantes sobre o demais tecido econé-
mico (dual use).

Atendendo aos fatores sumariamente enunciados e a outros de ordem politica, as
atividades de aquisicdo de bens e servicos dos Estados neste mercado sio muitas vezes
satisfeitas através de mecanismos relativamente atipicos, que excluem a aplicagio das
regras sobre contratacdo publica, como por exemplo: compras Estado a Estado; compras
no ambito de regras de organizacdes internacionais INATO/NAMSA®); programas coo-
perativos, e. g&. NH-90, Eurofighter, etc.; contratagio in-house (Leitao, 2007); programas
pooling and sharing'® no ambito europeu.

Assim, as aquisicoes de bens e servicos no mercado aberto, com potencial aplicagao
de regras de contratacao publica, e mesmo af com as limitagoes que veremos, acabam por
ser relativamente subsididrias e com uma expressao pratica relativamente reduzida em
alguns paises europeus.

7 B o caso, por exemplo, em Italia, com a Fincantieri e a Finmeccanica.

8 E o caso, por exemplo, da inglesa BAE ou da americana Lockheed Martin.

9  NATO Maintenance and Supply Agency.

10 “Pooling & Sharing” is a EU-led concept which refers to initiatives and projects to pool and share more

military capabilities among EU Member States”, na definicdo da Agéncia Europeia de Defesa (cf. https://

www.eda.curopa.cu/docs/documents/ factsheet_-_pooling_sharing_-_301111)
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E neste contexto que surgem, a nivel da Unido Europeia, dois documentos funda-
mentais:

* A Comunicagio da Comissao das Comunidades Europeias (2007), sobre Uwa

Estratégia para uma Indiistria de Defesa Europeia Mais Forte e Mais Competitiva.

* A Comunicacao Interpretativa da Comissio das Comunidades Europeias (20006), sobre
0 uso do artigo 296.° do Tratado no ambito dos contratos priblicos no sector da defesa, atual-
mente artigo 346.° do Tratado de Lisboa (Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia, 2012, p. 194)

Ambos os documentos serdo brevemente revistos, mas como as negociagdes em rela-
¢do aos textos dos mesmos ainda estdo em curso, optamos por analisar os ainda vigentes,
até porque, nos aspetos essenciais, no se esperam mudancas de fundo, mantendo-se
como objetivos da politica europeia nesta area, garantir uma soélida Base Industrial e Tec-
noldgica da Defesa (BTIB) enquanto alicerce fundamental da Politica Europeia de Segu-
ranga e de Defesa (PESD). A PESD, por sua vez, visa dotar a UE de capacidade de acido
autébnoma para fazer face a crises internacionais, sem prejuizo das acées da NATO.

A politica europeia em matéria de procurement tem presente uma visao da industria de
defesa como “semente” do desenvolvimento da Agenda de Lisboa em matéria de criagdo
de emprego e desenvolvimento tecnoldgico.

Assim, a mencionada comunica¢ao da Comissao das Comunidades Europeias (2007,
p. 2) estatui: “O sector da defesa ¢ um sector de utilizagao intensiva da tecnologia e cuja
investigacao e desenvolvimento de vanguarda se repercutem noutras areas” para concluir,
mais adiante, que “a defesa esta associada a electrénica, as tecnologias de informagio e
de comunicacio, aos transportes, a biotecnologia e a nanotecnologia”.

Naquela data foram fixados varios eixos de desenvolvimento:

* Condicoes de financiamento: o contexto da crise.

* Fragmentacdo do mercado: preferéncias nacionais e artigo 346.° do Tratado de

Lisboa.

* Mercados externos: abertura ao exterior ndo correspondida (EUA).

* Congregacido da procura.

» Congregacao dos investimentos em I&D.

* Reforcar a posiciao das PME.

* Melhoria da governag¢io do mercado da industria da defesa europeia (a AED).

4.2. O Regime Europeu
O regime juridico vigente a nivel europeu compreende, para além da j4 mencionada
comunicacio interpretativa da Comissio das Comunidades Europeias (2006) no ambito
dos contratos publicos no setor da defesa, dois instrumentos juridicos fundamentais:
a) A Ditectiva 2009/81/CE, de 13 de julho de 2009 (Patlamento Europeu e Conse-
lho da Unido Europeia, 2009), relativa a coordenac¢ao dos processos de adjudica-
60 (...) nos dominios da defesa e da seguranca.
b) A Ditectiva 2009/43/CE de 6 de maio de 2009 (Patrlamento Eutopeu e Conselho
da Unido Europeia, 2009a), relativa a simplificagiao das condi¢oes das transferén-
cias de produtos relacionados com a defesa na Comunidade.
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Rege, fundamentalmente, nesta matéria, o artigo 346.° do Tratado de Funciona-
mento da Unido Europeia (2010, p. 194) que dispoe, no essencial:

“1. As disposicoes dos Tratados ndo prejudicam a aplicacao das seguintes regras:
b) Qualquer Estado-Membro pode tomar as medidas que considere necessarias a
protecgao dos interesses essenciais da sua seguranca e que estejam relacionadas com
a produgio ou o comércio de armas, munigSes e material de guerra; tais medidas nao
devem alterar as condiges de concorréncia no mercado interno no que diz respeito
aos produtos ndo destinados a fins especificamente militares.
2. O Conselho, deliberando por unanimidade, sob proposta da Comissao, pode introdu-
zir modificages nesta lista, que foi fixada em 15 de Abril de 1958, dos produtos aos quais
se aplicam as disposi¢coes da alinea b) do n.” 1.

Esta ¢ uma norma com caracter derrogatorio da aplicagio das regras constantes do
Tratado, incluindo as relativas ao mercado interno, maxime, a0 que nos interessa, as rela-
tivas as regras sobre contratagao publica.

A derrogacio aplica-se a um universo alargado de bens e servicos constantes do
mencionado anexo cujo elenco o Tribunal entende como taxativo e insuscetivel de inter-
pretacio extensiva mas que na realidade contempla vitias clausulas abertas'!, sujeitas,
naturalmente, a uma interpretacao teleoldgica e que tenha em conta o desenvolvimento
tecnoldgico, especialmente dificultada pelo alargamento do espectro das ameagas ¢ a
proliferacdo dos chamados bens de duplo uso, que tém aplicagdes militares e civis.

Para se ter uma noc¢io exata da sensibilidade destas matérias, o préprio conteddo da
lista foi, durante muitos anos, entendido por parte dos Estados-membros como tendo,
ela prépria, natureza confidencial e s6 em 2001, quase cinquenta anos depois de ter sido
elaborada, foi publicada na integra'”.

11 Cf. o ponto 13, que refere: “Outro equipamento e material” (Cf. JO CE (2001/C 364 E/091) de 20.12.2001,
disponivel em http://cut-lex.curopa.cu/legal-content/ EN/TXT/?uri=uriserv:OJ.CE.2001.364.01.0085.
01.ENG&toc=0]J:C:2001:364E:TOC).

12 A lista esta disponivel em JO CE (2001/C 364 E/091) de 20.12.2001 (http://eut-lex.curopa.cu/legal-
-content/EN/TXT/?uri=uriserv:OJ.CE.2001.364.01.0085.01. ENG&toc=0]:C:2001:364E:TOC) e des-
creve os seguintes produtos militares:

1. Armas de fogo portiteis e automaticas, tais como espingardas, carabinas, revolveres, pistolas, pistolas-
-metralhadoras e metralhadoras, com exce¢io das armas de caca, pistolas e outras armas de pequeno
calibre, com calibre inferior a 7 mm.

2. Material de artilharia e lanca-fumos, langa-gases, langa-chamas, tais como:

a) canhdes, obuses, morteiros, pecas de artilharia, armas anticarro, lanca-foguetdes, lanca-chamas,
canhdes sem recuo;
b) material militar para lancamento de fumo e gases.

3. Municoes destinadas as armas que constam dos n.”* 1 e 2 supra.

4. Bombas, torpedos, foguetes e engenhos guiados:

a) bombas, torpedos, granadas, incluindo as granadas fumigenas, potes de fumo, foguetes, minas, enge-
nhos guiados, granadas submarinas, bombas incendiatias;

b) aparelhos e dispositivos para uso militar, especialmente concebidos para a manutengio, ativacio,
despoletagem, detonacio ou deteciao dos artigos constantes da alinea a) supra.

5. Material de direcéo de tiro para uso militar:
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Esta faculdade tem sido usada de forma excessivamente ampla, conclusio suportada
quando se apura que, em média, os Estados-membros despendem quase 85% do seu
or¢camento de equipamentos a nivel interno, mostrando uma preferéncia nitida pelas suas
proprias industrias de defesa nacionais, nao sé no intuito de proteger os postos de traba-
lho e de reforcar o investimento, mas também de garantir a seguranga de abastecimento
e das informacoes.

[ nesse contexto que surge a Comunicagio Interpretativa (Comissio das Comunida-
des Europeias, 2006) sobre a aplicacao do artigo 346.° do Tratado que, no esteio da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia vem tentar fixar algumas orien-
tagoes relativas a utilizacdo deste regime excecional.

