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Resumo

Num contexto de grandes dificuldades econdmico-financeiras que afetam
atualmente o pais, a escassez dos recursos disponiveis tras a luz do dia a discusséo sobre as
funcbes do Estado, nela se inserindo a questdo da sustentabilidade das proprias Forcas
Armadas (FFAA).

O presente estudo pretende assim analisar 0 modelo de financiamento das FFAA
portuguesas, tendo por objetivo identificar eventuais deficiéncias e lacunas e propor
alteracGes que contribuam para criar um modelo mais equilibrado e sustentavel.

A evolucdo da execucdo orcamental das FFAA na ultima década mostra que os
objetivos financeiros definidos no Conceito Estratégico de Defesa Nacional (CEDN) de
2003 ndo foram cumpridos. Com efeito, desde entdo as despesas com a Defesa Nacional
(DN) decresceram 15,5% em termos reais € 0 peso médio da despesa no Produto Interno
Bruto (PIB) manteve-se nos 1,2%, longe do valor médio dos paises europeus da Alianca
Atlantica (NATO), como era pretendido. Por outro lado, a estrutura da despesa das FFAA
manteve um peso excessivo da componente de pessoal, em que a suborgamentacdo dessas
despesas foi pratica corrente. A Lei de Programacdo Militar (LPM), foi sujeita a
significativas cativacdes, levando a adiar ou mesmo a cancelar importantes projetos de
reequipamento. Pode, pois, concluir-se que o modelo de financiamento das FFAA ndo
garantiu, na ultima década, o necessario equilibrio e sustentabilidade financeira.

Nos ultimos anos, o0s sucessivos governos tém vindo a alterar o processo
orcamental da Administracdo Pudblica (AP), no sentido da aplicacdo efetiva da
orcamentacdo por programas (OP) e do quadro plurianual de programacdo orcamental
(QPPO), que ira necessariamente ter reflexos no modelo de financiamento das FFAA.

Da anélise efetuada a atual doutrina de planeamento estratégico da DN, verificamos
que o planeamento por capacidades militares apenas aplica a orcamentacdo plurianual por
programas na fase da edificacdo das capacidades. Ja a sustentacdo dessas capacidades ao
longo do seu ciclo de vida mantém-se baseada na tradicional orgamentacéo de curto prazo,
desligada do conceito de capacidades, facto que contribui decisivamente para a falta de
sustentabilidade do modelo de financiamento.

Por Gltimo, procuramos construir um referencial de linhas de acdo, que aponta para
o refor¢o do compromisso politico com as FFAA e para a aplicacdo da OP plurianual por
capacidades a todo o espectro do seu orcamento, orientando-o0 para 0o desempenho, como

forma de melhorar a eficacia do modelo de financiamento, tornando-o mais sustentavel.

viii




O modelo de financiamento das Forgas Armadas

Abstract

In a context of great economic and financial difficulties currently affecting the
country, the lack of available resources brings to daylight the discussion on the functions
of the State, in which it is comprised the issue of sustainability of the Portuguese Armed
Forces (FFAA). This study, thereby seeks to analyze the funding model of the FFAA,
aiming to identify any shortcomings and gaps, in order to propose changes that will help to
create a more balanced and sustainable model.

The evolution of the FFAA budget in the last decade shows that financial objectives
defined in the National Defense Strategic Concept of 2003 have not been met. In fact,
since then, the defense spending has fallen by 15.5% in real terms, and the average weight
of spending in Gross Domestic Product (1,2%) remained far from the average of the
European countries of the Atlantic Alliance, as it was intended.

Moreover, the structure of the FFAA expenditure maintained an excessive weight
of the personnel component, wherein under budgeting of these expenses was a common
practice. The Military Planning Law was subject to large freezes leading to postpone, or
even cancel, major reequipment projects. It can therefore be concluded that in the last
decade, this funding model did not ensure the necessary balance and financial
sustainability of the FFAA.

In recent years, successive governments have been changing the budget process for
Public Administration, aiming the effective implementation of program budgeting on a
multiannual budgetary framework, which will necessarily be reflected in the FFAA
funding model.

By analyzing the current doctrine of strategic planning of National Defense, it
appears that military capabilities planning only applies the “multiyear budgeting programs”
methodology at the stage of building capacities. On the other hand, supporting these
capabilities throughout their life cycle, has remained based on traditional short-term
budgeting, disconnected from the concept of capacity, which contributes significantly to
the lack of a sustainable funding model.

Finally, we sought to build a framework of action lines, pointing to strengthening
the political commitment to the FFAA, and to the implementation of the multiyear
budgeting program methodology to the entire spectrum of the FFAA budget, focused on
performance, as a way to improve the effectiveness of its funding model, making it more

sustainable.
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Introducéo

A gueda do Muro de Berlim em 1989, os atentados de 11 de setembro de 2001 e a
crise financeira mundial de 2008 enquadram-se, sem duvida, no leque restrito de
acontecimentos que marcam épocas e introduzem alteragdes substanciais na geopolitica
mundial, originando uma das maiores e mais rapidas mudancas que a historia recente
recordara.

Numa Europa assolada pela “crise do euro” e pela necessidade de consolidar contas
publicas, os setores da defesa tém visto 0s seus recursos progressivamente diminuidos, ao
mesmo tempo que tém que lidar com novos ambientes de ameaca cada vez mais
complexos e difusos, que implicam uma readaptacado estrutural das capacidades militares e
uma consequente necessidade acrescida de financiamento.

As FFAA constituem um pilar fundamental da soberania nacional. No entanto, a
auséncia de uma ameaca externa evidente para o cidaddo, associada as dificuldades
financeiras que Portugal atravessa, tém vindo a criar um clima favoravel a menorizacéo das
questbes da DN.

Embora as FFAA ndo possam alhear-se do esfor¢o que o pais estd a fazer para
reequilibrar as suas contas publicas, parece claro que sem um nivel minimamente
adequado de recursos que garanta sustentabilidade a médio prazo, sera a propria soberania
do pais a ficar em causa. As FFAA deverdo ser o resultado daquilo que o pais pretende
delas, condicionado por aquilo que o pais pode suportar. Mas como encontrar o ponto de
cruzamento destes dois vetores?

Nas ultimas décadas, as FFAA assumiram um esforco reformista no sentido de uma
maior racionalizacdo de recursos e de uma modernizagdo capaz de responder aos novos
desafios no contexto dos nossos compromissos internacionais. Em matéria financeira, o
CEDN aprovado em 2003 (Governo, 2003) definiu a aproximacdo gradual do peso
percentual da despesa com a defesa no PIB, aos valores praticados nos paises europeus da
NATO.

Mas serd que este objetivo tem vindo a ser cumprido? Os crescentes
constrangimentos orgamentais registados nos ultimos anos parecem demonstrar que nao.
Contudo, a questdo da inadequacdo dos recursos das FFAA ndo encontra explicacdo
apenas nas “eternas” dificuldades das nossas finangas publicas. E um problema com raizes
mais profundas, de entre as quais importa destacar a falta de comprometimento politico e o
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desajustamento, ou mesmo, para alguns, a inexisténcia, de um verdadeiro planeamento
financeiro que sustente o esfor¢co da Defesa.

A reforma em curso do processo orgcamental da AP, j& vertida na renovada Lei de
Enquadramento Orgamental (LEO), visa evoluir de uma conceg¢do predominantemente
centrada na conformidade legal, para um sistema orientado para 0 desempenho, assente na
OP e em orcamentos plurianuais, com definicdo de objetivos, metas e indicadores (AR,
2001).

Por outro lado, as transformacgfes atualmente em curso no planeamento estratégico
da DN, traduzidas numa efetiva implementacdo do planeamento da defesa militar com base
no conceito de capacidades, fazem prever também uma alteracdo significativa na forma de
planear as FFAA.

Estas mudancas que se prefiguram, quer no processo or¢camental da AP, quer no
planeamento militar, constituem uma oportunidade para melhorar a eficacia do modelo de
financiamento das FFAA, tornando-o mais sustentavel, facto que, sé por si, justifica a
importancia deste tema, o qual apresenta grande potencial de interesse, ndo sé para 0s
intervenientes diretos — FFAA e decisores politicos - mas também para o cidaddo,
enquanto principal beneficiario.

Contexto e base conceptual

O presente estudo insere-se no contexto da permanente discusséo sobre a afetacédo
de recursos publicos, por natureza escassos, as diversas funcdes do Estado. E o velho
dilema da escolha entre “canhdes ou manteiga”, teorizado por Samuelson (1973). Num
plano mais concreto, insere-se na discussdo de grande relevancia e atualidade sobre as
crescentes limitacOes orcamentais do setor da DN e das suas consequéncias no produto
operacional das FFAA, tendo por fundo um ambiente de austeridade prolongada, em razéo
das debilidades estruturais da economia portuguesa.

A investigacdo basear-se-a conceptualmente no quadro de regras doutrinarias e
juridicas da AP que regem o processo orcamental, nomeadamente, a LEO, sendo
particularmente importantes os novos conceitos da OP e do quadro or¢camental plurianual.
Buscar-se-4 igualmente sustentacao no edificio legislativo que regulamenta o planeamento
estratégico da DN: Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), Lei da Defesa Nacional
(LDN), Programa do Governo, CEDN, Diretiva Ministerial Orientadora do Ciclo de
Planeamento da Defesa Militar (DMOCPDM) e Conceito Estratégico Militar (CEM).
Neste aspeto, sera particularmente importante o conceito de planeamento por capacidades.
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Justificacdo do tema

A questdo da sustentabilidade das FFAA esta na “ordem do dia”. As
transformacg0es em curso no setor da DN, nomeadamente a aprovagdo de um novo CEDN e
a vontade de uma efetiva implementacdo do planeamento por capacidades em coordenacéo
com o planeamento da NATO e da Unido Europeia (UE), cruzam-se com a reforma,
também em curso, do processo or¢camental da AP. Ambas as reformas tém subjacentes a
racionalizacdo de recursos e o foco nos objetivos, pelo que a sua conciliagcdo permite
perspetivar um modelo de financiamento das FFAA mais eficiente.

Objeto de estudo e sua delimitacao

O presente trabalho de investigacdo incidira a sua analise sobre o modelo de
financiamento das FFAA portuguesas, caracterizando as suas principais linhas de forga e
assinalando eventuais lacunas e ineficiéncias, de modo a aferir a sua adequacao a realidade
atual. Serd dada especial atencdo a forma como se articula o planeamento financeiro
plurianual com o planeamento operacional por capacidades e como se planeiam e
controlam os orgamentos dai resultantes.

Trata-se de um tema de grande abrangéncia, que pode ser abordado a partir de
diversas perspetivas de analise, pelo que importa delimitar o seu ambito. Assim,
centraremos a investigacdo no contributo que uma adequada interligacdo entre o
planeamento e programacdo orgamentais e o planeamento operacional (principalmente, o
planeamento de forgas por capacidades) pode aportar para a eficiéncia do modelo de
financiamento das FFAA. Embora o referido modelo esteja ligado aquilo que venha a ser o
modelo de FFAA decorrente do novo CEDN e cujos desenvolvimentos ainda se
desconhecem, procuraremos uma perspetiva que seja relativamente imune a esse fator de
incerteza, embora sem o ignorar. Por outro lado, dada a vastiddo do tema, ndo cabera neste
trabalho analisar eventuais solucdes de racionalizacdo de custos, nomeadamente as de
caracter cooperativo com outras organizagfes nacionais ou internacionais, que por si so,
comportam matéria para uma investigacdo individualizada. Finalmente, em termos
orcamentais, analisaremos apenas a despesa e nao a receita.

Objetivos da investigacao

O objetivo geral da presente investigacdo € analisar o atual modelo de
financiamento das FFAA portuguesas, identificar eventuais deficiéncias e lacunas e propor
alteracGes que contribuam para criar um modelo mais equilibrado e sustentavel. Para

atingir o objetivo geral concorrem os seguintes Objetivos Especificos (ObE):
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Tabela 1 — Objetivos especificos.

Ohjetivos

Especificos Descricao
Caracterizar o atual modelo de financiamento das FFFA portuguesas e
ObEl analisar a evolucdo da situacdo orcamental na tltima década;
ObE2 Identificar as principais linhas da mudanga em curso na gestdo do
processo orcamental na Administracdo Piiblica em Portugal;
Analisar a relacdo entre o planeamento da defesa militar por
ObE3 capacidades, o planeamento orcamental plurianual e a orcamentacdo
por programas;
ObEA Analisar o5 modelos de financiamento das FFAA de alguns paises
aliados e amigos e avaliar da sua adequabilidade ao caso portugués;
Identificar linhas de acdo gue tornem o modelo de financiamento das
ObES . . .
FFAA mais equilibrado e sustentavel,

Metodologia da investigacao

A metodologia de investigacdo cientifica seguiu as Normas de Execucdo
Permanente n°® ACA-10 e n°® ACA-18, de julho de 2012, do Instituto de Estudos Superiores
Militares. Nesta investigacdo foi utilizado o método hipotético-dedutivo, aprofundando os
conceitos relacionados com o tema proposto, recorrendo a pesquisa documental,
bibliografica e na internet, complementada com entrevistas a responsaveis de diferentes
areas do Estado-Maior-General das Forcas Armadas (EMGFA), dos Ramos, bem como do
Ministério das Financas (MF) e ainda a personalidades civis e militares com méritos
reconhecidos no tema (vide Apéndice 4).

Questdo central, questdes derivadas e hipoteses

Apo6s uma fase de exploracdo e delimitacdo do tema, foi estabelecida a seguinte
Questdo Central (QC) e respetivas Questdes Derivadas (QD):

Tabela 2 - Questédo Central e Questdes Derivadas.

De que modo pode a orcamentacio plurianual por programas contribuir

para a sustentabilidade do modelo de financiamento das Forgas Armadas?

QD1 0 atual modelo de financiamento das FFAA contribui positivamente para a
sua sustentabilidade financeira?

QD2 Ouais as principais linhas de mudanca da reforma do processo orcamental
da Administracdo Publica atualmente em curso?

QD3 O planeamento da defesa militar prevé a mecessaria coovdenacdo com o
planeamento orcamental em todas as suas vertentes?

QD4 Que mudangas metodologicas poderdo contribuir para tornar o modelo de
Jinanciamento das FFAA mais sustentavel?
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Para orientar a investigacdo, no sentido de dar resposta as QD, foram levantadas as
seguintes hipoteses (HIP):
Tabela 3 — Hipoteses.

A evolucdo da situacdo orcamental das FFAA verificada na dltima década

HIP1 | mastra gue o modelo de financiamento ndo garante o necessario equilibrio e
sustentabilidade financeira das FFAA;

A reforma do processo orgamental em curso na Administragdo Publica visa

HIP2 | um sistema orientado para o desempenho, assente num quadvo orcamental
plurianual e num modelo de Ovcamentacdo por Programas;

Verifica-se uma falta de articulacdo efetiva entre o planeamento de forgas e
HIP3 | capacidades e o planeamento dos recursos pava a sua sustentacdo, que
compromete a eficacia do modelo financeiro;

A gestdo orcamental plurianual por programas e capacidades é fundamental
HIP4 | para wma maior racionalidade, transparéncia e sustentabilidade do modelo

de financiamento das FFAA.

Organizagao do estudo

O trabalho compreende, para além desta introducdo, quatro capitulos e as
conclusdes. No primeiro capitulo, analisa-se a evolucdo da execucdo orcamental da DN
nos Ultima década, caraterizando o modelo de financiamento em vigor e verificando até
que ponto foram cumpridos os objetivos financeiros definidos no CEDN de 2003. No
segundo capitulo, descreve-se a reforma em curso do processo orcamental da AP,
enfatizando as mudancas decorrentes do estabelecimento da OP e de quadros orgamentais
plurianuais e a sua aplicabilidade a realidade da DN. No terceiro capitulo, aborda-se a
doutrina de planeamento estratégico da DN, em particular, 0 modelo de planeamento da
defesa militar baseado no conceito de capacidades e avalia-se a sua adequabilidade a atual
metodologia de planeamento orgamental das FFAA.

O quarto capitulo é dedicado a construcdo de um referencial baseado nos dados
obtidos nos capitulos anteriores, contendo os contributos para melhorar a eficacia do
modelo de financiamento das FFAA, tornando-o mais sustentavel.

Por ultimo, procede-se a formulagdo de conclusdes e recomendagdes, sintetizando a

l6gica de demonstracdo das HIP enunciadas.
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1. Caracterizagdo do modelo de financiamento das Forgas Armadas

a. Enquadramento conceptual

N&o existe uma defini¢do Unica para o termo “modelo de financiamento”, sendo a
expressao indistintamente usada para caraterizar situagdes muito diversas. Numa definigédo
lata, podera entender-se como “o conjunto de regras definidas para a recolha de fundos e
aplicacdo dos mesmos para assegurar a prestacao de um servigco” (Barros, 2013).

Na auséncia de uma referéncia clara, quer na lei, quer na doutrina académica,
tomaremos a definicdo empirica de que “modelo de financiamento” é o sistema pelo qual
sdo definidas as fontes e os volumes dos recursos financeiros necessarios ao
funcionamento de uma organizacdo, bem como as regras associadas ao seu planeamento,
disponibilizacéo, aplicacdo, duracdo no tempo e remuneragao.

Para Gitman (1997, p. 588), o planeamento financeiro “¢ um dos aspetos
importantes para o funcionamento e sustentacdo de uma organizagdo, pois fornece
roteiros para dirigir, coordenar e controlar as suas agdes na consecugdo dos Seus
objetivos”, inserindo-se assim numa das quatro tarefas fundamentais que compdem a
funcdo administracdo: planear, organizar, dirigir e controlar (Chiavenato, 2004, p. 12).

A ciéncia econdmica explica a intervencdo do Estado enquanto agente Unico em
matéria de defesa, pela impossibilidade do mercado prover este tipo de bem, o qual é
classicamente considerado como um dos mais “puros” bens publicos. (Paulo, 2006, p.
157). Assim, a semelhanca do que acontece na esmagadora maioria dos paises em todo o
mundo, a DN tem como fonte de financiamento principal, os impostos pagos pelos
cidad&os que dela usufruem.

No caso portugués, é o proprio legislador que assim o reconhece através das leis
organicas do EMGFA (Governo, 2009d), do Exercito (Governo, 2009a), da Marinha
(Governo, 2009c) e da Forca Aérea (Governo, 2009b), mediante as quais, EMGFA e
Ramos sdo integrados na administracdo direta do Estado' como organismos dotados de
autonomia administrativa®. No que respeita a recursos financeiros, definem claramente o
Orgcamento do Estado (OE) como fonte principal de financiamento, ao estipularem que
EGMFA/Ramo, “através dos seus orgaos, dispde de receitas provenientes de dotacdes que

lhe sejam atribuidas pelo Orgamento do Estado” .

1 'N° 2 do artigo 1° da Lei Orgénica de Bases da Organizagdo das Forgas Armadas (AR, 2009b).

2 Dispdem de créditos no OE e os seus dirigentes sio competentes para, com caracter definitivo e executdrio
praticarem os atos necessarios a autorizacao de despesas e ao seu pagamento.(Governo, 1992).

* Artigo 40° da Lei Organica do EMGFA e artigo 5° das Leis Organicas dos Ramos.
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b. Principais linhas do modelo de financiamento das Forcas Armadas

As FFAA executam dois grandes tipos de orcamento de despesa, a saber:

- Orcamento de Funcionamento (OF). Suporta as despesas com as atividades
correntes (Pessoal, Operacdo e Manutencdo (O&M) e algumas despesas de Capital), sendo
financiado maioritariamente pelo OE, através das Receitas Gerais* e, também, de forma
marginal, pelas receitas provenientes do autofinanciamento (receitas proprias provenientes
da venda de bens e servigos, previstas nas respetivas leis organicas).

- Orcamento de Investimento (Ol). Subdivide-se em dois subgrupos:

e Orcamento de Investimento Militar. Financia a aquisi¢cdo dos equipamentos de

natureza estritamente militar, cujas fontes sao leis de natureza plurianual.

Por um lado, a LPM, que visa a edificacdo de capacidades militares atraves
do investimento em *‘“forgas, equipamento, armamento, investigacdo e
desenvolvimento e infraestruturas com impacto direto na modernizacdo e na
operacionalizacdo do Sistema de Forcas Nacional” (AR, 2006, artigo 1.°). A
atual lei data de 2006 e estende-se por quatro sexénios até 2029. O valor do
investimento previsto, no total de 5.450 milhGes de euros (M€), é basicamente
suportado pelo OE, embora possa ser reforcado pela afetacdo de outras
receitas, nomeadamente pela venda de material excedentario.

Por outro lado, a Lei de Programacédo de Infraestruturas Militares
(LPIM), com a duracdo de dois sexénios, visando manter/modernizar
infraestruturas afetas as FFAA, mediante as receitas provenientes,
principalmente, da alienacdo de imdveis afetos a DN. O Fundo de Pensdes dos
Militares das FFAA pode também beneficiar destas receitas (AR, 2008).
Contrariamente a LPM, esta lei estd totalmente dependente da realizacdo das
receitas nela previstas, razdo pela qual, no atual contexto negativo do mercado
imobiliario, ndo tem gerado fundos significativos (Varela, 2012).

e Orcamento de Investimento Ndo Militar. Abrange os investimentos em projetos

de natureza ndo militar (e.g. formacdo escolar) que sdo sustentados pelo
Capitulo 50 - Projetos do OE (ex-Programa de Investimentos e Despesas de
Desenvolvimento da Administragdo Central (PIDDAC)) e pelos projetos
cofinanciados pela UE. A sua expressdo € diminuta relativamente ao

orcamento total das FFAA (inferior a 1%).

* Receitas provenientes dos impostos e taxas arrecadadas pelo Estado ndo consignadas a determinado fim.
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Na figura 1, pode visualizar-se o atual modelo de financiamento das FFAA.
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Financiamento
da UE

/
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Figura 1 — Modelo de financiamento.
Fonte: Autor

Para efeitos de analise, resumir-se-a 0 modelo aos trés principais agrupamentos do
classificador das despesas publicas aprovado pelo Decreto-Lei n° 26/2002 (Governo,
2002), mas considerando como Investimento as despesas de Capital do OF:

e Despesas com o Pessoal;

e Operacdo e Manutencao;

¢ Investimento (LPM, LPIM, Projetos e despesas de Capital do OF).

Os dois primeiros devem garantir o funcionamento das FFAA e o terceiro, 0 seu
reequipamento e modernizacao.

C. A evolucéo das despesas com a Defesa Nacional (2004 a 2012)

O CEDN de 2003 (Governo, 2003) definiu, pela primeira vez, referenciais
orientadores da politica de financiamento das FFAA, a saber:

e Aproximacdo gradual do peso percentual da despesa com a defesa no
PIB, aos valores praticados nos paises europeus da NATO.

e A programacdo financeira das FFAA, como condigdo necessaria para o
cumprimento dos objetivos da politica da DN, tal como a modernizacéo
dos respetivos equipamentos.

e Uma mais adequada distribuicdo entre agregados, melhorando,
gradualmente, as funcdes de Investimento e O&M.
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Os programas dos XVII e XVIII Governos reafirmaram a intencdo de modernizar
as FFAA e garantir a sustentacdo da DN, através de uma politica orgamental visando
assegurar gradualmente o investimento na defesa, com vista ao cumprimento dos
compromissos internacionais do Estado (Governo, 2009e, p. 121). Contudo, ja sob as
condicionantes impostas pelo Memorando de Entendimento assinado com a UE, o Fundo
Monetario Internacional e o Banco Central Europeu, o programa do XI1X Governo definiu
como prioridades, sem alterar o CEDN, racionalizar a despesa militar, desativar unidades e

sistemas de armas ndo essenciais e rever a LPM, adaptando-a aos constrangimentos da
atual situacdo econdmica e financeira (Governo, 2011, p. 111).

Far-se-4, seguidamente, a analise da evolucdo da despesa com a DN desde 2004 até
2012 a luz destes objetivos, procurando verificar o seu grau de cumprimento.

Q) Evolucéo da despesa da Defesa Nacional e o seu peso no PIB

A andlise da despesa global da DN° no periodo de 2004 a 2012 revela que, a precos
correntes, o seu valor em 2012 (1.805,6 M€) é praticamente idéntico ao de 2004 (1.800,7
ME€), conforme tabela seguinte.

Tabela 4 — Evolucao da despesa com a Defesa Nacional entre 2004 e 2012.
Fonte: Tabelas 17 e 18, Anexo A

milhtes de euros

Precos correntes Precos constantes
eos € (base 2004)

2012* 1.805,6 15222
2011 2.048,7 1.793,8
2010 22222 1.973,5
2009 2.012,4 1.769,5
2008 1.996,1 1.801,9
2007 18183 1.681,8
2006 1.756,2 1.676,3
2005 1.962,0 19149
2004 1.800,3 1.800,8

* Valor provisorio
A precos constantes®, considerando 2004 como ano base, verifica-se porém um
decréscimo real da despesa em 278,6 ME, significando que as FFAA viram reduzir-se os
seus recursos financeiros em 15,5%, sem que as suas missoes tenham sido alteradas.
Contudo, analisando a evolugdo por Capitulo do orcamento a precos constantes

(Grafico 1), verifica-se que, entre 2006 e 2010, houve até um crescimento da despesa,

> Servigos Centrais de Suporte do Ministério da Defesa Nacional (SCS/MDN), EMGFA e Ramos.
¢ Valores deflacionados pela aplicagdo do indice de Precos no Consumidor (IPC)
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principalmente no Exército e na Marinha, devido, essencialmente, a0 aumento da despesa

com o pessoal em 10,4% (vide Tabela 18 Anexo A).
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Gréfico 1 — Evolugdo da despesa por Capitulo a precos constantes
Fonte: Tabela 23, Anexo B

Entre 2010 e 2012, a despesa global desceu 22,9% (a precos constantes), devido as
medidas extraordinarias de reducdo salarial. Saliente-se, contudo, o forte crescimento do
orcamento dos SCS/MDN, que triplicou em oito anos, fruto da progressiva centralizacéo
da execucdo da LPM e do aumento da despesa com pessoal (vide Tabela 23 em Anexo B).

