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Resumo

O final do século XX assistiu a acontecimentos extraordinarios pelos seus efeitos ao
nivel do equilibrio do sistema internacional, assinalando o final da guerra-fria. Ja em dois
mil e um, assiste-se a outro acontecimento de dimensdo mundial de consequéncias
absolutamente avassaladoras, 0 surpreendente ataque as Torres Gémeas na cidade de Nova
Y ork, cujas ondas de chogue ndo tardaram a disseminar-se a escala planetéria.

Como consequéncia destes relevantes acontecimentos, assistiu-se a um debate sobre
0s conceitos de seguranca e defesa dos estados e as estruturas e missdes das Forcas
Armadas. Em comum, a necessidade de adaptar, ndo apenas a estrutura conceptual de
emprego das forcas militares mas inevitavel mente as suas capacidades.

Paralelamente, Portugal apds a adesdo a Comunidade Econémica Europeia, tem
vindo a desenvolver um reforco da integracdo, materializado na adesdo a UEM,
caracterizado pela perda de autonomia em algumas areas da politica econémica como a
cambial e monetaria bem como pela submissdo a um conjunto de limitagcBes na definicéo
da politica orcamental, com consequéncias em todos os sectores do Estado, sobretudo em
situacOes economicamente conturbadas como a que agora vivemos.

E neste enquadramento, que se procura em Portugal proceder definitivamente a
modernizagéo das Forcas Armadas, criase a Lei de Programacdo Militar (LPM) como
instrumento politico de médio e longo prazo, de forma a assegurar o desenvolvimento de
capacidades que de outra forma ndo estariam ao seu alcance. No entanto, esta lei néo
assegura por si SO a capacidade orcamental para aguisices de montantes naturalmente
muito elevados. E assim que surgem novas opgdes de financiamento e, de entre estas, a
locacéo.

O objectivo do nosso trabalho € o de, na Optica custo/beneficio, avaliar esta
tipologia de financiamento. Para tal, propomo-nos, numa primeira parte, descrever o
enquadramento legal que conduz a definicdo da LPM, numa segunda fase avaliar as
principais caracteristicas e limitagdes da politica orcamental e por Ultimo caracterizar este
tipo de financiamento procurando determinar as vantagens para as Forcas Armadas da sua
adopcdo. No final, para além das conclusdes desta andlise, seréo efectuadas algumas

recomendacdes desta decorrentes.
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Abstract

The end of the twentieth century witnessed the extraordinary events by their effects
on the balance of the international system, marking the end of the Cold War. Back in two
thousand and one, there is another event of global consequences. the absolutely
overwhelming, astonishing attack on the Twin Towers in New York City, which “shock
wave” continues to spread globally.

As aresult of these relevant events, there was a debate on the concepts of security
and defence of states and the structures and missions of the Armed Forces. In common, the
need to adapt, not only the conceptual structure of employment of military forces but
inevitably its capabilities.

In addition, Portugal after joining the European Economic Community has
developed an enhanced integration, embodied in the accession to EMU, characterized by
loss of autonomy in some areas of economic policy, with consequencesin all sectors of the
state, especially in economically troubled situations such as that we now live.

In this framework Portugal makes the modernization of the Armed Forces, based
on the Military Programming Law (PML) as a political tool for medium and long term, to
ensure the development of capabilities that would otherwise not be within reach. However,
this law does not ensure by itself the capacity for acquisitions of budget amounts naturally
very high. As a consequence new options for financing were need and, among these, the
lease.

The aim of our work isto evaluate this type of financing according to a cost-benefit
approach. To this end, we propose as a first part to describe the legal framework that leads
to the definition of the PML, in a second phase to evaluate the main characteristics and
limitations of economic policy and finally to characterize this type of financing and assess
the benefits to the Armed Forces of its adoption. At the end, beyond the conclusions of this
analysis some recommendations will be presented.
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Listade Abreviaturas

A

AP Administrages Publicas

AR Assembleia da Republica

C

CBPF Ciclo Bienal de Planeamento de Forcas

CEMGFA Chefe do Estado-Maior-General das Forcas Armadas
E

EMGFA Estado-Maior-General das Forcas Armadas

EPE Entidade Pdblica Empresarial

EUROSTAT Satistical Office of the European Communities

F

FFAA Forcgas Armadas

L

LPM Lel de Programacao Militar

M

MDN Ministério da Defesa Nacional

O

OCDE Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
OF Objectivo de Forca

ONU Organizacao das Nagdes Unidas

OTAN Organizagéo do Tratado do Atlantico do Norte

F)

PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento

PIB Produto Interno Bruto

PIDDAC Progranas de Investimentos e Despesa de Desenvolvimento da
POCP Plano Oficial de Contabilidade Publica

S

SCNP Sstema de Contas Nacionais Portuguesas

SEC Sstema Europeu de Contas Nacionais e Regionais
SECNP Sstema Europeu de Contas Nacionais Portuguesas
SEDN Secretario de Estado da Defesa Nacional

SEO Secretério de Estado do Orcamento

U

UEM Uni&o Econémica e Monetéria
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1. Introducéo
Definicdo do contexto eintroducéo ao problema

A Ultima vintena de anos do século passado e aqueles em que tivemos o privilégio
de viver no inicio deste novo milénio tém uma caracteristica assumida por todos os
pensadores, historiadores e teorizadores e a que as Forgas Armadas ndo estdo imunes, a
rapidez com gue as transformacdes se processam.

Os reflexos nas politicas de seguranca dos diversos actores do sistema internacional
foram profundos e, consequentemente, os referenciais acerca da estrutura e emprego das
respectivas Forcas Armadas sofreu também alteracdes significativas. Esta modificacdo €
bem visivel no incremento da importancia das organizagdes supra estatais, casos da ONU e
OTAN, traduzida no surgimento de um novo quadro conceptual, com novos conceitos de
emprego das Forgcas Armadas (FFAA), de que sdo exemplo as operacdes militares de
respostaacrise.

Os ataques terroristas perpetrados contra a cidade de Nova lorque, com toda a
perplexidade e terror que geraram constituiram um novo e forte abalo as teorias que
entretanto se vinham tentando firmar, gerando nova profusdo de desenvolvimentos a que, e
mais uma vez as Forgas Armadas, ndo sd ndo sdo imunes como estdo dedta feita no centro
das atencles, situacdo recorrente em periodos em que a percepcao de seguranca de que nos
habitudmos a usufruir sofre uma significativa redugéo.

Portugal ndo constitui uma excepcdo a estas mutagbes na ordem mundial,
introduzindo alteragdes importantes da politica de defesa, expressdo das novas
consideragdes neste dominio produzidas ndo apenas internamente mas também no contexto
das multiplas organizagdes internacionais de que faz parte.

Como reflexo das alteragbes da conjuntura internacional tem vindo a ser invocada a
aposta no reequipamento das Forgcas Armadas, materializada no reforgo das dotagbes
orcamentais afectas ab mesmo e nadiversificagdo das formas de contratagcdo admitidas nos
investimentos na &rea da Defesa, ao abrigo da LPM.

Entre estas formas de contratagdo encontra-se a locagdo. Este mecanismo, nas suas
multiplas vertentes, de utilizacdo rotineira na esfera da economia privada ndo tem, dentro
do universo da Sector Piblico Administrativo uma utilizagdo corrente.

Definicdo do objectivo da investigacao

No caso especifico do reequipamento das Forcas Armadas sdo ainda reduzidos os
contratos firmados com recurso a locacéo pelo que se torna pertinente avaliar, do ponto de
vista do custo/beneficio quais as vantagens que daqui poder&o advir.

TCOR ADMIL Rui Pina 1



Lol

% Os Contratos de Locag&o Aplicados aos Investimentos na Area da Defesa
3 P4
pis

Importancia e delimitacdo da investigacao

Pela dimensdo que encerra esta investigacdo, importa em prol de uma melhor
objectividade e rigor cientifico, fazer uma delimitacdo do objecto de estudo. Tendo em
atencdo a existéncia de trabalhos recentes que abordaram assuntos proximos, e sabendo de
antemao que este assunto se reveste hoje de uma enorme sensibilidade, optdmos por limitar
0 estudo aos investimentos na aquisicao de bens moveis.

Tendo em conta 0s custos supervenientes a esta tipologia de contratacdo e a
exiguidade dos recursos colocados a disposicdo do Ministério da Defesa Nacional para
assegurar o reequipamento das FFAA, a avaliagdo criteriosa dos beneficios da aguisicéo
com recurso a locagdo, assim como do modelo a adoptar, assumem importancia capital
para as agquisicoes que se encontram neste momento em curso ou para as que, no ambito da
LPM, se perspectivam para o futuro.

M etodologia

A metodologia de investigacéo escolhida para a elaboracéo do trabalho foi a do
método cientifico, com recurso a0 modelo hipotético-dedutivo, incidindo na analise de
documentos e factos. Para apoiar o estudo, foi efectuada uma pesquisa bibliografica
centrada em autores nacionais e estrangeiros, cujo conhecimento sobre as matérias em
andlise foi considerado relevante e decisivo para que a informacdo dai extraida fosse
conducente a elaboracdo do trabal ho.

Inicidmos o percurso metodolégico com uma pesquisa documental sobre o
enquadramento legislativo que enquadra o reequipamento das Forcas Armadas,
conceptualizacdo de diversos conceitos que sd0 essenciais a compreensdo do tema, desde
logo o proprio conceito de locacdo, as nogBes de or¢amento, contabilidade nacional e
Contabilidade Publica terminando com a andlise de um caso concreto.

Além da pesquisa bibliogréafica referida, foram efectuadas vérias entrevistas
exploratérias a algumas personalidades, que pelos seus conhecimentos e/ou cargos
desempenhados davam garantias de permitir a correcta delimitagéo aos temas abordados.

Importa aqui realcar que das entrevistas exploratorias efectuadas duas questfes
foram desde logo identificadas:

A adopcéo da locacdo como forma de contratacdo, para além dos contratos ja
celebrados, ndo constitui hoje, na préatica, uma opcdo apesar de, conforme
constatdmos, continuar prevista no ordenamento juridico esta possibilidade.

A andlise dos contratos ja celebrados foi extremamente limitada, desde logo

pela dificuldade em aceder aos mesmos e pogeriormente as restricdes

TCOR ADMIL Rui Pina 2
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colocadas que impossibilitaram a utilizacdo de todo e quaisquer dados neles
incluidos. Como recurso foram utilizadas as fontes de informacao abertas como
a comunicacdo social e relatérios publicados por diversas entidades, com
especial relevo parao Tribunal de Contas.