Embora reconheca que: “A definicao e protecio dos interesses de seguranca nacio-
nais sdo matérias da competéncia dos Estados-membros. O artigo 346.° do TCE reco-
nhece esta prerrogativa, prevendo uma derrogacio para as situacGes em que a aplicacdo
do direito comunitario poria em causa os interesses essenciais de seguranca dos Estados-

a) calculadores de tito e aparelhos de pontaria em infravermelhos e outro material para pontaria
noturna;
b) telémetros, indicadores de posi¢ao, altimetros;
¢) dispositivos de observacio eletrénicos, giroscopicos, 6ticos e acusticos;
d) visores de pontaria e alcas para canhio, periscopios para o material citado na presente lista.
6. Carros de combate e veiculos especialmente concebidos para uso militar:
a) carros de combate;
b) veiculos de tipo militar, couragados ou blindados, incluindo os veiculos anfibios;
¢) trens blindados;
d) veiculos militares com meia-lagarta;
e) veiculos militares para reparacao dos carros de combate;
f) reboques especialmente concebidos para o transporte das muni¢es enumeradas nos n. 3 e 4.
7. Agentes toxicos ou radioativos:
a) agentes toxicos biolégicos ou quimicos e agentes radioativos adaptados para produzir, em caso de
guerra, efeitos destrutivos nas pessoas, nos animais ou nas colheitas;
b) material militar para a propagacio, detecio e identificacio das substincias mencionadas na alinea a)
supra;
¢) material de prote¢do contra as substincias enumeradas na alinea a) supra.
8. Polvoras, explosivos e agentes de propulsio liquidos ou sélidos:
a) polvoras e agentes de propulsio liquidos ou sélidos especialmente concebidos e fabricados para o
material mencionado nos n.°s 3, 4 ¢ 7 supra;
b) explosivos militares;
¢) composicoes incendidrias e congelantes para uso militar.
9. Navios de guerra e seus equipamentos especializados:
a) navios de guerra de qualquer tipo;
b) equipamentos especialmente concebidos para o lancamento, dete¢io e dragagem de minas;
¢) redes submarinas.
10. Aeronaves e seus equipamentos para uso militar.
11. Material eletrénico para uso militar.
12. Aparelhos de observagio ou registo de imagens especialmente concebidos para uso militar.
13. Outro equipamento e material.
14. Partes e pecas especializadas do material constante da presente lista, desde que tenham caracter militar.
15. Maquinas, equipamento e ferramentas exclusivamente concebidas para o estudo, fabrico, ensaio e con-
trolo das armas, municoes e engenhos para uso exclusivamente militar constantes da presente lista.
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-membros” (Comissao das Comunidades Europeias, 20006), a comunicacio tenta delimi-
tar objetivamente os casos em que os mencionados interesses essenciais de seguranca
podem ser invocados.

Isto porque “A aplicagao do artigo 346.° do TCE aos contratos puiblicos no sector da
defesa significa, contudo, que nio ¢ aplicada a Diretiva 2004/18/CE, o instrumento juri-
dico cujo objetivo ¢é garantir, no dominio dos contratos publicos, o respeito pelas dispo-
sicoes basicas do Tratado em matéria de livre circulacio de mercadotias e servicos e de
liberdade de estabelecimento (artigos 28.%, 43.° € 49.° do TCE)” (Comissao das Comuni-
dades Europeias, 2007).

A visio da Comissao das Comunidades Europeias (2007), acompanhando aquele
que tem sido o sentido da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia ¢ a de
que qualquer derrogacio as regras que visam garantir a efetivacio de direitos reconheci-
dos pelo Tratado de Funcionamento da Unido Europeia — incluindo, naturalmente, a
excecdo do artigo 346.° do mesmo Tratado — deve ser objeto de interpretacao restritiva'.

Significa isto que as entidades adjudicantes, para invocar o artigo 346.° tém de deter-
minar: que interesse de seguranga essencial estd em jogo; qual a ligacdo entre esse inte-
resse ¢ a decisdo de adjudicacio; e porque se justifica, para proteger esse interesse de
seguranca essencial, ndo aplicar a diretiva relativa aos contratos publicos.

Esta listagem de requisitos ndo preclude, contudo, o ponto essencial: se ¢ ou nao
sindicavel pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia a defini¢do de uma dada aquisi¢ao
como correspondendo a um interesse essencial de seguranga.

Por fim, o artigo 346.° também estipula, na alinea b) do n.” 1, que as medidas toma-
das ao seu abrigo “nio devem alterar as condi¢des de concorréncia no mercado comum
no que diz respeito aos produtos nio destinados a fins especificamente militares”.

No ambito dos contratos publicos no setor da defesa, podera ser esse o caso das
contrapartidas, em especial as indiretas de natureza civil, matéria a qual voltaremos.

E neste contexto que surge uma tentativa de disciplinar este tipo de aquisicoes,
através da Directiva 2009/81/CE, de 13 de julho de 2009 (Parlamento Europeu e Con-
selho da Unido Europeia, 2009), que se aplica aos contratos adjudicados nos dominios da
defesa e da seguranc¢a que tenham por objeto:

a) O fornecimento de equipamento militar, incluindo quaisquer partes, componen-

tes ¢/ou elementos de ligagio do mesmo;

b) O fornecimento de equipamento sensivel, incluindo quaisquer partes, componen-

tes ¢/ou elementos de ligagio do mesmo;

c) Obras, fornecimentos e servicos diretamente relacionados com o equipamento

referido nas alineas a) e b) em relacdo a um ou a todos os elementos do seu ciclo
de vida;

d) Obras e servicos para fins militares especificos, ou obras e servicos sensiveis.

13 (., entre tantos, o acérdao Comissao/ Espanba, proc. C-414/97, de 16 de setembro de 1999, Colectinea,
1999, 1-05585, disponivel também em http://curia.curopa.cu/juris/document/document.jsf;jsessionid=9
€a7d0f130d5b92ae3d7ada24b639e4cd607cf96a99a.e34Kaxil.c3eQc40LaxqMbN4PaN4Se0?text=&docid
=44706&pagelndex=0&doclang=PT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=799404.
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E ainda de mencionar a Directiva 2009/43/CE, de 6 de maio de 2009 (European
Commission, 2009b), que pretende responder a uma das causas da fragmentacao do
mercado da defesa na Europa.

De facto, o mercado interno nao esta consolidado para os equipamentos de Defesa,
subsistindo sistemas nacionais de controlo das transferéncias de equipamento de defesa
na UE que nio distinguem entre exportagdes para paises terceiros e transferéncias entre
Estados-membros.

Assim, ¢ assumido como objetivo desta diretiva “simplificar as regras e os procedi-
mentos aplicaveis as transferéncias intracomunitarias de produtos relacionados com a
defesa, a fim de garantir o bom funcionamento do mercado interno” (European Com-
mission, 2009b).

Contudo, como resulta do artigo 1.° numeros 2 e 3, a diretiva tem um ambito de
aplicacdo limitado, por um lado, porque “nio afeta a liberdade de decisao dos Estados-
-membros em matéria de politica de exportagao de produtos relacionados com a defesa”
e, por outro, porque fica “subordinada aos artigos 30.° e 296.° do Tratado”.

Em todo o caso, este ¢ um avango no sentido de permitir ultrapassar alguns obsta-
culos existentes e tem ainda a vantagem, tendo em conta o extenso anexo relativo aos
equipamentos ¢ substancias abrangidos, de servir de elemento de interpretacio atualista
do anexo ao artigo 346.°, uma vez que ¢ bastante mais detalhado e contempla expressa-
mente novos equipamentos — ug. Unmanned Aerial 1'ehicle (UAV) — que nio existiam
aquando a redag¢io do anexo original.

4.3. Regime Nacional

A nivel nacional ¢ de referir, desde logo, a Resolucdo de Conselho de Ministros
n.° 35/2010 (PCM, 2010), que definiu o papel do Estado na industria de defesa: a Base
Tecnologica e Industrial da Defesa.

No ambito daquele documento, é entendido, no esteio da estratégia europeia ja des-
crita, que “o dominio da defesa apresenta um caracter transversal e integrador de diversos
setores tecnolégicos e representa um mercado de elevada exigéncia e intensidade tecno-
légica. Por essa razdo, o investimento no desenvolvimento da BTID tem um efeito estru-
turante que se estende a toda a economia”.

De forma articulada com os normativos europeus ja analisados — em especial a Dire-
tiva n.° 2009/81/CE (Patlamento Europeu e¢ Conselho da Unido Europeia, 2009) —
foram aprovados:

* O Decreto-Lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011).

* O Decreto-Lei n.° 105/2011, de 6 de outubro (Conselho de Ministros, 2011), que
revogou o regime de contrapartidas — uma opgdo “voluntaria”. Ficou, contudo,
prevista a possibilidade de se imporem subcontrata¢oes até ao valor de 30% do
contrato.

Ao prever um regime especifico para a contrata¢do publica de natureza intermédia

entre os casos em que aplique a excec¢do do artigo 346.° e aqueles em que se deva aplicar
o regime geral do Cédigo da Contratagdo Publica, aprovado pelo Decreto-Lei n.®
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18/2008, de 29 de janciro (doravante CCP) sdo principais tragos do regime fixado pelo
Decreto-Lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011):

* Regime subsidiario do CCP (artigo 73.%);

* Possibilidade classificagio do procedimento (artigo 40.°);

* Obrigag¢bes confidencialidade (artigo 53.° ¢ ss.);

* Procedimento “privativo” (artigo 32.° ¢ ss.).

O regime privativo ¢ o do “procedimento de negociacio sem publicagdo de anuncio
de concurso” que se rege, com as necessarias adaptagoes, pelas disposi¢oes do regime
geral do ajuste direto com a fase de negociagio.

De facto, o artigo 14.° do diploma prevé que: “Na formagao de contratos cujo objeto
abranja prestacoes que estao ou sejam suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de
mercado, as entidades adjudicantes devem adotar um dos seguintes tipos de procedimen-
tos:

13

a) Procedimento por negociacio, com ou sem publicacio de antncio de concurso;

c) Didlogo concorrencial;

d) Concurso limitado por prévia qualificacao.

2 — Aos procedimentos previstos nas alineas b) e ¢) do nimero anterior aplica-se o

regime previsto no CCP”.

E, portanto, claro que s6 quando a escolha recaia sobre o procedimento privativo de
negociacdo sem publicacdo de antncio de concurso ¢ aplicado um conjunto de regras
diferentes, sendo os demais casos objeto de aplicacao do CCP.