Quanto ao peso da despesa da defesa no PIB’, o seu valor médio manteve-se em
1,2% (vide Tabela 5), sem tendéncia de crescimento, portanto, longe do objetivo assumido
no CEDN: média de 1,75%, entre 2004 e 2011.

Tabela 5 — Peso da despesa da Defesa Nacional nas despesas publicas e no PIB.
Fontes: (MDN, 2012) e (NATO, 2012)

Despesa da Defesa / Despesas da Defesa / PIB

Ano Despesas Piiblicas Paises Europeus
Portugal Portugal da NATO *

2011 4,0% 1,2% 1,6%
2010 4,4% 1,3% 1,7%
2009 4,1% 1,2% 1,8%
2008 4.3% 1,2% 1,7%
2007 4,0% 1,1% 1,7%
2006 3,9% 1,1% 1,8%
2005 4,7% 1,3% 1,8%
2004 46% 1,2% 1,9%
Média 4,3% 1,20% 1,75%

*Valor de referéneia da NATO: 2%

” N&o inclui encargos com as forgas de seguranga nem com militares reformados.

10
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Também o peso da despesa da DN na despesa publica revela um decréscimo
continuo. Estes factos, s6 por si, revelam a incapacidade (ou vontade?) dos sucessivos
governos, em manterem a aposta no nivel de recursos financeiros que expressamente havia
sido assumida no CEDN de 2003.

Segundo Santos (2012b), “o orcamento das Forcas Armadas esta no limite e ndo é
possivel reduzi-lo muito mais, nem ao nivel dos efetivos, nem das operacdes, que ja estao
abaixo do minimo. J& em termos de manutencao e operacéao, [...] os trés ramos ja estdo
abaixo do minimo e, especialmente a Marinha e a Forca Aérea ja ndo tém capacidade
para cumprir as suas tarefas rotineiras, que sdo indispensaveis”.

Esta situacdo é demonstrada pelos seguintes indicadores: O nimero total de horas
de navegacdo na Marinha passou de 46.149 em 2006 para 33.364 em 2012 (Marinha,
2013).

Na Forca Aérea, 0 numero de horas de voo passou de 26.603 em 2000 para 15.033

em 2012. Veja-se a evidente redugdo do seu produto operacional nos ultimos 17 anos:
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Gréfico 2 — Evolugéo de recursos e produto operacional — Forca Aérea.
Fonte: (Pascoa, 2012)

Quanto ao Exército, o numero de militares em missdo em Forcas Nacionais
Destacadas (FND) reduziu-se de 1.331 homens em 2004, para 957 em 2012 (-39%), como
ilustra o Gréfico 3.
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Gréfico 3 — Militares do Exército em missdo nas FND entre 2004 e 2012.
Fonte: (Exército, 2013)

(2 Evolugéo da estrutura da despesa

Analisando os trés agrupamentos da despesa - Pessoal, O&M e Investimento -
conclui-se que no periodo de 2004 a 2012, para o conjunto da DN, contrariamente ao
objetivo definido no CEDN de 2003, ndo se registou uma significativa evolugédo no sentido
do reequilibrio face aos padrées recomendados®.

De facto, entre 2004 e 2012, o peso das despesas com 0 pessoal manteve-se
sempre demasiado elevado (média de 64,8%), acima do valor de referéncia (50%), ao
contrério dos valores médios da O&M (19%) e do Investimento (16,2%), que se

mantiveram abaixo do padréo, como se pode ver na tabela seguinte.

Tabela 6 — Peso percentual dos agrupamentos da despesa.
Fonte: Tabela 20, Anexo A

L '""‘mf Investimento
Manutencio

2012% 63,5% 20,2% 16,3%
2011 65,2% 18,1% 16,7%
2010 64,6% 20,5% 14,9%
2009 65,3% 15,8% 18,9%
2008 60,8% 19,4% 19,8%
2007 65,2% 20,0% 14,8%
2006 68,9% 19,9% 11,2%
2005 63,0% 18,2% 18,8%
2004 66,6% 19,1% 14,3%
Média no periodo 64,2% 19,0% 16,2%
Padrio 50% 30% 20%

* Vilor provisorio

8 Para Santo (2008) , “pela experiéncia recolhida e licdes aprendidas (Pessoal, O&M e Investimento) devem
representar nas despesas da defesa nimeros préximos dos 50%, 30% e 20%, respetivamente™.
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Apesar do significativo decréscimo dos efetivos totais (- 16,6%), entre 2004 e 2012
(vide Grafico 4), a despesa com pessoal ndo acompanhou essa evolucao e, pelo contrario,
até aumentou entre 2007 e 2010, como se constata no Gréfico 5.

60.000

50,000 ——4-5_—43;3—43795“

43.640
3B.711 {-15,8%)
40.000
—
——ilitares
37.549 387235 ee no stive
30.000 : 33.338

=i P zs0al

{- 11,2%) Militarizado
20,000 == Civis
—ir—Total
7.873 £.BB3
10.000 8.007
r’.—.-._._.\..\.—&is?:-dd,ﬁ%l
0 —_—_
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Gréfico 4 — Efetivos de pessoal dos Ramos entre 2004 e 2012.
Fonte: Tabela 43, Anexo C

O facto explica-se principalmente pelos custos da profissionalizacdo (o fim do
Servico Militar Obrigatério em 2004 significou menos pessoal, mas mais encargos) e pela

alteragdo do regime remuneratério dos militares, ocorrida em 2010°.

Milhares de Euro
1.600.000
14345972
1.400.000 %
1.200.000 _M
1.198.863 “
1.000.000 1147 338
200000
600000
344.099 456.430 364.008
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357.825 330.757 294 214
ﬂ T T T T T T T T 1
2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012
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Gréfico 5 — Evolugéo da despesa por agrupamentos - precos correntes.
Fonte: Tabela 17, Anexo A

® Decreto-Lei n° 296/2009 de 14 de outubro.
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Contudo, a partir de 2011, a despesa com pessoal desce significativamente (-
20%, a pregos correntes, de 1.434 M€ em 2010, para 1.147 M€ em 2012), devido as
medidas de austeridade assumidas no OE 2011, traduzidas na reducdo extraordinaria de
remuneracOes entre 3,5% e 10% e, cumulativamente, no OE de 2012, pela suspensao dos
subsidios de férias e de Natal, para remunerac6es brutas superiores a 1.100 €/més. Apesar
do decréscimo da despesa com pessoal ter atingido os 287,5 M€ entre 2010 e 2012, o
reequilibrio entre os trés agrupamentos foi minimo, pois a O&M também se reduziu em
92,4 M£ e o Investimento, em 36,5 M€ (vide Tabela 17 em Anexo A).

Analisando apenas a relacdo entre os dois agrupamentos de funcionamento (Pessoal
e O&M), torna-se mais evidente o peso excessivo do pessoal, que persiste elevado ao
longo do periodo (variando entre o0s 75,8% e 0s 80,5%), conforme tabela seguinte:

Tabela 7 - Despesas globais da Defesa Nacional - Pessoal vs. Operacéo e Manutencgao.
Fonte: Tabela 21, Anexo A

Mamrtencio
100%

2012* 75,9% 24,1%

2011 78,3% 21,7% 100%
2010 75,9% 24,1% 100%
2009 80,5% 19,5% 100%
2008 75,8% 24,2% 100%
2007 76,5% 23,5% 100%
2006 77.6% 22.4% 100%
2005 77,5% 22,5% 100%
2004 77.7% 22,3% 100%

* Valor provisério

Relativamente a estrutura do Orcamento da DN, pode assim concluir-se que a
componente pessoal, contrariamente ao objetivo do CEDN, continua a absorver a maior
parte dos recursos financeiros postos a disposicdo da DN. N&o porque os efetivos sejam
excessivos, pois “encontram-se bem proporcionados e ndo devem ser diminuidos” (Santos,
2012a, p. 77) mas, porque as verbas atribuidas para investimento e O&M séo claramente
insuficientes. Os valores tdo reduzidos na O&M comprometem naturalmente o atual
produto operacional das FFAA e o desadequado nivel de investimento comprometera o
reequipamento e operacionalidade futura, tornando as FFAA ineficazes, logo indteis.

3) O fendbmeno da suborgamentacéo
Para (Santos, 2012a, p. 72) “tem sido pratica corrente dos sucessivos governos, a

suborgcamentacdo intencional, com a finalidade de apresentar publicamente gastos
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reduzidos e assim obter o favor de certos meios que consideram ser um desperdicio o
dinheiro gasto com as FFAA”.

De facto, até 2011 eram recorrentes 0s or¢camentos pouco crediveis, em que as
dotacdes iniciais para pessoal eram largamente ultrapassadas pela despesa realizada ao
longo do ano, ndo por deficiente previsdo dos Ramos, mas por imposicao, por parte do MF,
de tetos orgamentais demasiado irrealistas face as necessidades reais, sustentadas nas
propostas da DN.

Esta situacdo impedia os Ramos de cobrir a partida todas as necessidades
orcamentais de pessoal, sob pena de ndo assegurarem verbas suficientes para O&M e, com
isso, paralisar a atividade operacional. Esta incerteza orcamental criava ao longo do ano
situacbes de grande constrangimento, com potencial risco de ndo pagamento de
vencimentos, que obrigava muitas vezes 0s Ramos a transferir dotagdes de O&M para
Pessoal e a solicitar descativacdes orcamentais. No final de cada ano, a parte ndo coberta
do défice era objeto de reforco por contrapartida da dotacéo provisional do MF™.

Como se pode observar na Tabela 8, entre 2007 e 2011, a insuficiéncia em pessoal

atingiu o impressionante valor de 783,8 M€. Esta insuficiéncia foi maioritariamente

coberta pelos reforgos atribuidos pela dotacdo provisional do MF, no valor de 570,1 M€,
tendo a diferenga sido colmatada por transferéncias internas e descativagdes autorizadas
pelo MF (vide tabelas 39 e 40 em Anexo B).

Tabela 8 — Insuficiéncia orgamental em pessoal entre 2007 e 2011 — diferenca entre o orgamento inicial
e a despesa efetiva.
Fonte: (Lobo, 2012)

milhares de euro

| Capiutos {207 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | Total |

01. SCS/MDN -9707,2 525524  -241165 87394 48587  -72.7780
02. EMGFA -4359 -41173 -965,6 -264,3 49123 -870,8
03. MARINHA -219942 -358418 526270 -77.9292 -843131 -273.7053
04. EXERCITO -483228 -4D9189 -404190 -777315 -842578 -2916500

05. FORCA AFREA  -14617,0 -231654 -284934 -372954 -412162 -1447874
-95077,1 -157.595,8 -146621,5 -1844810 -2000161 -783.7915

N&o se pode afirmar que este fendmeno fosse exclusivo da DN, pois ele era comum

a quase todos os ministérios. No entanto, a dimensao da subor¢camentacdo na DN era das

1 x — . .
0 Dotagdo que, com base na legislacdo em vigor, € inscrita no orcamento do MF para fazer face a despesas
correntes ndo previstas e inadiaveis (Governo, 2002).
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maiores, chegando em 2010 a representar 26,9% do total dos reforcos atribuidos aos
ministérios pela MF (vide Tabela 41 em Anexo B).

Em 2012, o MF alterou a metodologia e aprovou dotacgdes iniciais para pessoal,
adequadas as necessidades previstas pela DN, eliminando assim a suborcamentacdo em
pessoal. No entanto, a poupanca gerada pelas reducdes salariais (aproximadamente 12%)
ndo foi canalizada para aumentar as componentes de O&M e Investimento, que, pelo
contrario, também diminuiram, limitando ainda mais a capacidade operacional das FFAA.
Assim, pode dizer-se que o0 peso excessivo do pessoal na estrutura da despesa existe
fundamentalmente porque as restantes componentes estdo subor¢camentadas.

(4)  Adespesa de investimento — Lei de Programacéao Militar

As leis de programacdo militar tém sido o principal instrumento de financiamento
do reequipamento das FFAA. A atual lei prevé um investimento total de 5.450 M€ em 24
anos (2006-2029), cabendo ao primeiro sexénio (2006-2011), o montante de 2.119 M€ a
financiar por receitas do OE e por receitas de alienacdo de equipamentos (290 M€) (AR,
20064a).

Contudo, devido as graves dificuldades financeiras que o pais atravessa, as
sucessivas leis do OE tém vindo a determinar a cativacdo de parcelas significativas das
verbas afetas a LPM, que variaram entre 0s 35% e 0s 40% até 2011, conforme Tabela 9. Ja

em 2012 a cativacdo subiu para 59,59% e em 2013 atingira os 45,71% (AR, 2012a).

Tabela 9 — Dotagbes da LPM (2006 a 2011) e cativacdes do OE.
Fonte: (AR, 2006a) e (Lobo, 2012)

milhares de sure
Dotagio
Disponivel

2011 455940 40% 186.376 279564
2010 413.515 4% 165.406 248.109
2009 314773 35% 110171 204 602
2008 313.419 35% 109.697 203.722
2007 311.640 40% 124 656 186984
2006 299907 4% 119953 1795944
Total 2119194 816268 1302926

Acresce ainda o facto de as referidas leis terem possibilitado transferéncias de
dotacOes da LPM, até ao limite de 10%, para “Preparacdo, Operacdo e Treino de Forgas”
(POTF), ou seja, na préatica, um reforco ao deficitario orcamento de pessoal, a custa do

investimento.
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Por outro lado, dos 290 M€ de alienagdes previstas, apenas se concretizaram 13 M€
(venda de duas fragatas). Por estas razdes, o grau de execucdo da LPM tem ficado abaixo
do previsto (vide Tabela 10), gerando saldos anuais cuja transicdo, apesar de legalmente

prevista, € morosa, prejudicando a execucdo dos anos subsequentes.

Tabela 10 — Grau de execucdo da LPM (2006 — 2011).
Fonte: (TC, 2012, p. 7)

milhares de euro

mm-mmm-

Grau de execucdo ¥ 56,1% 50,2% 74 6% 87,6% 88,6% 85,7%

Saldo do ano anterior 80120 115108 200.199 116000 58299 45094 49 430

A situacdo ndo € igual em todos os organismos, sendo a execucdo mais elevada na
Forca Aérea (89,8%) e a menor no Exército (55,6%) (vide Tabela 42 em Anexo B).

Segundo o Tribunal de Contas (2012, p. 7), “o planeamento de investimentos tem
sido sistematicamente afetado por condicionalismos varios, agravando as diferencas
significativas entre os meios operacionais existentes e as referéncias de capacidades a
atingir, tal como consagradas no SFN aprovado em 2004”.

Com as medidas restritivas introduzidas no OE 2012 e que deverdo manter-se, ou
mesmo agravar-se, nos proéximos orcamentos, pode dizer-se que o reequipamento das
FFAA esta praticamente suspenso, tendo em conta os cancelamentos recentes dos contratos
das viaturas Pandur, dos helicopteros NH-90, e do concurso da arma ligeira, entre outros,
fazendo prever dificuldades acrescidas no cumprimento dos compromissos assumidos com
a NATO em matéria de harmonizacdo de equipamentos e de edificacdo de capacidades
militares.

d. O planeamento orcamental como fator de mudanca

Como ficou demonstrado, a evolucdo orcamental das FFAA entre 2004 e 2012
prova que o modelo de financiamento ndo garantiu sustentabilidade financeira, afetando
significativamente o produto operacional.

Contudo, algumas perguntas se impdem: se até agora a LPM tivesse sido executada
na totalidade e dentro dos prazos, estariam os OF dos Ramos preparados para suportar 0s
custos de sustentacdo dos novos equipamentos durante o seu ciclo de vida?'! Foi o impacto
futuro desses custos tido em conta nas decisdes dessas aquisi¢cdes, ou correr-se-ia 0 risco

de os ter e ndo os poder usar?

1 Fases por que passa um item desde que é desenvolvido até ao momento em que é consumido ou abatido
(aquisicdo, instalacdo, operacgdo, manutengdo, modernizacao e abate) (NATO, 2007).
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Segundo Neves (2012): “[...] ndo se conhece a existéncia de um “planeamento
financeiro” apropriado, pelo menos, tanto quanto se saiba, com essa caracterizagao,
onde, de uma forma articulada, seja possivel relacionar as necessidades de
investimento com as fontes de financiamento, interligando convenientemente o
planeamento estratégico de defesa nacional com o planeamento de forgas, o0s
orcamentos de funcionamento dos ramos com o0s seus proprios orcamentos de
investimento™.

O planeamento orcamental tem sido considerado excessivamente focado no curto
prazo, centrando-se nos recursos necessarios e ndo nos resultados, sobretudo no que se
refere aos OF que, por se limitarem a um horizonte anual, ndo permitem articular essas
vertentes com um planeamento estratégico de médio prazo.

Mesmo as leis de programacao (LPM e LPIM), sendo instrumentos plurianuais, séo
condicionadas pelo facto de as suas dotacGes dependerem da aprovacdo anual do OE,
subjugando-se muitas vezes ao imperativo de politicas conjunturais e decisdes casuisticas
de controlo das finangas publicas, que acabam por desvirtuar esses planos, procedendo a
congelamentos de verbas, adiando ou cancelando projetos e comprometendo 0s programas
de investimento em curso.

O enorme desafio econdmico e financeiro que se coloca ao pais nos proximos anos
exigird, certamente, um enorme esforco de reestruturacao e racionalizacdo das FFAA. Para
isso, a par de uma definicdo clara e realista de que FFAA queremos ter, torna-se necessario
reformular o seu modelo de financiamento.

e. Sintese conclusiva

O modelo de financiamento das FFAA prevé que 0s recursos financeiros sejam
assegurados maioritariamente pelo OE, baseando-se em dois tipos de orgamentos:

Funcionamento para a sustentacdo das forcas e Investimento para a sua regeneracdo e

modernizacdo, admitindo-se marginalmente o autofinanciamento.

Entre 2004 e 2012, o modelo de financiamento das FFAA nédo conseguiu cumprir
0s objetivos previstos no CEDN de 2003, registando-se um desinvestimento, dado que, em
termos reais, as despesas decresceram 15,5% e 0 peso médio da despesa da defesa no PIB
manteve-se nos 1,2%, ndo se aproximando dos valores de referéncia dos paises europeus
da NATO, como era pretendido.

A estrutura da despesa manteve-se desequilibrada, com um peso excessivo da

componente de pessoal no OF (média de 75,9% em 2012, com o Exercito a chegar aos
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83,2%) e valores de O&M e de Investimento abaixo dos valores necessarios. Entre 2007 e
2011 verificou-se uma politica de clara suborcamentacdo da despesa com pessoal (783,8
ME), coberta maioritariamente pelas dotacdes provisionais do MF por transferéncias de
outros agrupamentos e por descativacoes.

Em 2012, o orcamento inicial de pessoal foi devidamente dotado, mas, em
contrapartida, registou-se uma reducdo das parcelas destinadas a O&M e ao Investimento,
conduzindo as FFAA a uma situacdo operacionalmente exigua, que podera colocar em
causa a capacidade de defesa militar do pais.

A LPM teve uma execucdo significativamente abaixo do previsto devido as
cativacgdes impostas pelos OE (- 816 M€ entre 2006 e 2011).

Esta situacdo exige, a par de uma defini¢do clara do modelo de FFAA que o pais
pretende, uma reformulacdo do modelo de financiamento que garanta a sua
sustentabilidade.

Consideramos assim validada a HIP1: “A evolucdo da situacdo orcamental das
FFAA verificada na Gltima década mostra que o modelo de financiamento ndo garante o
necessario equilibrio e sustentabilidade financeira das FFAA”, dando resposta a QD1: “O
atual modelo de financiamento das FFAA contribui positivamente para a sua

sustentabilidade financeira?”.
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2. As mudancas em curso no processo orcamental da Administracao Publica

a. A Orcamentacao por Programas — uma doutrina

A OP é uma forma de estruturar o orcamento centrada nos fins, alternativa a forma
tradicional, centrada nos meios. As dotacGes atribuidas a um determinado programa tém
implicita a definicdo de um, ou varios objetivos, e servem para financiar todas as
atividades relacionadas com o programa em questdo. “Estruturar o orcamento em
programas melhora a clareza, ao permitir acompanhar o percurso do dinheiro e ao
associar os fundos com os objetivos das politicas planeadas. [...] Um orcamento baseado
em programas e/ou objetivos de politica é mais facilmente compreendido pelos politicos e
pelo pablico em geral” (OCDE, 2008, p. 77).

1) Enquadramento conceptual

Caiden, (1988, citado por Rose (2003, p. 5), identifica varias criticas aos
orcamentos publicos tradicionais: “originam défices orcamentais excessivos, tornam-se
incontroldveis e imprevisiveis, geram desperdicios devido a falta de incentivos a boa
gestdo, sdo orientados para 0s recursos e ndo para os resultados, originam crescimento
do orcamento, sem qualquer ligacdo com a estratégia e resultados da despesa publica”.

A OP tem a sua génese no modelo New Public Management, aplicado pela maioria
dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) a
partir de 1980. As suas ideias chave focam-se na profissionalizacdo da gestdo publica, na
criacdo de medidas de desempenho mensuraveis, nos resultados e ndo nos processos e na
adocdo de instrumentos de gestdo empresarial pelo sector pablico (Hood, 1991).

Para a Comissdo para a Or¢camentacdo por Programas (COP) do MF (2007, p. 6), a
OP “consiste num ciclo plurianual de planeamento, programacéo, orgamentacao, controlo
e avaliacdo do desempenho da acdo do Estado com vista a garantir ao cidadéo-
contribuinte a melhor aplicagcdo dos seus impostos™.

Enquanto o orgamento tradicional reflete apenas os meios que o Estado dispde para
executar as suas atividades, ou seja, apenas uma previsao de receitas e despesas, a OP visa
associar as dotacOes orgamentais aos resultados obtidos, de acordo com as prioridades
definidas pelo governo, as quais sdo materializadas em programas. “Os resultados séo
definidos de forma objetiva e mensuravel e associados aos objetivos estratégicos dos
programas” (COP, 2007, p. 6).

Para Salgado (2009, p. 70) “Em matéria de economia, eficicia e eficiéncia da

despesa publica, a transparéncia orcamental é um requisito indispensavel. E necessario
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conhecer-se em detalhe a despesa orgamentada a médio prazo, as razdes que levaram a
essa despesa e 0 grau de realizacdo de objetivos alcangados com determinada dotacéo
orcamental e subsequente prestacdo de contas”.

Uma importante carateristica da OP ¢ a plurianualidade. A exigéncia de
planeamento e a definicdo de objetivos e metas plurianuais requer que, N0 mesmo espago
temporal, sejam atribuidos os recursos financeiros adequados. Desta programacéo
financeira plurianual resultard menor discricionariedade, propiciando, assim, maior
disciplina orcamental (COP, 2007).

Outra vantagem € a simplificacdo. “Focar em programas, ao invés de em 5.000
linhas do orcamento, aumentara a percecdo dos cidaddos relativamente ao modo como
sdo utilizados os dinheiros publicos” (OCDE, 2008, p. 12).

Com a OP, o orcamento muda de um modelo tradicionalmente baseado na funcéo
contabil, em que a legalidade da despesa publica é o foco principal, para um modelo
centrado na gestdo e no desempenho, onde a questdo central é como atingir os resultados
tracados, pela via mais eficiente.

A tabela seguinte sintetiza as diferencas entre o modelo de orcamentacédo

tradicional e a OP.

Tabela 11 - Orgamentagdo tradicional vs. Or¢amentacgéo por Programas.
Fonte: (INA, 2012)

MODELO DE
ORCAMENTAGAO
TRADICIONAL

Com base nos objetivos dos Programas

Fixacio da despes: I tal [EStratégims}
ixagaoda despesa nerementa definidos e das Medidas

MODELO DE ORCAMENTAGCAO POR
PROGRAMAS

ELEMENTOS DE

DIFERENCIAGAO

{operacionais) que concorrem paraa
concretizacdo desses programas

A OP ndo deve ser dissociada da informacgdo sobre o desempenho, pois € dessa
forma que se avaliam os progressos alcan¢ados em cada programa e em cada uma das suas

medidas, atividades ou projetos.
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De acordo com a importancia do desempenho no processo de atribuicdo de
recursos, a OP pode ser “informada pelo desempenho” ou “baseada no desempenho”. No
primeiro caso, a informacédo sobre o desempenho, embora seja importante no processo de
decisédo, ndo determina forgcosamente o montante de recursos a atribuir. No segundo caso, a
atribuicdo de recursos or¢camentais é funcao direta do desempenho obtido. (OCDE, 2008).

(2)  Asexperiéncias internacionais

A OP ¢é hoje utilizada por cerca de dois tercos dos paises-membros da OCDE. A
maioria criou indicadores para medir os resultados e os impactos da despesa publica e
desenvolveram também um quadro plurianual de despesa como forma de alcancar a
sustentabilidade das contas publicas.