Em consequéncia das dificuldades inicialmente identificadas, para aém do
esclarecimento darelagdo do custo/beneficio para as Forgas Armadas associados a este tipo
de contratacéo, ainvestigacdo efectuada passou a incidir claramente no esclarecimento das
razdes que levaram a que a mesma fosse, numa primeira fase, uma forma de contratagéo
privilegiada e posteriormente abandonada. Esta abordagem implicou uma andlise prévia e
aprofundada de todo o enquadramento politico, econémico e contabilistico que rodeia este
processo, passando a constituir uma parte substancial deste trabalho e estabelecendo a base
conceptual imprescindivel para a andlise da contratacéo no regime de locacao.

No sentido de materializar o objectivo do nosso trabalho, pretendemos responder a
seguinte questdo central:

Congtituira o recurso a locagdo uma opgado para o financiamento das aquisicoes
necessarias ao reequipamento das FFAA?

Perante esta questdo central foi necessario identificar as seguintes questdes
derivadas:

QD 1 - O recurso a locacdo, como mecanismo de financiamento dos programas de
reequipamento das FFAA constitui uma opcao por parte do Ministério da
Defesa Nacional ou uma solucdo proposta pelo Ministério das Finangas?

QD 2 — Face a0 novo paradigma da contabilidade nacional, constitui o recurso a
locagdo uma forma de reduzir a despesa em cada exercicio econdmico
durante o periodo de utilizacgo dos equipamentos?

QD 3 — O recurso a Locacdo permite reduzir os riscos de desconformidades e
incumprimento de prazos de entrega do equipamento ou sobressalentes,
dividindo-os com a entidade financiadora?

Face as questdes levantadas, admitimos como hip6teses para 0 nosso estudo as seguintes:

H 1 — O modelo de financiamento é definido pelo MDN

H 2 — Os investimentos na area da defesa deverdo ser registados como despesa no ano
econémico em que entram em operacdo independentemente do esguema de
pagamento adoptado.

TCOR ADMIL Rui Pina 3
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H 3 — E possivel reduzir os riscos com a aquisi¢io de equipamentos transferindo para
0 sector privado uma parte do risco inerente a estas aquisiGoes.
As hipdteses respondem as questdes derivadas com 0 mesmo nimero
Organizacédo e conteldo da investigacao

O Trabalho de Investigacdo Individual apresenta uma organizacdo e contelido
estruturados em sete capitulos, os quais englobam a introducéo, o corpo do trabalho as
conclusdes e as recomendagoes.

No corpo do trabalho, para dar resposta a questdo identificada propomo-nos
comecar por fazer uma abordagem a LPM, sendo efectuada a apresentacéo das linhas
gerais de funcionamento da mesma e as competéncias das diversas entidades
intervenientes. O segundo Capitulo do corpo do trabalho sera dedicado ao enquadramento
do surgimento da locagdo enquanto forma de contratacdo contemplada na LPM, sendo
nosso propdsito analisar quais as razdes para 0 surgimento desta opcéo de contratagdo no
corpo dalei. No capitulo seguinte, e na sequéncia dos motivos identificados, abordaremos
a problemética das contas publicas, a forma como sdo prestadas e quais as consequéncias
decorrentes do aprofundamento do processo de integracdo europeia, nomeadamente da
adesdo a Unido Econdémica e Monet&ria (UEM). Dedicaremos neste capitulo especial
atencdo a distingdo entre contabilidade nacional e contabilidade publica, procurando
realcar aimportancia da primeira como instrumento de avaliagdo do desempenho da nossa
economia por parte da Unido Europeia. No quarto capitulo do corpo do trabalho
incidiremos por fim a nossa analise nos conceitos de locacdo, procurando ir além das
simples defini¢des que, se a partida parecerdo relativamente simples encerram na realidade
alguma complexidade. Ainda neste capitulo, procuraremos identificar de forma genérica
guais as vantagens para 0 sector privado do desenvolvimento destas tipologias de
contratacdo e entender se as mesmas poderdo ser extensivas ao reequipamento das FFAA.
No ultimo capitulo do corpo abordaremos a metodologia de andlise do custo/beneficio nos
investimentos publicos, quais as dificuldades inerentes a sua determinacéo e da adequacdo
destes métodos para a avaliagdo do recurso a locacdo. Para enriquecimento e concretizacdo
desta andlise ird ser tomada em linha de conta o caso concreto de uma contratacdo ja
efectuada com recurso a locagdo, sendo analisados os factores de ordem financeira

associados ap mesmo.
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2. Reequipamento das Forcas Armadas— A Programacao Militar

As alteracbes verificadas no ambiente externo tém motivado alteracdes
significativas no espectro das missdes a desempenhar pelas Forcas Armadas. Estas
alteragdes decorrem de duas ordens de razdes, a alteracdo do conceito de emprego das
forcas da Organizagéo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e incremento do nimero de
missoes a desempenhar no quadro da ONU.

Para 0 desempenho das tarefas decorrentes destas novas missoes torna-se premente
proceder a0 reequipamento das Forcas Armadas, para que estas estejam preparadas para
actuar neste novo ambiente, caracterizado pelo reforco do conceito de emprego conjunto e
combinado.

Face as limitagdes dos recursos orcamentais atribuidos a Defesa, tem sido o recurso
a uma lei propria, a LPM que tem permitido alocar recursos financeiros a este
reeguipamento.

Desta forma, para que se proceda ao estudo de formas de financiamento alternativas
para suporte dos avultados encargos associados a modernizacéo das Forcas Armadas,
importa antes de mais perceber como decorre 0 processo que culmina com a inscricdo na
LPM das capacidades a desenvolver e a programacao financeira decorrente das escolhas de
financiamento, efectuadas a luz das disponibilidades orcamentais do Estado.

A programacdo militar, cuja maior visibilidade € conferida pela LPM, define o
investimento publico de médio e longo prazo das FFAA, nela constando programas
relativos a forgas, egquipamentos, armamentos e infraestruturas, necessarios a
concretizagéo dos Objectivos de Forca (OF) e incorpora ainda programas de desactivacdo e
de Investigagéo e Desenvolvimento.

Compete a0 Governo, por intermédio do MDN, orientar a elaboracéo da proposta
de lei darevisdo da LPM, em articulagdo com o0 CEMGFA e com os Chefes de Estado-
Maior dos Ramos.

O Conselho Superior Militar elabora o projecto de proposta de lei de revisdo da
LPM e colhido o parecer do Conselho Superior de Defesa Nacional, compete a AR
aprovar, sob aformade lei organica, a propostadelei de revisdo daLPM.

ApOs a aprovagdo, o Governo promove a sua execucdo, cuja orientacdo e
fiscalizacdo sdo daresponsabilidade do MDN, sem prejuizo das competéncias da AR.

Dentro deste processo cabe as FFAA, “numa primeira fase, estabelecer os
requisitos minimos, quer operacionais, quer técnicos a que 0s sistemas de armas em apreco
deverdo obedecer, para posteriormente integrarem comissOes de avaliacdo que

TCOR ADMIL Rui Pina 5
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determinard em que medida as propostas concorrentes satisfazem esses requisitos’
(Seabra, 2002: 30).

A LPM surge como principal fonte de financiamento disponibilizado pelo Estado
para concretizacdo dos Objectivos de Forga. Torna-se, assim, indispensavel para as Forcas
Armadas dado que “o0s meios e equipamentos que a LPM visa adquirir ndo sdo mais do que
0s “instrumentos’ necessarios para construir essas capacidades (...)" (Rodrigues, 2001: 41).

Para melhor se compreender todo o processo da programacdo militar e a forma
como a mesma se traduz na execucdo orcamental, analisaremos, de seguida, aLei Orgéanica
4/2006 de 29 de Agosto (LPM) nas suas fases do planeamento, programacéo,
orcamentacdo e execucao’.

a. Planeamento

Tendo por base o periodo de tempo? em que vigorard a LPM e sem prejuizo da
validade dos compromissos assumidos pelo Estado que excedam aquele periodo, o
planeamento de médio prazo é o que decorre num periodo de seis anos, correspondente ao
ciclo de Planeamento de Forgas (definido na Divisdo de Planeamento de Forgas do
EMGFA), enquanto o planeamento de longo prazo € o que decorre para além desse periodo
e até aos dezoito anos. Ambos tém como objectivo o levantamento de forcas, o
reequipamento, por substituicdo e/ou inovagdo dos meios e a adequacdo das infra-
estruturas (existentes ou novas).

O planeamento de médio prazo é apresentado de uma forma mais objectiva, dado
gue se tem uma melhor no¢do dos recursos financeiros disponiveis, bem como, a despesa
associada as varias capacidades.

Por sua vez, o planeamento de longo prazo tem custos definidos de uma forma mais
genérica, através de projeccdes, estimativas de custos afectados de valores evolutivos.

A LPM contribui para a concretizagdo dos OF, (na &rea das forcas, equipamentos,
armamentos e também das infra-estruturas de defesa) e, sendo no processo de planeamento
gue se estabelecem os programas e a calendarizacdo das actividades integrantes dos varios
programas/projectos e se afectam os recursos financeiros disponibilizaveis na LPM ou
noutras fontes, a interdependéncia entre o planeamento e a LPM ressalta clara.

! Planeamento: orientacdo racional e sistemética para a identificaciio e avaliagdio dos custos e das
consequéncias dos objectivos estratégicos. Programacao: traduzir os objectivos em necessi dades de pessoal
e de material de cada organizacdo em diversos prazos. Orcamentacdo: traduzir as necessidades de pessoal e
material em necessidades financeiras. Execucdo: aplicar recursos para atingir os objectivos dos programas
aprovados e gjustar as necessidades em recursos baseadas no feedback da propria execugéo.

% Trés sexénios: 2006-2011, 2012-2017 e 2018-2023.
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Poder-se-a dizer, entdo, que a LPM, condicionando a concretizacdo do planeamento
e dos OF, constitui o principal instrumento financeiro do planeamento logistico, de pessoal
e formacdo e consubstancia a sua propria esséncia, visto que é condicionada pelos recursos
financeiros existentes ou previstos. Esta interdependéncia pode provocar regustes dos
programas da LPM, que por sua vez, caso hdo existam recursos disponiveis a prazo, pode
implicar areavaliacéo dos OF, seja em termos financeiros ou temporais (prazo de execucéo
mais curto, mais longo ou com inicio e fim maistardio).

b. Programacéo

NaLPM “sdo inscritos as medidas necessérias a consecucao dos objectivos de forca
nacionais aprovados no ambito do Ciclo Bienal de Planeamento de Forgas, tendo em conta
a programacdo financeira dos custos adstritos a respectiva realizacéo” (LO 4/2006 art. 1°,
n°3), sendo esta programagdo financeira definida em coordenagdo com o Ministério das
Financas, em funcdo das previsdes elaboradas por este 6rgao.

Por outro lado, “os programas a considerar nas revisdes da LPM, concretizados em
subprogramas, sao apresentados, em correspondéncia com o plano de forgas, e contém
obrigatoriamente a calendarizacdo da respectiva execucdo, bem como a descricédo e
justificacdo adequadas’ (Ibidem, art. 16°, n° 1).