Este procedimento s6 pode ser escolhido quando haja fundamentacdo especifica —
¢f artigo 15.° n.° 2 — isto ¢, numa das situagdes previstas nos artigos 16.% a 21.°.

As normas previstas sobre os procedimentos classificados sao inovadoras e especiais
em relagao ao CCP e, por razbes de seguranga, tais procedimentos estdo subtraidos a
plataforma eletrénica de contratacio publica.

Como referido, a diretiva a que este regime da transposigao nao abrange os casos de
aplicagio do artigo 346.°. Nio obstante, o artigo 1.° n.° 3 do Decteto-lei n.° 104/2011, de
6 de outubro (MDN, 2011) vai mais longe e prevé a sua aplicagio aos bens constantes da
lista a que se refere o artigo 340.° — ¢, ainda o artigo 5. n.° 2 a).

Esta op¢io ¢ admitida mas ndo imposta pela diretiva, logo parece prudente entender
que o artigo 346.° — bem como as restantes exce¢Oes previstas no Tratado — aplicar-se-a
nos casos em que as salvaguardas previstas do Decreto-lei n.° 104/2011, de 6 de outubto
(MDN, 2011) nao permitam proteger os interesses dos Estados-membros em matéria de
seguranga.

Ja no que respeita ao regime especial de subcontratacio estd previsto (¢f o artigo
39.°) que as entidades adjudicantes podem fixar condigGes especiais de execugdo do con-
trato, nomeadamente no que respeita a subcontratagao.

Esse regime (¢ o artigo 59.°, n.° 3) estatui que: “A entidade adjudicante nio pode
exigir ao adjudicatario escolhido que discrimine um potencial subcontratante em razao da
nacionalidade”.
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E ainda previsto (¢ 0 artigo 59.° n.° 5) que: “para efeitos de aplicacio da alinea b) do
n.° 2, a autoridade adjudicante define a subcontratacdo segundo uma escala de valores,
nomeadamente por referéncia a uma percentagem igual ou inferior a 30% do valor do
contrato, sendo que essa escala de valores deve ainda respeitar os seguintes requisitos:

a) Ser proporcional a natureza e ao valor do contrato;

b) Ser proporcional a natureza do respetivo setor industrial, em termos do nivel de
concorréncia nesse mercado e das capacidades técnicas pertinentes da base indus-
trial”.

O regime de subcontratacio pretende, assim, garantir a compatibilidade com o mer-
cado comum e a racionalidade econémica da utilizacao deste mecanismo e substitui inte-
gralmente o antetior regime baseado numa légica de contrapartidas.

O mesmo constava do Decteto-Lei n.° 154/2006, de 7 de agosto, que aprovou o
Regime Juridico das Contrapartidas (Conselho de Ministros, 2006), e que previa que:

“1 — Contrapartidas sdo as compensag¢des acordadas entre o Estado e um fornecedor de
material de defesa, susceptiveis de contribuir para o desenvolvimento industrial da eco-
nomia portuguesa e consequente aumento do valor econémico associado a aquisi¢ao.

2 — As contrapartidas devem contribuir positivamente para o desempenho da economia
portuguesa e traduzir-se em ac¢oes cujos efeitos, directos e indirectos, sobre a economia
nacional, sejam reconhecidamente estruturantes e inovadores, designadamente através
do desenvolvimento de capacidades empresariais competitivas nos mercados internacio-
nais.

3 — As contrapartidas devem contribuir também para a criagdo de capacidades empresa-
riais na area das industrias de defesa, integradas de modo competitivo nas redes de cria-
¢ao de valor da industria europeia de defesa, visando particularmente a participagio
nacional na cadeia de valor associada aos equipamentos ou sistemas objecto do forneci-
mento ou a construcio de capacidades nacionais ligadas a sustentagao do ciclo de vida de
equipamentos ou sistemas de defesa adquiridos pelas For¢as Armadas.

A efetiva aplicagao do regime mereceu criticas amplas, sendo objetivos os dados que
apontam no sentido de terem ficado por recolher boa parte dos potenciais beneficios
decorrentes desse modelo (Neves, 2003).

Quanto a0 modelo da subcontratagio agora fixado, a sua relativa juventude leva a
que ndo tenha sido ainda aplicado, pelo que ¢é prematuro proceder a comparacio entre 0s
dois regimes.

4.4. O Problema do Ambito da Transposigio no que Concerne 2 Excegio
do Artigo 346.°

A Directiva 2009/81/CE, de 13 de julho de 2009 (Patlamento Europeu e Conselho

da Unido Europeia, 2009, p. 78) preve que: “... (Considerando 16) Nos seus artigos (...)
e 296.° [actual artigo 346.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia], o Tratado
prevé excecoes especificas a aplicacdo dos principios que estabelece e, consequente-
mente, a aplicacio do direito derivado dos mesmos. Dai que nenhuma disposi¢do da
presente diretiva possa proibir a imposi¢ao ou a aplicagdo das medidas que se revelem
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necessarias a salvaguarda dos interesses reconhecidos como legitimos por esses artigos
do Tratado.” Isto €, o regime é complementar e ndo substitutivo da aplicacdo da derroga-
¢do quando ela se justifique.

Tal pode suceder no caso de contratos tanto no dominio da defesa como da seguranca
que exijam requisitos de seguranga de abastecimento de tal modo exigentes ou confiden-
ciais e/ou importantes para a soberania nacional, que mesmo as disposi¢oes especificas da
presente diretiva ndo so suficientes para salvaguardar os interesses essenciais de seguranca
dos Estados-membros, cuja defini¢io ¢ da sua exclusiva responsabilidade.

Como referido a diretiva a que o regime nacional da transposi¢io nao abrange os
casos de aplicaciao do artigo 346.°. Nao obstante o artigo 1.°, n.° 3, do Decreto-lei n.°
104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011), vai mais longe e prevé a sua aplicagio aos bens
constantes da lista a que se refere o artigo 346.°. Esta opcdo ¢ admitida mas nao imposta
pela diretiva, correspondendo a uma opc¢ao do legislador nacional, tendo sido posta em
causa pelo mesmo legislador logo no artigo 5.°, n.° 2, do referido Decreto-Lei 104/2011
(MDN, 2011) em analise, quando dispde que “O presente decreto-lei também nao é apli-
cavel a formagdo dos seguintes contratos: a) Contratos em relagdo aos quais a aplicacio
das suas regras obrigaria o Estado a facultar informacoes cuja divulgacio considera con-
tratia aos interesses essenciais da sua prépria seguranca, abrangidos pelo disposto no
artigo 340.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia”.

Desde logo o artigo 5.°, n.° 2, do Decreto-lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN,
2011), contradiz a disposi¢ao prevista no artigo 1.%, n.° 3, do mesmo Decreto-Lei. E, por
outro lado, a reda¢do do referido artigo 5.°, n.° 2, possibilita a interpretacdo de que a
invocacio do artigo 346.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia se deve
circunscrever ao problema de divulgacao de informacoes que fosse contraria aos interes-
ses essenciais de seguranca nacionais. Sucede, porém, que a previsio do artigo 346.° do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia nio se circunscreve a esse aspeto, o
que ¢ admitido pela Comissio Europeia, “mesmo” e “apesat” do seu entendimento limi-
tativo sobre o preceito.

Ora parece prudente entender que o artigo 346.° — bem como as restantes exce¢oes
previstas no Tratado — deverd manter-se disponivel para os casos em que as salvaguardas
previstas do Decreto-lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011), nio permitam
proteger os interesses essenciais de Portugal em matéria de seguranca.

Do excurso efetuado resulta, portanto:

2) Que a consagracdo de um regime autolimitativo podera ter estado na mente do
legislador — o que seria, ademais, coerente com a opc¢io vertida no Decreto-Lei
n.°105/2011, de 6 de outubro (Conselho de Ministros, 2011) em matéria de con-
trapartidas;

b) Que a sujeicdo das aquisicbes de material militar referido na lista anexa ao artigo
364.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia ao regime delineado
no Decreto-Lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011), por for¢a do seu
artigo 1.°, n.° 3, inculca que o referido material militar nunca podera ser adquirido
a0 abrigo do regime excecional do artigo 364.° do Tratado sobre o Funciona-
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mento da Unido Europeia, uma vez que a lista que o permitiria ¢ a mesma a que
se manda aplicar o Decreto-Lei;

¢) Que, de forma contraditéria e incompleta, o artigo 5.° n.° 2 alinea a) patece prever
novamente essa exce¢ao, mas limitando o recurso ao artigo 364.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos casos em que a contrata¢ao nos
moldes do Decreto-Lei n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011), implicasse
a divulgacio de informacao que implique interesses essenciais de seguranga, des-
considerando outras circunstancias em que esses interesses essenciais possam
estar em causa.

A aquisicio de bens e servicos destinados a Defesa Nacional abrange areas de sobe-
rania restrita do Estado e abrange mercados cujo funcionamento ¢ largamente marcado
por caracteristicas de sigilo e necessidade de integracdo de juizos geopoliticos na decisdo
de contratagao publica. Tal determina que se reconheca — e reconhece-se — que a aplica-
¢do das regras gerais sobre contratacdo publica nem sempre sera possivel.

A nivel das regras europeias tal traduz-se, e deve ter depois reflexo no regime legal
vigente em Portugal, em quatro sistemas distintos de regras aplicaveis:

a) Uma parte importante destas aquisicdes processa-se fora do mercado, sendo de
salientar as compras Estado a Estado e os programas cooperativos, sendo que
nestas situagdes nao se coloca, nem em abstrato, a aplicagdo de quaisquer regras
de contratagao publica;

b) Quando haja uma aquisicio no mercado, mas esteja em causa um interesse essen-
cial de seguranca deve ser considerado como inaplicavel o regime da contratacio
publica por for¢a do previsto no artigo 346.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia;

c) Existe ainda um regime intermédio especial que aplica de forma adaptada algu-
mas regras de contratacio publica quando estejam em causa bens de natutreza
militar, e que se pauta pela existéncia de um regime especial de ajuste direto com
negociagao;

d) S6 supletivamente se aplicardo as regras gerais da contratagdo publica.