Parece hoje consensual que o quadro plurianual contribui para a estabilidade e
credibilidade dos objetivos orgcamentais, embora, para isso, 0s governos devam definir
claramente os seus objetivos de médio prazo, fixando as metas da receita, da despesa, do
saldo orcamental e da divida publica (OCDE, 2008).

A maior parte dos paises-membros da OCDE que usa informagdo sobre
desempenho no processo orcamental optou por um modelo de *“orcamentacdo informada
pelo desempenho”. Isto é, usam-na apenas como mais um elemento a ter em conta no
processo de elaboragdo do OE, ndo existindo uma relacdo direta entre o desempenho
(planeado ou realizado) e os recursos atribuidos. Quanto a indicadores de desempenho,
comecaram por desenvolver indicadores quantitativos para medir o desempenho e so
depois, os qualitativos, para avaliar os resultados das politicas (Idem).

b. A Orcamentacdo por Programas na reforma do processo orcamental

em Portugal
1) O novo Regime de Administragdo Financeira do Estado

Com o impulso dado pelo novo Regime de Administracdo Financeira do Estado
(RAFE) na década de 1990, pareciam estar criadas as condi¢Ges para a implementacdo da
OP em Portugal. Em 1989, a CRP, na nova redacdo dada ao seu artigo 105.°, passou a
prever a possibilidade do orcamento ser estruturado por programas. Porém, a primeira
iniciativa concreta para levar a pratica uma orcamentacdo baseada no desempenho,
ocorreria apenas no OE de 2006, o qual veio determinar que a partir de 2010 a proposta de
orcamento passasse a apresentar uma estrutura de programas (AR, 2006b).

O objetivo de implementar a OP surgia nesta altura integrado num conjunto

ambicioso de reformas, do qual faziam parte a avaliagdo de desempenho, a aplicagédo
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integral do Sistema Integrado de Gestdo e Avaliacdo do Desempenho na Administracéo
Publica (SIADAP), a implementacdo do Plano Oficial da Contabilidade Publica (POCP), a
introdugdo da contabilidade analitica e a implementacdo dos servigos partilhados do
Estado.
(2)  Aavaliagdo da OCDE sobre o caso portugués
Consciente das dificuldades inerentes & implementacdo de tdo ambiciosa e
complexa reforma, o governo portugués solicitou a OCDE, em 2008, uma avaliacdo da
reforma em curso do processo orcamental, no sentido de obter recomendacfes que
ajudassem a efetivar a sua implementacao, a luz das melhores praticas internacionais e das
experiéncias j& consolidadas noutros paises-membros. O resultado dessa avaliagdo consta
do Relatério “A Avaliacdo do Processo Orcamental em Portugal — Relatério da OCDE”
(OCDE, 2008). Salientam-se, de seguida, algumas das suas conclusdes e recomendacoes:
e A adocdo, nos dominios orcamental e da gestdo, de uma perspetiva mais
centrada no desempenho é muito importante para Portugal,
e E necesséario um Quadro Plurianual para a despesa que estabeleca estimativas
detalhadas para todos os ministérios e programas, no ano-base e nos trés anos
seguintes.

e Aimplementacdo da OP devera obedecer as seguintes fases:

Tabela 12 — Fases de implementac&o da Orcamentacdo por Programas.
Fonte: (OCDE, 2008, pp. 86,89)

Desenvolvimento de um orcamento por programas e
1* Fase ,
de um quadro phrianual para a despesa.

Desenvolvimento de informacio relevante sobre o
desempenho dos programas e dos ministérios e o
2* Fase P Progr

desenho e implementacdo dos necessarios sistemas de
informacdo.

Integracdo gradual da informacdo sobre desempenho

3* Fase . .
nas decisGes orcamentais.

Delegacio de maiores responsabilidades financeiras
aos ministérios e aos coordenadores dos programas e
consequente reducdo do controlo sobre os recursos

Lo pela Direcdo-Geral do Orcamento.

MNota: pode constituir uma quarta fase no processo, ou

decorrer em simultaneo com a segunda e a terceira fases.
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e O controlo detalhado das alteracGes orcamentais deve ser fortemente
reduzido, na medida em que o0s gestores dos programas passem a Ser responsaveis
pelos desvios na despesa, e em que 0 or¢amento passe a estar estruturado em
programas.

C. O quadro legal atual

O legislador tem vindo a introduzir na legislagdo grande parte das recomendacdes
da OCDE, dando corpo a um novo modelo orcamental da AP em Portugal. As alteracdes
mais significativas foram introduzidas na LEO em 2011'2 e definem um novo modelo
orcamental que assenta em cinco pilares:

e Regras orcamentais;

e Quadro orgamental plurianual;

e Orgamento por programas;

e Contabilidade patrimonial;

e InstituicGes orcamentais independentes.

A Lei n° 64-C/2011, que aprovou a estratégia e os procedimentos a adotar no
ambito da LEO, bem como a calendarizagdo para a respetiva implementacdo até 2015,
define que, num plano macroeconémico, 0 objetivo do modelo é promover a
sustentabilidade e estabilidade das contas publicas numa perspetiva de médio prazo (AR,
2011). A nivel microeconémico, as preocupacdes fundamentais passam por “promover a
eficacia e eficiéncia da despesa publica e da captacdo de receita. A producdo de bens e

servigos pela Administracdo Publica deve ser orientada para o0s resultados que se

pretendem obter com as politicas publicas” (Idem, Anexo I, ponto 3), (sublinhado nosso).

Nesta medida, o modelo visa dar a conhecer aos responsaveis dos organismos
publicos, com uma certeza razoavel, os recursos com que poderdo contar a médio prazo,
permitindo-lhes desta forma melhorar a capacidade de planeamento, a afetacéo de recursos
e a responsabilizacdo pelos resultados alcangados.

Destacam-se, de seguida, os elementos do modelo orcamental com relevancia para
o presente estudo™:

1) O Quadro Plurianual de Programacao Or¢camental
Nos termos do novo artigo 12.°-D aditado a LEO (AR, 2011a), o governo passa a

apresentar anualmente a Assembleia da Republica (AR) uma proposta de lei com o0 QPPO,

12 pela Lei n° 22/2011 de 20 de maio (AR, 2011a).
3 A contabilidade patrimonial, embora importante, ndo sera abordada, pois encontra-se ja implementada em
toda a DN, através do SIG/DN.
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o qual definira, para a Administracdo Central, os limites da despesa financiada por receitas
gerais para 0S quatro anos seguintes, em sintonia com 0s objetivos do Programa de
Estabilidade e Crescimento (PEC). Serdo fixados limites de despesa para cada programa
orcamental para 0 ano a que respeita 0 orcamento (ano n+1), para agrupamentos de
programas por areas de intervencao politica, para o ano n+2 e para o conjunto de todos 0s
programas, para 0s anos n+3 e n+4.

O QPPO foi submetido pela primeira vez a AR em Abril de 2012, incluido no
Documento de Estratégia Orcamental (DEO) para 2012-2016', embora, por se tratar de
uma primeira experiéncia, os seus limites fossem ainda meramente indicativos. Com a
aprovacdo do OE para 2013 (AR, 20123, artigo 173.°), foram definidos os valores do

QPPO para 2013-2016, conforme tabela seguinte:

Tabela 13 — Quadro Plurianual de Programacgdo Orcamental 2013-2016.
Fonte: OE 2013 (AR, 2012a)

Milhdes de euros

Despesa coberta por receitas gerais 2013 2014 2015 2016
Soberania |po01 - Orgdos de Scherania 2.867
POO2Z - Governagao € Cultura 222
POOS - Representacdo Externa 319
POOE - Justica 879
Subtotal agrupamento 4,087 3.676
Seguranga P0G - Defesa 1.842
POOY - Seguranca 1.827
Subtotal agrupamento 3.669 3.497
Social PO11 - Salde 7.841
P012 - Ensino basico e Secundario e
Administracdo Escolar 5232
P013 -Ciéncia e Ensino Superior 1.305
PO14 - Solidariedade e Seguranca Social 8871
Subtotal agrupamento 23.249( 20.139
Econdmica |PO03 - Financas e administracdo Piblica 6.874
PO04 - Gestdo e Divida Publica 7.276
PO0S - Economia € Emprego 160
PO10 - Agricultura, Mar e Ambiente 422
Subtotal agrupamento 14.732| 16.379
Agrupamentos de Programas 45.737 43.691 44,761 46.320

Materializa-se assim, pela primeira vez, para a Administracdo Central um
referencial balizador da despesa orcamental no horizonte de quatro anos, com todas as

implicagdes que dai advirdo em termos de metodologia de planeamento orcamental.

1 Documento que especifica o quadro de médio-prazo para as financas publicas em Portugal (Governo,
2012).
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A “velha metodologia” do ciclo anual de planeamento, focada apenas no curto

prazo, terd que dar lugar a um planeamento plurianual que possa satisfazer este novo

requisito.

(2) A Orgamentagdo por Programas

De acordo com a LEO, o OE passa a estar estruturado por programas, permitindo

uma melhor percecdo dos recursos afetos as diferentes politicas publicas. A estrutura por

programas complementara as tradicionais classificagdes, econdémica, orgénica e funcional

da despesa, centrando-se nos objetivos das politicas e nos resultados a alcangar. Assim:

O programa é estruturado em medidas, que se concretizam atraves de
atividades e/ou projetos.

Os programas orcamentais incluem as despesas correspondentes ao conjunto
de medidas que concorrem, de forma articulada e complementar, para a
concretizacdo de um ou varios objetivos especificos, relativos a uma ou mais
politicas publicas e um conjunto de indicadores que permitam avaliar a
economia, eficiéncia e eficacia da realizacdo dos Programas (AR, 2001, artigo
19.9).

As medidas compreendem as despesas correspondentes a projetos ou
atividades bem especificados e caracterizados que se articulam e
complementam entre si. Podem ser executadas por uma ou Varias entidades
pertencentes ao mesmo ou a diferentes subsectores da Administracdo Central
(Idem, artigo 20.°).

Cada medida divide-se em atividades ou projetos, conforme se trate de
despesas de funcionamento ou de investimento. Os projetos ou atividades
correspondem a unidades basicas de realizagcdo da medida, com orcamento e
calendarizagéo rigorosamente definidos (Idem).

A estrutura da OP é a que se encontra representada na figura 2.

Programas Orcamentais

Medidas
Projetos Actividades

Figura 2 — Estrutura dos Programas.
Fonte: (INA, 2012)
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Cada programa sera da responsabilidade de um coordenador (0 Secretario-Geral de
cada ministério) a quem compete o cumprimento dos objetivos do programa, mediante a
definicdo de metas e indicadores que possibilitem verificar o grau de realizacdo dos
objetivos e a comparacao dos recursos utilizados com os resultados alcangados™.

O artigo 72.° da LEO prevé que o Governo envie a AR, até 31 de marco do ano
seguinte, um relatério de execucdo dos programas orcamentais, explicitando os resultados
obtidos e os recursos utilizados.

A lista de programas que vigoram para o OE de 2013 ¢ a seguinte:

Tabela 14 — Programas Orgamentais e entidades gestoras.
Fonte: (AR, 2011)

Codigo do L
TrEaE T Programa Ministério Executor
001 Orgdos de Scherania Encargos Gerais do Estado
0oz Governacdo e Cultura Presidéncia do Conselho de Ministros
003 Financas e Administracdo Pablica |Ministério das Financas
004 Gestdo da Divida Publica Ministéric das Financas
005 Representacdo Externa Ministério dos Negdcios Estrangeiros
006 Defesa Ministério da Defesa Nacional
007 Seguranca Interna Ministério da Administracdo Interna
ooa lustica Ministério da lustica
009 Economia & Emprego Ministério da Economia e do Emprego
010 Agricultura, Mar e Ambiente Ministério da Agricultura, Mar, Ambiente e
Ordenamento do Territorio
011 Salude Ministério da Sadde
012 Ensino Basico e Secundario e Ministério da Educacdo e Ciéncia
Administragdo Escolar
013 Ciéncia e Ensino Superior Ministéric da Educacdo e Ciéncia
014 Solidariedade e Seguranca Social Ministério da Solidariedade e Segurancga Social

Assim, no OE de 2013, a par da tradicional distribuicdo por classificacOes
econdémicas, funcionais e organicas, o orcamento surge completamente repartido por
programas orcamentais (vide Anexo D), visando assim colocar o foco nos objetivos das
politicas e nos resultados a alcancar.

Pode, portanto, afirmar-se que grande parte do edificio legislativo se encontra
pronto, embora a lei preveja que a estratégia e procedimentos aprovados em 2011 devam
ser efetivamente implementados até 2015, havendo intengdo do MF em avancar com
projetos-piloto nos ministérios que revelem possuir desde ja& condicbes para tal (Melo,
2013).

1> Conforme alinea c) do artigo 19° do Decreto-Lei 36/2013 (Governo, 2013c).
16 Conforme artigo 6° da Lei n° 52/2011 (AR, 2011c), que procede & sexta alteragdo da LEO.
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d. A Orgamentacao por Programas e a Defesa Nacional

A estrutura de programas em vigor determina que, em regra, cada ministério apenas
seja responsavel por um unico programa, invocando-se maior flexibilidade na gestdo
orcamental, nomeadamente no que respeita a transferéncias orgamentais (AR, 2011).
Facilita-se, assim, as transferéncias entre capitulos (por exemplo, entre os SCS/MDN e 0s
Ramos) pois, de acordo com a LEO, as transferéncias entre programas, carecem de
autorizagdo da AR, o0 que se traduziria num complexo e moroso processo, que urge evitar.

Assim, para 2013, ao MDN esta atribuido apenas o programa 006 — DEFESA.

A estrutura completa de programas, medidas e atividades da DN para 2013 € a que

consta na tabela seguinte:

Tabela 15 — Programas, medidas e atividades da Defesa Nacional.
Fonte: (DGO, 2012b)

Programa 006 DEFESA
005 Defesa Nacional - Administracdo e Regulamentacdo
006 Defesa Nacional - Investigacdo
Medidas gat
007 Defesa Nacional - Forgas Armadas
008 Defesa Nacional - Cooperacdo Militar Externa

124/824 |Operagoes Militares

125/825 |Armamento e Equipamento Militar
Atividades [126/826 [ConvocagSo e Mobilizag8o de Pessoal
1277827 |Instrucdo e Formacao Militar
128/828 |Missdes Humanitarias e de Paz

Sendo o MDN um ministério organicamente complexo, em que 0s Ramos se
constituem quase como “trés ministérios”, ndo podemos concordar com uma estrutura de
programas, medidas e atividades de tal forma agregada que, na pratica, retira a utilidade
que a OP podera trazer na gestdo orcamental das FFAA. De facto, um Unico programa para
toda a Defesa, englobando o EMGFA, os Ramos e 0s SCS, exige a defini¢cdo de objetivos e
indicadores, de tal modo genéricos, que dificilmente terdo utilidade.

Também a existéncia de apenas quatro medidas, uma delas abrangendo as FFAA
como um todo (007), e de apenas cinco atividades, uma delas englobando todas as
Operacdes Militares (124/824), ndo permitira, a0 EMGFA e aos Ramos extrair da OP todo
0 seu potencial. Parece, assim, inevitavel que no desenvolvimento da OP se desdobre toda
esta estrutura, de modo a espelhar a realidade operacional e or¢camental de cada um dos

organismos.
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Na entrevista efetuada ao Diretor de Servicos do Orcamento da Direcdo-Geral do
Orcamento (DGO), foi afirmado que a atribuigdo de varios programas a um ministério ndo
é a regra, até que a LEO seja alterada no que respeita as competéncias para autorizar
alteragdes orcamentais, mas que relativamente as medidas e atividades ndo se vé
inconveniente que voltem a ser desdobradas de acordo com as necessidades, embora esse
assunto ndo esteja atualmente em discussdo, devendo a iniciativa partir do MDN
(Monteiro, 2012).

e. Sintese conclusiva

A OP nasce como alternativa aos orgcamentos publicos tradicionais, apontados
como responsaveis por crescentes défices excessivos e ineficiéncias associadas a métodos
de gestdo ultrapassados. Aplicada pela maioria dos paises-membros da OCDE, as ideias
chave da OP baseiam-se na profissionalizacdo da gestdo publica, na descentralizagéo, na
responsabilizacdo dos dirigentes e na criacdo de medidas de desempenho mensuraveis,
focando-se nos resultados e ndo nos processos.

Em Portugal, a OP foi introduzida na lei no inicio dos anos 90, mas sem grandes
consequéncias praticas. No entanto, os crescentes problemas or¢camentais dos Ultimos anos
levaram a considerar urgente a implementacéo efetiva da OP.

O impulso decisivo foi dado pelo relatério da OCDE de 2008 sobre o processo
orcamental portugués, que recomenda claramente a OP como o caminho a seguir na
orcamentacdo do Estado. Entre outras medidas, prop6s a ado¢do de uma perspetiva mais
centrada no desempenho, de um quadro plurianual para a despesa que estabeleca
estimativas detalhadas para todos os ministérios e a implementacdo faseada da OP.

O OE de 2013 surge ja estruturado por programas, em paralelo com as tradicionais
classificacGes da despesa e inclui 0 QPPO para 2013-2016.

A elevada agregacdo dos programas que ainda se verifica nesta fase, leva a concluir
que, relativamente ao MDN, dada a sua complexidade organica, havera que rever o nivel
de desagregacéo, de modo a que 0 EMGFA e 0os Ramos possam ter estruturas adequadas.

Assim, considera-se validada a HIP2: “A reforma do processo orgamental em curso
na Administracdo Publica visa um sistema orientado para o desempenho, assente num
quadro orcamental plurianual e num modelo de Orcamentacdo por Programas”, que da
resposta @ QD2: “Quais as principais linhas de mudanca da reforma do processo

orcamental da Administracdo Publica atualmente em curso?”’.
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3. O planeamento da defesa militar e o seu impacto no planeamento orcamental

a. O planeamento por capacidades — breve enquadramento conceptual

O planeamento da defesa militar com base no conceito de capacidades surgiu nos
Estados Unidos no pés-guerra fria, em alternativa ao classico planeamento por cenarios,
qguando o oponente deixou de ser conhecido e a ameaca passou a ser difusa e imprevisivel,
obrigando a desenvolver formas de resposta flexiveis para um largo espectro de eventos
incertos quanto ao “quem, quando, como e onde” (Madeira, 2008).

As reformas das FFAA que estdo a ocorrer um pouco por todo o mundo, aliam ao
conceito de capacidades uma utilizacdo cada vez mais conjunta das forcas. Para Madeira,
(2008, p. 22) “[...] as novas forcas militares serdo crescentemente conjuntas, uma vez que
a tecnologia forcarda um movimento tendente para verdadeiras operagdes com armas
combinadas, num espaco de batalha cada vez mais integrado, com a marinha, o exército e
a forca aérea a trabalhar em conjunto”.

Para 0o MDN, o conceito de capacidade ¢é entendido como “o conjunto de elementos
que se articulam de forma harmoniosa e complementar e que contribuem para realizacao
de um conjunto de tarefas operacionais ou efeito que € necessario atingir, englobando
componentes de Doutrina, Organizacdo, Treino, Material, Lideranca, Pessoal,
Infraestruturas e Interoperabilidade (DOTMLPII)” (MDN, 2011).

Para a NATO, o planeamento baseado em capacidades (PBC) consiste numa
abordagem sistematica orientada para a missdo, visando definir o que as futuras forcas
deverdo ser capazes de executar, em funcdo da analise funcional das futuras operacdes
(Dias, 2012).

Para Rodrigues (2008 cit. por Madeira, 2008, p. 61), uma capacidade ““deve ter
meios, uma organizacao operacional (para organizar ou combinar meios para atingir 0s
objetivos) e uma vontade politica. A finalidade do conceito de capacidade € definir
primeiro o que se pretende atingir e depois 0 que é necessario para o atingir”.

Neste sentido, ndo pode deixar de assinalar-se as claras similitudes com o conceito
de OP explanado no capitulo anterior, que igualmente se foca nos resultados, mediante
recursos eficientemente combinados para os atingir.

No entanto, o PBC s6 sera eficaz se assentar numa arquitetura de capacidades,

constituida por capacidades estratégicas, para as principais missdes (defesa militar,

cooperacao militar externa, missdes de interesse publico) e por capacidades operacionais
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(ou subcapacidades) afetas as tarefas (e.g. defesa aérea, capacidade submarina, reacao
rapida, etc.) (Rodrigues, 2012b).

b. O planeamento estratégico e a definicdo do nivel de ambicéo

O edificio do planeamento estratégico de forgas nacional é sustentado pela LDN,
pela Lei Orgénica de Bases e de Organizacdo das Forcas Armadas, pelo CEDN, pelo CEM,
pelas MissBes Especificas das Forcas Armadas (MIFA) e pelo Sistema de Forcas Nacional
(SFN) - que define as capacidades e os meios a atribuir ao EMGFA e aos Ramos para
cumprimento das MIFA e cujo suporte financeiro sera garantido pela LPM.

Contudo, o0 CEDN, enguanto instrumento de cupula do planeamento estratégico da
defesa, tem-se revelado um documento demasiado generalista quanto aos seus objetivos,
deixando a sua clarificacdo - leia-se, a definicdo do nivel de ambicdo - para o patamar
abaixo, ou seja, até agora, para 0 CEM (Rodrigues, 2012b).

Ora, sendo o CEM um documento cuja aprovacdo politica ndo sai da esfera do
MDN, o nivel de ambicdo que dele resulta é geralmente elevado, mas sem 0 necessario
comprometimento da clpula politica. A falta de uma ligacdo clara e evidente entre as
capacidades genéricas elencadas no CEDN de 2003 e as que constam da LPM, revela falta
de sintonia entre a orientacdo estratégica e a sua concretizacao (vide Apéndice 2).

Assim, a LPM, enquanto instrumento de programacao financeira plurianual das
capacidades, tende a reduzir-se, na pratica, a um mero “plano de inten¢des”, com o qual o
poder politico ndo esta verdadeiramente comprometido (o valor de 5.450 M€ inscritos na
atual LPM, parece hoje uma clara miragem). Por isso, os OE dificilmente tém
providenciado os meios financeiros nela previstos, comprometendo a edificacdo das
capacidades. O grau de cativacbes a que a LPM tem sido sujeita nos Gltimos anos, prova
claramente esta realidade (Costa, 2013).

Uma capacidade deve ser elegivel em funcdo do grau de ameaca que visa combater,
ponderando os custos ndo s da sua edificacdo mas, também, da sua posterior sustentacéo.
Assim, o conjunto de capacidades militares que o pais decidir ter devera ser compativel
com os recursos financeiros que o pais pode dispor. Ha que fazer escolhas e ser realista.
Para o Diretor-Geral de Politica da Defesa Nacional (Torres, 2013) “atualmente é
manifesto o desequilibrio entre o nivel de ambicdo e a capacidade financeira para o
sustentar”.

Para que o modelo de financiamento das FFAA seja eficaz, ha, pois, dois aspetos

basicos no planeamento estratégico da defesa que o poder politico ao mais alto nivel terd
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que assumir como tarefa sua: definir que modelo de FFAA pretende para o pais e qual o
respetivo nivel de ambicdo. N&o os aspetos materiais de composi¢do, dimensdo e
sustentacdo das forcas, mas 0s seus aspetos conceptuais basicos: objetivos a alcancar e
respetivas condicdes (Rodrigues, 2012b).

Né&o sendo possivel antever que SFN resultara do CEDN agora aprovado, constata-
se, porém, com agrado, que o novo documento considera fundamental efetivar a
implementacdo da metodologia do planeamento por capacidades no desenvolvimento do
SFN, orientando o investimento para as que garantam o0 cumprimento das missdes
prioritarias da DN (Governo, 2013a).

J& quanto a defini¢do do nivel de ambicdo, o novo CEDN exclui-se mais uma vez
dessa tarefa, atribuindo-a ao poder politico (sem definir a que nivel). Remete-a para o
inicio dos Ciclos de Planeamento da Defesa Militar (CPDM), afirmando que “todo o
planeamento de capacidades devera ser orientado para esse nivel de ambicéo” (Idem).

C. O ciclo de planeamento da defesa militar e o planeamento orcamental

A diretiva ministerial orientadora do CPDM (MDN, 2011) assume pela primeira
vez a aposta clara no planeamento por capacidades, num ciclo que passara de dois para
quatro anos, sincronizando com os ciclos de planeamento de defesa da NATO e da UE. O
objetivo é obter maior rigor e poder de controlo, que permitam maior facilidade na
identificacdo de lacunas, na fixacdo de prioridades e na atribuicdo de recursos em sintonia
com os requisitos internacionais (Costa, 2013).

A diretiva assume que o CPDM *“alicerca-se no principio de que cada capacidade
militar contribui para alcancar um determinado objetivo estratégico, operacional ou
tatico, no quadro do cumprimento das MIFA, e sé estara criada quando garantidos os
recursos humanos, materiais e financeiros” (MDN, 2011, p. 3). O CPDM inclui cinco
fases, a saber (vide Anexo E):

| — Elaboracéo da orientagéo politica;

Il — Definicéo dos requisitos de capacidades e identificagéo de lacunas;

I11 — Definicdo de objetivos de capacidades;

IV — Implementacéo;

V — Revisdo dos resultados.