Os programas da LPM sfo apresentados sob a forma de Capacidades®. Para cada
Capacidade concorrem um ou mais Projectos ou Subprogramas e Actividades.

Na definicdo dos OF, em sede de CBPF, procede-se a sua analise em funcdo de
cada uma das Capacidades, determinando-se o0 que existe e 0 que falta para atingir cada um
dos Objectivos. O diferencial resultante sera posteriormente traduzido em necessidades
(por exemplo equipamentos, infra-estruturas ou formagdo) a constar na LPM e
devidamente sistematizadas nas Capacidades e Areas de Reequipamento (Programas e
Subprogramas/Projectos).

Os OF permanecem validos por um determinado periodo de tempo, apds o que se
extinguem ou evoluem, de acordo com a alteragdo da missdo ou do ambiente operacional.
Esta caracteristica dindmica permite uma adaptacdo constante ao CBPF e as sucessivas
revisdes da LPM.

Consideraces de ordem orcamental tém motivado a manutencdo de uma
programacdo financeira uniforme, de forma a ndo retirar margem de manobra para a
despesa publica aguando da inclusdo destes valores no orcamento anual, conforme se pode

® Informagao n°47/2002, DPP/EME de 18 de Junho, define “Capacidade: aptiddo ou possibilidade que uma
forcamilitar tem para desempenhar uma determinada tarefa, missdo ou atingir um objectivo”.
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comprovar no mapa anexo alei.
c. Orcamentacao

Os valores constantes da programacao financeira, a luz das orientacdes da Direccao
Geral do Orcamento/Ministério das Financas, sdo integradas na proposta de orcamento
anual, no cumprimento do regime da orcamentagdo por programas previsto na lei de
enguadramento orcamental, segundo o qual “as despesas inscritas nos orcamentos que
integram o Orcamento do Estado podem estruturar-se, no todo ou em parte, por
programas’ (Lei 91/2001, art. 15° n.° 1), tendo como referéncia a orcamentacdo por
programas, logo no cumprimento por objectivos, promovendo a qualidade da despesa
publica numa base plurianual.

Desta forma, na elaboracdo dos programas, nomeadamente na sua defini¢éo, ha que
ter em conta a “correspondente calendarizacéo financeira e (...) indicadores claros e
precisos em funcdo dos quais sera avaliada, através do acompanhamento da execucdo
orcamental, a eficécia, eficiéncia e economia associadas a sua prossecucao, estando criadas
as condicdes para a reafectacdo de recursos publicos, em termos plurianuais, entre despesas
orcamentais em funcdo dos objectivos estabelecidos’ (DGO, 2005).

d. Execucéo

Com a execucdo visase a aplicacdo de recursos financeiros para atingir 0s
objectivos dos programas aprovados e, baseados no feedback da prépria execucgdo, efectuar
reorientagdes ou gjustes dos mesmos, prevendo alei um conjunto de normas em diversas
areas que ajudam a flexibilizac8o da sua execucdo.

Nos anos pares € ordinariamente reviga a LPM podendo, “caso o interesse naciond o
aconsalhe, cancelar e dterar as medidas insritas, afectar 0s respectivos saldos a outras, bem como
inscrever novas medidas’ (LO 4/2006 art. 159).

“Os sddos gpurados em cada exercicio transtam para o periodo seguinte até a completa
execucap das cgpacidades previdasnale” (Ibidem art. 10°, n.° 4).

“Os encargos anuais relativos a cada programa podem ser excedidos em 30% do
valor inicialmente inscrito para o ano em analise, mediante aprovacdo do MDN. No
entanto, o valor global dos encargos orcamentais ndo podera ultrapassar 0 valor total
orcamentado para esse ano” (Ibidem, art. 10°, n.° 3).

A LPM em vigor contempla a possibilidade de concretizacgo dos actos de investimento
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publico por quaquer forma contratud legalmente admissivel, incluindo as de locacéo™ “quando ta se
modgtrar judtificado pelo interesse nacional, de modo a permitir adilatacdo no tempo da satisfacéo dos
correspondentes encargos financeiros, sem prejuizo da normal inscricdo das prestagdes anuais nos
mapasanexosale” (Ibidem art. 3°, n.° 1). Anuamente, naLe do Orcamento de Estado, éfixado o
limite méximo para a autorizacdo financeira para a satisfacéo dos encargos com as prestacles a
liquider referentes aestes contratos (1bidem, art.11°, n.° 1).

Edale posshilitaainda, mas sob condigdes (art. 5°), que sgam assumidos compromissos
gue déem origem a encargos plurianuais, incluindo os co-financiados pelo PIDDAC, e aadopgéo do
procedimento adjudicatério comum para subprogrames com identidade de objecto, mesmo
englobados em “programes previsos em cgpitulos diferentes’ (art. 6° n.° 1), como corolaio de
uma visio de conjunto das Forgas Armadas, estando ja em curso, neste ambito um processo paraa
aquisicéo de viaturas blindadas de rodas (VBR) parao Exército e paraaMarinha.

Nos Ultimos anos os valores previstos tém sofrido considerdvels cortes por forca de
caivagdes impogas naLe do Orcamento paracada um dos anos, tendo em 2008 o valor acumulado
dedtas cativagOes dingido 0s 532 ME£.

e. Sintese

A LPM, que integra um conjunto de programas, traduzidos em capacidades, surge
como principal fonte de financiamento disponibilizado pelo Estado para concretizagéo dos
OF. Nesta lei sd0 inscritos 0s programas necessarios a consecucdo destes objectivos,
estando a sua programacdo financeira sujeita as regras impostas pelo Ministério das
Financas. Como caracteristicas importantes apresenta ainda as seguintes:

- Os programas sao inscritos sob a forma de capacidades, contribuindo para estas
um ou mais Programas ou Subprogrameas e Actividades,

- Os valores constantes da programacdo financeira, revista a cada dois anos em
funcdo da concretizacdo dos diferentes OF, sdo integrados na proposa de
orcamento anual, no cumprimento do regime da orgamentagcdo por programas;

- No final de cada exercicio o saldo ndo executado transita para 0 ano seguinte
até a completa execucdo das capacidades previstas;

Por fim, a LPM em vigor contempla a possibilidade de concretizagdo dos actos de
investimento publico por qualquer forma contratual legalmente admissivel, incluindo as de

locacdo, quando tal se mostrar justificado pelo interesse nacional.

* Fundamentalmente, a locag&o consiste num acordo legal entre duas entidades pela qual uma vai utilizar o
bem locado (locatério) que é da outra (locador), mediante o pagamento de rendas periédicas, por um
periodo fixado contratualmente. Este conceito sera no entanto mais desenvolvido adiante.
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3. A Locacado no Reequipamento das Forcas Armadas

A locacdo, enquanto opcdo de financiamento para o reequipamento das Forcas
Armadas surge em 1999, consubstanciada na Lei Orgéanica N° 2/99 de 3 de Agosto, que
constituiu a primeira alteracéo a lei Quadro das Leis de Programacgo Militar®, no sentido
de acomodar alocagéo e outros contratos de investimento no ambito do reequipamento das
Forcas Armadas.

Neste capitulo procuraremos elencar quais 0s motivos que estiveram na base da
inclusdo desta modalidade de financiamento na LPM e, através destes, identificar quais os
Seus principais impulsionadores.

a. Enquadramento

Da andlise da acta da reunido plenaria da Assembleia da Republica de 14 de Maio
de 1999, relativas a discussdo politica que antecedeu a aprovacdo da alteracdo legislativa
referida, € possivel extrair informacdo pertinente conducente a determinacdo das razbes
gue estiveram na base da mesma.

O Governo, neste debate representado pelos Ministérios da Defesa e das Finangas,
através do Secretério de Estado da Defesa Nacional (SEDN) e do Secretério de Estado do
Orcamento (SEO) respectivamente, apresentaram 0S argumentos para a introducéo das
alteracOes a Lei, tendo por base preocupacdes de natureza estritamente orcamental, de
cumprimento dos compromissos assumidos na sequéncia da adesdo a Uni&o Econdémica e
Monetaria, nomeadamente o Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Na apresentacdo da proposta de lei 0 SEDN sublinha qual a preocupacdo politica
gue lhe esta subjacente, a de que “0 reequipamento que serve esta modernizacdo [das
FFAA] tem de fazer-se numa dimensdo e a um ritmo compativel com o Programa de
Estabilidade, ou seja, 0 compromisso que o Estado assumiu no ambito do Pacto de
Estabilidade [...] por isso estd na ordem do dia o recurso a novos modelos de
financiamento do reequipamento das Forcas Armadas’ (p. 10).

b. Objectivosda adopc¢édo da L ocacéo ao reequipamento das FFAA

Quanto aos objectivos desta iniciativa de alteracdo legislativa eles resultam, na
nossa opinido, claros, nomeadamente quando analisada a intervencdo do SEO que,
referindo-se em concreto a aquisicdo dos dois submarinos no ambito da concretizagdo da
Capacidade Submarina incluida nas capacidades da Marinha, “a operacdo dos submarinos
ndo é planeada como uma operacdo de leasing no sentido estrito que esta palavra tem em

® L&l n°46/98 de 7 de Agosto.
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Portugal, ou sgja, locacdo financeira. N&o € esse 0 caso porgue, para ser contabilizada
como locacdo financeira teriamos uma operacéo em que, ao abrigo das regras que entram
em vigor a partir do ano 2000, que é o SEC95, [...], teriamos de levar a défice, no préprio
ano, toda a despesa de capital e, nos anos subsequentes, a despesa de juros’ (p. 19).

O SEO, para aém de referir alteragdes as praticas contabilisticas que também serdo
abordadas detalhadamente em préximo capitulo, refere explicitamente a recusa na adopcao
do leasing, ou locagéo financeira, uma vez que este modelo de financiamento, de acordo
com as regras da contabilidade nacional, ndo contribuiria para o cumprimento das regras de
estabilidade orcamental e contencdo das despesas publicas a que Portugal ficou obrigado
pela adesdo a UEM, por oposi¢ao a contratacdo do leasing operacional, esse sim adequado
as preocupacdes referidas.

Esta objectividade no modelo de contratacéo a adoptar, ficou plasmada na Lei
Quadro das Leis de Programacdo Militar, no seu artigo 2°, nimero 2 onde é referido que,
no cumprimento das regras contabilisticas da contabilidade nacional “nos contratos de
locacdo financeira, o impacte no sector publico administrativo® corresponde, no ano de
celebragdo do contrato, ao valor integral de aquisicdo do equipamento e, durante os
restantes anos de execucdo do mesmo, a componente de juros das rendas pagas’. Em
oposicdo, 0 numero 3 deste mesmo artigo refere que, “nos contratos de locacdo
operacional, o impacte no saldo global do sector administrativo correspondera ao valor
anual das rendas pagas’.