[ nosso entendimento, face a tudo quanto vem exposto, que a resposta a dar a
questio formulada é no sentido negativo, isto é, na transposi¢io da Diretiva 2009/81/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de julho de 2009 (Parlamento Europeu e
Conselho da Unidao Europeia, 2009), o legislador ndo previu de forma clara e de utiliza-
¢ao segura as excecoes admitidas por aquele mesmo regime, desde logo a resultante do
artigo 346.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

Esse juizo, ademais, ¢ extensivo a outros aspetos que nao o especificamente objeto
da presente consulta, o que recomendaria uma revisio aprofundada quer do Decreto-lei
n.° 104/2011, de 6 de outubro (MDN, 2011), quer do Decteto-lei n.° 105/2011, de 6 de
outubro (Conselho de Ministros, 2011), no sentido de manter na sua expressao mais lata
possivel, e na disponibilidade do Estado portugués, a avaliacio, caso a caso, do interesse
nacional, por oposi¢do a uma visio de autolimitagdo aprioristica ¢ em sede legal das suas
opg¢oes para 1a daquilo que exigem as regras da Unifo Europeia.
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1", italiano® e francés'® foi possivel

Numa muito breve consulta dos regimes espanho
verificar que essa foi a opg¢ao de outros Estados-membros, o que nao s6 ilustra a licitude
da mesma como permite questionar se nao se estd a criar condi¢oes de discriminacio das
empresas portuguesas, sujeitas a um regime menos favoravel que as suas congéneres de
outros paises da UE.

Ou seja, em termos praticos, ndo sé nio se estdo a beneficiar as empresas portugue-
sas neste setor como se estdo a prejudicar as mesmas face as suas congéneres de outros
Estados-membros.

Assim sendo, e tradicionalmente, este setor da contratag¢iao publica tem resistido ao
longo dos anos a introducao de mecanismos concorrenciais, sendo muito limitada a
expectativa de que esta realidade venha a conhecer alteragdes num futuro préximo nos
demais Estados-membros. Convém, nestes aspetos, moderar instintos de inovag¢oes uni-
laterais que mais fragilizem a ja débil Base Tecnologica e Industrial da Defesa a nivel
nacional.

5. A Problematica dos Auxilios de Estado na Area da Defesa

Primeiro que tudo importa recordar o enquadramento geral desta matéria, sendo que
o regime juridico geral aplicavel aos Auxilios de Estado (AE) conhece duas dimensoes:
a) Comércio Internacional
e Acordo sobre as Subvengdes e Medidas de Compensagao (WTO, 1994).
b) Unido Europeia
* Artigo 107.° (ex-artigo 87.° TCE) do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao
Europeia (2012, p. 91).
Os AE sio, em regra, proibidos e constituem uma importante limita¢do ao poder de

14 Cf o artigo 7.° da Ley 24/2011, de 1 de agosto, que dispde: “1. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 1 de la
presente 1 ey, estin excluidos del dmbito de aplicacion de la misma los siguientes negocios juridicos: (...) b) Aquellos contratos
quie de regirse por la presente 1ey, resultaria necesario revelar informacion contraria a los intereses esenciales de la Seguridad,
0 bien conforme al articulo 346 del Tratado de Funcionamiento de la Union Enropea, pudieran resultar perjudicados los
intereses esenciales de la Defensa o la Seguridad Nacional”.

O mesmo dispositivo ¢ ainda complementado pela Disposicion adicional novena que determina que “E/
Gobierno, en el plazo de tres meses desde la publicacion de la presente 1ey, determinard las capacidades industriales y dreas
de conocimiento que afecten a los intereses esenciales de la defensa y la seguridad nacional.”.

15 Cf. o artigo 6.° do Decreto Legislativo n.° 208, de 15 de novembro 2011, que dispoe: “2. 1/ presente decreto
non si applica altresi’ ai seguenti casi: a) ai contratti nel settore della difesa, relativi alla produzione o al commercio di armi,
mnnizioni ¢ materiale bellico di cui all'elenco adottato dal Consiglio della Comunita’ enropea con la decisione 255/ 58, che
siano destinati a fini specificatamente militari e per i quali lo Stato ritiene di adottare misure necessarie alla tutela degli
interessi essenziali della propria sicurezza; b) ai contratti per i quali l'applicazione delle disposizioni del presente decreto

ligherebbe lo Stato italiano a fornire informazioni la cui divulgazione ¢’ considerata contraria agli interessi essenziali della

sua sicurezza, previa adoione del provvedimento di segretazione”.

16 Cf. o Décret n° 2011-1104, de 14 de setembro de 2011, que introduz no artigo 180.° do Cédigo da Con-
tratacdo Publica francés as seguintes disposicoes: “Les dispositions du présent code ne sont pas applicables anx
marchés et accords-cadres de défense on de sécurité suivants: (...) 5° Accords-cadres et marchés portant sur des armes, muni-
tions on matériel de gnerre lorsque, an sens de larticle 346 du traité sur le fonctionnement de I'Union enropéenne, la protection
des intéréts essentiels de sécurité de I’Etat lexige; 6° Accords-cadres et marchés pour lesquels lapplication de la présente
partie obligerait a nne divulgation d'informations contraire anx intéréts essentiels de sécurité de 'Eltat”.
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intervencao do Estado na economia, sendo normalmente vistos como introduzindo dis-
tor¢des na concorréncia e limitando o comércio externo e a globalizacio, tudo a luz da
doutrina de livre comércio.

O regime dos AE surge, assim, como um regime ideologicamente alinhado face a
velha querela entre liberalismo e intervencionismo.

No quadro da Organizacio Mundial do Comércio o regime aplicavel aos Auxilios de
Estado resulta do Acordo OMC (WTO, 1995) — artigos VI, XVI e XXIII —, ¢ é matéria
desenvolvida no Acordo sobre as Subvengoes e Medidas de Compensacao.

Na doutrina os mesmos vém sendo descritos como um sistema de semaforo miti-
gado, isto ¢, que contemplam no maximo trés e no minimo duas categorias de medidas
no ambito da aplicacdo do regime dos Auxilios de Estado. Assim:

* Serio proibidos os seguintes:

— ... (a) subsidies contingent, in law or in fact, whether solely or as one of several other condi-
tions, upon export performance (...); (b) subsidies contingent, whether solely or as one of
several other conditions, upon the use of domestic over imported goods. (...)” (WTO, 1994,
p. 231).

— “f the measure in question is found to be a probibited subsidy, the panel shall recom-
mend that the subsidiging Member withdraw the subsidy without delay (...)” (WTO,
1994, p. 232).

— .. In the event the Member has not taken appropriate steps to remove the adverse effects of
the subsidy or withdraw the subsidy [within the specified time period] (...) the DSB shall
grant anthorization to the complaining Member to take countermeasures (...)” (WTO,
1994, p. 230).

* Acionaveis:

— “... No Mentber should canse, throngh the use of any substdy referred to in paragraphs 1
and 2 of Article 1, adverse effects to the interests of other Members, i.e.: (a) injury to the
domestic industry of another Member; (b) nullification or impairment of benefits accruing
directly or indirectly to other Members under GATT 1994 in particular the benefits of
concessions bound under Article I of GATT 1994, (c) serious prejudice to the interests of
another Member. (...) (WTO, 1994, p. 233).

— .. Serious prejudice in the sense of paragraph (c) of Article 5 shall be deemed to exist in
the case of: (a) the total ad valorem subsidization of a product exceeding 5 per cent; (...)
(WTO, 1994, p. 233).

* Nio Acionaveis

— ... Could either be non-specific subsidies, or specific subsidies involving assistance to indus-
trial research and ‘pre-competitive development activity”, “assistance to disadvantaged
regions” [ou alguns tipos de| “assistance to promote adaptation of existing facilities to new
environmental requirements imposed by law and/ or regulations...” (WTO, 1994, p. 237-
239).

Este dltimo regime existiu até 1999. Atualmente, todo e qualquer subsidio publico
pode ser sujeito ao regime dos acionaveis ou proibidos. Subsiste, portanto, um “sema-
foro” mitigado, isto ¢, com luzes vermelha e¢ amarela (sem a verde).
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Como forma de reagdo a um subsidio proibido coexistem o sistema multilateral —
eliminacdo do subsidio — ou unilateral — medida compensatéria autorizada —, em qual-
quer das situagoes.

No contexto Uniao Furopeia rege esta matéria o artigo 107.° (ex-artigo 87.° TCE)
do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (2012, p. 91), que dispoe: “Salvo
disposicdo em contrario dos Tratados, sio incompativeis com o mercado interno, na
medida em que afetem as trocas comerciais entre os Estados-membros, os auxilios con-
cedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma
que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas
empresas ou certas produgdes”.

Analisando os varios elementos deste artigo 107.° ¢ possivel apreender a substancial
implicacao deste regime. Assim, teremos:

— ““... os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais...”

Define-se aqui Estado no seu sentido mais lato — incluindo 6rgios de soberania,
orgios da Administracdao Publica, central e local — e alarga-se o ambito mesmo para uma
atuacdo indireta, através de intermediarios (mesmo privados), designados pelo Estado,
para este efeito e usando, para tal, meios provenientes de recursos estatais.

—“... independentemente da forma que assumam...”.