Assim, na fase I, o Ministro da Defesa da a orientagdo politica sobre o que as FFAA

deverdo estar preparadas para fazer nos proximos quatro anos, ou seja, que capacidades
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genéricas devem possuir e quais as suas prioridades, tendo por base a matriz orientadora do
CEDN.

Na fase Il, o Chefe do Estado-Maior-General das Forgcas Armadas (CEMGFA)
emitird uma diretiva de planeamento de forcas ao EMGFA e aos Ramos para defini¢do dos
requisitos militares e levantamento das lacunas, face as capacidades existentes.

Na fase Ill, O CEMGFA avalia a adequabilidade militar das propostas de forcas
organizadas por capacidades apresentadas pelo EMGFA e Ramos e, em termos financeiros,
a sua exequibilidade sera avaliada pelo Secretario-Geral do MDN, a quem compete
determinar os impactos orcamentais decorrentes da edificacdo das capacidades e assegurar
gue o processo possa ser sustentado financeiramente pela LPM.

Seguidamente, e na sequéncia das reunifes bilaterais e multilaterais com a NATO,
0 projeto de Objetivos de Forcas sera submetido a aceitabilidade politica do MDN,
seguindo-se a elaboragdo dos planos de implementacdo para as varias areas funcionais que
compdem as capacidades.

Na fase IV ocorrera a implementacdo dos planos, mediante a execucdo da LPM e
da LPIM e finalmente na Fase V, far-se-a a avaliacdo dos resultados alcangados.

Em termos financeiros, o planeamento da defesa militar por capacidades foca-se na
edificacdo de capacidades, numa logica de investimento plurianual obrigatoriamente
sustentado pela LPM, que serd o seu instrumento de gestdo e controlo (MDN, 2011, p. 2).

Por isso, tdo importante como sincronizar o CPDM com os ciclos da NATO e UE,
sera sincronizar o planeamento da LPM com o QPPO, de modo a que OE possam garantir
anualmente os recursos previstos na LPM, sem as cativacGes que agora se verificam.

d. O orcamento anual e a sustentacdo das capacidades

O planeamento do SFN por capacidades definido pela DMOCPDM ¢ tido como um
instrumento de planeamento plurianual capaz de racionalizar a despesa militar, “porque
obriga a fazer passar todas as decisfes de aquisi¢cdo de meios (ou da sua manutencao ao
servigo) pelo teste da verificacdo do contributo que dédo para a constituicdo das
capacidades aprovadas” (Rodrigues, 2012b). No entanto, o referido planeamento visa
apenas a edificacdo das capacidades, ndo cuidando da sustentacdo dos elementos materiais
que para ela concorrem, ao longo de todo o seu ciclo de vida. Com efeito, a LPM,
enquanto instrumento de investimento, somente é responsavel por garantir o financiamento
da aquisicdo dos equipamentos e infraestruturas necessarios a edificacdo das capacidades,

mas ndo 0S recursos para posteriormente manter a sua operacionalidade.
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Porém, a atencdo a dar a capacidade ndo cessa com a chegada dos equipamentos;
ela tem que ser mantida ao longo do seu ciclo de vida, quer por via de investimentos
adicionais decorrentes de modernizagdes (com impacto nos elementos DOTMLPII), quer
no que se refere a sustentacdo operacional dos seus elementos materiais.

Contudo, no modelo portugués a perspetiva do ciclo de vida ndo é normalmente
inserida no processo de planeamento de forgas, dificultando posteriormente a sustentagdo
dos equipamentos e a execucdo dos orgcamentos de funcionamento, em termos de O&M
(Madeira, 2008, p. 62).

Os custos de sustentacdo das capacidades sdo em regra remetidos para a
responsabilidade dos Ramos, que os inscrevem nas propostas anuais de OF*’, mas sem
qualquer articulacdo explicita com as capacidades que pretendem financiar, e sem ter por
base um quadro plurianual que projete, ao longo do ciclo de vida, 0s encargos previsiveis
para cada capacidade. Com efeito, analisando as metodologias de planeamento or¢camental
dos Ramos'®, que estdo hoje harmonizadas por via da utilizagdo comum do Sistema
Integrado de Gestdo da DN (SIG/DN), conforme Manual do SIG/DN (2008), é possivel
verificar que o ciclo anual assenta no Plano de Atividades (PA) como elemento central de
planeamento, constituindo as Atividades conjuntos de Acdes e Elementos de Acdo a
desenvolver para alcancar 0s objetivos operacionais que decorrem dos objetivos
estratégicos definidos pelo Chefe do Estado-Maior (vide figura 3).

Objetivas
estratégicos
Objetivos
operacicnais

Objetives

Plano de
Atividades

=
2
(=9
3
(=9
H:\_EJ

Agoes
Proposta
Orcamental
Elementos de agdo

Figura 3 — Modelo de planeamento orcamental anual do EMGFA e dos Ramos.
Fonte: Autor

7 Ultimamente, em alguns equipamentos adquiridos em regime de locacao (e.g. aeronaves C295 e EH-101),
0s custos da manutencao sdo também suportados pela LPM (Lobéo, 2012).

'8 Plano de Atividades do Exército para 2013 (Exército, 2012); Diretiva de Planeamento da Forca Aérea n°
01/2011 do CEMFA (FA, 2011); Processo de Planeamento Orcamental da Marinha para 2013 (Marinha,
2012).
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Cada Unidade/Orgéo (U/O) elabora localmente o seu PA, definindo para cada
atividade as ac¢des a desenvolver, numa l6gica de satisfagdo das necessidades para cumprir
a sua missdo, desdobrando-as nos Elementos de Acédo (acGes mais detalhadas onde incidira
a orcamentacdo). No entanto, ndo existe uma ligacdo direta e percetivel, quer das
atividades, quer dos objetivos, com a sustentacdo das capacidades ou das missdes
especificas que para elas concorrem.

A partir do PA global do Ramo ¢é elaborada a proposta orcamental a enviar a Tutela,
que inclui as atividades consideradas prioritarias para financiamento, mas sem indicacéo de
que capacidades visam atender (exceto no que se refere a LPM).

Na prética, a discussdo do orgamento com a Tutela ndo se faz com base no PA ou
nos objetivos definidos pelo Ramo, mas sim em cenarios orgamentais impostos pelo MF e
MDN, cujos montantes, ficam normalmente aquém do necessario para financiar a
totalidade do PA. Em consequéncia, frequentemente, a prioridade é garantir 0s encargos
previstos com pessoal, ajustando-se a O&M as dotagdes sobrantes, sem se saber que
capacidades serdo afetadas (Gaspar, 2012).

Assim, é normalmente um PA bastante coartado na sua ambicéo aquele que ira ser
posto em prética, fruto do teto orcamental imposto pela Tutela.

Mas estdo as FFAA habilitadas a demonstrar com rigor ao poder politico, quais 0s
efeitos que uma desadequada dotacdo do OF ird acarretar em cada uma das capacidades
que a propria Tutela aprovou e exige que seja mantida?

A resposta é claramente negativa, uma vez que a estrutura de planeamento do OF
que acabamos de descrever ndo se foca na capacidade militar e nas suas missdes
especificas como objetos priméarios de planeamento orcamental, nem com elas se articula.
Esta situacdo foi, de resto, plenamente confirmada pelos elementos das direcOes
financeiras do EMGFA e Ramos responsaveis pela gestdo or¢camental, entrevistados pelo
autor (Sampaio, 2012), (Ramalheira, 2012), (Gaspar, 2012) e (Cano, 2012).

Igualmente pela mesma razdo, ndo € possivel ao EMGFA e aos Ramos apurar em
cada exercicio a despesa suportada para sustentar cada uma das suas capacidades, dado que
a estrutura de planeamento e execucdo orcamentais, baseada num unico programa/
medida/atividade e nas tradicionais classificagdes econdémica, organica e funcional, ndo o
permite, apesar do SIG/DN estar capacitado com ferramentas de contabilidade analitica
para o efeito (Idem).
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Esta dicotomia nas metodologias de planeamento do OF e do Investimento €, a
nosso ver, um dos fatores que contribui decisivamente para a insustentabilidade do modelo
de financiamento das FFAA, e que carece de ser urgentemente corrigido.

e. Sintese conclusiva

O planeamento da defesa militar baseado no conceito de capacidades veio permitir
uma resposta flexivel a um novo espectro de ameagas difusas e imprevisiveis, surgido no
pos-guerra fria. O planeamento por capacidades esta atualmente presente na doutrina de
planeamento estratégico da DN, visando facilitar o estabelecimento de prioridades face a
recursos escassos. Contudo, neste processo, identificam-se dois fatores que contribuem
para a ineficacia do seu modelo de financiamento.

O primeiro traduz-se num CEDN demasiado generalista quanto aos seus objetivos,
remetendo para o CEM (agora para o CPDM), aquilo que devia ser da sua exclusiva
responsabilidade, ou seja a clarificacdo objetiva do nivel de ambicdo, o qual fica apenas na
esfera governativa. Daqui resulta uma falta de comprometimento duradouro do poder
politico com o planeamento produzido a jusante e que culmina no SFN. Assim, a LPM,
enguanto instrumento financeiro da edificacdo de capacidades, torna-se um mero “plano de
intencdes”, frequentemente adiado, como provam as recorrentes cativacdes de que tem
sido alvo.

O segundo, traduz-se numa discrepancia nas metodologias de planeamento entre a
edificacdo e a sustentacdo das capacidades. O conceito de planeamento por capacidades
apenas é aplicado na fase da sua edificacdo, através de uma LPM assente numa logica de
programacao plurianual. Ja a sustentacdo dos meios ao longo do seu ciclo de vida mantém-
-se baseada na tradicional orgamentacédo de curto prazo, por atividades orgénicas, desligada
do conceito de capacidades, que ndo garante o adequado financiamento da sua sustentacao,
nem sequer permite demonstrar perante a Tutela o impacto negativo nas capacidades que
dai resulta.

Assim, perante estes fatores que condicionam gravemente o planeamento financeiro
das capacidades, considera-se validada a HIP3: “Verifica-se uma falta de articulacéo
efetiva entre o planeamento de forcas e capacidades e o planeamento dos recursos para a
sua sustentacéo, que compromete a eficacia do modelo financeiro”, que permite responder
a QD3: “O planeamento da defesa militar prevé a necessaria coordenacdo com o

planeamento or¢camental em todas as suas vertentes?””.
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4. Contributos para a renovagdo do modelo de financiamento das Forgas

Armadas.

O enorme desafio que se coloca ao pais nos proximos anos para reequilibrar as suas
contas publicas, nomeadamente a necessidade de rever/reduzir as funcdes do Estado, néo
deixa antever a atribuicdo de recursos acrescidos as FFAA. Pelo contrario, o programa do
atual governo definiu como prioridades para a DN a racionalizacdo da despesa militar e a
revisdo da LPM, adaptando-a aos atuais constrangimentos financeiros™.

Simultaneamente, pretende manter o nivel de empenhamento das FFAA,
nomeadamente nas missfes externas, apostando em desenvolver capacidades conjuntas.
Exige-se, pois, as FFAA um enorme esfor¢o de racionalizagdo que permita “fazer mais
com menos”, como repetidamente tem sido exigido pelo poder politico.

Contudo, as iniciativas de racionalizacdo, sendo necessarias, ndao devem ser feitas
de forma “cega”, sob pena de desarticularem toda a estrutura militar. Dependem do modelo
de FFAA que o pais quer (e pode ter).

Mas, para se poupar estruturalmente, é preciso primeiro mudar a forma como se
gere. Saber como e porqué se gasta o dinheiro e quais as consequéncias operacionais das
reducdes que forem assumidas politicamente. O atual modelo de financiamento, focado no
curto prazo, ndo o permite. Serd, por isso, necessario reformulé-lo, baseando-o:

- Nas capacidades que queremos ter (ends);

- No que é preciso para as termos (ways);

- Nos recursos disponiveis para as edificar e manter (means).

O presente capitulo trata, pois, de propor as mudangas metodologicas julgadas
necessarias para o conseguir.

a. As experiéncias de outros paises

Nesta seccdo analisa-se resumidamente alguns modelos de financiamento de defesa
recentemente implementados noutros paises, visando recolher contributos dessas
experiéncias. Para o efeito, foram selecionados trés paises: Dinamarca, Holanda e Reino
Unido. O detalhe de cada um dos casos consta dos Anexos F, G e H.

1) O caso Dinamarqués
A Dinamarca ndo possui um CEDN propriamente dito, baseando-se antes em

acordos de defesa suportados por amplas maiorias parlamentares, que estabelecem

190 Ministro da Defesa anunciou recentemente a intencdo de reduzir de forma permanente os orcamentos da
DN em 218 M€ a partir de 2014 e a reducdo faseada de 8.000 homens até 2020 (Branco, 2013).
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capacidades, missdes e orcamentos para um periodo de quatro anos. A plurianualidade do
orcamento tem conferido as FFAA dinamarquesas um quadro financeiro estavel para
desenvolverem as suas missdes a longo prazo, sem a preocupacdo de discutirem
orcamentos ano a ano (DK-Defense, 2009).

As capacidades a implementar, manter ou reduzir sdo claramente definidas para
cada uma das componentes operacionais, com metas concretas, indicando, inclusive, 0s
meios e quantitativos de pessoal e material. Na Gltima década optaram pela "abordagem
baseada nas capacidades”, redesenhando as FFAA a partir do zero, de modo a inverter o
ratio da estrutura de 40/60 a favor do apoio, para 60/40 a favor das operacdes. Estimam
reduzir a estrutura em 20% com o correspondente efeito no orgcamento (vide Anexo F).
Para o Chefe da Defesa Dinamarquesa “a diferenga entre a irrelevancia e a relevancia de
qualquer estrutura militar moderna reside na capacidade de implantar e utilizar
capacidades militares crediveis sempre que necessario” (HELS@, 2004).

2 O caso Holandés

O Ministério da Defesa Holandés tem vindo a reformar a organizacdo das FFAA,
visando equilibrar missdes com recursos disponiveis. Em termos organizativos, as fungdes
de apoio, material, financas e pessoal, foram reunidas no novo Central Staff, liderado pelo
Secretario-Geral, de quem depende também o Chefe da Defesa (CHOD). Os quatro
comandos operacionais (Marinha, Exército, Forca Aérea e Policia Militar) dependem do
CHOD e séo apenas responsaveis por tarefas operacionais.

O processo de Politica, Planeamento e Orcamento (PPO) é o instrumento de
gestdo mais importante: define o que a administragédo (Ministro da Defesa) quer alcancar
(politica); o que tem que ser feito para o conseguir (plano); e quais os custos (orcamento).

Em termos orgamentais, o planeamento é composto por dois ciclos interligados. O
ciclo plurianual (Plano de Defesa) e o ciclo anual (Reviséo).

O Plano da Defesa transforma as politicas em atividades concretas e define a
composicgdo das forgas, as capacidades e 0s recursos necessarios para um ciclo de 4 anos,
mas com um horizonte temporal até dez anos.

No ciclo anual, o Ministro da Defesa reavalia e ajusta a orientacdo politica, 0s
planos e o0 orcamento, para que o0s objetivos previstos no Plano de Defesa para o ano
seguinte sejam alcancados. Seguidamente, os planos sdo detalhados pelo CHOD numa
diretiva anual para os comandos operacionais e de apoio, onde define metas, missdes e

atividades e faz a alocagéo dos recursos financeiros necessarios. O orgcamento é executado
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por programas, medidas e atividades, tendo como referéncia as capacidades militares
aprovadas (Ganzevles, 2013).

A execucédo orcamental anual permite a designada margem de final de ano (1,5%)
que corresponde a orgcamento ndo comprometido que pode transitar para o ano seguinte.
Essa parcela pode ser gasta livremente nas missdes da Defesa no ano seguinte. Funciona
como um incentivo a poupanca, evitando gastos irracionais no final do ano (ldem) (vide
Anexo G).

3) O caso do Reino Unido

Durante anos, muitos projetos de investimento foram incluidos nas leis de
programacéo de defesa do Reino Unido sem uma avaliagéo adequada dos riscos ou custos.

Em 2002, foi criado o Investment Approvals Board (IAB) visando garantir que
todos os projetos de investimento militar seriam sujeitos a um rigoroso processo de analise
e aprovacdo. Para projetos acima de um determinado valor é elaborado parecer para
aprovagdo do Ministro da Defesa. O Tesouro e outros ministérios sdo também envolvidos
na tomada de decis@o sobre os projetos mais significativos.

Os critérios de apreciacdo colocam particular énfase na analise de custo/beneficio
(value for money) dos projetos durante todo o seu ciclo de vida, visando assegurar que a
alternativa escolhida apresenta o melhor valor para os contribuintes, podendo ser adquirida
e sustentada de forma rentdvel em todo o ciclo de vida. Os projetos sdo rigorosamente
controlados quanto ao custo e calendario de execucéo (vide Anexo H).

b. O compromisso politico como pré-condicéo

Para Couto, (1988, p. 64) “os objetivos ultimos ou teleoldgicos da Politica e que,
por conseguinte, determinam a esséncia do que é politico, sio a SEGURANCA e o
PROGRESSO E BEM-ESTAR SOCIAL™. Estes objetivos sdo interdependentes. Sem
progresso e bem-estar social dificilmente se alcancard o desejavel grau de seguranca, ndo
sO por risco de quebra da coesdo social, como serdo escassos 0S recursos alocaveis a
seguranga. Por outro lado, sem seguranca ndo havera progresso e bem-estar social, pois a
instabilidade ou risco de guerra, abalam a confianga necesséaria ao crescimento econémico
(Idem, p. 72).

Nunca este pensamento foi tdo atual, pois a grave crise econdmica e financeira que
Portugal e a Europa atravessam impele os governos a focalizarem-se totalmente nas
questdes financeiras que afetam o progresso, menorizando as questdes da seguranca.

Contudo, as crises economicas profundas, como a atual, conttm em si preocupantes
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sementes de inseguranca, para as quais 0s paises tém que estar preparados, sob pena de se
gerar maior crise econémica, numa espiral de fim (in)certo®.

Por isso, a sustentabilidade das FFAA depende, em primeiro lugar, da
consciencializacdo do poder politico e da sociedade de que a segurancga nacional € um ativo
essencial que deve ser mantido, naquilo que sdo as suas capacidades fundamentais, mesmo
em tempo de escassos recursos. Nao significa isentar as FFAA do esfor¢o coletivo de
racionalizacdo dos recursos, mas sim preserva-las como Gltimo dos recursos para garantir a
coesdo e soberania nacionais.

Ora, essa consciéncia deve traduzir-se numa definicédo clara, pelo topo da hierarquia
politica, do modelo de FFAA que se pretende e do respetivo nivel de ambigéo, tendo em
conta 0s recursos que o pais pode dispor®’. Para tal, como ficou demonstrado no capitulo
anterior, as linhas estruturais do nivel de ambicdo das FFAA ndo podem ser definidas a
nivel do CEM ou mesmo do CPDM (documentos de reduzido comprometimento politico),
mas sim, a nivel do seu documento enquadrador, 0 CEDN.

Como o préprio CEDN refere (Governo, 2013a), “o conceito estratégico de defesa
nacional s6 se torna nacional a partir do momento em que Portugal e 0s portugueses o
assumam como seu”.

Se existe funcdo do Estado que justifica um consenso alargado é a da DN. Assim,
para garantir esse consenso, capaz de fixar objetivos suficientemente estaveis e
duradouros, imunes as alternancias de poder inerentes ao regime democratico, 0 CEDN
deve ser prorrogativa da AR e ndo do governo. Para o presidente da Comissdo Parlamentar
de Defesa da AR (Correia, 2013), “os CEDN n&o sdo dos governos mas da nagdo e, como
tal, a sua aprovacao deveria caber a AR, existindo atualmente consenso partidario nesse
sentido”™.

Com efeito, nos termos do artigo 164.° da CRP (AR, 2005), é da exclusiva
competéncia da AR legislar sobre a organizacdo da DN, definir os deveres dela decorrentes
e bases gerais da organizacdo, do funcionamento, do reequipamento e da disciplina das
FFAA, pelo que ndo se compreende que o CEDN néo o seja.

Assim, entendemos que o CEDN devera resultar de acordo parlamentar (ouvido o

governo, as chefias militares, peritos independentes, a sociedade civil, etc.) desejavelmente

2 para Jean-Claude Junker, ex-presidente do Eurogrupo, “Os deménios da guerra na Europa estéo apenas a
dormir." (Junker, 2013).

21 Um modelo mais apostado na qualidade ou na quantidade das forgas? Uma aposta na especializagdo ou
num vasto leque de capacidades? Estas opcGes determinardo diferengas significativas na componente pessoal,
no investimento em tecnologia e consequentemente no modelo de financiamento (Rodrigues, 2012b).
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aprovado por maioria qualificada de dois tercos, nele se definindo claramente, o0 modelo
que o pais quer para as FFAA e 0s aspetos estruturais do nivel de ambicéo (hierarquizando
e priorizando as capacidades a edificar/manter/desativar) “2. Ao poder politico eleito cabe
ainda definir o nivel macro de recursos humanos e financeiros face as missoes pretendidas
e ao que é sustentavel, mediante a fixacdo de um teto de pessoal e da percentagem do PIB
gue o pais deve destinar a defesa (Reis, 2013). S6 a partir desta matriz se poderao definir
posteriormente, de forma coerente e realista, 0 CEM, as MIFA, o SFN e o dispositivo de

forcas.

Esta é, pois, a condicdo-mater para criar um quadro financeiro estavel para as
FFAA, que, eliminando a tradicional divergéncia entre objetivos e 0s recursos para 0S
atingir, sera essencial para garantir a sua sustentabilidade.

O Governo aprovou entretanto em Conselho de Ministros o documento “Defesa
2020 que determina linhas de orientacdo para a reforma estrutural da DN e das FFAA e

define 0 novo nivel de ambicdo para as FFAA, bem como orientacGes para as capacidades

que os Ramos deverdo garantir. Fixa ainda em 1,1% (+0,1) do PIB como compromisso
orcamental estavel para a DN e estipula um efetivo maximo para as FFAA entre 30.000 e
32.000 militares. (Governo, 2013b).

Embora, por imperativos de entrega do presente trabalho, ndo possa efetuar-se uma
analise aprofundada do documento, parece-nos que esta clarificacdo é um passo positivo,
no sentido que vimos defendendo. Porém, ainda assim, ndo foge a Idgica efémera dos
ciclos governativos, que s6 consensos alargados e duradouros em sede da AR poderdo
evitar.

C. Aplicacdo da orcamentacdo por programas a realidade militar

(1) A orcamentacgdo baseada nas capacidades

A sustentabilidade das FFAA passa por alocar criteriosamente os recursos que lhe

forem disponibilizados a edificacdo e sustentacdo das capacidades aprovadas pelo poder

politico, tendo em vista cumprir as missdes atribuidas. Assim, as capacidades militares

devem passar a ser o0 objeto principal do planeamento, programacao, execucao e controlo
do orcamento e o desempenho o seu principal objetivo, relegando para plano
complementar a tradicional metodologia baseada nas classificagdes econdémica e funcional

das despesas publicas.

22 Os acordos parlamentares da Dinamarca e da Holanda referidos na alinea anterior sdo um excelente
exemplo.
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Havendo que dar cumprimento legal a OP, conforme demonstrado no segundo
capitulo, ndo fara sentido criar estruturas internas para a or¢camentagdo por capacidades,
mas antes aproveitar aquela estrutura, adaptando-a ao modelo de planeamento por
capacidades (Melo, 2013).

Para o efeito, deve ser criada uma hierarquia de capacidades encimada por
capacidades estratégicas (e.g. defesa militar, cooperacdo militar externa e outras missdes

de interesse publico), que se desdobram em capacidades operacionais (e.g. defesa aérea,

capacidade submarina, reacdo rapida, etc.) que por sua vez se desdobram em

subcapacidades (subdivisédo que detalha os tipos de missdo de cada capacidade). A estes

trés niveis devem corresponder 0s programas, medidas e atividades (ou projetos, no caso

do investimento) previstos na OP, conforme se ilustra na figura 4.

Figura 4 — A orgamentacdo por programas aplicada ao planeamento por capacidades.
Fonte: Autor

Melo (2013), considera a equiparacdo das capacidades operacionais as medidas e
atividades uma boa solucdo, passivel de ser aceite pelo MF, pois, atualmente, a medida “é
uma dimensdo orcamental redundante relativamente a classificacdo funcional (ndo tem
valor acrescentado) e as atividades tipificadas pela DGO n&o tém nenhuma aderéncia a
realidade dos servicos” (vide entrevista completa em Apéndice 3).

Quanto ao desdobramento do programa da Defesa (um por cada capacidade
estratégica), embora a regra nao seja essa, existem excecdes (vide os casos das Finangas e

Educacao), pelo que a Defesa também as podera propor. No entanto, isso s tera utilidade
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se forem simplificadas as regras das transferéncias orcamentais, conforme se prevé na
reforma do processo orcamental. Caso ndo seja autorizada esta particdo, ela poderd
funcionar apenas internamente a DN, a margem da estrutura da OP, sem a comprometer
(Idem).

Desta forma, a estrutura de programas (capacidades estratégicas), medidas
(capacidades operacionais) e atividades/ projetos (subcapacidades) acima descrita e que se
exemplifica na figura 5, deve passar a constituir o eixo central do PA e da proposta
orcamental.