Transparece assim 0 quadro conceptual que se encontra na base das decisdes
tomadas em 1999, mais do que almejar objectivos econémicos ou beneficios de ordem
operacional, o que o poder politico pretendeu com esta alteracdo foi aumentar a sua
capacidade de endividamento, tirando partido de todas as possibilidades que a
regulamentacéo europeia possibilitava, seguindo o exemplo de outros estados-membros.

c. Outrosaspectos relevantesincluidos neste novo quadro legidativo

A Lel Quadro das Leis de Programacéo Militar de 1999 e as que se Ihe seguiram
revogando esta, nomeadamente a LPM em vigor, incluem ainda outros aspectos relevantes
associados a contratacdo em regime de locacdo, nomeadamente quanto a propriedade dos
bens, considerando a salvaguarda do interesse nacional, uma vez que 0s contratos

celebrados “ndo podem, sob pena de nulidade, conter clausulas que, directa ou

® O conceito de administragdes publicas baseia-se numa Optica econémica para caracterizacdio das
ingtituicdes que Ihe pertencem, concretiza-se no Sistema Europeu de Contas (SEC95) que fundamenta uma
contabilizagcdo em termos de contabilidade nacional (Pereira, 2007: 345)
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indirectamente, imponham limitagdes ao uso dos bens locados ou que permitam ao locador
ter acesso a bens ou a documentos susceptiveis de pdr em risco a seguranca nacional,
estando este obrigado a renunciar expressamente aos direitos que a lei eventualmente lhe
confiraaesse respeito”. (art. 3, n° 3)

Ja relativamente ao destino a dar aos bens locados terminado o prazo, quando néo
seja exercida a opcéo de compra e esteja prevista a devolucéo, a lei reflecte uma alteragcéo
significativa uma vez que a Lei Organica n.°2/99 de 3 Agosto, como vimos a primeira a
considerar esta tipologia de contratacdo, considerava que nos contratos celebrados deveria
ser prevista a “ desactivagao dos bens que sdo 0 seu objecto no final da respectiva vigéncia’
(art. 1°-A, n° 3) verificando-se na legislacdo actualmente em vigor que nesta situagéo estes
contratos deverdo prever “a devolugdo dos bens ao locador e a posterior alienagdo ou
locacdo por este aoutros Estados’ (art. 3, n° 2).

d. Sintese

A locagdo, enquanto opcdo de financiamento para o reequipamento das Forcgas
Armadas surge em 1999, materializando uma decisdo politica que tinha subjacente razbes
de ordem orcamental resultando na intencdo de aproveitar o quadro legal vigente,
alargando a capacidade financeira do Estado sem contudo comprometer oS compromissos
assumidos por Portugal no ambito do Pacto de Estabilidade e Crescimento, decorrentes da
adesdo a UEM.

Para que tal fosse conseguido, foi também fixado politicamente que estas operacdes
ndo seriam planeadas como contratos de locagdo financeira mas sim de locagéo
operacional, uma vez que o impacto destes no défice seria menor.

Constatamos assim que a opc¢ao pela locacéo ndo decorre da identificagdo por parte
do Ministério da Defesa de vantagens econdmico-financeiras, pelo que chegados a esta
fase, e para percebermos a adopcao destes modelos de contratacdo, existe a necessidade de,
com maior profundidade, analisarmos os aspectos relacionados com os diferentes
referenciais contabilisticos subjacentes, as obrigacBes em termos de financas publicas
decorrentes do aprofundamento dos mecanismos de integracdo Europeia, os diversos
modelos e respectiva contabilizacéo
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4. AsContasPublicas

Conforme referido no capitulo anterior foram consideragdes de ordem contabilistica
gue estiveram na base do recurso a novas formas de financiamento das aquisi¢gdes no
ambito daLPM.

Estas consideragcdes, com reflexos ao nivel da politica orcamental decorrentes do
quadro da adesdo de Portugal a UEM, exigem que nos demoremos um pouco no estudo das
alteracOes ao nivel da contabilidade publica no contexto da nossa integracdo europeia, e de
gue forma estas induzem regjustes a programacao financeirada LPM.

A adesdo de Portugal a Unido Europeia e a consequente necessidade de normalizar
instrumentos de medida de desempenho econémico impulsionou a necessidade de agregar
informacbes econdémicas por diferentes &areas contabilisticas, nomeadamente na
contabilidade publica e contabilidade nacional.

Entre estas existe uma relagdo de dependéncia, uma vez que a contabilidade
nacional mede a actividade econdmica de um pais, socorrendo-se da informacéo
disponibilizada pela contabilidade publica. Como referem Pinto e Gomes dos Santos
(2005), apesar desta relagdo 0s seus pressupostos sdo diferentes, o que impossibilita uma
relacéo directa entre a despesa apresentada na contabilidade publica e os gastos do Estado
apresentados na contabilidade nacional.

Esta impossibilidade, que resulta das diferencas existentes quanto aos principios
contabilisticos, critérios valorimétricos e a0 momento do registo das operagdes é
justificada pelos diferentes objectivos das duas contabilidades.

Na pratica, e como é referido na Conta Geral do Estado de 2007, atransposicdo da
contabilidade publica para contabilidade nacional implica a realizacdo de ajustamentos
decorrentes da aplicagdo das regras de contabilizacdo do Sistema Europeu de Contas
Nacionais e Regionais (SEC95), situacdo que iremos agora abordar com maior pormenor,
bem como as principais caracteristicas de cada uma destas formas de prestacdo de contas.

a. A contabilidade publica

A contabilidade publica tem como objectivo possibilitar a prestacdo de contas, 0
controlo dalegalidade e a disponibilizacdo de informagdo para atomada de decisdes.

A partir dos anos 90, iniciou-se em Portuga uma reforma da contabilidade publica.

Na base desta reforma estiveram um conjunto de diplomas legais’: a Lei de Bases da

"7 Le 8/90 de 20 de Fevereiro, Lel 6/91 de 20 de Fevereiro e Decreto-lei 155/92 de 28 de Julho
respectivamente
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Contabilidade Publica, a Lei de Enquadramento Orcamental e o0 Regime da Administracéo
Financeira do Estado.

A generalizacdo da implementacdo dos planos sectoriais de contas, a necessidade
do desenvolvimento de novos instrumentos de informagdo e controlo e a integracdo da
contabilidade orcamental subjacente nos diplomas anteriores, criaram as condices
necessarias para um novo sistema de contabilidade publica, que comegou oficialmente em
1997, com a publicacd do Plano Oficial de Contabilidade Publica® (POCP),
materializando uma aproximacdo a Contabilidade Geral utilizada no sector privado.

Nos termos estipulados no predmbulo do POCP é patente a relacdo entre as duas
contabilidades uma vez que este diploma “constitui um passo fundamental na reforma da
administracdo financeira e das contas publicas. Complementarmente, o POCP devera
assegurar a obtencdo expedita dos elementos indispensaveis ao calculo dos agregados
relevantes da contabilidade nacional, particularmente dos que respeitam as contas
nacionais das administragdes publicas e que sdo particularmente importantes para afericéo
do cumprimento dos compromissos assumidos no quadro do Tratado instituindo a Unido
Europeia’.

b. A contabilidade nacional

De acordo com a definicdo dada pela Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), a contabilidade nacional € uma técnica que se
propde apresentar sob uma forma quantificada, um quadro conjunto da economia de um
pais. Nestes termos, esta contabilidade tem como objectivo o registo dos fluxos de bens e
servicos e ainda das operagdes, que permitam uma analise da situagcdo econémica de um
pais.

A contabilidade nacional, enquanto representacéo da actividade econdémica, assume
hoje uma importancia acrescida pela multiplicidade de utilizacbes dada aos indicadores
dela extraidos.

As nossas contas nacionais foram elaboradas até 1976 de acordo com o sistema
normalizado da OCDE. A partir de 1977 passou a ser seguido pelo Instituto Nacional de
Estatistica (INE) o Sistema Europeu de Contas Econémicas Integradas (SEC), tendo
evoluido até ao sistema que se designou de Contas Nacionais Portuguesas (SECNP)
aplicado pela primeira vez em 1986.

O novo sistema de contabilidade nacional baseia-se no Sistema Europeu de Contas

8 Decreto-lei 252/97 de 3 de Setembro
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Nacionais e Regionais de 1995° (SEC95), tem estatuto de obrigatoriedade para os Estados-
Membros da Unido Europeia e é designado por Sistema Europeu de Contas Nacionais
Portuguesas (SCNP95).

Esta evolucdo tem correspondido a um alargamento da informacdo estatistica de
base, bem como a adopcdo de novas adaptacBes metodoldgicas, traduzidas no caso
presente em diversas decisdes do EUROSTAT, que tém resultado em ajustamentos e
alteracOes aformade interpretar estas normas.

O objectivo dltimo da adopcdo da SEC95 consiste em proporcionar dados
comparaveis e fiaveis relativos a estrutura e evolugdo econdémica de cada pais. A
materializacdo deste objectivo implica alteracbes a Conta Geral do Estado que, embora
continue a ser prestada na Optica de contabilidade publica, tem de ser transposta para
contabilidade nacional com a indicacdo das respectivas alteracGes dai decorrentes.

Nesse quadro, tendo como referéncia o Relatério do Orcamento de Estado para
2006, os ajustamentos efectuados a partir da contabilidade publica para contabilidade
nacional podem, de forma resumida, ser agrupados nas categorias seguintes:

Efeito de registo segundo a especializacio do exercicio™ (accrual);
Aplicagdo do principio da neutralidade dos fundos comunitérios;
Ajustamento de diferencas de universo;

Outros gjustamentos.

Na Optica da contabilidade nacional, releva-se o momento em que o valor
econdmico, os direitos ou obrigacdes sdo criados, transformados ou extintos, enquanto que
na contabilidade publica se registam as operacbes no momento em que sdo efectuados o0s
recebimentos ou 0s pagamentos. Assim, torna-se necessario efectuar um conjunto de
operacOes sobre os saldos da contabilidade publica para aplicar a especializacdo do
exercicio da contabilidade nacional.

Estas operacOes afectam especialmente, 0s impostos e contribui¢des sociais, juros,
bem como, as aquisi¢cOes de bens e servigos ou despesas de investimento. No caso dos
impostos, a aproximacao a especializacdo do exercicio é efectuada através do método do
“caixa gustado” que consiste na aplicagcdo de um desfasamento temporal correspondente
a0 prazo médio de pagamento do imposto ou da contribuicdo. Nas contas nacionais sao
considerados 0s juros corridos por contraposicao aos juros pagos ou recebidos, registados

® O SEC95 consta do Regulamento do Conselho (da Unido Europeia), 2223/96 de 25 de Junho de 1996.

19 Segundo este principio, o registo das operactes efectua-se Nno momento em que o valor econémico é
criado, ou quando os direitos, ou as obrigacfes, sdo criados transformados ou extintos, e ndo no momento
em que as mesmas s30 recebidas ou pagas.
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na contabilidade publica. Por Ultimo, nas restantes categorias de despesa, a aproximagado a
especializacdo do exercicio é efectuada adicionando a despesa paga 0S compromissos
assumidos a pagar e retirando os pagamentos de compromissos assumidos em anos
anteriores.