Define-se também latamente a “natureza” do auxilio, tratando-se para este efeito de
qualquer forma que a ajuda proveniente de recursos estatais, venha a assumir, quer repre-
sente uma transferéncia financeira ou uma redugio de encargos, ou seja:

» Subvencgoes;

* Empréstimos a taxas inferiores as de mercado e bonificagoes de juros;

* Concessio de garantias em condicoes vantajosas;

* Regimes de amortizacdo acelerada;

* Injecoes de capital;

* Vantagens fiscais e redu¢des de contribui¢oes para a Seguranca Social;

* Transacoes de bens e servicos em condi¢Ses vantajosas.

— “... favorecendo certas empresas ou certas produgdes”.

Define os “destinatarios”, como sendo empresas ou unidades de produgio, ainda
que juridicamente ndo empresas — 2,g. cooperativas —, privadas ou publicas.

A reter: “certas empresas” traduz a nogao de que a concessio do auxilio ¢ um ato
discricionario — distinto assim das medidas gerais —, com um caracter seletivo e que, inde-
pendentemente do objetivo que prossegue, configura uma vantagem para quem o recebe
face aos demais concorrentes.

Existindo um AE, na ace¢do expressa, tem aplicacdo o regime que determina que s6
sdo incompativeis com o mercado comum os AE que afetem as trocas comerciais entre
os Estados-membros e falseiem ou ameacem falsear a concorréncia.

Assim, enquanto a forma e o objetivo do auxilio s3o aspetos que ndo relevam na
identificagdao do universo dos auxilios abrangidos por esta disposicdao do Tratado, ja o seu
efeito ¢ fundamental para aferir da sua compatibilidade ou incompatibilidade com o Mer-
cado Comum.
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Este tipo de ajudas é genericamente incompativel com o Mercado Comum. Con-
tudo, existem derrogacoes a este principio de incompatibilidade, que se subdividem em
derrogacoes automaticas e derrogacdes nao automaticas.

Sdo derrogacoes automaticas as aplicaveis a auxilios de natureza social, atribuidos a
consumidores individuais, sem discriminacio ligada a origem dos produtos em causa; os
auxilios concedidos para remediar danos causados por calamidades naturais ou outras
ocorréncias extraordinarias e os auxilios de minimis (controverso).

Sio derrogacdes ndao automaticas os auxilios destinados a promover o desenvolvi-
mento econémico de regides com nivel de vida anormalmente baixo ou com grave situa-
¢ao de subemprego; os auxilios destinados a fomentar a realizagdio de um projeto de
interesse europeu ou a sanar uma perturbacdo grave da economia de um Estado-mem-
bro; os auxilios destinados a facilitar o desenvolvimento de certas atividades econdémicas
ou regides; os auxilios destinados a promover a cultura e a conservagio do patrimoénio; e
outras categorias de auxilios especificadas por decisao do Conselho — as chamadas isen-
¢bes por categoria.

O regime comunitario de Auxilios Estatais assenta num sistema de autorizacio pré-
via. O Estado-membro comunica os termos do auxilio que se propde conceder ¢ a
Comissao Europeia determina se uma medida de auxilio que o Estado-membro pretenda
conceder pode beneficiar das derrogagdes previstas nos nimeros 2 ¢ 3 do artigo 87.° do
Tratado da Unido Europeia.

“No caso patticular da regra de minimis” aplica-se o Regulamento (CE) N.° 1998/2006
da Comissio de 15 de dezembro de 2006 relativo a aplicacdo dos artigos 87.° ¢ 88.° do
Tratado aos auxilios de minimis (Comissao das Comunidades Europeias, 2006a). A Comis-
sdo veio a considerar que existem auxilios que, como sdo de reduzido valor, nio sio, a
partida, suscetiveis de afetar de forma significativa o comércio e a concorréncia entre
Hstados-membros e, logo, ndo devem ser abrangidos.

Adotou entdo uma regra dita de minimis, que foi pela primeira vez definida no con-
texto da politica relativa aos Auxilios Estatais as pequenas e médias empresas, isto ¢, um
valor abaixo do qual os auxilios nio tém de ser notificados.

Concretamente, os auxilios concedidos num periodo de trés anos e que ndo exce-
dem um limiar de 200 mil euros ndo sio considerados Auxilios Estatais na aceciao
do n.° 1 do artigo 107.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (2012,
p. 91). Um limiar especial de 100 mil euros ¢ aplicavel ao setor do transporte rodovia-
rio. O perfodo de trés anos a tomar em consideracao neste contexto sao os trés ultimos
exercicios fiscais. As isencdes por categotia estdo classicamente definidas em gerais'’,

17 Cf. o Regulamento (CE) n.° 800/2008 da Comissio, de 6 de agosto de 2008. Sio de considerar, ainda: os
auxilios regionais, atribuidos de acordo com o mapa dos auxilios com finalidade regional para o periodo de
2007-2013; os auxilios ao investimento e ao emprego a favor das PME; os auxilios a criagio de pequenas
empresas por mulheres; os auxilios 4 prote¢iao do ambiente, nomeadamente investimentos em medidas de
poupanca de energia e a promogao das energias renovaveis; os auxilios as PME, que lhes permitirdo bene-
ficiar de servicos de consultoria e participar em feiras; os auxilios sob a forma de capital de risco, em caso
de participa¢io ou gestio de um fundo de capitais de investimento com fins lucrativos e numa base comer-
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horizontais'® e relativas a Servicos de Interesse Econémico Geral®.

Com o despontar da crise financeira internacional em 2008 surgiu ainda uma isencio

especifica para o setor bancario decorrente de se ter verificado que o regime geral das

empresas em dificuldades que consta das “OrientacGes comunitarias relativas aos auxilios

estatais de emergéncia ¢ a reestruturagdo a empresas em dificuldade”, normalmente
designada como R&R Guidelines™ ao abrigo do artigo 107.° n.° 3, alinea ¢) do Tratado

de Funcionamento da Unido Europeia nio ia ser suficiente.

A Unido Europeia fez aprovat, sucessivamente, um conjunto de comunica¢oes? que

forneceram as orientacoes fundamentais para a ado¢ao de medidas eficazes no sentido de

estabilizar os mercados financeiros e garantir a concessao sustentavel de crédito a econo-

mia real sem a criacdo de distor¢oes indevidas da concorréncia.

18

19

20
21

cial; alguns auxilios a investigacao, desenvolvimento e inovagio; os auxilios a formacio; e os auxilios a favor
de trabalhadores desfavorecidos e com deficiéncia.

Cf. 0 Regulamento (CE) n.° 994/98 do Conselho, de 7 de maio de 1998, relativo a aplicagio dos artigos 87.°
e 88.% (ex-artigos 92.° e 93.°) do Tratado que institui a Comunidade Europeia a determinadas categorias de
auxilios estatais horizontais. Abrange os auxilios a favor das pequenas e médias empresas; da investigacao
¢ do desenvolvimento; da protecio do ambiente; do emprego e da formagio; os auxilios com finalidade
regional aprovados.

A Isencio para os Servigos de Interesse Econémico Geral tem enquadramento no regime comunitario dos
auxilios estatais sob a forma de compensacdo de servico publico (2005/C 297/04, Jornal Oficial C-297 de
29.11.2005). Nio sao considerados Auxilios de Estado as compensacées de servico publico, que abrangem
os custos suportados pelos operadores encarregados de missGes de servico publico confiadas pelas autori-
dades publicas dos paises da Unido Europeia (UE). Ao longo dos anos, a Comissio e o Tribunal de Justica
da Unido Europeia (IJUE) definiram as condicoes em que as compensac¢des de servico publico: consti-
tuem auxilios estatais, mas estdo isentas da obrigacdo de notificagio prévia (ver Decisdo 2005/842/CE);
nao constituem auxilios estatais, pelo que estdo isentas da obrigacao de notificacao prévia — ver acdrdaos
do Tribunal de Justica no processo Altmark Trans GmbH, Col. 2003, e no processo Enirisorse SpA, Col.
2003. Para que se possa invocar o regime dos Servicos de Interesse Econémico Geral ¢é preciso, cumulati-
vamente: definir qual é o SIEG; indicar a natureza precisa e a duragao das obrigagoes de servigo publico;
identificar as empresas e o territdrio em causa; descrever a natureza de quaisquer direitos exclusivos ou
especiais atribuidos a empresa; detalhar os parimetros de cilculo da compensacio, respetivo controlo e
revisdo; discriminar as medidas destinadas a evitar eventuais compensacoes excessivas e respetivas modali-
dades de reembolso. Em qualquer caso, a compensag¢io nio pode ultrapassar o necessario para cobrir os
custos ocasionados pelo cumprimento das obrigacSes de servigco publico e s6 pode ser utilizada para a
prestacio do SIEG. A compensagio de servigo publico inclui todas as vantagens concedidas pelo Estado,
independentemente da forma que assumam. O excesso de compensacao constitui um auxilio estatal
incompativel, uma vez que nio ¢ necessario para a prestacao do SIEG. Os paises da UE devem, por con-
seguinte, realizar controlos regulares para o prevenir. Na pratica, tem de haver segregacao contabilistica
sempre que a empresa também tenha atividade fora da prestacio dos SIEG ou preste mais de um SIEG.
Cf. Jornal Oficial da Unido Europeia C 244/02, de 1.10.2004.

Cf. “A aplicagao das regras relativas aos auxilios estatais as medidas adotadas em relagdo as instituicoes
financeiras no contexto da atual crise financeira global”, JO C 270 de 25.10.2008, p. 8-14, “A recapitaliza-
¢do das instituicdes financeiras na atual crise financeira: limitagido do auxilio a0 minimo necessirio e salva-
guardas contra distor¢oes indevidas da concorréncia”, JO C 10 de 15.1.2009, pp. 2-10 e, ainda, a Comuni-
cacio da Comissio relativa ao tratamento dos ativos depreciados no setor bancario da Comunidade, JO C
72 de 26.3.2009, pp. 1-22 e a Comunica¢io da Comissio sobre o regresso a viabilidade e avaliacio, em
conformidade com as regras em matéria de auxilios estatais, das medidas de reestruturacao tomadas no
setor financeiro no contexto da atual crise, JO C 195 de 19.8.2009, pp. 9-20.
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Em todas elas a Comissao expressou um entendimento constante de que a compati-
bilidade dos auxilios concedidos ao sistema financeiro com o mercado interno, dependia
da observacio rigorosa das orientacGes que foram sendo sucessivamente emitidas e,
especialmente, da natureza excecional e transitoria destes apoios.