Contudo, nem todo o orcamento é passivel de ser alocado diretamente as
capacidades e subcapacidades operacionais, pois existem recursos humanos e materiais que
sd0 comuns e ndo separdveis. Assim, havera que prever a criacdo de capacidades e
subcapacidades gerais (administracdo, apoio de pessoal, apoio logistico, etc.) que possam
acolher essas despesas para efeitos orcamentais, imputando-as, posteriormente, as

capacidades operacionais por critérios a definir em sede de contabilidade analitica.

Programa Medida Atividade / A
Projeto ,T
) Capacidade Subcapacidade =
Capacidade ° . Operacional e El o
. Operacional pe — 12
Estratégica
Luta Aerea Ativa
| = Elagio
in
Capacidade
Defesa | Submarina
Militar k5
Capacidade
geral
| Administracio ~ . =
. Fungao
e -
Ohjetivos estratégicos Ohbjetivos operacionais Plano de Atividades Acdes [ Elementos de Acdo

Figura 5 — Exemplo da estrutura de um programa.
Fonte: Autor

Assim, os objetivos estratégicos e operacionais de cada Ramo serdo definidos tendo
em conta as capacidades a edificar e manter. A expectavel aposta em maiores capacidades
conjuntas obrigara, no entanto, a que o planeamento estratégico e operacional de cada
Ramo seja coordenado a nivel do EMGFA, de modo a que a definicdo de objetivos e
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atribuicdo de recursos as capacidades por parte dos Ramos forme um todo coerente e
harmonioso.

Para cada capacidade/subcapacidade, tanto no investimento como nas atividades
correntes, deverdo ser definidas metas concretas considerando-se, para o efeito,
indicadores que permitam verificar o grau de realizacdo dos objetivos, comparando
recursos utilizados com resultados obtidos, meios afetos com graus de eficiéncia dos

mesmos. Uma tipologia de possiveis indicadores é a que se exemplifica na Tabela 16.

Tabela 16 — Tipologia de indicadores.
Fonte: Autor, adaptado do SIPPO (FA, 1989)

Indicadores Ambito [ descricio Exemplos
Meios em atividade,
Meios .
operacionalmente aptos para
Frontos

Efetivos em oficiais, desempenhar 3 sua missdo

Humanos o - -
SErgentos, pracas e civis Meios Meios prontos acrescidos dos
. .. meios ndo operacicnalmente
Disponiveis . i
aptos, mas afetos a subunidade
. Meios Meios afetos a subunidade
Die meios

Principais argdos, Atribuidos [disponiveis & indizsponiveis)
subunidades ou sistemas

Materiziz afetos 3 capacidade/

subcapacidade

. . Meios previstos organicamente
[n2 de navios, aeronaves, Meios

. .. nos quadros e modulos
carros de combate, etc.) Organicos

aprovados

N2 de horas de voo

M2 de horas de navegacdo

Indicam o nivel de atividade. . R .
) N2 de homens,/dia em missdo operacional

De resultados| Expressamaquilo que e produzido em

) N2 de horas em exercicios conjuntos
cada capacidade [ subcapacidade “
! N2 de alunos em farmacao

etc.

Taxa de Prontid3o |relaciona os meios prontos com

basica o= meios disponiveis

"Ratios" que relacionam os meios entre T 4 relaciona o tempo de operacdoc

= . . . 3xa de . N
De relacao =i, o5 resultados entre si, ou 3inda os K i efetiva com o tempo maximo de

. . operacionalidade .
resultados com os meios e vice-wersa operacdo
Taxa relacdo entre o n? de alunos
aproveitamento aprovados e on? de alunos

Ao nivel das U/O, cada uma das subunidades (até ao nivel da Seccdo, ou
equivalente) devera ser alocada orcamentalmente a subcapacidade, operacional ou geral,
para a qual concorre a sua missdo primaria. Caso existam missdes secundarias

concorrentes para outras subcapacidades, cujos encargos possam ser isolados, far-se-a a
respetiva alocacéao diferenciada.
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Cada U/O elaborara assim o seu PA em funcdo dos objetivos e metas definidos
superiormente para as capacidades/subcapacidades em que participa. A materializacdo
orcamental do PA far-se-4, como até aqui, através das Acles e Elementos de Agdo, as
quais deverdo refletir os encargos previstos para cada capacidade/subcapacidade, quer para
sustentacdo das ja existentes (Pessoal, O&M), quer para a edificacdo de novas capacidades
(Investimento, através da LPM, LPIM e Projetos), em sintonia com as metas definidas.

As propostas orgamentais do EMGFA e dos Ramos assim construidas, evidenciardo
naturalmente uma relacdo direta entre os recursos requeridos e 0s objetivos e metas a
atingir para cada uma das capacidades definidas pelo poder politico. A este, cabera analisar
a racionalidade da proposta e atribuir os recursos necessarios ou, caso ndo o faca,
identificar as capacidades que deverdo ser afetadas e assumir politicamente as
consequéncias dessa deciséo.

(2) O orgamento plurianual

A OP descrita na alinea anterior, sendo um importante fator de estabilidade
orcamental, ndo garantira s6 por si sustentabilidade ao financiamento das FFAA, caso 0s
orcamentos continuem a ser anuais, sem perspetiva de meédio prazo e 0S governos
continuem a impor tetos or¢camentais ao sabor das contingéncias do momento.

Para que a OP seja um instrumento de efetiva sustentabilidade, terd que ser
suportada em or¢camentos plurianuais, balizadores dos or¢gamentos anuais, COmo a seguir se
descreve.

No inicio de cada legislatura e em cada um dos anos seguintes, o governo tem a
obrigagdo legal de propor & AR 0 QPPO que fixa os limites da despesa por programas para
0S quatro anos seguintes, em sintonia com o PEC.

Por outro lado, a diretiva ministerial orientadora do CPDM prevé que o ciclo de
planeamento por capacidades passe de dois para gquatro anos, de modo a sincronizar com
os ciclos de planeamento de defesa da NATO e da UE, também a quatro anos.

Assim, a semelhanca dos exemplos dinamarqués e holandés, torna-se necesséria a
elaboracdo de orcamentos de defesa plurianuais a quatro anos, assentes no enquadramento
dado pelo CEDN, mas moldados pelas orientagcdes politicas do governo, decorrentes do
CPDM, aplicando a metodologia de OP acima descrita. Os objetivos estratégicos e
operacionais deverdo ter expressdo em planos de atividades, metas e indicadores para 0s

quatro anos seguintes, embora com perspetiva ndo inferior a dez anos.
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Principalmente no que respeita aos OF (dado que na LPM a plurianualidade ja é um
facto) devem ser fixados a quatro anos os encargos de funcionamento (pessoal e O&M)
necessarios a sustentar, nesse periodo, o ciclo de vida das capacidades e respetivos
sistemas de forcas ja existentes.

Por outro lado, serd também indispensavel considerar o impacto resultante da
entrada em funcionamento de novos sistemas ou da alteracdo significativa dos ja
existentes. Os valores daqui resultantes, serdo pois a base para o(s) programa(s) da Defesa
a incluir no QPPO.

Em cada ciclo orcamental anual, o governo ajustard as politicas e os planos
definidos no ciclo quadrienal e 0 EMGFA e Ramos ajustardo a aplicagdo dos meios e as
forcas, de modo a manterem equilibrados os objetivos e as atividades com 0s recursos

disponiveis. A figura 6 ilustra este duplo ciclo.

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 |

J

CicloOE 2015
1 '

1 |
| 1 1
Ciclo OE 2012 1 | |
) vV 1 | |
| Preparagio | Execucio |  Prestacdode 1 1
1 contas 1 1
I CicloOE 2013 I I
| 1 1 I
| - CicloOE 2014 1
| |
| |
I
|

Figura 6 - Exemplo de um ciclo quadrienal sincronizado e respetivos ciclos anuais.

Fonte: Autor

A plurianualidade é, pois, em conjugacdo com a OP, um fator decisivo para
diminuir significativamente a incerteza que deriva da discussdo de orcamentos de curto
prazo e garantir a sustentabilidade do financiamento das FFAA.

A sua implementagdo exigira que o SIG/DN, enquanto ferramenta de informacéo de
gestdo partilhada por toda a DN, possa acomodar esta metodologia. N&o se prevendo

dificuldades técnicas de maior, sera contudo fundamental prosseguir com a implementacéo
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dos médulos de Recursos Humanos e dos Indicadores de Gestdo, para que a integracdo da
informacdo assim conseguida, permita operacionalizar a OP e 0 QPPO (Salvado, 2013).
3) Controlo e prestacdo de contas

Na OP, o controlo financeiro e operacional do desempenho é fundamental.
Constituindo o governo o 6rgao superior de administracdo da DN e das FFAA, conforme
determina o artigo 12.° da LDN (AR, 2009a), preconiza-se que os SCS/MDN, em
coordenacdo com o EMGFA, exercam um controlo trimestral sobre o0s objetivos
financeiros e operacionais mais relevantes em cada capacidade/subcapacidade (informacéo
sobre execucao orcamental, metas e indicadores de meios e resultados, pessoal, material,
investimentos, etc.), de modo a manter o foco nos resultados.

Por outro lado, 0 compromisso que se exige ao poder politico para definir o modelo
de FFAA e garantir os respetivos recursos obriga, em contrapartida, as FFAA a uma
prestacdo de contas que deve ir aléem das obrigacfes legais perante o Tribunal de Contas.
Ela deve ser complementada pela apresentacdo a AR pelo Ministro da Defesa de um
relatério anual de desempenho que relate as missfes e atividades desenvolvidas, meios
empenhados, etc., e compare o desempenho real com objetivos e metas definidas para cada
capacidade, explicando os desvios e indicando as acdes a tomar para evitar discrepancias
no futuro. Essa sera a forma responsavel e transparente de se apresentar ao cidaddo, contas
da atividade das FFAA.

Para o ex-Inspetor-Geral da Defesa Nacional, Doutor Rogério Rodrigues, o
orcamento por capacidades, assente no desempenho, torna mais facil para o cidaddo
compreender onde e porqué se gasta o dinheiro na defesa, condigédo da qual depende o seu
apoio a acdo das FFAA (Rodrigues, 2012a).

d. Outras medidas complementares

N&o sendo objetivo deste trabalho apontar medidas concretas de racionaliza¢do da
despesa, julgamos, contudo, que existem duas iniciativas que, em complemento da OP,
poderdo contribuir significativamente para a sustentabilidade das FFAA, a saber:

(1)  Aanalise do custo/beneficio do ciclo de vida

De acordo com o novo CEDN (Governo, 2013a),”Os investimentos devem ser
seletivos e concentrar-se em equipamentos de utilidade tatica e estratégica que assegurem
resultados operacionais significativos a custos mais baixos.” Ora, uma das maiores
dificuldades na anélise de opces relativas a aquisicdo de equipamentos é a obtencdo de

custos realistas para todo o ciclo de vida, especialmente para op¢oes de longo prazo.
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O custo do ciclo de vida (CCV) é o encargo total decorrente da propriedade dos
equipamentos, incluindo o seu custo de aquisi¢do, operagdo, manutencdo, e desativacdo
(Barringer, 2003, p. 2).

Nos processos de aquisi¢do de equipamentos militares suportados pela LPM aplica-
-se, normalmente, o critério da proposta economicamente mais vantajosa, considerando
apenas o preco de aquisicdo, ndo se tendo frequentemente em conta o impacto futuro dos
custos de sustentacdo, até porque a lei da contratacdo publica ndo o prevé (Silva, 2012).

Ou seja, para equipamentos operacionalmente equivalentes, tende a selecionar-se o
de menor custo imediato, mesmo que o seu CCV seja muito superior ao de outras
alternativas e que possa acarretar encargos insustentaveis em futuros OF.%

Contudo, para Barringer (2003, p. 2) os custos de operacdo, manutencdo e de
desativacdo ultrapassam, em muito, 0s custos de aquisicdo, sendo, em média, duas a vinte

vezes superiores aos custos de aquisi¢cdo, conforme ilustra a figura 7.

A

de

L Ll e ——

Custos de
desativacio

tempo

v

Figura 7 — Custos do ciclo de vida.
Fonte: Autor

O objetivo da andlise CCV € escolher, de entre alternativas operacionalmente
equivalentes, aquela que revele menor custo a longo prazo. O melhor equilibrio entre os
elementos de custo € conseguido quando o CCV total é minimizado, calculando-se, para o
efeito, o seu Valor Atual Liquido (VAL)** (Barringer, 2003, p. 4).

O conhecimento do CCV permitird, ndo so, escolher a solu¢cdo mais racional a

longo prazo, mas também fornecer os elementos necessarios para que 0s Ramos possam

% Pela regra de Barringer, o investimento previsto na atual LPM (5.450 M€) poderé4 gerar encargos de

sustentacéo, entre os 10.900 M€ e os 109.000 M€ ao longo do ciclo de vida.
 Somatério do valor atualizado a0 momento presente, dos custos de aquisicdo e dos custos futuros de
operacdo, manutencéo e abate.
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adequar atempadamente os seus OF plurianuais a entrada em exploracdo dos novos
equipamentos.

Por estas razdes, impde-se incluir nos fatores que enformam os critérios de
adjudicacao das propostas a analise do CCV, como fator obrigatdrio, contribuindo assim
para a sustentabilidade das FFAA.

(2) A margem de final de ano

Uma das queixas frequentes relativamente a anualidade dos or¢camentos é a de que
ndo estimulam a poupanca, pois os saldos sobrantes no final do ano perdem-se a favor do
Tesouro. Saldos de geréncia sdo erradamente entendidos, ndo como poupanca, mas como
ineficacia dos servicos, pelo que acabam por originar despesas apressadas de final de ano,
muitas vezes falhas de racionalidade, com o receio de cortes no orgamento seguinte.

Como demonstra a bem sucedida experiéncia holandesa, a possibilidade de uma
determinada percentagem do orcamento (1,5%) poder transitar para 0 ano seguinte, tem
estimulado a poupanga, evitando despesas de necessidade duvidosa e contribuido para
reduzir o défice do estado (Ganzevles, 2013).

Assim, julga-se que no ciclo plurianual, sera de toda a utilidade prever uma norma
semelhante, possibilitando a transicdo de saldos até uma determinada percentagem,
eventualmente condicionada ao cumprimento dos objetivos estabelecidos, que funcionaria
como uma reserva orgamental a utilizar em caso de necessidade, contribuindo, desta forma,
para uma sustentabilidade acrescida das FFAA.

e. Sintese conclusiva.

A racionalizacdo das FFAA, sendo necesséria, depende do modelo de FFAA que o
pais pretende. Contudo, para se poupar estruturalmente, é preciso primeiro identificar onde
e como se aplicam os recursos, reformulando o modelo de gestdo, focando-o nas
capacidades que queremos ter, no que precisamos para as ter e nos recursos necessarios.

As experiéncias de paises como a Dinamarca, a Holanda e o Reino Unido,
fornecem-nos interessantes exemplos, nomeadamente, acordos parlamentares de longo
prazo, or¢camentos plurianuais com objetivos bem definidos e analises criteriosas de
investimentos.

A pré-condicdo para a sustentabilidade da defesa requer o firme compromisso do
poder politico ao mais alto nivel, quanto ao modelo de FFAA que o pais pretende, que
niveis de ambicdo, que capacidades e com que recursos. Para tal, é imperativo que o

CEDN seja da reserva exclusiva da AR e nédo do governo.
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Contudo, o grande contributo para um modelo de financiamento capaz de garantir
sustentabilidade as FFAA sera a adocdo de uma OP baseada em capacidades que, afetando
recursos financeiros de acordo com as prioridades definidas politicamente, e definindo
claramente objetivos e metas a atingir, seja capaz de racionalizar os gastos e demonstrar de
forma transparente aos cidad&os os resultados da sua atividade.

Igualmente importante sera que 0s orcamentos passem a ter um ciclo plurianual de
quatro anos, sincronizado com o CPDM, que garanta a estabilidade necessaria ao
funcionamento das FFAA.

Medidas complementares, como a anéalise obrigatoria do custo do ciclo de vida dos
equipamentos, como fator a considerar na sua aquisicao, e a flexibilizagdo das transigdes
de saldos, contribuirdo também para reforcar essa sustentabilidade.

Assim, considera-se validada a HIP4 “A gestdo orcamental plurianual por
programas e capacidades é fundamental para uma maior racionalidade, transparéncia e
sustentabilidade do modelo de financiamento das FFAA™, que permite responder & QDA4:
“Que mudancas metodoldgicas poderdo contribuir para tornar o modelo de financiamento

das FFAA mais sustentavel?”.
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Conclusoes

Este estudo visou analisar o atual modelo de financiamento das FFAA,
identificando eventuais deficiéncias e lacunas e propor alteragdes que contribuam para
criar um modelo mais equilibrado e sustentavel. Para o efeito, definimos a seguinte QC:

“De que modo pode a or¢camentacdo plurianual por programas contribuir

para a sustentabilidade do modelo de financiamento das Forcas Armadas?”

Através do método hipotético-dedutivo, percorremos as seguintes fases:

e Pesquisa documental, bibliografica e entrevistas exploratérias que
permitiram formular a QC e delimitar o objeto da problematica.

e Construcdo do modelo de anélise, tendo por referéncia a QC, com base na
qual foram levantadas as QD e as Hipoteses (ver Apéndice 1).

e Verificagcdo das Hipoteses, através da observacdo e analise dos resultados
decorrentes da pesquisa efetuada e de entrevistas a entidades de reconhecida
competéncia no tema.

No primeiro capitulo analisimos a evolugdo da execucdo orcamental da DN na
ultima década, caraterizando o modelo de financiamento em vigor e verificando em que
medida foram cumpridos os objetivos financeiros estipulados no CEDN de 2003.

No segundo capitulo procurdmos perceber as principais linhas da reforma em curso
do processo or¢camental da AP, enfatizando as mudangas decorrentes da nova metodologia
de OP introduzida na lei.

No terceiro capitulo abordamos a doutrina de planeamento estratégico da DN, em
particular, o modelo de planeamento da defesa militar baseado no conceito de capacidades,
avaliando a sua adequabilidade ao atual modelo orcamental das FFAA.

No quarto capitulo, com base nos resultados obtidos, procurdmos construir um
referencial de linhas de acédo, contendo os contributos para melhorar a eficacia do modelo
de financiamento das FFAA, tornando-o mais sustentavel.

Os resultados obtidos vieram confirmar as hipoteses levantadas no modelo de
andlise e responder as QD e QC (ver apéndice 5), conforme a seguir se descreve:

Hipodtese 1 - validada

e Os objetivos previstos no CEDN 2003 visando aproximar o peso da despesa da
defesa no PIB aos valores dos paises europeus da NATO e reequilibrar a

estrutura da despesa, ndo foram atingidos.
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Entre 2004 e 2012, as despesas com a defesa decresceram 15,5% em termos
reais e 0 peso médio da despesa no PIB manteve-se em 1,2%, longe dos valores
pretendidos (1,75%).

A estrutura da despesa manteve-se desequilibrada, com um peso excessivo da
componente de pessoal (75,9% em 2012) e valores de O&M e Investimento
bastante abaixo do desejavel.

Verificou-se uma politica de clara suborgcamentacdo da despesa com pessoal
(783,8 M€ entre 2007 e 2011) e um grau de execucdo da LPM
consideravelmente abaixo do previsto, devido a cativacbes orgcamentais
significativas.

Em 2012, a eliminacdo da subor¢camentacdo em pessoal implicou uma reducéo
acrescida das parcelas destinadas a O&M e ao Investimento, conduzindo as

FFAA a uma situacdo operacionalmente exigua.

Hipodtese 2 — validada

Em 2008, o relatério da OCDE sobre o processo orcamental portugués
recomendava claramente a OP como solucdo para os crescentes problemas
orcamentais em Portugal, propondo uma metodologia centrada no desempenho,
com objetivos e metas claras e um quadro plurianual para a despesa.

Estas recomendacdes foram gradualmente vertidas na lei, culminando com a
alteracdo da LEO em 2011 que aprovou um novo modelo orgamental assente
em cinco pilares: regras or¢camentais, quadro or¢camental plurianual, orcamento
por programas, contabilidade patrimonial e instituicdes orcamentais

independentes.

Em 2013, o orgamento surge ja estruturado por programas, em complemento
das tradicionais classificagbes da despesa e inclui o quadro plurianual para
2013-2016, sinalizando assim o proposito de colocar o foco nos objetivos das

politicas e nos resultados a alcancgar.

Hipotese 3 — confirmada

Por ser demasiado generalista quanto aos seus objetivos, o CEDN tem
originado uma falta de efetivo comprometimento politico com o planeamento
militar que dele decorre. O nivel de ambicdo, até agora definido pelo CEM,

tende a ser elevado mas sem sustentabilidade financeira adequada.
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Consequentemente, a LPM, configura um mero “plano de intencdes”,
frequentemente desrespeitado.

Por outro lado, o conceito de planeamento financeiro por capacidades apenas €
aplicado na fase da sua edificacdo, através de uma LPM assente numa logica de
programacéo orgamental plurianual.

J& a sustentacdo das capacidades ao longo do seu ciclo de vida mantém-se
baseada na tradicional orcamentacdo de curto prazo, por atividades organicas,
desligada dos conceitos de programas e de capacidades, facto que contribui

decisivamente para a falta de sustentabilidade do modelo de financiamento.

Hipoétese 4 — confirmada

A sustentabilidade do modelo de financiamento requer, como pré-condi¢do, um
forte compromisso do poder politico quanto ao modelo de FFAA, nivel de
ambicao, capacidades e recursos. Para tal, € necessario que o CEDN seja da
reserva exclusiva da AR.

Um modelo de financiamento capaz de garantir sustentabilidade as FFAA,
exige a adocdo de uma OP baseada em capacidades, aplicada a todo o
orcamento (ndo so6 & LPM), que, afetando recursos financeiros de acordo com
objetivos e metas a atingir, seja capaz de racionalizar os gastos e demonstrar de
forma clara aos cidaddos os resultados da sua atividade.

Outra importante condicdo é que os orcamentos das FFAA passem a ter um
ciclo plurianual de quatro anos, sincronizado com o0 CPDM e com 0 QPPO que
garanta a necessaria estabilidade orcamental.

Outras medidas complementares, como a avaliacdo do custo do ciclo de vida
aquando da aquisicdo dos equipamentos e a flexibilizagédo dos saldos anuais,
contribuirdo também para reforcar essa sustentabilidade.

A confirmacéo das hipoteses permite-nos formular a seguinte resposta a QC:

O reforco do comprometimento politico com a DN, associado a uma gestdo

orcamental por desempenho baseada em programas alinhados com as capacidades

militares e em orcamentos plurianuais que articulem o planeamento operacional dessas

capacidades com 0s recursos necessarios para a sua edificacéo e sustentacdo, contribuem

decisivamente para a sustentabilidade do modelo de financiamento das Forgas Armadas.

O valor acrescentado deste estudo reside no diagndstico atualizado da situacdo

orcamental das FFAA e na identificacdo das razdes que contribuem para a falta de
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sustentabilidade do modelo de financiamento, as quais, considerando contributos nacionais
e internacionais, permitiram desenhar as bases de uma solucdo que julgamos inovadora, a
qual, carecendo naturalmente de ser desenvolvida nos seus aspetos praticos, permitira
conjugar a orcamentacdo plurianual por programas com o planeamento por capacidades
militares, melhorando a sustentabilidade financeira das FFAA.

Entendemos que sem a prévia mudanca do modelo de gestdo das FFAA, tendo por
base 0 modelo de financiamento que preconizamos, quaisquer iniciativas de racionalizagao
tenderdo a ser reversiveis, logo ineficazes.

Compromisso politico, gestdo por desempenho baseada nas capacidades e
prestacao de contas ao cidadao séo a nosso ver, as chaves dessa mudanca.

Como corolario deste trabalho, apresentam-se as seguintes recomendacdes:

- A AR, que assuma a tarefa de futuramente elaborar o CEDN, no ambito das
competéncias exclusivas que a CRP Ihe confere em matéria de DN;

- Ao MDN, que:

e Em coordenagdo com o EMGFA e os Ramos, proponha ao MF
estruturar os orgamentos das FFAA por programas, tendo por base as
capacidades militares, nos termos previstos no presente estudo.

e Adote a orgcamentacdo plurianual, sincronizando o ciclo de planeamento
da defesa militar com o quadro plurianual de programacéo orgamental
da DN.

e Passe a apresentar a AR um relatoério anual de desempenho por
capacidades militares;

e Inclua nos critérios decisorios na compra de equipamentos militares o
custo do ciclo de vida, nos termos descritos no presente estudo;

e Proceda ao desenvolvimento das vertentes ainda em falta do SIG/DN,
como ferramenta fundamental para operacionalizar e monitorar a gestao
orcamental por capacidades.

- Ao MF, que considere a criacdo de margens orcamentais de final de ano que
possam transitar para o0 ano seguinte, como forma de poupanca e racionalizacdo da

despesa.
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Anexo A - Despesas globais da Defesa Nacional - 2004 a 2012.