O efeito da Neutralidade dos Fundos Comunitarios constitui igualmente um
importante gjustamento a considerar a contabilidade publica, de modo a eliminar eventuais
impactos positivos ou negativos que 0 mesmo possa produzir no saldo das Administracdes
Plblicas (AP). Pretende-se desta forma, que o saldo das AP ndo seja afectado em resultado
da intermediacdo de fundos comunitérios que ocorre através de determinados organismos
publicos.

O universo de consolidagado nas contas publicas e nas contas nacionais ndo coincide
uma vez que nas contas nacionais se consideram como fazendo parte das Administracdes
Plblicas as unidades institucionais cuja actividade consista na producdo de outros bens e
servigos ndo mercantis destinados ao consumo individual e colectivo, e/ou efectuem a
redistribuicéo do rendimento e da riqueza nacional. Desta abordagem decorre que alguns
servigos autobnomos sdo excluidos do sector das AP e integrados no sector das Sociedades.

Por outro lado, existem unidades publicas com estatuto empresarial que devem
integrar o sector das Administragdes Publicas. Estavam neste caso, também em 2006, as
sociedades Polis e o Ingtituto de Estradas de Portugal, EPE.

Complementarmente, acresce ainda o facto, da Caixa Geral de Aposentagoes que
integra o subsector dos Servicos e Fundos Auténomos (FSA) em contabilidade publica, ser
considerada no subsector da Seguranca Social na éptica de contabilidade nacional.

Os outros gustamentos correspondem a uma categoria residual que completa a
explicacdo da passagem da contabilidade publica para contabilidade nacional. Nesta
categoria incluem-se aqueles elementos que por ndo se enquadrarem nos conceitos de
transposi¢do directa caixa/ “accrual”, ou por sairem fora do &mbito do célculo do saldo
global das AP em contabilidade publica, sdo determinantes para a explicacdo do saldo das
AP numa Optica da contabilidade nacional. De entre esses factos destacam-se,
determinadas operactes que decorrem da aplicacéo de principios do SEC95.

c. O Orcamento

O Orcamento do Estado “poder-se-a definir como o documento, apresentado sob a
forma de lei, que comporta uma descricdo detalhada de todas as receitas e despesas do
estado, propostas pelo Governo e autorizadas pela Assembleia da Republica, e
antecipadamente previstas para um horizonte temporal de um ano” (Pereira, 2007: 381).
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Sendo essencialmente um documento politico, reflectindo as politicas e prioridades
do Governo, e ndo eminentemente técnico como é muitas vezes considerado é possivel
identificar trés elementos:

O elemento econémico: Na medida em que constitui uma previsdo da
actividade financeira anual a realizar por determinados subsectores das
Administrages Pablicas'' sob o comando do Governo;

O elemento politico: Constitui uma autorizagdo politica concedida pela
Assembleia da Republica mediante a apreciacdo formal da proposta elaborada
e submetida pelo Governo;

Elemento juridico: Constitui um instrumento, sob a forma de lei, que limita os
poderes financeiros do Estado no que respeita a realizacdo das despesas e a
obtencdo das receitas.

O orcamento apresenta uma amplitude anual (ano econémico), coincidindo no caso
portugués com o ano civil.

No entanto, e face a necessidade de desenvolver opgdes politicas com despesas e
receitas associadas que se prolongam para além desse limite, tendo um horizonte
plurianual materializado em casos como o0 do reequipamento militar objecto da LPM, que
como vimos se desenvolve num periodo de trés sexénios, bem como na existéncia de
compromissos assumidos perante as instancias europeias e traduzidas no plano de
estabilidade e crescimento, que apesar de ser actualizado anualmente terd que, de forma
sustentada apresentar uma tendéncia de reducdo do défice publico, implicam uma visdo
gue se estende para além do limite do ano civil.

(1) Equilibrio Orcamental

De entre as regras para a organizagdo do orcamento™® destaca-se a do equilibrio
entre as receitas e as despesas, actualmente considerada a mais importante das regras
orcamentais, devendo ter-se presente que todo e qualquer orcamento apresenta um total da
receita exactamente igual a despesa publica prevista, ou por outras palavras esta
equilibrado.

Este equilibrio ndo quer no entanto dizer que ndo exista défice, ou insuficiéncia das
receitas face as despesas. Na realidade, a existéncia de um saldo nulo ou excedente, ndo se
define pela igualdade entre todas as despesas e todas as receitas mas ssim pelo equilibrio
entre determinadas despesas e determinadas receitas (Pereira, 2007: 392).

™ N&o integra a previsio de receitas e despesas das Administracdes Regionais e Locais
12 Anualidade, unidade e universaidade, ndo compensagao, n&o consignacdo, especificacdo e equil ibrio.

TCOR ADMIL Rui Pina 17



% Os Contratos de Locag&o Aplicados aos Investimentos na Area da Defesa
3 b4

(2) O défice

A existéncia de défice, resulta do facto de o somatério das despesas orcamentais
exceder 0 das receitas orcamentais num determinado ano. Esta situacdo pode néo
corresponder necessariamente a uma situacéo de descontrolo das contas publicas, podendo
ter como origem, por exemplo a necessidade de financiamento de grandes projectos de
investimento, que ndo podem ser financiados pelas receitas anuais normais como 0S
impostos.

Para fazer face a estas situacOes, vérias formas de financiamento tém vindo a ser
adoptadas, podendo destacar-se de entre estas a emissdo de divida publica e a alienagdo de
patriménio do Estado (por exemplo. venda de imoveis, privatizacdes de empresas
publicas).

d. O Pacto de Estabilidade e Crescimento

O Pacto de Edabilidade e Crescimento (PEC) inscreve-se no contexto da terceira
fase da UEM, iniciada em 1 Janeiro de 1999. Visa garantir a continuagdo do esforco de
disciplina orcamental, por parte dos Estados-Membros, apds a introducéo da moeda Unica
(o euro), partindo da premissa de que este constitui 0 enquadramento mais favoravel paraa
convergéncia das economias nacionais de cada pais aos melhores padrdes da Unido
Europeia.

Formalmente, o Pacto de Egabilidade e Crescimento é composto por uma
resolucdo do Conselho Europeu (adoptada em Amesterdéo, em 17 de Junho de 1997) e
dois regulamentos do Conselho™, de 7 de Julho de 1997, que estabelecem as modalidades
técnicas da resolucao™.

A médio prazo, os estados-membros comprometeram-se a respeitar o objectivo de
manter uma situacdo proxima do equilibrio orcamental™ e a apresentar a0 Conselho e &
Comissdo um programa de estabilidade (a actualizar anualmente). Com estas regras
procura-se assegurar condicbes para os Estados-Membros responderem as flutuagdes

ciclicas da economia sem que o défice orcamental ultrapasse o valor de referéncia.

3 Na sequéncia do debate redizado sobre a aplicacdio do PEC, os dois regulamentos, com os nlmeros
1466/97 e 1467/97, (publicados no Jornal Oficial de 2 de Agosto de 1997) foram modificados em Junho
de 2005.

14 Controlo das situacdes orcamentais e coordenacgo das politicas econémicas; aplicagdo do procedimento
relativo aos défices excessivos

1> “No artigo 104 do Tratado é referido que os Estados Membros devem evitar défices excessivos e que 0
cumprimento desse pressuposto sera avaliado segundo dois critérios cuja quantificacdo surge num
Protocolo sobre o procedimento dos défices excessivos, anexado ao Tratado: O racio em relagdo ao
Produto Interno Bruto (PIB), quer do défice actual, quer do défice previsto excede um determinado valor
de referéncia (3%); O récio Divida Publica/lPIB excede um valor de referéncia (60%).
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_ O PEC abre a possibilidade ao Conselho de sancionar um Estado-membro
participante que ndo adopte as medidas necessérias para corrigir uma situacdo de défice
excessivo™®.

Numa fase inicial, a sancdo tomara a forma de um deposito sem juros junto da
Comunidade, mas podera ser convertida em coima, se o défice excessivo ndo for corrigido
nos dois anos seguintes. A aplicacdo das sancdes ndo € contudo automética e depende de
uma avaliagdo das circunstancias pelo Conselho.

Para que estas sangbes sejam implementadas € essencial que o EUROSTAT,
entidade responsavel pelo controlo estatistico, colija e compare os dados relativos aos
diversos estados-membros, tendo como referencial a contabilidade nacional.

e. Sintese

Na prética e em termos contabilisticos coexistem hoje duas lGgicas para a
contabilizacéo das despesas e receitas decorrentes do funcionamento das Administragcdes
Plblices. Uma para gestdo interna, denominada de Sistema de Contas Nacional,
caracterizado por constituir uma contabilidade de caixa, cujas regras sdo definidas pelo
Plano Oficial de Contabilidade Publica e uma segunda em vigor na Unido Europeia desde
1995 e elaborada tendo como referencial 0 SECNP e as orientagbes emanadas pelo
EUROSTAT que assim tem tentado garantir uma aplicagéo adequada do quadro conceptual
de referéncia, de forma a obter edtatisticas fidveis e comparaveis para a avaliacdo da
convergéncia, a luz da questéo dos défices excessivos, definida no Tratado de Maastricht
(art. 104°).

Esta normalizagéo de instrumentos de medida, essencial ao desenvolvimento dos
mecanismos de integracdo, tem acompanhado a transferéncia de competéncias para a
esfera europeia, nomeadamente em matéria de politica orcamental, materializado no PEC,
uma vez que, particularmente no que respeita a limitacdo do défice orcamental a um valor
maximo de trés por cento do PIB, enquanto mecanismo essencial a manutencdo da
estabilidade econémica dos paises da Zona Euro, tem constituido um constrangimento
importante a utilizacdo da politica orcamental levando alguns dos estados subscritores a

adopcdo de mecanismos que permitam contornar estas limitagoes.

16 Procedimento em caso de défice excessivo.
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5. A Locagao

Segundo a SEC95, “quando uma unidade institucional A possui um bem duradouro
e cede o direito a sua utilizagdo a uma unidade B, diz-se que A é o «locador» e B 0
«locatério». Os pagamentos efectuados por B a A em contrapartida de cedéncia dos
direitos de utilizagdo sdo designados por «rendas». O locador pode ser o proprio produtor
ou vendedor do bem duradouro, ou uma sua filial, mas pode igualmente constituir uma
unidade completamente independente, sem qualquer ligagdo com o produtor ou vendedor.
Todos os tipos de bens duradouros produzidos, desde edificios e outras construgdes a bens
de consumo duradouros, podem ser objecto de locacdo, e qualquer espécie de unidade
institucional pode recorrer a locagdo para obter o direito de utilizar bens duradouros’
(SEC95, Anexo I1).