Do ponto de vista do procedimento de notificagio prévia aplica-se o seguinte regime™:

* Todos os projetos de concessao de novos auxilios devem ser atempadamente noti-
ficados a Comissio pelo Estado-membro em causa, que deve fornecer todas as
informacoes necessarias para que a Comissao possa tomar uma decisao. Quando
a Comissio considerar que as informagdes fornecidas pelo Estado-membro nio
estao completas, solicitara as informacoes adicionais necessarias.

* Os auxilios que devem ser notificados s6 sdo aplicados se a Comissio tiver tomado,
ou dever tomar, uma decisdo que os autorize (clausula de suspensao).

* Quando a Comissdo, apos uma analise preliminar, considerar que a medida notifi-
cada suscita duvidas quanto a sua compatibilidade com o mercado comum, deci-
dira dar inicio ao processo formal de investigagao nos termos do n.° 2 do artigo
108.° (ex-n.° 2 do artigo 88.°) do Tratado.

* O Estado-Membro em causa bem como as partes interessadas podem apresentar
as suas observacoes num prazo nio superior a um més, que pode ser alargado pela
Comissio.

Segue-se uma de trés decisGes possiveis:

* A medida notificada nao constitui um auxilio;

* Deixaram de existir duvidas quanto a compatibilidade da medida notificada com o
mercado comum e o auxilio é compativel com o mercado comum (decisdo posi-
tiva). Esta decisdao pode ser condicional;

* A medida notificada nio ¢ compativel com o mercado comum e nio pode ser
posta em vigor (decisdo negativa).

Consequéncia diversa da do quadro GATT/OMC:

* Em caso de decisio negativa relativa a um auxilio ilegal, a Comissio decidira que
o Estado-membro em causa deve tomar todas as medidas necessarias para recupe-
rar o auxilio junto do seu beneficiario (decisdo de recuperagio). A Comissao niao
exige a recuperagio do auxilio se tal for contrario a um principio geral de direito
comunitario.

* Os poderes da Comissiao para recuperar o auxilio ficam sujeitos a um prazo de
prescricdo de dez anos.

O regime especial dos Auxilios de Estado relativos a producao ou comércio de
armas, municoes e material de guerra tem o seu assento nos ja conhecidos artigos 346.°,
1, b) e n.° 2) e 348.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (2012, pp.
194-195).

O mesmo pretende respeitar o regime especial da defesa entre os valores da sobera-
nia dos Estados-membros e do mercado comum europeu de defesa, um mercado, como
ja falamos, fragmentado.

22 (f Conselho da Unido Europeia (1999).
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A derrogacao do artigo 346.° conhece, no que respeita aos Auxilios de Estado, os
mesmos sentidos e condicionalismos que aborddmos a propdsito do ponto relativo as
regras da contratacdo publica distinguindo-se pot, tradicionalmente, a invoca¢ao da exce-
¢do do artigo 346.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (2012, p. 194)
ndo ter de ser notificada previamente a2 Comissio.

O paralelo mantém-se, lamentavelmente, também no que respeita a aplicagdo dos
Auxilios de Estado no ambito nacional, com o Estado portugués a pautar a sua interven-
¢ao por uma postura claramente ideoldgica, como no recente caso dos Estaleiros Navais
de Viana do Castelo, cujos detalhes ndo se abordario, por nio terem cabimento num
texto desta natureza.

Se se pode sustentar que o artigo 346.° do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia (2012, p. 194) permite proteger as empresas nacionais de producio de
material estritamente militar sem que tal possa ser qualificado como um Auxilio de
Estado, dada a inaplicabilidade deste regime, ¢ também verdade que as aquisi¢oes publi-
cas de natureza estritamente militar traduzetr-se em subsidiacao cruzada de atividades
nao militares.

Mas bastaria, como se assinalou atempadamente, a prop6sito do regime dos Servigos
Econémicos de Interesse Geral, que se procedesse a uma adequada separac¢io contabilis-
tica entre atividades de producio de bens militares e nao militares para que a exce¢io se
pudesse usar como acontece, alids, noutros Estados-membros, até em excesso.

6. Conclusdes

Um trabalho desta natureza padece sempre de uma tensdo entre a necessidade de
estar atualizado e a necessidade de ser concluido a dado ponto.

No presente tema, e ja na fase final da redacio do mesmo, trés fatores importantes
merecem uma pondera¢do, mais nio seja nesta sede de tentativa de algumas conclusdes:
um recrudescimento da atividade militar russa; a decisdo inglesa de sair da Unido Euro-
peia; as eleicOes norte-americanas.

Os trés fatores, especialmente quando conjugados nas suas implica¢Ges que seja pos-
sivel ir compreendendo, apontam no sentido da necessidade de um refor¢o do papel da
UE enquanto poténcia militar, desde logo no seio da NATO.

Confrontadas com uma escolha importante e dificil, as institui¢oes europeias foram
forcadas a equacionar u, de dois cenarios de decisdo possiveis: o cumprimento dos com-
promissos da alianca e, consequentemente, o refor¢o dos meios de defesa, ou a cedéncia
as pressoes da austeridade e o consequente desinvestimento na capacitagio militar.

A Comissao Europeia, em novembro de 2016 veio propor um Fundo Europeu de
Defesa e outras medidas para apoiar a eficiéncia dos gastos dos Estados-membros em
capacidades militares conjuntas, o reforco da seguranca dos cidaddos europeus e, bem
assim, a promogao de uma base industrial competitiva e inovadora.

Ja no seu discurso de 2016 sobre o estado da Unido o Presidente da Comissao, Jean-
-Claude Juncker (2016) salientou a importancia de uma Europa forte, capaz de defender
e proteger os seus cidaddos dentro e fora do seu territério — uma ambicdo que nao podera
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ser concretizada sem um esfor¢o de inovagao e de partilha de recursos na industria de
defesa europeia.

No quadro do Plano de A¢io Europeu no Dominio da Defesa (Comissio Eutropeia,
2016), a Comissao propde no essencial:

“1 — Criar um Fundo Europeu de Defesa para apoiar o investimento na investigagio e no
desenvolvimento conjuntos de equipamentos e tecnologias de defesa: o fundo ora pro-
posto seria composto de duas vertentes complementares mas diferentes na sua estrutura
juridica e na origem do seu financiamento.

Uma “janela investigagdo” para financiar a investigacdo em cooperagio sobre tecnologias
de defesa inovadoras no dominio da eletronica, dos metamateriais, do soffware encriptado
ou da robética. A Comissao ja propds 25 milhdes para a investigacao na defesa no quadro
do orcamento de 2017 da UE e espera que esta dotagdo orcamental possa aumentar para
um total de 90 milhées até 2020. Ao abrigo do quadro financeiro plurianual da UE pos-
2020, a Comissio tenciona propor um programa especifico de investigacao sobre defesa
com um montante estimado de 500 milhdes de EUR por ano.

Uma «janela capacidades» para atuar como instrumento financeiro e permitir aos Esta-
dos-Membros participantes adquirir determinados ativos em conjunto por forma a redu-
zir os respetivos custos. As capacidades seriam decididas de comum acordo pelos Esta-
dos-Membros, que passariam a ser os proprietarios da tecnologia e do equipamento. Por
exemplo, os Estados-Membros podem investir conjuntamente em tecnologia de drones ou
comprar helicépteros em conjunto para reduzir os custos. Como ordem de grandeza, esta
vertente deve ser capaz de mobilizar cerca de 5 000 milhoes de euros por ano. A Comis-
sa0 langard um estudo exploratério para corrigir esta estimativa.

2 — Fomentar o investimento em PME, szart-ups, empresa de média capitalizacio e outros
fornecedores da industria da defesa: Os Fundos Estruturais e de Investimento Europeus
¢ o Banco Europeu de Investimento (Grupo BEI) ja prestam apoio financeiro ao desen-
volvimento de um conjunto de atividades de duplo uso. A Comissio apoiara os esforcos
do BEI para melhorar o acesso ao financiamento por parte das cadeias de abastecimento
da defesa. Promovera o cofinanciamento da UE para projetos de investimento produtivo
¢ de modernizagdo das cadeias de abastecimento da defesa. No quadro do «plano de agio
para a cooperagao setorial em matéria de competéncias», a Comissio ird apoiar a coope-
ragio no setor da defesa, a fim de velar por que as pessoas tenham as competéncias
adequadas e as aptidoes tecnoldgicas para gerar inovagao.

3 — Reforcar o mercado tnico da defesa: A Comissao ird reforgar as condi¢oes para um
mercado de defesa aberto e competitivo na Europa, no intuito de ajudar as empresas a
operar além-fronteiras e ajudar os Estados-Membros a obter a melhor relacio qualidade/
preco na aquisi¢io de equipamento de defesa. Para tanto, a Comissao ird transformar a
aplicacido efetiva das duas Diretivas relativas a adjudicagdao de contratos em matéria de
defesa e seguranca e as transferéncias na UE, facilitar a participagao transfronteiras nos
contratos de defesa, apoiar o desenvolvimento de normas industriais e promover a con-
tribui¢do das politicas setoriais, tais como os programas espaciais da UE, em prol das

prioridades comuns em matéria de seguranca e de defesa”.

As propostas em cima da mesa partem de um cenario em que, como detalhamos no
texto, e ao longo da ultima década, os Estados-membros da UE diminufram os seus gas-
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tos com a defesa em cerca de 12% em termos reais, e esta diminui¢io ndo foi compen-
sada por uma maior cooperagdo europeia.