Tabela 17 — Estrutura das despesas da Defesa Nacional entre 2004 e 2012 — Despesas globais — pregos correntes.
Fonte: Anudrio Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela SG/MDN e

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

(1)
1.147.386,0
1.336.167,2
1.434.972,4
1.313.836,0
1.213.493,6
1.184.966,6
1.209.342,2
1.235.281,5
1.198.862,9

* Valores provisorios

(2)
364.008,0
370.022,3
456.490,2
317.769,2
387.487,9
363.482,6
349.531,4
357.845,8
344.099,3

Ramos

(3)
4.612,0
2.234,6
3.282,9
19.053,7
11.732,4
27.925,1
4.469,6
97.893,6
10.550,6

(4)
228.817,0
296.738,7
288.372,2
330.478,0
340.425,2
201.612,4
147.016,1
230.997,8
200.443,8

(5)
60.785,0
43.499,0
39.102,2
31.287,1
42.979,5
40.357,2
45.814,9
39.963,3
46.831,0

milhares de Euros

(6) = (3)+(4)+(5)
294.214,0
342.472,3
330.757,3
380.818,8
395.137,1
269.894,7
197.300,6
368.854,7
257.825,4

(7) = (1)+(2)+(6)
1.805.608,0
2.048.661,9
2.222.219,9
2.012.424,0
1.996.118,6
1.818.343,9
1.756.174,2
1.961.982,0
1.800.787,6

Tabela 18 — Estrutura das despesas da Defesa Nacional entre 2004 e 2012 — Despesas globais — pregos constantes.
Ano base: 2004
Fonte: Anudrio Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela SG/MDN e

Euros

2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

(1)

967.308,8
1.169.985,1
1.274.342,4
1.155.213,8
1.095.468,2
1.096.020,2
1.154.351,0
1.205.634,7
1.198.862,9

* Valores provisorios

Ramos.

Calculado por aplicacédo dos IPC constantes da Tabela 19

(2)
306.878,5
324.001,8
405.391,0
279.404,3
349.800,5
336.198,7
333.637,5
349.257,5
344.099,3

(3)
3.888,2
1.956,7
2.915,4
16.753,3
10.591,3
25.829,0
4.266,4
95.544,2
10.550,6

(4)
192.905,2
259.832,7
256.092,0
290.578,7
307.315,1
186.478,9
140.331,0
225.453,9
200.443,8

(5)
51.245,1
38.088,9
34.725,1
27.509,7
38.799,3
37.327,9
43.731,6
39.004,2
46.831,0

milhares de

(6) = (3)+(4)+(5)
248.038,4
299.878,3
293.732,5
334.841,8
356.705,7
249.635,8
188.328,9
360.002,2
257.825,4

(7) = (1)+(2)+(6)
1.522.225,8
1.793.865,2
1.973.465,9
1.769.459,8
1.801.974,4
1.681.854,7
1.676.317,4
1.914.894,4
1.800.787,6
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Tabela 19 — Indice de Precos no Consumidor (IPC) entre 2004 e 2012 (sem habitacao).
Fontes: (INE/PORDATA, 2012)

2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

2,75%
3,72%
1,40%
-1,0%
2,60%
2,40%
3,10%
2,20%
2,30%

0,84305439
0,875627742
0,888060591
0,879267911
0,902739129
0,924937632

0,954528
0,976
1

Tabela 20 — Estrutura das despesas da Defesa Nacional entre 2004 e 2012 — Despesas globais — Peso percentual.
Fonte: Anudrio Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela SG/MDN e

(1)

2012* 63,5%
2011 65,2%
2010 64,6%
2009 65,3%
2008 60,8%
2007 65,2%
2006 68,9%
2005 63,0%
2004 66,6%
média 64,8%

* Valores provisorios

()
20,2%
18,1%
20,5%
15,8%
19,4%
20,0%
19,9%
18,2%
19,1%
19,0%

Ramos.

3)
0,3%
0,1%
0,1%
0,9%
0,6%
1,5%
0,3%
5,0%
0,6%
1,0%

(4)
12,7%
14,5%
13,0%
16,4%
17,1%
11,1%

8,4%
11,8%
11,1%
12,9%

(5)
3,4%
2,1%
1,8%
1,6%
2,2%
2,2%
2,6%
2,0%
2,6%
2,3%

(6) = (3)+(4)+(5)
16,3%
16,7%
14,9%
18,9%
19,8%
14,8%
11,2%
18,8%
14,3%
16,2%

Tabela 21 - Despesas com Pessoal vs. Operagdo e Manutencéo (%0).
Fonte: Tabela 17

2012* 1.147.386,0
2011 1.336.167,2
2010 1.434.972,4
2009 1.313.836,0
2008 1.213.493,6
2007 1.184.966,6
2006 1.209.342,2
2005 1.235.281,5
2004 1.198.862,9

* Valores provisérios

75,9%
78,3%
75,9%
80,5%
75,8%
76,5%
77,6%
77,5%
77,7%

364.008,0
370.022,3
456.490,2
317.769,2
387.487,9
363.482,6
349.531,4
357.845,8
344.099,3

24,1%
21,7%
24,1%
19,5%
24,2%
23,5%
22,4%
22,5%
22,3%

(7) = (1)+(2)+(6)
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

Milhares Euro e %

1.511.394,0
1.706.189,5
1.891.462,6
1.631.605,2
1.600.981,5
1.548.449,2
1.558.873,6
1.593.127,3
1.542.962,2

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
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Anexo B - Despesas da Defesa Nacional por Capitulos - 2004 a 2012.

Tabela 22 — Natureza das despesas por Capitulos do MDN entre 2004 e 2012 - Pregos correntes.
Fonte: Anudrio Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela SG/MDN

milhares de uros

2012* 282.003,0 36.367,0 475.084,0 658.662,0 353.492,0 1.805.608,0
2011 210.287,5 42.854,4 589.185,6 781.732,2 424.602,2 2.048.661,9
2010 267.070,3 46.191,3 621.963,2 842.564,2 444.431,0 2.222.220,0
2009 238.541,6 46.374,3 536.546,1 770.365,8 420.596,2 2.012.424,0
2008 253.185,5 45.142,0 552.127,9 703.329,6 442.333,5 1.996.118,5
2007 212.608,6 40.234,8 483.102,7 688.037,7 394.360,1 1.818.343,9
2006 148.842,8 39.204,0 475.560,1 690.700,8 401.866,5 1.756.174,2
2005 108.377,6 45.680,8 581.534,8 820.579,2 405.809,7 1.961.982,1
2004 82.191,8 44.987,3 494.937,8 772.985,1 405.685,6 1.800.787,6

* Valores provisorios

Tabela 23 — Natureza das despesas por Capitulos do MDN entre 2004 e 2012 — Precgos constantes.
(ano base = 2004)
Fonte: Calculado por aplicagdo dos IPC constantes da Tabela 19 aos valores da Tabela 22
milhares de Euros

2012* 237.743,9 30.659,4 400.521,7 555.287,9 298.013,0 1.522.225,8
2011 184.133,5 37.524,5 515.907,2 684.506,4 371.793,5 1.793.865,2
2010 237.174,6 41.020,7 552.341,0 748.248,1 394.681,7 1.973.466,0
2009 209.742,0 40.775,4 471.767,8 677.357,9 369.816,7 1.769.459,8
2008 228.560,5 40.751,4 498.427,5 634.923,2 399.311,8 1.801.974,3
2007 196.649,7 37.214,7 446.839,9 636.392,0 364.758,5 1.681.854,7
2006 142.074,6 37.421,3 453.935,4 659.293,3 383.592,8 1.676.317,4
2005 105.776,5 44.584,5 567.578,0 800.885,3 396.070,3 1.914.894,5
2004 82.191,8 44.987,3 494.937,8 772.985,1 405.685,6 1.800.787,6

* Valores provisérios
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2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

Tabela 24 — Estrutura das despesas dos Servigos Centrais de Suporte do MDN - Precos correntes.
Fonte: Anudrio Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela SG/MDN

milhares de euros

(1)

* 70.723,0
80.688,9
91.361,4

136.506,5
129.652,8
80.024,2
72.294,1
17.966,3
17.334,1

* 2012 - Valores provisérios

2012%*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
média

()
73.622,0
36.448,8
92.502,1
31.350,1
33.897,7
49.332,4
37.099,9
30.040,2
31.185,3

(3)
1.631,0
57,4
1.201,2
14.175,4
550,5
443,6
257,6
34.293,5
312,7

(4)
98.837,0
82.348,4
74.113,1
50.873,0
75.286,6
69.415,4
25.250,7
17.171,6
18.467,6

(5)
37.190,0
10.743,9

7.892,5

5.636,6
13.797,9
13.393,0
13.940,6

8.906,0
14.892,1

(6) = (3)+(4)+(5)
137.658,0
93.149,7
83.206,8
70.685,0
89.635,0
83.252,0
39.448,9
60.371,1
33.672,4

(7) = (1)+(2)+(6)
282.003,0
210.287,5
267.070,3
238.541,6
253.185,5
212.608,6
148.842,9
108.377,6

82.191,8

Tabela 25 — Estrutura das despesas dos Servigos Centrais de Suporte do MDN - Em percentagem
(sobre precos correntes).
Fonte: Tabela 24

(1) (2)
25,1% 26,1%
38,4% 17,3%
34,2% 34,6%
57,2% 13,1%
51,2% 13,4%
37,6% 23,2%
48,6% 24,9%
16,6% 27,7%
21,1% 37,9%
36,7% 24,3%

* Valores provisérios

(4)
0,6% 35,0%
0,0% 39,2%
0,4% 27,8%
5,9% 21,3%
0,2% 29,7%
0,2% 32,6%
0,2% 17,0%
31,6% 15,8%
0,4% 22,5%
4,4% 26,8%

(5)
13,2%
5,1%
3,0%
2,4%
5,4%
6,3%
9,4%
8,2%
18,1%
7,9%

(6) = (3)+(4)+(5)

48,8%
44,3%
31,2%
29,6%
35,4%
39,2%
26,5%
55,7%
41,0%
39,1%

Em %

(7) = (1)+(2)+(6)

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100,0%

Tabela 26 — Despesas de Funcionamento dos Servi¢os Centrais de Suporte do MDN - Pessoal vs. Operagdo e Manutengao.
Fonte: Calculado a partir da Tabela 24

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

* Valores provisorios

70.723,0 49,0%
80.688,9 68,9%
91.361,4 49,7%
136.506,5 81,3%
129.652,8 79,3%
80.024,2 61,9%
72.294,1 66,1%
17.966,3 37,4%
17.334,1 35,7%

Milhares Euro e %

73.622,0 51,0%
36.448,8 31,1%
92.502,1 50,3%
31.350,1 18,7%
33.897,7 20,7%
49.332,4 38,1%
37.099,9 33,9%
30.040,2 62,6%
31.185,3 64,3%

100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
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2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

(1)
24.240,0
29.681,1
33.494,0
31.422,8
29.257,7
26.643,0
25.230,2
25.683,3
24.285,3

* Valores provisorios

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
média

(1)
66,7%
69,3%
72,5%
67,8%
64,8%
66,2%
64,4%
56,2%
54,0%
64,6%

* Valores provisérios

Tabela 29 — Despesas de Funcionamento do EMGFA - Pessoal vs. Operagéo e Manutencgo.

Tabela 27 — Estrutura das despesas do EMGFA - Precos correntes.
Fonte: Anuério Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pelo EMGFA

milhares de euros

()
6.928,0
8.285,2
6.995,9
6.548,0
7.503,8
6.494,1
6.717,4
6.444,3
7.602,8

()
19,1%
19,3%
15,1%
14,1%
16,6%
16,1%
17,1%
14,1%
16,9%
16,5%

(3)

(3)
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%
0,0%

0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0

(4)
4.274,0
2.605,7
4.883,8
7.072,0
7.063,4
6.410,7
6.467,0

12.843,8
12.150,6

(4)
11,8%
6,1%
10,6%
15,2%
15,6%
15,9%
16,5%
28,1%
27,0%
16,3%

Fonte: Tabela 27

2012* 24.240,0 77,8%
2011 29.681,1 78,2%
2010 33.494,0 82,7%
2009 31.422,8 82,8%
2008 29.257,7 79,6%
2007 26.643,0 80,4%
2006 25.230,2 79,0%
2005 25.683,3 79,9%
2004 24.285,3 76,2%

* Valores provisérios

6.928,0
8.285,2
6.995,9
6.548,0
7.503,8
6.494,1
6.717,4
6.444,3
7.602,8

(5)

(5)
2,5%
5,3%
1,8%
2,9%
2,9%
1,7%
2,0%
1,6%
2,1%
2,5%

925,0
2.282,4
817,6
1.331,5
1.317,1
687,0
789,5
709,3
948,6

(6) = (3)+(4)+(5)
5.199,0
4.888,1
5.701,4
8.403,5
8.380,5
7.097,7
7.256,5

13.553,1
13.099,2

(6) = (3)+(4)+(5)

14,3%
11,4%
12,3%
18,1%
18,6%
17,6%
18,5%
29,7%
29,1%
18,9%

Milhares Euro e %

22,2%
21,8%
17,3%
17,2%
20,4%
19,6%
21,0%
20,1%
23,8%

100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%

(7) = (+2)+(6)
36.367,0
42.854,4
46.191,3
46.374,3
45.142,0
40.234,8
39.204,1
45.680,7
44.987,3

Tabela 28 — Estrutura das despesas do EMGFA - Em percentagem (sobre precos correntes).
Fonte: Tabela 27

Em %

(7) = (1)+(2)+(6)

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100,0%
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2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

(1)
326.316,0
388.078,9
400.966,2
349.732,4
319.963,6
316.498,4
335.416,2
348.853,4
328.700,4

* Valores provisérios

Tabela 30 — Estrutura das despesas da Marinha - precos correntes.
Fonte: Anuério Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela Marinha

()

90.006,0
110.339,3
113.378,8
108.022,9
119.950,9
101.680,9
101.877,1
107.935,1

96.045,6

3)
1.055,0
1.680,8
434,1
1.182,5
5.967,3
22.968,3
2.065,5
59.008,8
5.519,7

(4)
49.897,0
84.040,3

103.091,7
72.990,0
98.480,7
35.456,3
26.417,6
59.556,9
60.045,8

(5)
7.810,0
5.046,2
4.092,4
4.618,3
7.765,4
6.498,8
9.783,7
6.180,7
4.626,4

(6) = (3)+(4)+(5)
58.762,0
90.767,3

107.618,2
78.790,8
112.213,4
64.923,4
38.266,8
124.746,4
70.191,9

milhares de euros

(7) = (1)+(2)+(6)
475.084,0
589.185,6
621.963,2
536.546,1
552.127,9
483.102,7
475.560,1
581.534,9
494.937,9

Tabela 31 — Estrutura das despesas da Marinha - em percentagem (sobre precos correntes).
Fonte: Tabela 30

(1)

2012* 68,7%
2011 65,9%
2010 64,5%
2009 65,2%
2008 58,0%
2007 65,5%
2006 70,5%
2005 60,0%
2004 66,4%
média  65,0%

* Valores provisorios

()
18,9%
18,7%
18,2%
20,1%
21,7%
21,0%
21,4%
18,6%
19,4%
19,8%

(3)
0,2%
0,3%
0,1%
0,2%
1,1%
4,8%
0,4%

10,1%
1,1%
2,0%

(4)
10,5%
14,3%
16,6%
13,6%
17,8%

7,3%
5,6%
10,2%
12,1%
12,0%

(5)
1,6%
0,9%
0,7%
0,9%
1,4%
1,3%
2,1%
1,1%
0,9%
1,2%

(6) = (3)+(4)+(5)

12,4%
15,4%
17,3%
14,7%
20,3%
13,4%
8,0%
21,5%
14,2%
15,2%

Em %

(7) = (1)+(2)+(6)
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

100,0%

Tabela 32 — Despesas de Funcionamento da Marinha - Pessoal vs. Operacéo e Manutencgao.
Fonte: Tabela 30

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

326.316,0 78,4%
388.0789 77,9%
400.966,2 78,0%
349.732,4 76,4%
319.963,6 72,7%
316.498,4 75,7%
335.416,2 76,7%
348.853,4 76,4%

328.700,4 77,4%
* Valores provisérios

Milhares Euro e %

90.006,0 21,6%
110.339,3 22,1%
113.378,8 22,0%
108.022,9 23,6%
119.950,9 27,3%
101.680,9 24,3%
101.877,1 23,3%
107.935,1 23,6%

96.045,6 22,6%

100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
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2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

(1)
512.019,0
580.671,3
639.518,3
558.316,5
517.341,7
550.014,1
561.562,2
614.154,0
604.881,1

* Valores provisorios

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
média

Tabela 33 — Estrutura das despesas do Exército - Precos correntes.
Fonte: Anuério Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pelo Exército

()
103.595,0
110.912,0
123.558,8

81.904,2
115.803,0
108.231,6
108.663,8
104.510,8
116.562,6

3)

(4)

(5)

1.027,0 30.402,0 11.619,0
121,4 70.254,6 19.772,8
47,6  60.488,5 18.951,0
1.845,8 117.177,0 11.122,3
3.522,8 55.574,3 11.087,8
1.830,9 17.571,2 10.389,9
1.768,8 9.473,8 9.232,2
2.317,3 90.703,0 8.894,2
2.433,6 36.374,6 12.733,2

(6) = (3)+(4)+(5)
43.048,0
90.148,9
79.487,1

130.145,1
70.184,9
29.792,0
20.474,8

101.914,5
51.541,4

milhares de euros

(7) = (1)+(2)+(6)
658.662,0
781.732,2
842.564,2
770.365,8
703.329,6
688.037,7
690.700,8
820.579,3
772.985,1

Tabela 34 — Estrutura das despesas do Exército - em percentagem (sobre precos correntes).
Fonte: Tabela 33

(1)
77,7%
74,3%
75,9%
72,5%
73,6%
79,9%
81,3%
74,8%
78,3%
76,5%

* Valores provisérios

()
15,7%
14,2%
14,7%
10,6%
16,5%
15,7%
15,7%
12,7%
15,1%
14,6%

3)
0,2%
0,0%
0,0%
0,2%
0,5%
0,3%
0,3%
0,3%
0,3%
0,2%

(4)
4,6%
9,0%
7,2%
15,2%
7,9%
2,6%
1,4%
11,1%
4,7%
7,1%

(5)
1,8%
2,5%
2,2%
1,4%
1,6%
1,5%
1,3%
1,1%
1,6%
1,7%

(6) = (3)+(4)+(5)
6,5%
11,5%
9,4%
16,9%
10,0%
4,3%
3,0%
12,4%
6,7%
9,0%

Em %

(7) = (1)+(2)+(6)
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

100,0%

Tabela 35 — Despesas de Funcionamento do Exército - Pessoal vs. Operacdo e Manutencao.
Fonte: Tabela 33

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

512.019,0
580.671,3
639.518,3
558.316,5
517.341,7
550.014,1
561.562,2
614.154,0
604.881,1

* Valores provisérios

83,2%
84,0%
83,8%
87,2%
81,7%
83,6%
83,8%
85,5%
83,8%

103.595,0
110.912,0
123.558,8

81.904,2
115.803,0
108.231,6
108.663,8
104.510,8
116.562,6

Milhares Euro e %

16,8%
16,0%
16,2%
12,8%
18,3%
16,4%
16,2%
14,5%
16,2%

100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
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2012*

2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

(1)
214.088,0
257.047,0
269.632,5
237.857,8
217.277,8
211.786,9
214.839,6
228.624,5
223.662,0

* Valores provisorios

Tabela 36 — Estrutura das despesas da Forga Aérea - Pregos correntes.
Fonte: Anuério Estatistico da Defesa Nacional de 2010 (MDN, 2012). Dados de 2011 e 2012 fornecidos pela Forgca Aérea

()

(3)

(4)

(5)

89.857,0 899,0 45.407,0 3.241,0
104.036,9 374,9 57.489,7 5.653,8
120.054,6 1.600,0 45.795,2 7.348,7

89.944,0 1.850,0 82.366,0 8.578,4
110.332,5 1.691,8 104.020,1 9.011,3

97.743,6 2.682,3 72.758,8 9.388,5

95.173,2 377,7 79.407,1 12.068,9
108.915,5 2.274,1 50.722,5 15.273,2

92.703,0 2.284,6 73.405,1 13.630,8

(6) = (3)+(4)+(5)
49.547,0
63.518,4
54.743,9
92.794,4

114.723,2
84.829,6
91.853,7
68.269,8
89.320,5

milhares de euro

(7) = (1)+(2)+(6)
353.492,0
424.602,2
444.431,0
420.596,2
442.333,5
394.360,1
401.866,5
405.809,8
405.685,5

Tabela 37 — Estrutura das despesas da For¢a Aérea - em percentagem (sobre precos correntes).
Fonte: Tabela 36

(1)

2012* 60,6%

2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

média
* Valores provisérios

60,5%
60,7%
56,6%
49,1%
53,7%
53,5%
56,3%
55,1%
56,2%

()
25,4%
24,5%
27,0%
21,4%
24,9%
24,8%
23,7%
26,8%
22,9%
24,6%

(3)
0,3%
0,1%
0,4%
0,4%
0,4%
0,7%
0,1%
0,6%
0,6%
0,4%

(4)

(5)

12,8% 0,9%
13,5% 1,3%
10,3% 1,7%
19,6% 2,0%

23,5% 2

,0%

18,4% 2,4%

19,8% 3

,0%

12,5% 3,8%
18,1% 3,4%
16,5% 2,3%

(6) = (3)+(4)+(5)
14,0%
15,0%
12,3%
22,1%
25,9%
21,5%
22,9%
16,8%
22,0%
19,2%

Em %

(7) = (1)+(2)+(6)
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

100,0%

Tabela 38 — Despesas de Funcionamento da Forca Aérea - Pessoal vs. Operacdo e Manutengéo.

2012*
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004

214.088,0
257.047,0
269.632,5
237.857,8
217.277,8
211.786,9
214.839,6
228.624,5
223.662,0

* Valores provisorios

Fonte:

70,4%
71,2%
69,2%
72,6%
66,3%
68,4%
69,3%
67,7%
70,7%

Tabela 36

Milhares Euro e %

89.857,0
104.036,9
120.054,6

89.944,0
110.332,5

97.743,6

95.173,2
108.915,5

92.703,0

29,6%
28,8%
30,8%
27,4%
33,7%
31,6%
30,7%
32,3%
29,3%

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

B-6
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Tabela 39 — Reforgos atribuidos aos organismos do MDN por contrapartida da dotagdo provisional do MF — entre 2007 e
2011.
Fonte: Contas Gerais do Estado (DGO, 2008), (DGO, 2009), (DGO, 2010), (DGO, 2011), (DGO, 2012a) e (Lobo, 2012)
milhdes de euros

SCS/ MDN 11,0 53,0

EMGFA 3,5 0,3

Marinha 23,0 31,2

Exército 44,7 3,7 27,9

Forca Aérea 11,2 15,0 2,0

Subtotal 89,9 3,7 130,6 2,3
Total 93,6 132,8

249 13,7
0,4
49,5 0,1
43,5 0,3
23,2 7,6
1415 21,7 1
163,2 11

64,4 36,6
28,2 44,0
20,3 14,7
12,9 953
2,9 95,3

88,9 13,7
3,8 0,3
204,7 0,1
188,2 4,0
84,4 9,6
570,1 27,7
597,8

Tabela 40 — Descativagdes orcamentais autorizadas nos or¢gamentos dos organismos do MDN entre 2007 e 2011.
Fonte: Contas Gerais do Estado (DGO, 2008), (DGO, 2009), (DGO, 2010), (DGO, 2011), (DGO, 2012a) e (Lobo, 2012)

2012 - -

2011 5,6 1,6
2010 5,4 5,6
2009 0,5 1,0
2008 0,8 0,6
2007

Total 12,3 8,8

25

16,9
14,2
10,2

3,4

69,6
* A parte relativa a pessoal é superior a 80%, embora néo tenha sido possivel apurar o valor exato

33,5
21,9
14,3
13,0

5,7
88,4

milhdes de euros

8,3
2,6
11,3
7,3
6,9
6,7
43,1

Tabela 41 — Dotagéo provisional do MF por ministério — 2008 a 2011.
Fonte: Contas Gerais do Estado (DGO, 2009), (DGO, 2010), (DGO, 2011), (DGO, 2012a)

Presidéncia do Conselho de

Ministros 4
Encargos Gerais do Estado

Ministério dos Negdcios Estrangeiros

Ministério das Finangas 25,4
Ministério da Defesa Nacional 95,3
Ministério da Administragao Interna  239,1
Ministério da Justica 312,3

Ministério da Saude

Ministério da Economia e Inovacgdo

Ministério da Educagao e Ciéncia 76,4

Ministério do Ambiente e

Ordenamento do Territério

Ministério da Cultura

Ministério da Agricultura, Mare AOT 23,5
776

0,5%

3,3%
12,3%
30,8%
40,2%

9,8%

3,0%
100,0%

58,9
10,7
60,7
112,9
41,6
124

11

419,8

14,0%
2,5%
14,5%
26,9%
9,9%
29,5%

2,6%

100%

6,2
51,4

542,9
163,3
184,8
40
50
4,7
675,3

7,9

1726,5

0,4%
3,0%

31,4%
9,5%
10,7%
2,3%
2,9%
0,3%
39,1%

0,5%

100%

8,3

68,3

61,1

37,3

31,5

15,8

222,2
0,2 0,0%
7,7  1,3%
90,0 15,4%
132,8 22,8%
83,8 14,4%
0,0%
0,0%
57 1,0%
221,0 37,9%
104 1,8%
17,8  3,1%
13,9 2,4%
583,3 100%

B-7
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Tabela 42 — Grau de execucdo da LPM — 2006 a 2011.
Fonte: (TC, 2012, p. 10)

SCS

EMGFA
Marinha
Exército
Forga Aérea
Total

milhares de euro

Total executado Grau de execugao

377.287
35.322
429.882
330.540
441.837
1.614.868

23,3%
2,2%
26,6%
20,5%
27,4%
100,0%

média (% )
80,0%
73,7%
69,8%
55,6%
89,8%
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Anexo C — Efetivos de pessoal - 2004 e 2012.