Neste contrato, o locador e locatario encontram-se em situacdo diferente perante a
locacdo, a operacdo para O primeiro, enquanto financiador, € um problema de
investimento, enquanto para o segundo o problema se resume ao financiamento.

O contrato de locacdo, realizado entre o locador e locatario pode ser considerado
como contrato de locagdo financeira ou contrato de locagéo operacional.

a. Locacéo financeira

Com a publicagéo do Decreto-Lei n° 171/79, de 6 de Junho o contrato de locagéo
financeira passou a estar tipificado no ordenamento juridico portugués, encontrando-se,
agora, regulamentado pelo Decreto-Lel n° 149/95, de 24 de Junho, que revogou o anterior.

O art. 1° deste ultimo diploma legal define locac&o financeira como o contrato pelo
gual uma das partes se obriga, mediante retribuicdo, a ceder a outra 0 gozo temporario
de uma coisa, movel ou imével, adquirida ou construida por indicacdo desta, e que o
locatario podera comprar, decorrido o periodo acordado, por um prego nele determinado
ou determinavel mediante simples aplicacdo dos critérios nele fixados.

E uma definicio bastante complexa que, SO por si, ndo permite uma conclusio
clara sobre a natureza do contrato de locacéo financeira.

Dai que, para melhor se alcancar a génese deste instrumento contratual, seja
aconselhavel conhecer a sua histéria recente e as motivacdes que estiveram e estdo na sua
origem.

Com a actual formulagdo a locagdo financeira surge nos Estados Unidos da
América, no inicio da década de 50, com a constituicdo em S&o Francisco, da primeira
sociedade de leasing. Chega a Europa no inicio da década de 60, igualmente com a
fundacdo em Inglaterra, Franca e Itdlia das primeiras sociedades de leasing.
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Em todos estes locais se apresenta essenciamente como uma forma de
financiamento das empresas, diferente do simples recurso a0 endividamento (crédito
bancério, emissdo de obrigacdes ou outros tipos de empréstimo), da utilizacdo de lucros ou
do aumento do capital social.

Esta forma de financiamento apresenta grandes vantagens quer para o locador quer
para o locatério, mas especialmente para este Ultimo.

Desde logo porque Ihe aumenta a capacidade de endividamento sem que figure,
como tal, no balanco ou nas contas. Depois porque a sua obtencdo € mais rdpida dado
serem, em regra, menores as exigéncias das sociedades financeiras autorizadas a realizar
esse tipo de contratos. Ainda porque permite ao locatario uma gestdo financeira mais
flexivel e planeada pois, em regra, a locacdo financeira configura-se como um crédito de
médio ou longo prazos.

Para o0 locador as vantagens situam-se, essencialmente, ao nivel da garantia uma
vez que é sua a propriedade do bem locado.

Sendo a finalidade e objectivos do contrato de locagdo financeira, enquanto
mecanismo expedito de obtencdo de financiamento, a concessdo de crédito, eda é
reservada aos bancos e as sociedades de locacdo financeira conforme se retira da analise
no Decreto-Lei n° 298/92, de 31 de Dezembro, que aprovou o regime geral das I nstituicbes
de Crédito e Sociedades Financeiras e no Decreto-Lei n° 72/95, de 15 de Abril que
aprovou o Regime Juridico das Sociedades de Locagdo Financeira

O primeiro dos diplomas mencionados define as instituigdes de crédito como sendo
as “empresas cuja actividade consiste em receber do publico depdsitos ou outros fundos
reembolsaveis a fim de os aplicar por conta propria mediante a concessdo de crédito” (art.
29), “contando-se entre etas’ (art. 3°) “ as sociedades de locagdo financeira, que’ (art. 4°,
n° 2) “s6 podem efectuar as operacbes permitidas pelas normas legais e regulamentares
gue regem a sua actividade”, regulamentacdo constante, como ja se disse, no Decreto-Lei
ne 72/95.

Neste diploma reafirma-se que as sociedades de locacdo financeira sdo instituicoes
de crédito e restringe-se 0 seu objecto ao exclusivo exercicio da actividade de locacdo
financeira (art. 1°). No art. 4° egtipula-se que sO os bancos e as sociedades de locacdo
financeira “podem celebrar, de forma habitual, na qualidade de locador, contratos de
locacdo financeira’.

Finalmente, 0 que se pretende, com um contrato de locagdo financeira é a obtencéo
de um crédito, ou melhor, de um financiamento, s6 que, em espécie. Assim, o locador
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transfere de facto para o locatério todos os riscos e vantagens inerentes a detencdo de um

activo, independentemente de o titulo de propriedade juridica ndo ser transferido e

portanto ndo se verificar umatransferéncia de direito.

Rendas Preco
Periddicas doBem
v v
Locatério L ocador Fornecedor
\ 4 Y
Contrato de Factura
Locacdo

Figura 1 - Fluxos da locagéo financeira

b. Locacgédo operacional ou operativa

E considerado como locag&o operacional ou operativa toda a locagdo que ndo seja

possivel classificar como locacdo financeira.

Recorrendo mais uma vez a caracterizagdo presente na SEC95, nas NIC e Directriz

anteriores:

O locatério adquire o direito de utilizar um bem duradouro por um determinado
periodo de tempo, que pode ser longo ou curto, ndo tendo necessariamente de
ser fixado antecipadamente;

No final do periodo de locacdo, o locador espera que o bem lhe seja devolvido
mais ou Menos N0 mesmo estado em que o cedeu, a parte o desgaste normal. O
locador cedera entdo provavelmente o bem a outro locatério, ou dar-lhe-4 uma
outra utilizagéo;

Em consequéncia, o periodo de locacdo pode ndo abranger a totalidade, nem
mesmo amaior parte da vida econémica do bem.

O valor global das rendas que o locatério tem de pagar ao locador ndo cobre,
normalmente, o prego de aquisicdo do bem, assim o locador tera que
rendibilizar o bem através de contratos sucessivos de locagdo ou da sua
alienacdo no mercado.

As unidades que operam no dominio da locacdo operacional possuem
conhecimentos técnicos sobre os tipos de bens duradouros que augam.
Mantém stocks destes bens, a fim de poder alugéa-los de imediato ou num prazo
curto;
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Oferecem normalmente ao cliente a possibilidade de escolher entre uma certa
gama de modelos;

A fim de manterem os seus bens duradouros em bom estado de funcionamento,
os locadores tém de efectuar servicos de manutencéo e reparacdo dos bens
disponiveis para locacdo. Normalmente, os locadores assumem também a
responsabilidade pelas reparacbes e manutencdo de um bem, tal como a sua
substituicdo em caso de avaria, durante o periodo em que este se encontra
alugado aum locatario;

A locacdo operacional ndo abrange as situagdes em que O proprietario do
equipamento fornece igualmente o pessoal necessario paraoperar com ele, ou o
aluguer de activos ndo produzidos; e

Este contrato prevé a sua extingdo, em qualquer momento por parte do
locatério.

No final do contrato ndo existe a previsdo da transferéncia da propriedade juridica
do bem para o locatério. Contudo, podera o contrato conter a tripla op¢do para o locador
de compra, celebracéo de novo contrato ou a simples devolugdo do bem.

c. A Contabilizacéo

Quanto a contabilizacdo dos encargos decorrentes do recurso a locacdo ela varia
conforme o referencial utilizado, no entanto e de uma forma geral assume especial
importancia a anteriormente referida diferenca entre estas opgdes de locagéo uma vez que,
a partida a Locacdo Financeira é classificada como um activo e a Locagdo Operacional
como um custo do exercicio.

(1) Locagao Financeira

Nos termos da SEC95, considera-se neste caso que o bem duradouro foi adquirido
pelo locatério para consumo final no inicio do periodo de locagdo, consubstanciando o
principio da substancia sobre a forma'’. Assim, é contabilizado um empréstimo do locador
a0 locatario, figurando nos balancos do locador e locatario como activo e passivo
financeiro respectivamente.

Também de acordo com o POCP, a locagdo financeira baseia-se no principio
contabilistico da substéancia sobre a forma pelo que, em termos contabilisticos é registado
no balanco o valor do bem como se este ja fosse do locatério de pleno direito, (contetdo)

7 As operacdes sfo registadas de acordo com a sua substandia e realidade financeira e n&o apenas sobre a
formalegal.
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apesa_r de, narealidade, o registo de propriedade do bem se encontrar em nome do locador
(formay).
(2) Locacao Operacional

Também neste caso a SEC95 esta em linha com o que é referido ao nivel do POCP
pelo que, o bem duradouro, durante toda a sua vida econémica se mantém no balanco do
locador, ndo se congtituindo qualquer divida do locatério relativamente ao locador para
além das rendas periddicas.

(3 Locacao de equipamento militar

Vimos nos pontos anteriores quais os reflexos contabilisticos dos diferentes tipos
de locagdo, constatando ndo existirem diferencas fundamentais entre a contabilizagdo em
SEC95 e POCP. Poderiamos assim ser levados a concluir que contabilidade nacional e
Plblica apresentariam, no que a esta temética respeita, valores coincidentes. Tal ndo € no
entanto verdade a partir de 2006, ano em que, por via de uma importante resolucéo do
EUROSTAT® datada de 9 de Marco, alocacdo de equipamento militar passou a ser tratada
de forma diferenciada, passando a ser sempre contabilizada como se de uma locagéo
financeira se tratasse, tendo consequentemente impacto no défice e na divida na altura em
gue o equipamento € colocado a disposicéo das forcas militares e ndo na altura do
pagamento das rendas periddicas.

Este organismo baseia a sua decisdo no facto de a classificagdo entre a locagéo
financeira e operacional assentar na transferéncia do risco. Assim, considerando que 0s
riscos associados ao emprego destes equipamentos repousa sobre os militares, sendo estes
guem decide a utilizagdo dos mesmos durante possiveis conflitos expondo-os naturalmente
a danos que, no limite, poderéo redundar na sua destruicdo, a locacdo destes meios devera
ser sempre considerada como financeira em termos contabilisticos.

Em 2006, o conjunto de outros gjustamentos a Conta Geral do Estado no subsector
Estado, ndo tipificaveis, com impacto negativo no saldo da Administracéo Central, atingiu
0 montante de € 548,7 milhdes (CGE, 2006: 18).

Destes gjustamentos destacam-se, em consequéncia da alteracéo referida, do lado da
despesa, € 114,2 milhdes de agravamento do saldo devido ao tratamento das aguisicoes de
material militar “bélico”, em resultado do acréscimo de custos correspondente a diferenca
entre 0s pagamentos das rendas e o valor dos equipamentos recebidos em 2006, situagcéo
gue conforme descrito, e de acordo com a forma de contabilizagdo definida na LPM (art.