A nivel da UE estima-se que a auséncia de cooperacio entre os Estados-membros
no dominio da defesa e da seguranca custe anualmente entre 25 000 milhdes e 100 000
milhoes de euros.

Como se pode ler no documento em cima citado:

“Coletivamente, a Europa ¢ a segunda regido do globo com maior despesa militar, a
seguir aos Hstados Unidos. Porém, os orcamentos da defesa na Europa tém vindo a
diminuir nos dltimos anos, enquanto outros intervenientes globais (China, Ruassia e Ara-
bia Saudita) tém vindo a reforcar o respetivo setor da defesa numa escala sem preceden-
tes. Em 2015, os EUA investiram na defesa mais do dobro da despesa total dos Estados-
-Membros da UE. A China aumentou o seu or¢amento de defesa em 150 % ao longo da
ultima década. Ao invés, ao longo da dltima década, os Estados-Membros da UE dimi-
nuiram a sua despesa com a defesa em cerca de 12 %, em termos reais.

Este decréscimo na despesa nacional ndo foi compensado por uma maior cooperagio
curopeia. A Europa tem problemas de ineficiéncia na defesa devido as duplicages, a falta
de interoperabilidade, as lacunas tecnolégicas e as insuficientes economias de escala,
tanto na industria como na produgio. Cerca de 80 % dos contratos de fornecimento no
dominio da defesa sdo geridos a nivel puramente nacional, gerando-se assim uma onerosa
duplicagdo das capacidades militares. Estima-se que a auséncia de cooperagdo entre os
Hstados-Membros no dominio da defesa e da seguranca custe anualmente entre 25 000
milhées e 100 000 milhées de EUR.

Sem um investimento sustentado na defesa, a industria europeia corre o risco de ficar
sem a capacidade tecnoldgica para construir as capacidades criticas de defesa da proxima
geragdo. Em dltima andlise, esta deficiéncia ird afetar a autonomia estratégica da Unido e
a sua capacidade de agir enquanto fautor de seguranga.

Um maior empenho da Europa na defesa ira ter uma repercussio positiva na economia
Europeia. A industria de defesa europeia gera um volume de negdcios de cerca de 100
000 milhées de EUR por ano e 1,4 milhées de empregos, diretos e indiretos, altamente
qualificados, na Europa. Cada euro investido na defesa gera um retorno de 1,6 — mot-

mente em empregos qualificados — em investigacdo, em tecnologia e em exportagdes”.

Durante os dltimos anos de austeridade, nenhum decisor politico europeu admitia
um refor¢o da dotagao orcamental para fins de defesa, sem enfrentar a critica da opinido
publica e possivelmente, uma perda significativa do seu proprio eleitorado.

HEsse momento pode ter passado. Na generalidade, os Estados-membros tém optado
pela diminuicao dos custos com defesa e pelo aumento da eficiéncia, através da promo-
¢do de formas bilaterais ou multilaterais de cooperagao com outros Estados, mas com
um sucesso muito limitado.

Obviamente que nas relagGes transatlanticas, a partilha de responsabilidades nio é pre-
ocupagio recente. Também ndo o ¢, a ideia de mutualizacio de capacidades militares. Pese
embora esta insisténcia, os conceitos de pooking and sharing tém falhado sistematicamente.

Nio ¢ de excluir, portanto, que a um cendrio histérico de menor investimento, em
Portugal como na Europa, nesta area, possa vir a ter de se suceder, por razoes varias, um
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ciclo de inversdao dessa tendéncia. E af surgirdo as muitas dificuldades da economia da
Defesa nacional para dar adequada execugdo a um eventual ciclo de investimento. Na
area da Defesa Nacional, ¢ usual dizer-se que as capacidades néo se improvisam, e isso é
igualmente verdade no que respeita a industria de Defesa.

Os alertas para o perigo de considerar os classicos instrumentos de soberania — por
exemplo, Forcas Armadas — como fardos do passado, sem os quais os cidaddos contri-
buintes podem passar nio tém merecido muito acolhimento junto de quem define as
politicas publicas, mas esse cenario podera ter de mudar.

Nos ultimos anos, a situagdo em matéria de seguranga na Europa e nos paises vizi-
nhos piorou significativamente e criou dificeis desafios sem precedentes que nenhum
pais nem organiza¢ao pode enfrentar isoladamente.

Embora dois tercos dos cidadios da UE declarem (European Commission, 2016)
que gostariam de ver um maior envolvimento da UE em questSes de politica de segu-
ranca ¢ de defesa, os avancos nessa area tém sido modestos.

Se ¢ verdade que o Tratado de Lisboa exige aos Estados-membros que disponibili-
zem as capacidades adequadas para as missoes e operagOes civis ¢ militares da PCSD o
desenvolvimento de capacidades em matéria de seguranca e defesa, consagrado nos tra-
tados, esta longe de ser o ideal.

Os Estados-membros tém repetidamente enjeitado a responsabilidade de estabele-
cer uma unido de Seguranca e Defesa europeias, que deveria dar origem, no devido
tempo, a criagao de umas Forcas Armadas Europeias.

Nada disso sera exequivel sem, entre muitos fatores, um mercado europeu de defesa
funcional, equitativo, acessivel, transparente e aberto a terceiros, que promova a futura
inovagao tecnoldgica, apoie as PME e estimule o crescimento e o emprego, a fim de
melhor permitir aos Estados-membros atingir uma utilizacdo mais eficiente e uma maxi-
mizac¢do dos respetivos or¢amentos para a defesa e seguranca.

Uma base tecnologica e industrial europeia de defesa util passa por um mercado
interno equitativo, operacional e transparente, pela seguranca do abastecimento e por um
dialogo estruturado com as industrias relevantes para a defesa.

No plano interno, contudo, o Estado ndo pode esperar por solu¢oes vindas de uma
UE que tem mostrado enormes dificuldades em lidar de forma atempada e expedita com
outras crises que a afligem e que, entre as consequéncias da crise financeira de 2008, que
ainda estio bem vivas na UE, muito por culpa propria das suas instituicdes, o processo
de saida do Reino Unido do seio da Unido e a auséncia de uma lideranca politica a altura
dos desafios, pode vir a falhar aos seus Estados-membros mais uma vez.

Devemos, por isso, cuidar desde logo do que estd ao nosso alcance. Em primeiro lugar,
corrigir os profundos desequilibrios dentro do préprio bloco da Defesa Nacional, sendo
manifesto o peso excessivo das despesas com pessoal, face as despesas de funcionamento
e de investimento, mas rejeitar, de vez, qualquer exercicio financeiro que contribua para um
conjunto de cortes indiferenciados com carater imediato e sem visdo estratégica.

Devemos, isso sim, implementar e aprofundar o conjunto de reformas e proces-
sos de racionalizagdo iniciados em 2005 e aprofundados nos processos da chamada
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Reforma 2020, aprovada pela Resolucio do Conselho de Ministros n.® 26/2013%, de 11
de abril.

Em segundo lugar, definir o nivel de ambicio, o que pressupde uma radical alteracdo
da forma como se tem encarado a estruturacdo das forgas e, consequentemente, o sis-
tema de forgas nacional.

Como se refere no ja citado estudo A Defesa Nacional no Contexto da Reforma das Fun-
coes de Soberania do Estado (IDN, 2013):

“A experiéncia acumulada nas dltimas duas décadas, através da participagio das Forcas
Armadas portuguesas quer em missoes de apoio a paz e humanitarias, quer em missoes
de evacuacio de cidaddos nacionais ou mesmo de apoio em situacdes de calamidade,
demonstra bem a importancia das capacidades de projecio e de agdo conjunta (e de inte-
grar forcas multinacionais), o que torna indispensavel que se privilegie uma estrutura de
forgas baseada em capacidades conjuntas e assentes num modelo de organiza¢ao modu-
lar e flexivel. (idem, p. 30).

(...) Nos periodos de crise, ¢ ainda mais importante preparar o futuro. Trata-se de pensar
atempadamente nas responsabilidades estratégicas do pafs e nas capacidades que deverdo
ser desenvolvidas e concretizadas a partir do momento em que as politicas de racionali-
zagdo e as reformas estruturais produzam resultados ao nivel da libertacdo de recursos
orcamentais.

(...) Na area da Defesa Nacional, e tendo em consideracio as grandes tendéncias geopo-
liticas, o fortalecimento da soberania do Estado portugués passa por garantir que Portu-
gal estard a altura dos compromissos internacionais e dos novos desafios da gestio dos
global commons, da politica comum de seguranga e defesa europeia e da seguranca do Atlan-
tico. Estes desafios geoestratégicos representam oportunidades e, como tal, implicam
recursos e investimentos. Estamos a falar de meios e capacidades conjuntos e de compo-
nente adequados ao nivel de ambicdo e ao sistema de forgas previamente desenhado e
absolutamente incontornaveis para o Estado dar resposta positiva a esses desafios. E o
caso do Navio Polivalente Logistico, das Viaturas Taticas Blindadas Ligeiras, das lanchas
ou do transporte estratégico.

A conjuntura financeira coloca-nos perante encruzilhada; perante um duplo desafio que
nao podemos perder. A partir de uma estratégia ja desenhada em sede de Conceito Estra-
tégico de Defesa Nacional, o pafs tem de concretizar, de forma coerente e rapida, um
conjunto de reformas e medidas que permitam libertar recursos necessarios para agarrat-
mos essas oportunidades.” (idenz, pp. 66-67).