Tabela 43 — Pessoal Militar, Militarizado e Civil nos trés Ramos — 2004 a 2012.
Fontes: Anuérios Estatisticos da Defesa Nacional de 2004 a 2010 (MDN, 2005), (MDN, 2006), (MDN, 2007), (MDN, 2008), (MDN, 2009), (MDN, 2010), (MDN, 2012) e Ramos

(dados de 2011 e 2012)
2012 8.747 1.001 1.200 10.948 18.105 5 2151 20.261 6.486 1.016 7.502 33.338 1.006 4.367 38.711
2011 9.241 1.024 1.266 11.531 18.636 5 2299 20.940 6.858 725 7.583 34.735 1.029 4.290 40.054
2010 9.584 1.009 1.543 12.136 18.351 5 3.853 22209 7.122 1.102 8.224 35.057 1.014 6.498 42.569
2009 9.694 1.063 2.762 13.519 17.781 5 4049 21835 7.090 1.196 8.286 34.565 1.068 8.007 43.640
2008 9.852 1.074 2.655 13.581 17.824 5 4490 22319 7.080 1.241 8.321 34.756 1.079 8.386 44.221
2007 10.046 1.001 2.690 13.737 19.622 5 4548 24175 6.933 1303 8.236 36.601 1.006 8.541 46.148
2006  10.333 941 2.773 14.047 20.796 12 4744 25552 7.094 1366 8.460 38.223 953 8.883 48.059
2005 10.021 965 2906 13.892 20.422 17 4.984 25423 7.214 1.406 8.620 37.657 982 9.296 47.935
2004 10.614 993 2981 14.588 19.716 28 3.425 23.169 7.219 1467 8.686 37.549 1.021 7.873 46.443

-17,6% 0,8% -59,7% -25,0% -8,2% -82,1% -37,2% -12,6% -10,2% -30,7% -13,6% -11,2% -1,5% -44,5% -16,6%
* Apenas pessoal na situacdo de Ativo (vide evolugdo do pessoal militar por regime na tabela 44)
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2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
Var %

6987
7199
7294
7382
7460
7443
7644
7061
7759
-9,9%

1760
2042
2290
2312
2392
2601
2687
2958
2853
-38,3%

N N NN O O O O O

Tabela 44 — Pessoal Militar na situacdo de ativo, segundo o regime - 2004 a 2012.
Fontes: Anuarios Estatisticos da Defesa Nacional de 2004 a 2010 (MDN, 2005), (MDN, 2006), (MDN, 2007), (MDN, 2008), (MDN, 2009), (MDN, 2010), (MDN, 2012) e Ramos

8747
9241
9584
9694
9852
10046
10333
10021
10614
-17,6%

5886
6629
6231
6273
6372
6423
6453
6511
7002
-15,9%

9037
8937
9041
9473
10359
12332
13349
12924
10863
-16,8%

3182
3070
3079
2035
1093
867
994
987
1851
71,9%

(dados de 2011 e 2012)
18105 3882
18636 3973
18351 3977
17781 4050
17824 3891
19622 3744
20796 3726
20422 3703
19716 3728
-8,2% 4,1%

2604
2885
3145
3040
3189
3189
3368
3511
3491
-25,4%

O O O O O o oo o

6486
6858
7122
7090
7080
6933
7094
7214
7219
-10,2%

16755
17801
17502
17705
17723
17610
17823
17275
18489
-9,4%

13401
13864
14476
14825
15940
18122
19404
19393
17207
-22,1%

3182
3070
3079
2035
1093
869
996
989
1853
71,7%

33338
34735
35057
34565
34756
36601
38223
37657
37549
-11,2%

C-2
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Anexo D - Programas e medidas orcamentais para 2013 — Defesa Nacional
Fonte: (AR, 2012a)

Euros
PROGRAMA/MINISTERID MEDIDA FOMNTES DE FINANCIAMENTO TOTAL
P-D06-DEFESA

DEFESA NACIGNAL r-.-1-{}311<5ER‘.I'.G.EHﬁ.I5 Dﬁ.ﬁ..F.-ﬁ.DMINISTHﬁ.Q&D CEMTRAL 111-RG ndc afetas a projetos comunitarios 2.361.112
Total da Medida 2.361.112

M-D04-5ERV. GERAIS DA A P -INVSTIGACAD CIENTIFICA DE CARACTER GERAL  [111-RG ndo sfetas = projetos comunitarios 100.000

Total da Medida 100.000

M-D05-DEFESA NACIONAL - ADMINISTRACAC E REGULAMENTACAD 123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 9.034.699

Total da Medida 5.034.699

M-006-DEFESA MACIONAL - IN‘.I'EE-TIGAI;ZED 111-RG ndc afetas a projetos comunitarios 185.000

311-RG ndco afetas a projetos comunitarios 185.000

318-Transferéncias de RG entre organismos ndo afetas a projetos comunitarios 1.690

412- FEDER - PO Fatores de competitividade 40.000

442- Fundo Social Europeu - PO Potencial Humano 50.000

430 Outros G0, DD

510- Receita Propria [RP) do anc ndo afeta a projetos cofinanciados 2.001.350

Total da Medida 9.003.040

M-007-DEFESA MACIOMAL - FORCAS ARMADAS 111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios 1.567.305.581

123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 190.113. 468

161-RP afetas a projetos comunitarios - FEDER 82.758

164-RP afetas a projetos comunitarios - FECGA/CrientacSo/FEADER 25.000

212-FEDER - PO Fatores de competitividade 129.105

251-FECGA - Orientacdo 1.426.262

510- Receita Propria [RP) do anc ndo afeta a projetos cofinanciados 88.916.235

Total da Medida

1.847.993.409

M-D0E-DEFESA NACIOMNAL - CODP EFU'.I;ZED MILITAR EXERNA

111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios

5.967.720

Total da Medida

5.967.720

Continua ...

D-1
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Programas e Medidas Orgamentais para 2013 — Programa P-006 — DEFESA (continuacéo).

Total da Medida

Euros
PROGRAMA/MINISTERID MEDIDA FONTES DE FINANCIAMENTO TOTAL
P-D0&-DEFESA M-014-SEGURANCA E ORDEM PUBLICAS PREOTECAD CIVIL E LUTA CONTRA
INCENCIOS 111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios 1.400.000
DEFESANACIONAL Total da Medida 1.400.000
M-017-EDU Cﬁ.l;ﬁD- ESTABELECIMENTOS DE ENSING NAD SUFERIOR 111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios 1.633.200
Total da Medida 1.633.200
M-018-EDU Cﬁ.l;ﬁD- ESTABELECIMENTOS DE ENSING SUPERIOR 111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios 1.523.358
123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 100.000
280 - Qutros 489.120
Total da Medida 2.512.478
M-022-5ALDE- HOSPITAIS E CLINICAS 111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios 42 2595486
123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 25.430.700
Total da Medida 67.726.186
rﬂﬂEEaSEGUHﬁ.NI;ﬁ.EAQ&DSDEIAL-SEGUR&.NQ&.SDEIAL 123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 2.500.000
Total da Medida 2. 500.000
M-027-SEGURANCA E ACAD SOCIAL - ACAD SOCIAL 111- RG ndo afetas a projetos comunitarios 6.574.438
311-RG ndo afetas 3 projetos comunitarios 6.574.438
510- Receita Propria [RP) do ano ndo afeta 3 projetos cofinanciados 36.641.850
Total da Medida 49.750.726
IM-036-5ERVICOS CULTURAIS, RECREATIVOS E RELIGIOS0S - CULTURA 111- RG ndo afetas a projetos comunitarios 383.402
123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 350.000
Total da Medida 1.333.402
M-045-INDIUSTRIA E ENERGIA - INDUSTRIAS TRANSORMADORAS 510- Receita Propriz [RP) do ano ndo afeta a projetos cofinanciados 20.854.660
Total da Medida 20.854.660
M-065-0UTRAS FUNl;ﬁ'ES ECONCMICAS - DIVERSAS NAD ESPECIFICADAS 111 - RG ndo afetas a projetos comunitarios 1.143.640
123 -RP do ano com possibilidade de transic3o ndo afeta a projetos comunitarios 14.035.553
15.1759.1%93

Total do Programa

2.037.394.825

D-2
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Anexo E — O modelo de planeamento da defesa militar.
Fonte: (MDN, 2011)

Passo:
CEDN, NATO, UE
DMPDM [«
| — Elaboracéo da orientacéo politica Anadlise Politico-Militar

v 4—,7 CEM, MIFA, SFN, DIF

I1 — Definicdo de requisitos DFP/M 4—\—

e identificacdo de lacunas Avaliacgéo da Situacdo Militar
\4
Propostas dos Ramos

\ 4

Definicdo de Requisitos de Capacidades e
Identificagdo de lacunas

I11 - Definigdo de objetivos de capacidades

Propostas de Forcas EMGFA e Ramos

A4

Adequabilidade Militar e
exequibilidade financeira,
pessoal e material

Projeto de Proposta de Forcas

: - -oooooooooooo ooy Reunido Bilateral NATO
| 0 Proi
Aceitabilidade Politica - 1° Projeto de OFN
e R TR e Reunido Multilateral NATO
y
OFN
A 4

LPM e LPIM

V — Revisado de Resultados iR LR L, Reunido da NATO

Relatério de Capacidades ao SFN
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Anexo F — O modelo dinamarqués de acordos de defesa.

Fonte: (HELS@, 2004)*

A Dinamarca tem uma grande tradicdo de acordos de longo prazo para a defesa.
Isto significa que as capacidades, as missfes e 0 orcamento sdo acordados por um periodo
de até 4-5 anos. Os acordos de defesa sdo normalmente suportados por uma ampla maioria
no parlamento que Ihes confere um grau de robustez, em caso de mudanca de governos .

Os acordos de defesa sdo uma garantia para um quadro financeiro estavel, em que
as forcas armadas dinamarquesas podem desenvolver as suas operacdes ao longo de um
determinado periodo de tempo de uma forma mais flexivel, do que se os orcamentos
tivessem que ser renovados a cada ano. Por outro lado, subitas despesas extraordinérias,
por exemplo, para operagdes internacionais, aumentos inusitados dos pregos do petréleo ou
de taxas de cambio, terdo que ser suportadas pelo orcamento existente, com poucas
possibilidades de reforco de financiamento estatal.

As capacidades a implementar/manter ou reduzir sdo claramente definidas para
cada um das componentes operacionais, com metas concretas, indicando inclusive 0s
meios e quantitativos de pessoal.

No passado foram sendo feitos cortes sucessivos na estrutura de forca. No entanto,
apesar de serem bastante drasticos, basicamente as forcas armadas dinamarquesas
mantiveram a estrutura de forca da Guerra Fria.

Por isso, optou-se pela "Abordagem baseada nas Capacidades”, fundamentalmente
redesenhando as forgcas armadas dinamarquesas a partir do zero - analisando as
necessidades e exigéncias de uma moderna organizacdo de defesa e de uma estrutura
relevante das forgas armadas.

Uma das licbes a aprender a este respeito é que, dado o contexto e a situacdo, o
debate politico determinando a evolugdo futura das forgas armadas pode ser
construtivamente influenciado pela equilibrada pro-atividade dos peritos militares. O outro
aspeto importante do novo acordo de defesa é que uma grande maioria dos partidos no
parlamento dinamarqués apoiou e assinou o0 acordo. 1sso da-nos uma base ideal para o
desenvolvimento futuro das forcas armadas dinamarquesas.

O modelo antigo era baseado em forcas de mobilizacdo do exercito de defesa; um
ano de servico militar obrigatério; uma relagdo de 40/60 por cento entre as estruturas
operacionais e de suporte; uma capacidade internacional de 1.000 soldados, financiados
por 900 milhdes de coroas dinamarquesas destinados a operacOes internacionais, e um
financiamento eternamente insuficiente das despesas de funcionamento.

As novas estruturas baseiam-se em forcas profissionais; servi¢co obrigatorio curto,
focado nas necessidades da Defesa Total; uma propor¢cdo de 60/40 por cento entre as
estruturas operacionais e de suporte; uma capacidade internacional de 2.000 tropas,
financiadas pelos mesmos 900 milhdes de coroas dinamarquesas, destinados a operacgdes
internacionais, e_equilibrio entre o financiamento e os custos de funcionamento.

O quadro financeiro das forcas armadas dinamarquesas é¢ de aproximadamente 18
bilhGes de coroas dinamarquesas dos quais 900 milhdes estdo reservados para operagoes
internacionais. Dentro deste orcamento financeiro, as for¢as dinamarquesas terdo de finan-

%5 O mais recente acordo de defesa foi celebrado em 24 de junho de 2009 e abrange os anos de 2010-2014
(DK-Defense, 2009).
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ciar todos os custos associados com a implementacdo do acordo de defesa, por exemplo,
reembolsar as transferéncias do pessoal, investimentos em material novo e em novas
instalac@es e edificios.

Do ratio de 40/60, a favor do apoio para 60/40 a favor das operacdes

A anélise das atuais capacidades militares demonstrou que a estrutura e organizagédo
das forcas armadas foram sendo progressivamente distorcidas pelos varios acordos de
defesa implementados anteriormente. As estruturas de apoio (a cauda), tinham crescido
desproporcionalmente e as estruturas operacionais, (0s dentes), tinham atingido um nivel
proximo da irrelevancia. A reestruturacdo do zero implicou uma mudanca de énfase, a fim
de inverter as prioridades de 40% de capacidades operacionais e de estruturas de apoio de
60%, para a 60% de capacidades operacionais e da estrutura de suporte 40%. Ao longo dos
primeiros cinco anos do novo acordo, o objetivo foi transformar completamente as forgas
armadas dinamarquesas através da racionalizacao e corte das equipas e estruturas de apoio
em beneficio das capacidades operacionais. Um exemplo disso foi a centralizacdo da
administracdo de pessoal, de equipamentos e de infraestruturas.

Isso veio reduzir as atuais tarefas administrativas do Estado-Maior da Defesa, e dos
Ramos, permitindo que estes se concentrem no seu output: forcas para operagdes
internacionais e forcas para a Defesa Total?®. O restante pessoal e estruturas de apoio serdo
racionalizados e ajustados para atender as necessidades estritas de unidades operacionais,
da Defesa Total e de outras tarefas domésticas. Consequentemente, no processo, quartéis
militares e vérios estabelecimentos deverdo ser fechados ou fundidos, criando uma
organizacdo totalmente nova e mais magra para maior apoio das capacidades
expedicionarias de guerra dinamarquesas.

A estrutura geral das forcas armadas

A gestdo global das forcas armadas dinamarquesas continuard a consistir no
Ministério da Defesa e no Comando de Defesa da Dinamarca como duas entidades
separadas. As responsabilidades e divisdo de tarefas entre o Ministério da Defesa e 0
Comando de Defesa esta atualmente em analise e serdo analisados e reorganizados para
minimizar sobreposic¢des futuras na administracdo das forcas armadas.

A organizacdo militar consistird em trés comandos operacionais, Varios servi¢os
funcionais e escolas militares.

Os atuais trés comandos de Material seréo integrados num Servigo de Material da
Defesa que se encarregara da aquisicdo de material, atualizacdo, gestdo de depdsitos e
manutencdo geral. Todas as tarefas administrativas de pessoal atualmente executadas pelos
ramos das forcas armadas serdo centralizadas numa Unica entidade, o novo Servico de
Pessoal da Defesa.

Da mesma forma, todas as fungdes relativas a infraestruturas de defesa, instalacfes
e estabelecimentos, serdo centralizadas numa Unica entidade: o Servico de Infraestruturas
da Defesa.

* Baseado no texto “Transformation is key to armed forces’ relevance” do Chief of Defense
Denmark, General H.J. HELS@, traduzido e resumido pelo autor.

%8 O conceito de Defesa Total visa garantir que a Dinamarca tem suficientes recursos disponiveis para conter
as ameacas contra o pais e para lidar com catastrofes de grande dimensao. Engloba a utilizacdo de todos os
recursos da sociedade, compreendendo entre outros, os militares, a policia, a Agéncia de Gestdo de
Emergéncia Dinamarquesa, a Guarda Nacional, o Servico Nacional de Sadde e as capacidades nacionais de
combate de fogo, a fim de manter uma sociedade organizada, funcional e proteger as infraestruturas criticas,
a populacéo e os bens nacionais.
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Anexo G - O processo orcamental da defesa na Holanda.
Fontes: (NLGOV, 2006) e (Ganzevles, 2013) *

O Ministério da Defesa Holandés esta a trabalhar no sentido de estabelecer um
novo equilibrio entre as missdes das forcas armadas e 0s recursos que estdo disponiveis
para realizar essas tarefas, visando garantir a sustentabilidade das forcas armadas e criar
margem suficiente para o investimento. Cooperacao, tanto com outros ministérios como
com outros paises, e métodos de trabalho orientados para o desempenho sdo o0s
conceitos-chave neste processo de mudanca.

A fim de melhorar ainda mais a eficiéncia da organizacdo da Defesa, a orientagédo
politica (policy), e a implementacdo e monitorizacdo foram separadas. Como
consequéncia, a organizacdo de gestdo do Ministério da Defesa mudou.

Os funcionarios civis do ministério e o pessoal de varios servigos dos ramos foram
reunidos no novo Central Staff. Liderados pelo secretario-geral, o Central Staff administra
0s Comandos Operacionais, através do Chief of Defence (CHOD), o Support Comand
(Comando de Apoio), a Defence Materiel Organization (Servico de Material da Defesa) a
Finance and Control Directorate (Servico de Financas e Auditoria) e a Personnel
Directorate (Servico de Pessoal).

A organizacdo da Defesa, compreende quatro Comandos Operacionais: Os
comandos da Marinha, do Exército, da Forca Aérea e da Royal Netherlands Marechaussee
(Policia militarizada). Eles sdo responsaveis pela tarefa principal da organizacdo da
Defesa: o provimento e emprego das unidades militares. A partir da sua posicdo no Central
Staff, o Chefe da Defesa (o conselheiro militar mais graduado junto da lideranca politica)
lidera diretamente os comandantes dos Comandos Operacionais. A Marechaussee € a
excecdo, pois depende diretamente do Secretério-Geral.

As agéncias do Support Command e a Defence Materiel Organization apoiam 0s
comandos operacionais na execucdo das suas tarefas principais. Garantem-lhes o
fornecimento de servigos e material e, também, a manutencdo necessaria.

O Modelo de orcamentacdo holandés

A Holanda adotou um modelo de orgcamentacdo por programas em 2001. O novo
modelo permitiu ao governo concentrar-se nos objetivos politicos (resultados dos
programas), em vez dos instrumentos, melhorando significativamente a eficiéncia. O novo
orcamento ndo parte dos fundos a serem gastos, mas sim da politica a implementar e dos
seus objetivos concretos. A finalidade é fazer com que os objetivos politicos sejam
claramente refletidos no orcamento e, a posteriori, na prestacdo de contas. O foco é sobre
questdes como: O que queremos alcancar? O que vamos fazer para o conseguir? O que
estamos dispostos a gastar?

O novo modelo de orcamento foi acompanhado por um novo modelo de contabilidade: o
relatdrio anual, que é a imagem do or¢camento foca-se em responder: Serd que conseguimos
0 que pretendiamos? Sera que fizemos o que pretendiamos fazer para o conseguir? Custou
0 que nGs pensamos que custaria?

Em termos orcamentais, O planeamento do governo € composto de dois ciclos interligados.
Um ciclo plurianual de 4 anos e outro anual.

O ciclo de 4 anos:

Abrange o periodo da legislatura de quatro anos, é baseado no acordo de coligacao
parlamentar e define as principais politicas e limites orcamentais.

O ciclo anual:

E focado no orcamento anual para cada departamento do governo (ministério).

Cobre um ano com perspetiva dos quatro anos subsequentes (janela mével). Estabelece as
politicas, objetivos e orcamentos.
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Todas as despesas e receitas tém de ser concretizadas no ano orgamental a que
respeitam, com excecao da designada margem de final de ano (1,5% do orcamento total)
que pode transitar para o0 ano seguinte. Apo6s autorizacdo do Ministério das Financas, essa
parcela do or¢camento acresce ao orcamento do ano seguinte, sendo o Ministério da Defesa
livre na forma de gastar essa margem, desde que relacionada com as tarefas da Defesa.
Funciona como um incentivo a poupanca, evitando gastos irracionais no final do ano,
motivados pelo receito de perder saldos or¢camentais.

O planeamento da Defesa

O instrumento de gestdo mais importante na organizacdo da Defesa é o processo de
Politica, Planeamento e Orcamento (PPO), o qual define: o que é que a administracao
(Ministro da Defesa) quer alcancar (politica), o que tem que ser feito para o conseguir
(plano do CHOD) e quais serdo os custos (orcamento). O processo inicia-se em cada nova
legislatura com a elaboracdo de um Plano da Defesa e funciona da seguinte forma:

A lideranca politica define a visdo/ambicdo para a Defesa e a direcdo em que a
politica e a organizacdo de Defesa se devem desenvolver, utilizando diretrizes de politica,
0 mais concretas possivel. O Plano da Defesa transforma as politicas em atividades e
define a composicao das forcas, as capacidades e 0s recursos necessarios para cobrir 0s
investimentos e custos operacionais de funcionamento. O Plano da Defesa tem um ciclo de
4 anos em linha com o ciclo do governo e um horizonte temporal até 10 anos.

Os objetivos do Plano de Defesa e da visdo politica sdo transformados em metas
que a organizacdo da Defesa visa alcangcar em cada um dos anos orgamentais. Os
orcamentos descrevem entdo as atividades que devem ser realizadas para atingir esses
objetivos, bem como os recursos que deverdo ser utilizados.

Anualmente, o Ministro da Defesa usa o processo de PPO para reavaliar e ajustar
com o Secretario-Geral a orientacdo politica, os planos e o or¢camento, para que 0S
objetivos previstos no Plano de Defesa para 0 ano seguinte sejam alcancados.

Apds o processo de PPO, os planos sdo detalhados pelo Chefe da Defesa (CHOD)
num diretiva anual para os comandos operacionais e de apoio, definindo metas, missdes e
atividades e faz a alocacdo dos recursos financeiros necessarios a esses objetivos. O
orcamento € executado por programas, medidas e atividades, tendo como referéncia as
capacidades militares aprovadas.

Todo o orcamento da Defesa € dividido nos chamados “Artigos Orcamentais”
"(Policy, Implantagdo, Marinha, Exército, Forca Aérea, Policia Militar, Apoio, etc.) e
dentro dos diversos artigos, s@o elencadas as diferentes capacidades militares. Diferentes
objetivos sdo especificados em diferentes artigos do orcamento. Na "Politica” € referido o
que o ministro quer alcancar, na 'Implantacédo’ sdo definidas as missfes que o Ministério da
Defesa ird executar, nos artigos para os diferentes comandos operacionais, sdo fixadas as
metas de prontiddo e no 'Apoio’, como as unidades serdo suportadas.

A funcéo controlo e a responsabilizacdo (accountability)

Relatérios mensais mantem o Central Staff informado sobre os progressos feitos
quanto aos objetivos orcamentais de todo o ministério. Contém informacao sobre metas de
policy, prontiddo e implantacdo, pessoal, material, servigos, investimentos e custos
operacionais. Uma vez por ano, em maio, o Ministério da Defesa reporta os resultados ao
Parlamento. Nesses relatorios anuais, 0 ministro analisa 0 ano que passou e presta contas
sobre a politica implementada e os recursos utilizados.

* Baseado no texto “Introducing the Central Staff of the Netherlands Ministery of Defence”
traduzido pelo autor e na entrevista ao Tenente-Coronel Ganzevles do NL Central Staff (Ganzevles, 2013).
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Anexo H - O modelo de investimento da defesa do Reino Unido.

A politica do VALUE FOR MONEY
Fonte: (UK-GOV, 2004)

O investimento em capital no Ministério da Defesa (MOD) abrange a aquisi¢cdo de
equipamentos de combate, sobressalentes criticos, municdes de alto valor e outras
infraestruturas (terrenos, edificios, tecnologias de informacdo, etc.), necessarias para
atingir trés objetivos:

* Alcancar o sucesso nas tarefas a realizar internamente e no exterior;

* Prontidao para responder as tarefas que possam surgir;

» Construir para o futuro.

Para garantir o melhor custo/beneficio (value for money)?’ na realizagdo destes
objetivos opta-se, tanto pelo investimento direto, como pelo investimento indireto, atraves
de Parcerias Publico-Privadas, ou de iniciativas de financiamento privado.

Durante anos, muitos projetos foram incluidos nas leis de programacdo da defesa
sem uma avaliacdo adequada dos riscos ou custos. Muitas vezes, a fim de se incluirem
projetos emblematicos nos programas, os custos foram subestimados pela ”conspiracdo do
otimismo”, sabendo-se que iram ser cobertos mais tarde, devido ao que eufemisticamente
se designava por "excessos de custos”.

Em 2002 foi criado o “Investiment Approvals Board” (IAB), érgdo que substituiu o
anterior comité de aprovacdo de equipamentos. O principal objetivo na criagdo do novo
organismo foi garantir que todos os projetos de investimento, incluindo os de
equipamentos, seriam sujeitos a um processo totalmente coerente e consistente (mas ndo
burocrético) de anélise e aprovagao.