18 «“Decision of Eurostat on deficit and debt — Recording of military equipment expenditure”, publicada em 9
de Marco de 2006
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e, n.“; 3), ndo estava prevista em sede de elaboracdo do orcamento para 2006.
d. A locagéo como fonte de financiamento

A locagéo, como vimos, uma fonte de financiamento importante para 0 universo
empresarial privado apresenta um conjunto de vantagens que serd necessario elencar de
forma a que nos seja possivel verificar por analogia se as mesmas se aplicam ao universo
do Sector Publico Administrativo em gue as Forcas Armadas se enquadram.

Q) Da actividade empresarial

Para as empresas, a adopcéo desta tipologia de financiamento, nas suas diferentes
modalidades, apresenta diversas vantagens sendo de destacar as seguintes:

Ao nivel da Capacidade de endividamento das empresas — A adop¢do do leasing
melhora o balanco das empresas, pela reducdo do seu endividamento, potenciando assim a
capacidade de negociacao junto das instituices de crédito, na obtencdo de financiamentos
para a sua actividade, assunto que assume cada vez maior importancia.

Ao nivel da manutencdo — A posse plena dos equipamentos tem implicagdes no
gue respeita a existéncia de uma estrutura de manutencéo, que contemple méo-de-obra
especializada, instalagdes dedicadas, ferramentas e ainda, por exemplo, equipamentos de
diagnéstico de avarias.

Solucdo para necessidades pontuais — Esta solucéo agiliza a resposta das empresas
a necessidades especiais dos seus clientes, ndo tendo que considerar assumir um encargo
com a aguisicdo de um equipamento de utilizacdo especifica.

Ao nivel da Modernizagdo — Uma outra vantagem da locagcdo unanimemente
reconhecida, é a de proporcionar as empresas e servicos o acompanhamento da rapida
evolucdo tecnoldgica, através da substituicdo de equipamento que rapidamente se torna
obsoleto.

Ao nivel do transporte — O deslocamento dos grandes equipamentos para os locais
para onde sdo contratados poderd representar em alguns casos uma parte assinalavel do
custo. Pela adopcdo desta opcdo com entrega no local onde ird operar este custo podera ser
evitado.

Ao nivel do ritmo de trabalho — As avarias constituem importantes ameacas a
manutencdo de um ritmo de trabalho de acordo com as pretensdes, quer da empresa
fornecedora, quer do cliente. Com a adop¢do da locagdo podera ser assegurada a imediata
substituicdo do equipamento avariado reduzindo este risco.

Ao nivel fiscal — Pela reducdo do lucro tributavel em sede de IRC em cada ano

econémico.
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(20  DasAdministragdes Publicas

Ao nivel dadivida— A adopcdo dalocagcdo operacional pela sua contabilizagdo ndo
influencia o valor da divida, sendo considerado como custo do exercicio. Logo, numa
época em que a fixacdo de tectos para a divida das administracbes publicas € um
instrumento essencial da politica financeira do Estado Portugués aliviando a pressao dai
resultante. Esta situagdo, como atrés ja foi referido ndo se aplica ao equipamento militar.

Antecipacgao da disponibilizacdo dos equipamentos — Pela capacidade de contornar
as limitagBes impostas por programagdes financeiras que limitam o valor anual a afectar
ao investimento em reequipamento.

Adequacéo dalocacdo e o periodo de vida Util do equipamento — Esta coincidéncia
entre vida Util e contrato de utilizacdo assegura a possibilidade de renovacdo de
equipamentos que estejam sujeitos a rapida obsolescéncia.

Processo decisorio rapido — Dada a natureza desta despesa e a sua contabilizacdo, a
Sua aprovacdo ndo € mais célere do que seria se estivéssemos a adquirir um equipamento,
uma vez gque implica duas negociagdes, a relativa a escolha do equipamento e outra ao
financiamento. Poderdo existir situagcdes vantajosas deste ponto de vista se o locador for o
fabricante, evitando assim duas negociagdes.

e. Sintese

A locacdo financeira traduz-se no financiamento do uso do bem que o locador pde
a disposicdo do locatario, em que o contrato € definitivo no periodo inicial,
correspondendo mais ou menos a vida Util do bem, permitindo ao locador a recuperacdo
do investimento, incluindo nas rendas a amortizagcdo do bem, os juros do financiamento e
a sua margem de lucro.

Na prética, a locacdo como um instrumento de financiamento dos investimentos,
para o locatério € também um instrumento auxiliar de venda dos bens para o fornecedor,
porquanto se torna mais facil vender um equipamento ou imovel associando-lhe uma
solucgdo para o respectivo financiamento.

Ja a locacdo operacional pelas suas caracteristicas pressupde que o locador tenha
alguma especializacdo nos equipamentos que disponibiliza; podera simultaneamente
provir outros servicos como o de manutencdo; em regra o periodo de locacdo € mais
reduzido; o equipamento €, em regra, novamente locado a outra entidade.

Em termos contabilisticos, em sede de contabilidade nacional, e face as alteractes
decididas pelo EUROSTAT em 2006 o leasing de equipamentos militares € sempre
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considerado como financeiro, sendo assim registado seguindo o principio da substancia
sobre aforma.

Comparando as vantagens destes financiamentos para o tecido empresarial privado
e 0s sector pUblico verificAmos que as grandes vantagens residem no impacto no défice™ e
na possibilidade de contornar limitacbes orcamentais permitindo antecipar a data de
aquisicdo dos equipamentos.

Finalmente, no periodo anterior a 2006 o destague que assumiram os contratos de
locagdo, enquanto mecanismos de resposta aos constrangimentos or¢amentais do Estado
Portugués, (ndo especificamente na &ea da defesa), eram perfeitamente adequados a
aquisicdo de equipamento militar, sem que tal viesse a colocar em causa 0 cumprimento
dos compromissos firmados pelo Estado Portugués em sede de adesdo a UEM. No entanto,
€ uma vez que estes sdo contratos que, na pratica, resultam em financiamentos, com o0s
encargos inerentes ap recurso a entidades bancarias, verificase 0 aumento dos encargos
associados a cada aquisicao.

Ap6s 2006, em virtude da resolucdo do EUROSTAT, uniformizando, para o
material militar, a contabilizacdo dos contratos de locagdo com base na locacdo financeira,
0s contratos de locacdo operacional perderam as vantagens decorrentes da contabilizagcdo
gue Ihe estavam associadas, deixando de permitir registar na contabilidade nacional, como
divida ou défice, em cada ano, apenas o valor das rendas pagas tendo esta decisdo
resultado no aumento da despesa deste ano em consequéncia da inclusdo do diferencial

entre as rendas pagas e 0 valor do material militar recepcionado.

19 vantagem que como vimos ndo inclui o equipamento militar
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6. Analise do custo/beneficio

E finalmente possivel analisarmos a problemética do custo/beneficio na aquisico
de material em regime de locagdo, se advém vantagens para as Forgas Armadas e, se tal
ocorrer, qual 0 modelo mais adequado a este financiamento.

De acordo com o Dr. Avelino de Jesus (2009), Director do Instituto Superior de
Gestdo, os investimentos na &rea da defesa, bem como outros investimentos publicos
apresentam como limitacdo a esta andlise, o facto de ndo ser facil a determinacdo da taxa
de retorno face a dificuldade em calcular alguns dos custos e beneficios, dependentes
muitas vezes de elevado nimero de variaveis intangiveis, deixando margem para que estes
valores sejam preparados e orientados, no momento da elaboragdo dos estudos, pelos
poderes publicos interessados nas aquisicdes face ao seu impacto politico. Por outro lado,
existem grandes dificuldades na medicéo do valor do stock de capital. Como o capital
publico ndo é vendido o seu valor é baseado no custo na ocasido da instalagdo deduzido da
depreciacdo fisica. A depreciacdo econdmica seria 0 mais Util mas ndo esta disponivel:
conhece-se a vida fisica mas ndo o valor econémico.

Em termos gerais nos estudos tipo custo/beneficio a concretizagdo de um
determinado projecto de investimento é justificado se a taxa de retorno exceder a taxa de
juro actual.

Para esta andlise existem vérias metodologias, sendo uma das mais comuns a Taxa
Interna de Rentabilidade (TIR).

f. Taxalnternade Rentabilidade

“A TIR consiste na taxa de juro que permite igualar a soma do valor actual dos
fluxos financeiros futuros ao valor inicial do investimento, sendo obtida como a solucéo da
seguinte equacdo” paralo— Valor Inicial do Investimento Efectuado, B;— Fluxo Financeiro
(beneficio) Cj— Custos Financeirosei =TIR, (Pereira: 2007, 192).

f iﬁj—cj_ﬂ
ot Ldviy

J=1

Deveremos nesta fase ter presente que 0 que esta agui em causa ndo € a andlise do
investimento em si mas a forma de financiamento do mesmo.

Na prética, € no caso presente para a andlise do custo/beneficio da forma de
financiamento adoptada esta resultard da comparacdo da TIR, apurada em fungdo do valor
das rendas pagas durante o periodo de duracdo dalocacdo, com as taxas de juro suportadas
Se a opgéo recair sobre qualquer outra forma de financiamento, nomeadamente a emisséo
de divida publica (Obrigacfes do Tesouro).
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Para que esta andlise seja mais perceptivel, recorrendo a utilizacdo de valores
concretos, ird ser utilizado como estudo de caso o processo de locacdo de 10 helicdpteros
EH-101 para a Forca Aérea Portuguesa, processo iniciado em 1999, data de abertura de
concurso, e que viriaater 0 seu término em 2006 com a entrega da Ultima aeronave.

g. Aquisicdo dos helicdpteros EH 101

Face a impossibilidade de aceder a copias dos contratos efectivamente celebrados,
recorremos aos dados constantes do Acorddo N° 7/2002-29.Jan-13S/SS? do Tribunal de
Contas relativo afiscalizacdo prévia dos Contratos de Aquisicao e de L ocacao celebrados
entre o Estado Portugués (locatario), a DEFLOC — Locagéo de Equipamentos de Defesa,
SA. % (locador) e a EH Industries, Ltd (fornecedor) e que seguidamente passamos a
sintetizar:

O Contrato de Aquisicdo tem por objecto o fornecimento e aquisicdo de doze
helicopteros:

Um lote de dois helicopteros, para operar no ambito do Sistema de Fiscalizacdo
e Controlo das Actividades de Pesca (SIFICAP), (...) a adquirir pelo Estado,
pelo preco unitario de 26.339.000 €;

Um lote de dez helicopteros, destinados a execucdo de missdes de busca e
salvamento e de busca e salvamento em combate (SAR/CSAR), (...) a adquirir
pela DEFLOC — Locagdo de Equipamentos de Defesa, S.A, pelos pregos
unitarios de 23.686.000 € (6 helicdpteros SAR) e 25.800.122 € (4 helicdpteros
CSAR).