Como se esclarece no documento citado, e por fim, tendo em conta este contexto
bl S
geopolitico e a forte dimensao maritima do espago nacional:

“... ¢ indispensavel: manter e investir no médio prazo em meios de apoio que tornem
projetaveis as Forcas Armadas, quer no vasto espago do ‘Atlantico portugués’, quer
de forma mais ampla no conjunto do espaco euro-Atlantico vizinho; e assegurar a
vigilancia e controlo do espago aéreo e maritimo sob responsabilidade nacional. (idem,

pp. 54-55)

23 Didrio da Repiiblica, 1.* série, n.° 77 de 19 de abril de 2013.
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(...) Mais concretamente, sublinham-se os cendrios de atuagio onde se concretizam as

missoes prioritarias das Forcas Armadas Portuguesas e relativamente as quais ¢ essencial

manter capacidades:

i) operagdes de resposta a crises, de apoio a paz e humanitarias no quadro da seguranca
cooperativa e defesa coletiva;

i) wvigilancia e controlo dos espagos de soberania e sob jurisdi¢io nacional;

iii) evacuagdo de cidaddos nacionais em areas de crise ou conflito;

iv

N

interesse publico, associado ao desenvolvimento sustentado e ao bem-estar das popu-
lacdes;

v) cooperac¢do com as Forcas e Servicos de Seguranga;

vi

=

cooperagao e assisténcia militar (abrange, designadamente, as missoes de cooperagio
técnico-militar e Reforma do Setor de Seguranca (RSS);
vii) resposta a emergéncias complexas, designadamente, catastrofes naturais ou provoca-
das. (idens, pp. 55-56).
(...) De facto, as Forcas Armadas devem dispor prioritariamente de capacidades que lhes
permitam a integracdo em for¢as multinacionais, no quadro da prevencio de conflitos,
gestdo de crises e auxilio humanitario em situacdes de catastrofe natural ou provocada,
sem esquecer a necessidade de desenvolver a¢oes de forma auténoma, sempre que tal se
mostre necessatio. (e, p 50).
(...) Tendo como ponto de partida o imperativo da otimiza¢io das capacidades ja exis-
tentes, vetor crucial para a estruturagio de forgas de elevada prontidao, ha que identificar
criteriosamente as capacidades criticas a melhorar ou a obter, sempre com referéncia as
missoes prioritarias. A resposta a cada uma destas necessidades prioritarias implica pro-
gramar no médio prazo um investimento seletivo em equipamento de importancia estra-
tégica. i fundamental implementar decididamente a metodologia de planeamento por
capacidades, tendo em conta os critérios de atuagdo e emprego efetivos dos meios, assim
como a prepara¢ao e eficacia das forgas. Ou seja, ¢ necessario otientar seletivamente o
investimento para as capacidades necessarias as missoes prioritarias da defesa nacional.
Os programas de partilha de capacidades como a swart defence na NATO e o pooling and
sharing na UE fazem parte desta equacio. Sendo certe qualquer forma de cooperagio
estruturada permanente ou de parceria deste tipo, nomeadamente no quadro da Agéncia
Europeia de Defesa, tem um custo minimo de entrada que ¢ indispensavel considerar
(sic). Mas esses programas nio dispensam uma visao propria acerca das necessidades
nem a obtencdo de capacidades para atuagio autbnoma das Forcas Armadas em determi-
nados cendrios. (idenz, p 57).

O desenvolvimento da Economia de Defesa em Portugal encontra-se, portanto,
num momento impar, naquele que pode ser o seu maior momento de impulso das ulti-
mas décadas e com os instrumentos para o executar em niveis historicamente baixos de
disponibilidade.

A capacidade de transcender essas limitagdes existe, mas a janela para assegurar a
participa¢do portuguesa neste ciclo, sem ser sob a mera forma de comprador de solugoes
executadas por outros, ¢ muito pequena. Se perdida, sera provavelmente o fim da ideia de
uma Industria de Defesa em Portugal. Seria um erro histérico e uma violenta abla¢io da
soberania nacional.
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S6 com uma politica clara a nivel governamental, que permita aproveitar as potencia-
lidades existentes nos setores publico e privado empresariais, e que conte com o apoio
incondicional das For¢as Armadas se pode ambicionar fazer melhor do que se tem feito.

E de salientar, também, retomando a estrutura do presente documento, que nem so
de alguma disponibilidade or¢amental e do refor¢o da Base Tecnoldgica e Industrial da
Defesa se depende nesta matéria.

Como se estabelece no ponto 3 do texto ¢ acompanhando de perto Nuno Cunha
Rodrigues (2013), na obra ja citada:

“...0 estabelecimento de politicas secundarias ou horizontais — especialmente, de politi-
cas industriais por intermédio dos contratos publicos ¢, frequentemente, realizada no
dominio da industria da defesa.

Com efeito, o mercado privado da defesa é quase residual, limitando se ao chamado
armamento ligeiro sendo os Estados responsaveis pela maioria das aquisicdes na area da
defesa.

A industria da defesa, pelas suas especificidades — traduzidas, em particular, no poder
publico de monopsénio e nas excecbes que caracterizam o regime juridico nacional,
curopeu e internacional da contratacdo publica, representa um setor em que os Estados
impoem o poder de mercado.

Este mercado possui caracteristicas que o diferenciam de outros contratos publicos uma
vez que os Estados tém, simultaneamente, poder de monopsénio e de regulador, nome-
adamente através das contrapartidas oferecidas as industrias de defesa e civil.

A contratagdo publica, na area da defesa, representa uma parte significativa da despesa
publica. No entanto, a confidencialidade que envolve as aquisi¢Ges publicas militares faz
com que a analise da eficiéncia da despesa publica seja ignorada, mesmo sabendo-se que
nao pode ser vista de forma equivalente a despesa publica civil.

A despesa puiblica na area da defesa confronta-se com dois tipos de pressdes.

Em primeiro lugar, os orcamentos da defesa sofreram, desde o final da guerra fria e
durante varios anos, sucessivas reducoes que, apesar de atenuadas, nos ultimos tempos,
em alguns paises, ainda persistem.

Em segundo lugat, porque os custos dos equipamentos de defesa aumentaram, em
média, 10% ao ano em termos teais.

A (reduzida) eficiéncia da despesa publica nas aquisi¢des militares estd igualmente asso-
ciada a bens com economias de escala reduzidas, uma vez que os custos de desenvolvi-
mento dos projctos sao muito elevados.

Por outro lado, as aquisi¢bes militares estdo sujeitas aos condicionalismos da existéncia
de escassos operadores no mercado — que, paradoxalmente, apresentaram, nos ultimos
anos, um excesso de oferta, a necessidade de as aquisicoes refletirem a preservagao de
aliancas politico-militares internacionais e a presenca dos Estados em organizagGes inter-
nacionais — 21g. a NATO — e aos objetivos de politica industrial e econémica associados a
tais aquisi¢oes, que afetam a eficiéncia econémica da despesa publica”.

E neste plano, das regras da contratacio publica e, nos proximos anos, também do
regime dos Auxilios de Estado que se jogara parte da capacidade nacional de reter valor
para a economia nacional do esfor¢o de investimento que venha a ser feito nesta area.
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Pelo menos 19 paises — entre eles Franga, Alemanha, Italia e Espanha — iniciaram ja
negociacoes sobre o Fundo Europeu de Defesa. Ou Portugal se prepara, ou esta serd
mais uma oportunidade perdida.

Obviamente, esta decisio é separada de uma outra, que ¢ a participagdo portuguesa
na chamada Permanent Structured Cooperation (PESCO), que permite as nagdes euro-
peias dispostas a uma maior coopera¢io militar fazé-lo sem esperar o consenso dos
outros, mas as duas deverao ser coordenadas.

Embora o Fundo nao va substituir os esforcos dos orcamentos dos Estados-mem-
bros (e Portugal teria af de fazer um esfor¢o importante), ele devera criar incentivos reais
— ¢ ndo meramente proclamatérios— para que os Estados-membros cooperem na inves-
tigacao, desenvolvimento e aquisi¢io conjunta de equipamentos e tecnologia de defesa.

A Unido Europeia comprometeu-se como nunca no passado, incluindo, como assi-
nalamos, com verbas préprias, ainda que ndo tao elevadas com o que seria desejavel.

Temos, internamente, de fazer esse mesmo esforco, sob pena de nio irmos reter
nenhum do valor econémico criado por este ciclo de investimento.

O passado mostrou que a defesa europeia avanga, se e quando ha vontade politica.
Ela nio existiu no passado, parece existir agora, pelo menos em Bruxelas. A davida ¢ se,
N0 que estd na nossa mio, Lisboa tem ou ndo a mesma vontade politica. Sem ela, 14 como
ca, nada feito.

Comegamos este texto por apontar alguma falta de histérico de trabalho de investiga-
¢do nestas areas. O presente texto pretende pouco mais do que despertar pistas de inves-
tigagdo, cada uma delas carecendo de muitos e profundos desenvolvimentos. Fica, com
todas as suas insuficiéncias, ao dispor de todos quantos queiram percorrer estes caminhos.
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Idn cadermos

ECONOMIA DA DEFESA NACIONAL

A Economia de Defesa, com os seus mdltiplos vetores de complexidade, esta relativamente pouco estudada
em Portugal. O presente estudo propde-se abordar alguns desses vetores a partir de quatro perspetivas.

Em primeiro lugar, caracterizar e enquadrar a nivel europeu a Base Tecnoldgica e Industrial da Defesa em
Portugal.

Em segundo lugar, compreender e enunciar os dados das Financas Publicas na &rea da Defesa, que condi-
cionam a um tempo a capacidade de investimento e de operagao.

Em terceiro lugar, analisar aprofundadamente o regime juridico da contratagdo pablica, instrumental para um
mercado eficiente e funcional quer da perspetiva da inddstria de defesa quer do ponto de vista dos dinheiros
piblicos.

Por fim, considerar o regime dos Auxilios de Estado, que condiciona (ou oferece dlibis) ao desenvolvimento
das opgoes do Estado quer enquanto produtor quer enguanto comprador de equipamentos militares e siste-
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