O IAB detém as competéncias para avaliar e aprovar todos 0s projetos de
investimento, incluindo aqueles com menores custos e riscos mais baixos, cuja
homologacdo pode ser delegada. Projetos acima de um determinado valor sdo analisados
obrigatoriamente pelo proprio 1AB, que elabora parecer com recomenda¢fes ao Ministro
da Defesa, para decisdo final. O ministro tem também visibilidade sobre todos os projetos
importantes, cujas aprovacdes tenham sido delegadas. O Tesouro, o Ministério do
Comeércio e Inddstria e outros ministérios sdo envolvidos na tomada de decisdo sobre os
projetos maiores e mais significativos. O Policy Paper n°® 5 do Ministério da Defesa, sobre
Politica de Defesa Industrial, apresenta os principais critérios a levar em conta nas decisfes
de aquisigéo, colocando particular énfase no desenvolvimento de recursos baseados na
analise de custo/beneficio dos projetos durante todo o ciclo de vida.

Os critérios chave de aprovacdo dos grandes projetos pretendem assegurar, atraves
de uma andlise rigorosa, que ha uma razdo suficientemente forte para investir no projeto
em causa, dentro do “envelope” proposto quanto ao custo e calendario de realizagdo. Em
esséncia, 0s processos de aprovacdo sdo projetados para garantir aquisicdes plenamente
justificadas, que representam o melhor custo/beneficio (value for money) para 0s
contribuintes, e que podem ser adquiridos e sustentados de forma rentavel em todo o ciclo
de vida.

2t “Value-for-money” é a combinac&o ideal de tempo, custo e eficacia, dentro dos recursos disponiveis. E um
conceito relativo, que envolve a comparacdo de resultados potenciais e atuais de diferentes alternativas de
aquisicao. O “value-for-money” de cada programa é determinado caso a caso, em funcéo das circunstancias.
Fatores ndo quantificAveis podem ser relevantes para uma boa avaliacdo do custo/beneficio, tais como o
registo histérico de um fornecedor e a sua robustez financeira.
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Securing Britain in an Age of Uncertainty: The Strategic Defence and Security Review

Fonte: (UK-GOV, 2010)
(Extrato do documento de Revisao da Estratégia de Defesa e Seguranca)*

“A nossa seguranca nacional depende da nossa seguranga economica e vice-versa. Por isso,
reequilibrar o orcamento de defesa é vital para combater o défice e proteger a seguranca
nacional deste pais.

No entanto, devido a prioridade que damos a nossa segurancga nacional, 0s orcamentos de
defesa e seguranca irdo contribuir para a redugdo do défice, mas em menor escala do que
outros ministérios. O orcamento de defesa vai subir em termos liquidos. Ele vai cumprir a
meta de 2% da NATO ao longo dos proximos quatro anos. Esperamos continuar com o
quarto maior orcamento militar do mundo.

Iremos reconfigurar as nossas Forgcas Armadas para torna-las mais capazes de enfrentar as
ameacas do futuro.

Esta revisdo iniciou o processo para reequilibrar os programas com os recursos, fazendo
com que as nossas forcas armadas estejam entre as mais versateis do mundo.

Acoes

Esperamos gastar no minimo 2% do PIB na defesa, sendo realistas sobre o que podemos
suportar agora e no futuro, para obter o maximo de capacidades das forcas armadas a partir
do orgcamento de defesa.

O nosso programa ‘Transformando a Defesa” define metas operacionais, reformas
orcamentais e uma nova estrutura organizacional capaz de fornecer forcas flexiveis e ageis
de uma forma mais sustentavel.

A fim de apoiar as necessidades da seguranca nacional de forma mais eficiente, iremos:

o Fornecer as capacidades militares estabelecidas no documento Defesa Estratégica e

Anélise de Seguranca e dai ser capaz de continuar a:
- Reagir rapidamente a crises;
- Realizar operacgdes da mesma escala do Afeganistéo;
- Responder a uma variedade de ameacas no futuro;
- Manter a dissuasdo nuclear estratégica do Reino Unido.

e Introduzir um novo modelo operacional simplificado para a defesa que reduz custos
operacionais significativamente até 2020, tal como estabelecido nas recomendagdes
da revisdo da Reforma da Defesa.

e Reduzir o pessoal regular das Forcas Armadas em 33 mil elementos (cerca de 19%)
em 2020, aumentando as Forcas de Reserva em 50%, ou mais, para cerca de 35.000
em 2018.

e Honrar a Alianca das Forgas Armadas para garantir que a comunidade das Forgas
Armadas é tratada de forma justa e ndo é prejudicada por causa da sua condicéo
militar, abordando questdes de habitacdo e educacao para apoiar para veteranos”.

* Traduzido pelo Autor
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criar um modelo mais equilibrado e sustentavel.

Apéndice 1 - Plano Geral do Trabalho.

OBJECTIVO GERAL QUESTAO CENTRAL

Analisar o atual modelo de financiamento das Forcas Armadas portuguesas,
identificar eventuais deficiéncias e lacunas e propor alteraces que contribuam para

De que modo pode a orcamentacdo plurianual por programas
contribuir para a sustentabilidade do modelo de financiamento das
Forcas Armadas?

OBJETIVOS ESPECIFICOS

QUESTOES DERIVADAS

HIPOTESES DE INVESTIGACAO

OEZ1: Caracterizar o atual modelo de financiamento
das FFAA portuguesas e analisar a evolugdo da
situacdo orcamental na Gltima década.

QD1: O atual modelo de financia-
mento das FFAA contribui positiva-
mente para a sua sustentabilidade
financeira?

HIP1: A evolucéo da situagdo orcamental das FFAA verificada na ultima
década mostra que o modelo de financiamento ndo garante o necessario
equilibrio e sustentabilidade financeira das FFAA;

OE2: Identificar as principais linhas da mudanga em
curso na gestdo do processo orcamental na
Administracdo Publica em Portugal.

QD2: Quais as principais linhas de
mudanca da reforma do processo
orcamental da Administracdo Publi-
ca atualmente em curso?

HIP2: A reforma do processo orgamental em curso na AP visa um sistema
orientado para o desempenho, assente hum quadro or¢camental plurianual e
num modelo de Orcamentacdo por Programas;

OE3: Analisar a relacdo entre o planeamento da

defesa militar por capacidades, o planeamento
orcamental plurianual e a orcamentacdo por
programas.

QD3: O planeamento da defesa
militar prevé a necessaria coordena-
¢do com o planeamento orcamental
em todas as suas vertentes?

HIP3: Verifica-se uma falta de ligacdo efetiva entre o planeamento de
forcas e capacidades e o planeamento dos recursos para a sua sustentacao,
gue compromete a eficacia do modelo financeiro.

OE4: Analisar os modelos de financiamento das
FFAA de alguns paises aliados e amigos e avaliar da
sua adequabilidade ao caso portugués;

OES: Identificar linhas de a¢do que tornem o modelo
de financiamento das FFAA mais equilibrado e
sustentavel.

QD4: Que mudancas metodoldgicas
poderdo contribuir para tornar o
modelo de financiamento das FFAA
mais sustentavel?

HIP4: A gestdo orcamental plurianual por programas e capacidades €
fundamental para uma maior racionalidade, transparéncia e
sustentabilidade do modelo de financiamento das FFAA.
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Apéndice 2 — Capacidades militares no CEDN e na LPM.

CEDN - ponto 8.2

LPM ( Anexo - Mapa Financeiro)

SCS MDN EMGFA Marinha Exército Forca Aérea
Capacidade dissuasora para desencorajar ameacgas e Modernizacio da
capacidade para repor o controlo do territério e a Ga Capacidade de | Capacidade de Comando, .
. x base Industrial e | Comando e Capacidade de Comando,
autoridade do Estado em caso de agresséo o Comando e Controlo e D
Tecnoldgica da Controlo Controlo e Vigilancia (*)

Controlo (*)

Comunicacdes (*)

Defesa
Capacidade de resposta rapida, na perspetiva de atuacéo Canacidade de Defesa Aérea
em qualquer parte do territério nacional e, justificando- Capacidades Capacidade Capacidade de epOperagc”)es Aéreas Anti
se, além-fronteiras - . Informac6es, Vigilancia e .
Conjuntas Submarina . superficie em ambiente
e Reconhecimento o
Maritimo e Terrestre

Capacidade de vigilancia e controlo do territorio nacional Sistemas de _ ) )
e do espaco interterritorial, nele se incluindo a Informacao de QapaCIdade Capaudade.de Reacédo Capacidade de Stocks de
fiscalizacdo dos espacos aéreo e maritimo, nacionais Gestio Projecdo de Forca Rapida Armamento
Capacidade de protecéo e evacuagio de cidaddos . Capacidade . :
nacionais em areas de tensio ou crise Sistema de Oceanica de Capamdade; de Capacidade de Busca e

procurement . Intervencéo Salvamento (SAR/CSAR)

Superficie
Capacidade para, em colaboragdo com as forcas de c idade de O .
seguranca, na ordem interna, e em estreita relacdo com os Alienacio de Capacidade de ) ) apacidade ae Lperaches
aliados, na ordem externa, prevenir e fazer face as Equipamentos Fiscalizagio Capacidade Mecanizada | Aereas ASW/ASUW, EW,
ameagcas terroristas C2eISTAR
Capacidade para, em conjugacéo com os aliados, . Capacidade de Transporte de
Capacidade

prevenir e fazer face a proliferacdo de armas de
destruicdo macica

Oceanogréafica e
Hidrogréafica

Capacidade de Apoio
Geral

Teatro, Vigilancia e
Fiscalizacdo, Fotografia
Aérea e Geofisica

Capacidade de participacdo em missdes de paz e
humanitarias, nomeadamente no quadro das NagGes
Unidas, da Alianca Atlantica e da Unido Europeia

Capacidade
Assinalamento
Maritimo

Capacidade de
Sustentacdo Logistica da
Forca

Capacidade da Componente
Territorial e Infraestruturas
Aeronauticas

Continua ...
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Continuagdo

CEDN -8.2

LPM

SCS MDN

EMGFA

Marinha

Exército

Forca Aérea

Capacidade para realizar acordos bilaterais e multilaterais
na area de defesa e desenvolver a¢bes de cooperagdo
técnico-militar e militar

Capacidade de
Autoridade Maritima

Capacidade de Ensino,
Formacdo e Treino

Capacidade de Formacéo
Avancada de Pilotos (AEJPT)

Capacidade de, sem prejuizo das missdes de natureza
intrinsecamente militar, realizar outras missdes de
interesse publico, nomeadamente busca e salvamento,
fiscalizacdo da zona econdmica exclusiva, pesquisa dos
recursos naturais e investigacdo nos dominios da
geografia, cartografia, hidrografia, oceanografia e
ambiente marinho, apoio a protegdo civil e auxilio as
populagdes em situacdo de catastrofe ou calamidade, e,
em colaboracdo com as autoridades competentes,
contribuir para a protecdo ambiental, defesa do
patrimonio natural e prevengdo dos incéndios

Capacidade de Guerra
de Minas

Capacidade de Sustentacdo

Capacidade Reserva de
Guerra

Capacidade
Componente Fixa

Capacidade para organizar a resisténcia em caso de
agressao

Fonte: CEDN (Governo, 2003)

Fonte LPM (AR, 2006a)
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Apéndice 3 — Entrevista ao ex-Subdiretor Geral do Orgamento.

Extrato da entrevista efetuada em 7 de fevereiro de 2013 pelo autor, ao Doutor Tiago
Joanaz de Melo, Subdiretor Geral do Orgcamento, entre junho de 2010 e outubro de
2012. Local: Lisboa

Questdo: O planeamento orcamental dos Ramos baseia-se na definicdo pelo
Chefe do Estado-Maior de objetivos estratégicos, dos quais decorrem objetivos
operacionais, plano de atividades e dai a proposta orcamental anual. No entanto, neste
ciclo ndo surgem de forma evidente as capacidades militares, figura central do
planeamento operacional. Esta falta de ligacdo entre a parte operacional e financeira ndo
podera ser considerada uma lacuna do modelo de planeamento?

Resposta: Concordo. Os objetivos estratégicos e operacionais deviam estar
alinhados com a realidade interna ou seja, com as vossas capacidades.

Hoje em dia, em termos de quadro legal, ja se est4 a comecar a promover aquilo
que se designa por plano plurianual de atividades. Nos temos dois instrumentos criados
na lei:

1- O Quadro Plurianual de Programacao Orcamental — que fixa limites
de despesa para anos futuros em funcdo de um quadro de previsdes
macroecondmicas que projeta as receitas esperadas e determina limites
maximos de despesas, e que, neste momento, estdo organizados por programas,
que depois sao distribuidos pelos ministérios.

2- Sistema Central de Encargos Plurianuais — Sistema onde se registam
0s encargos plurianuais previstos para o futuro, mas apenas os que tenham
contratos plurianuais em vigor. Ora as despesas futuras previstas para uma
determinada capacidade ndo estdo (todas) sustentadas em contratos
plurianuais. Por exemplo: o governo ndo deixa celebrar contratos plurianuais
para combustiveis, logo nao poderiam ser la inscritos. N&o é solugao.

Em termos de planeamento, faz todo o sentido ter um plano plurianual de
atividades indexado as capacidades militares. O esquema legal que estd montado, que é
0 Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo (QUAR) com metas de desempenho e com
indicadores estratégicos (a médio prazo) e os operacionais (anuais) em que 0S
operacionais concorrem para os estratégicos.

O que se vé hoje nos QUAR é que se limitam aquilo que é excecional (projetos
com inicio e fim). Ninguém olha para o QUAR e para o plano de atividades na ética da
atividade corrente, projetando a 4/5 anos 0s objetivos estratégicos e 0s operacionais
para atingir os primeiros. Simplesmente néo é feito!

Questdo: De que forma é possivel inscrevemos as capacidades militares como
estruturas da OP. Faz sentido equipara-las a programas, medidas ou atividades/projetos?

Resposta: O programa, tal como estd, é verticalizado, € uma estrutura politico-
administrativa pura e dura. Cinge-se a um por ministério. Ndo quer dizer que nao
possa ser autorizada a criacdo de varios programas na Defesa, pois ha excecdes no
Ministério das Financas e na Educacéo. O que nao pode de todo acontecer € a partilha
de um programa por varios ministérios. No entanto, é preciso ter em conta que as
transferéncias orcamentais entre diferentes programas sdo muito burocraticas, pois
carecem de autorizacdo da Assembleia da Republica. No entanto, uma das grandes
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recomendacdes do relatorio da OCDE ainda por materializar ¢ a simplificacdo das
transferéncias orgamentais e a maior responsabilizacdo dos Ministérios nesta matéria.

As medidas sdo uma boa possibilidade. A medida foi criada como uma medida
de politica. Hoje em dia ela estd “colada” a classificagdo funcional, ¢ uma
redundancia. Em 2013 voltou a ser autorizado aos ministérios criarem outras medidas
que ndo as “coladas” a classificacao funcional. Continuam a ser transversais, mas ndo
quer dizer que ndo sejam especificas de um determinado organismo. Por isso, seria
possivel utilizar essa dimensdo para as capacidades militares.

Quanto as atividades, inicialmente, quando surgiu a OP era permitido aos
ministérios criarem livremente as suas atividades (no maximo de 6); pretendia-se uma
especie de contabilidade analitica interna através da classificacdo orcamental.

Depois, foram uniformizadas para toda a Administragdo Publica, mas isso ndo
serviu para nada e os ministérios deixaram de tirar partido dessa dimensdo porque
deixaram de se rever nas listas de atividades obrigatorias. Hoje, esta informacéo néo é
usada pela DGO para qualquer analise. Ndo ha quadros com informacdo por
atividade, nem pelos ministérios.

Assim, temos duas dimensGes orcamentais neste momento que S&o
completamente despicientes: A medida, porque esta ““colada™ a dimensdo funcional
(n&o tem nenhum valor acrescentado) e as atividades tipificadas que ndo tem aderéncia
nenhuma a realidade dos servigos.

Questdo: Hoje, os programas e as medidas parecem demasiado agregados.
Apenas um programa por ministério, somente por razdes de flexibilidade orcamental,
ndo é uma subversédo do espirito da OP?

Resposta: Sim, é verdade. Para que as FFAA possam planear e executar o
orcamento por capacidades ndo faz sentido criar novas estruturas (mesmo que SO
internas). Devem usar a estrutura existente adaptada a realidade, nem que seja preciso
que o Ministro da Defesa exponha o assunto ao Ministro das Financas.

O governo e a troika consideram haver excessiva fragmentagdo or¢gamental em
Portugal. Vide a Lei 64-C/2012 (Grandes Opcdes 2013). Ha vontade de eliminar a
fragmentacdo em termos organicos (temos excesso de organismos) e em termos das
estruturas de classificacdes econdmicas, organicas e funcionais.

Quando se implementa or¢camentacdo por desempenho, temos que nos libertar
das classificacdes tradicionais, diminuindo muito o seu detalhe. Ndo ha um modelo
Unico, mas muitos paises executam o orcamento ao nivel dos agrupamentos e depois
desagregam a informacéo na contabilidade (POCP).

Alids, este conceito de capacidade também era interessante aplicar nas
autarquias.

Questdo: De que forma esta alteracdo poderia contribuir para a transparéncia e
responsabilizacdo relativamente as opcGes tomadas em termos de planeamento?

Resposta: Numa ¢ética de accountability e de transparéncia pura e dura, defendo
que deviamos ter as capacidades em dimensfes que possam ser apresentadas em mapas
que decorrem de estruturas que possam ser publicitaveis. E onde é que elas estao? Nas
estruturas dos sistemas centrais do Ministério das Financas na DGO (programas,
medidas e atividades/projetos). Se a Defesa tem um sistema que envia essa informacéao
para la através do Sistema de Informacdo de Gestdo Orcamental, entdo deviam inserir
as vossas capacidades, e era um conceito extraordinariamente interessante para ser
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adotado, em vez daquela dimensdo que ndo é utilizada, que é a medida. Ela foi
“colada” a classificacéo funcional para facilitar a vida a todos (DGO e Ministérios).

Questdo: O que pensa da seguinte equiparacao:
Medidas = Capacidades operacionais
Atividades = Subcapacidades = Atividades do SEM/BW
Acbes e Elementos de Acdo, como até aqui, mas ao servico das
capacidades.

Resposta: Creio que uma proposta estruturada nesse sentido tera aceitacédo na
DGO. O novo subdiretor esta sensivel a esta problematica.

Acho que é uma solucdo que tem muito interesse de futuro e que esta alinhada
com aquilo que é a visdo de futuro do Secretario de Estado do Or¢amento.

Neste momento esta criado um grupo de trabalho que ja esta a pensar em rever
aquilo que vai ser o novo modelo de gestdo orcamental e isto parece-me uma evolucéo
interessante do ponto de vista da gestdo, porque existe vontade de reduzir a
desagregacao de algumas dimensdes tradicionais. Sem isso, ndo é possivel aplicar a
orcamentacao por desempenho.

Muito sinceramente, julgo gue esta proposta pode ser muito bem recebida pelo
Secretario de Estado do Orcamento. Reduzir a fragmentagdo orcamental esta dentro
daquilo que € a estratégia deste governo.

Questdo: Gestdo por desempenho ou gestdo baseada no desempenho?

Resposta: Gestdo baseada no desempenho em que os resultados e a avaliacéo
da performance sdo apenas mais um fator a ter em conta na atribuicdo de recursos
para o(s) ano(s) seguinte(s). Todas as experiéncias internacionais em que se fez
depender a atribuicdo de recursos apenas do desempenho, acabaram por n&o vingar.
Por vezes, as condicionantes e ambiente de cada organismo sdo muito diferentes para
poderem ser comparaveis, assim como 0s objetivos estabelecidos para cada um
apresentam graus de dificuldade muito diferentes.
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Apéndice 4 - Lista dos entrevistados, locais e datas das entrevistas.

Entrevistados Funcéo Local Data
Doutor Rogério Rodrigues | Inspetor Geral da Defesa Nacional Lisboa 23-11-2012
Vice-Almirante Reis
Rodrigues Ex Vice-Chefe do Estado-Maior da Armada Lisboa 24-11-2012
Diretor da Direcéo de Servicos de Planeamento e Controlo da Secretaria-Geral do
Coronel José Varela Ministério da Defesa Nacional Lisboa | 04-12-2012
Coronel Guilherme Lob&o [ Assessor do Gabinete do CEMGFA Lisboa 04-12-2012
Capitdo de Mar-e-Guerra | Diretor de servigos de Programacao e Relagcfes Externas da Direcdo-Geral de
Ramalho da Silva Armamento e Infraestruturas de Defesa Lisboa 12-12-2012
Capitdo de Mar-e-Guerra | Diretor de Administracdo Financeira da Superintendéncia dos Servigos Financeiros
Silva Ramalheira da Marinha Lisboa 12-12-2012
Tenente-Coronel David
Gaspar Chefe de Reparti¢do de Gestdo Orcamental da Direcdo de Financas da Forca Aérea Lisboa 18-12-2012
Tenente-Coronel Carlos
Pascoa Divisdo de Operacdes do Estado-Maior da Forca Aérea Lisboa 18-12-2013
Coronel Armindo
Sampaio Chefe do Orgéo de Administracdo e Financas do EMGFA Lisboa 20-12-2012
Capitdo de Fragata
Antunes Dias Adjunto da Direcdo de Planeamento Estratégico Militar do EMGFA Lisboa 20-12-2012
Doutor Mario Monteiro | Diretor do Servico do Orcamento da Direcdo-Geral do Orcamento Lisboa 21-12-2012
Engenheiro Cirilo Lobo | Chefe da 22 Delegacdo da Dire¢do-Geral do Or¢camento Lisboa 21-12-2012
Major Pinto Cano Chefe da Reparticdo de Gestdo Orcamental da Direcdo de Financas do Exército Lisboa 21-12-2012
Major-General Rui Clero | Diretor de Servicos da Direcdo-Geral de Politica de Defesa Nacional Lisboa 11-01-2013
Doutor Tiago Melo Ex- Subdiretor da Direcdo-Geral do Orcamento - MF Lisboa 07-02-2013
Capitdo de Mar-e-Guerra | Diretor de Servicos de Planeamento Estratégico de Defesa da Dire¢do-Geral de
Sousa Costa Politica de Defesa Nacional Lisboa 11-01-2013

Ap 4-1




&

=< O Modelo de financiamento das Forcas Armadas

Entrevistados Funcao Local Data
Tenente-Coronel Jan Haia por
Willem Ganzevles Departamento de Planeamento do Ministério da Defesa Holandés mail 20-02-2013
Diretor da Direcdo de Servicos de Sistemas de Informacdo e Tecnologias de
Coronel Antonio Salvado | Informacéo / Sistema Integrado de Gestdo da Secretaria-Geral do MDN Lisboa 27-02-2013
Professor Doutor Pedro
Pita Barros Professor Catedratico de Economia da Universidade Nova de Lisboa Lisboa 08-04-2013
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Apéndice 5 - Diagrama de validacéo das hipoteses.

%gﬁﬁi? Questdes Derivadas Hipoteses g;;n:; irFr)T(;?gsaeos Resposta a Questéo Central
QD1: O atual modelo de financi- | HIP1: A evolucdo da situacdo orcamental das FFAA
amento das FFAA  contribui | verificada na Ultima década mostra que modelo de | HIP1 validada. .
positivamente  para a  sua | financiamento ndo garante o necessario equilibrio e O reforco do comprometimento
sustentabilidade financeira? sustentabilidade financeira das FFAA (pp. 19) politico com a Defesa Nacional,
associado a uma  gestdo
De que modo
Sode a QD2: Quais as principais linhas de HIP2: A reforma do processo orgamental em curso : g;(ézg]degtal epr'r?r d;srf)ng;faer?]gg
orcamentacio muda{nga da reforma do processo na AP visa um sistema orientado para o HIP2 validada. alinhados com as capacidades
Ui | orcamental da Administracio dese.mpenho, assente  num quadro orgcamental o P
plurianual por ’gbl' | 5 30 | blurianual e num modelo de Orcamentagdo por (pp. 29) militares e em orcamentos
programas Publica atualmente em curso® Programas. plurianuais que articulem o
contribuir para planeamento operacional dessas
a %lljlfar © plzcgamegto che(::;ersig HIP3: Verifica-se uma falta de articulacgo efetiva | oo iy o capacidades com o0s recursos
sustentabilidade q p | entre o planeamento de forcas e capacidades e o " | necessarios  para a  sua
do modelo de | €0°f enag?o com Od planeamento | - heamento dos recursos para a sua sustentacéo ” edificacdo e  sustentagdo,
financiamento ngim‘fensf em todas as suas | ;e compromete a eficacia do modelo financeiro. (pp. 36) contribuem decisivamente para a
das Forcas - sustentabilidade do modelo de
Armadas? 3 3 _ financiamento  das  Forgas
QD4: Que mudangas metodoldgicas HIP4: A adocéo da gestao orgamental plurianual _ Armadas.
poderdo contribuir para tornar o por programas e cgpau_dades é fundameptal_ para | HIP4 validada.
modelo de financiamento das FFAA | UM maior racionalidade, — transparéncia e (pp. 53)
sustentabilidade do modelo de financiamento das (pp.50)

Armadas mais sustentavel?

FFAA
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