Quanto ao contrato de locagéo, este “tem como objecto essencial a atribuicdo ao
Estado pela locadora, do direito de gozo temporério de 10 helicopteros com o respectivo
equipamento complementar, destinados a execucao de missdes de busca e salvamento e de
busca e salvamento em combate (SAR/CSAR), adquiridos pela locadora a EH Industries,
Ltd,...” (p. 2). A locagdo vigorara pelo prazo de 15 anos, contados a partir da data da
assinatura do ultimo protocolo de entrega, renovavel por um novo periodo ndo superior a
10 anos. Por forca deste contrato o Estado pagard ao locador uma renda anual de,
aproximadamente, 22.854.920 €, durante os primeiros 15 anos de vigéncia.

%0 Este acordo inclui outros contratos conexos a esta aquisi o mas que nos dispensamos de aqui referir dada
asuairrelevancia para o tema.

2 A DEFLOC desenvolve a sua actividade comercial no dominio da locaco de equipamentos de defesa,
tendo sido, para o efeito, devidamente autorizada e licenciada para exercer esta actividade pelo Sr.
Ministro da Defesa Nacional em 2001. A participacéo da DEFLOC no fornecimento dos helicdpteros EH
101 materializou-se através de uma estrutura contratual triangular, na qua €é o adquirente
http://www.empordef.pt/empresas'/menu_direita defloc.htm
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Tabela 1 - Custo dos Helicopter os EH-101

N° de Hdligltipo CUn C Total
6 23.686.000| 142.116.000
4 25.800.122| 103.200.488
Total 245.316.488

Na sequéncia destes contratos sdo celebrados em 20 de Dezembro de 2001 dois
contratos, entre a adquirente — DEFLOC — Locagdo de Equipamentos de Defesa, SA —e a
EH Industries, Ltd um contrato de compra e venda de dez helicOpteros, correspondentes ao
lote SAR/CSAR e entre a DEFLOC e o Estado o contrato de locagdo daqueles 10
helicopteros, pelo prazo de 15 anos renovavel por mais 10 anos.

A primeira conclusdo a retirar do contrato de locacdo apresentado ao Tribunal de
Contas corresponde a tipologia de financiamento. Efectivamente, os objectivos politicos
identificados no debate parlamentar, aguando da alteracdo legislativa que consignou a
possibilidade de adopcéo dos contratos de locagdo no ambito da LPM, seriam atingidos se
adoptada a figura da locagdo operacional. No entanto, e muito embora os contratos
apresentados refiram a intencdo de celebrar um contrato de locagdo operacional, a luz das
condigOes anteriormente referidas e identificadas em sede da SEC95 para caracterizar as
diferentes tipologias de contratos de locagdo, parece estarmos perante uma locagdo
financeira, opinido também defendida pelo Tribunal de Contas que, no ano 2006, no
relatorio relativo ao acompanhamento da execucéo da LPM, datado de 14 de Dezembro, no
seu ponto 17 refere que, “directamente ou por via contratual o Estado assume, ainda, todas
as responsabilidades e riscos inerentes a propriedade dos equipamentos pelo que, partindo
de uma locacdo operacional o Estado acaba por adquirir uma posi¢éo contratual em tudo

semelhante a de mero mutuério”.

Tabela 2 - Diferenca entr e o custo dos equipamentos e o somatério das rendas pagas

Descrigdo encargos Valor
Valor total rendas pagas & DEFLOC (15x22.854.920) 293.668.889
Valor de Aquisigéo 245.316.488
Encargo financeiro adicional 48.352.401

22 valor actualizado para 0 ano 2002 dos pagamentos das rendas actualizados tendo por base uma taxa de
inflag8o estimada de 2%.
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: Quanto ao valor total a pagar pelo Ministério da Defesa pela aquisicdo destes
equipamentos recorrendo a locacdo, e comparando o valor da proposta da EH Industries,
Ltd com o valor do contrato celebrado com a DEFLOC conclui-se existir um diferencial de
48,3 M€, conforme Tabela 2:

Face aos célculos apresentados, este valor de 48.352.401 € corresponde ao custo do
diferimento do pagamento por um periodo de quinze anos, ndo sendo claro se este valor
ndo serd substancialmente incrementado uma vez que, de acordo com os dados disponiveis
se depreende que apos o final deste periodo de locacdo esta prevista a renovagdo por um
periodo subsequente de mais 10 anos.

Tendo em conta a execucdo orcamental da LPM verificada no ano de 2006, de
acordo com os dados publicados no anuério estatistico publicado pelo Ministério da Defesa
Nacional, transitou para 0 ano seguinte um montante que rondou os € 115 milhdes, ja
descontadas as cativagdes que neste caso ascenderam a mais € 120 milhdes, enquanto que
o0 valor que seria necess&rio para pagar a totalidade dos helicdpteros recebidos nesse ano
seria de aproximadamente € 114 milh&es, conforme referido na pégina 24.

Esta situacdo, € de alguma forma incompreensivel quando se constata que em 2007
o valor da dotagdo ndo executada da Lei totalizou € 200 milhdes, deitando por terra
eventuais justificagdes de processos que tivessem sido retardados por questbes processuais
no ano anterior, uma vez que neste ano ndo sd ndo foram executados os saldos transitados
como foram acrescentados aproximadamente mais € 86 milhdes de dotagbes inscritas no
orcamento para esse ano e nao executadas.

Neste quadro, é-nos dificil visualizar quaisquer vantagens para as Forgas Armadas
na escolha deste modelo de financiamento. Pelo contréario, o que se constata dos dados
disponiveis é que a adopcdo deste esquema de financiamento pelos custos envolvidos,
integralmente suportados pela LPM, corresponde a reducdo das dotaces disponiveis para
outros novos projectos de investimento ou reforco de outros ja em curso.

Importa assim tentar analisar se, do ponto de vista da administragdo financeira do
estado terdo existido quaisguer vantagens neste modelo de financiamento que, neste caso
como vimos concorreria com o financiamento por emissdo de divida publica.

Os primeiros indicadores por nés obtidos, nomeadamente os que resultam do
relatorio do Tribunal de Contas ja do antecedente citado, sdo desde logo negativos uma vez
gue neste documento é censurada a opcdo a contratacdo em locacdo, apontando entre
outros factores relacionados com a forma de condugdo do processo de adjudicagéo, o custo

elevado a suportar uma vez que 0s encargos associados a elaboracdo do contrato, juros e
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demais despesas ...” podem superar os associados a formas cléssicas de financiamento do
Estado” (p 10).

Em concreto, e apbs andlise dos dados relativos aos contratos de locacdo de
helicopteros, de aeronaves de transporte tactico e vigilancia maritima e de submarinos, os
auditores concluiram que ...0s encargos a assumir poderiam exceder, claramente, 0s
oferecidos para o recurso a divida publica em condicbes comparaveis de prazo e de
indexacao das taxas de juro aplicaveis....

Tendo em conta a formula atras enunciada vamos proceder a determinacdo da Taxa
Interna de Rentabilidade (TIR) deste investimento, partindo dos valores acima enunciados

e que no quadro apresentado na Tabela 3%,

Tabela 3—Dados para célculo da Taxa | nter na de Rentabilidade

2001 2002 2003  |(...) 2015 2016

Investimento inicial 245.316.488

Pagamentos do estado 22.854.920|22.854.920 | (...) | 22.854.920| 22.854.920

Cash-flow -245.316.488 | 22.854.920| 22.854.920 | (...) | 22.854.920| 22.854.920

Taxainterna derentabilidade 51%

Como podemos observar, a TIR deste investimento é de 4,51%, ndo estando aqui
incluidos os encargos com a elaboracdo de contratos e demais despesas acessbrias. Este
valor encontra-se acima dos valores da taxa de juro que o estado obteria a época para
financiamento através da emissdo de Obrigaces do Tesouro (3,29%)**. Podemos concluir
assim que, a partida, existiriam desde logo diferencas entre a aquisicdo com recurso ao
crédito e a locagcdo destes equipamentos, sendo ainda estas agravadas pelo facto de, no
final dos primeiros quinze anos este equipamentos continuar a ndo ser propriedade das
Forcas Armadas, podendo a locadora cobrar um valor ndo determinado pela locagcéo por
um periodo adicional de 10 anos. Este valor, por muito reduzido que seja representa uma
penalizacd0 uma vez que a aquisicdo por parte do estado asseguraria a posse do
equipamento.

N&o sendo a opcédo pela locagdo, do ponto de vista financeiro uma opgdo a
considerar, face aos custos envolvidos serem superiores aos de outras modalidades de

2 Dados mai's detalhados no Apéndice 1
24 Informagdes de Taxas de Juro (Taxas Brutas), Ingtituto de Gestdo do Crédito Piblico
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financiamento importa analisar se qualquer das outras vantagens anteriormente enunciadas
para as aquisicdes com recurso a este tipo de contratacdo nas administragdes publicas
justificam os custos deste tipo de contrato:

Ao nivel dadivida— O registo em contabilidade nacional a que estdo sujeitos estes
investimentos influenciam o valor do défice e logo da divida pelo que ndo apresentam
guaisquer vantagens.

Antecipagéo da disponibilizacdo dos equipamentos — Tomando como referéncia a
execucao orcamental da LPM podemos concluir ndo existir uma necessidade manifesta de
recorrer aeste modelo de financiamento para acelerar a entrega destes equipamentos.

Adequacéo da locacdo e o periodo de vida Util do equipamento — o periodo
previsto respeita esta condicdo se tomarmos em consideracdo o tempo de vida Util do
equipamento que os antecedeu.

Processo decisorio répido — Face a necessidade de obtencdo de visto do Ministério
das Financas™ tal néo se aplica

N&o sdo assim perceptiveis vantagens adicionais na adopcdo da locacdo como
modelo de contratagdo, conclusdo que ndo constitui novidade face ao percurso que
percorremos nos capitulos antecedentes. Esta realidade encontra inclusive reflexo nos
montantes fixados no orcamento de estado anual que tém vindo a ser paulatinamente a
reduzidos.

70%
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40%
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Gréfico 1 — Percentagem dos limites anuais para a contratacdo por recurso alocagéo

2 celebracdo de contratos de locag8o financeira pelos servigos integrados (...) carece de autorizag@o
préviado Ministro de Estado e das Finangas’ (DL n.° 41/2008, art. 18, n.° 1)

TCOR ADMIL Rui Pina 33



% Os Contratos de Locag&o Aplicados aos Investimentos na Area da Defesa
3 b4

De facto, quando comparados 0s montantes inscritos na programagao financeira da
LPM apds 1999, em 2001 e 2003, com 0s correspondentes valores inscritos na proposta de
orcamento para os anos de 2007, 2008 e 2009 verifica-se que 0 montante percentual das
verbas previstas para a locacéo tém vindo a ser reduzidas (gréfico 1), sendo de esperar que
esta tendéncia se mantenha na revisio agora em Curso.

h. Sintese

Este tipo de contratacdo tem um campo largo de aplicacdo podendo as partes
contratantes acordarem clausulas que pontualmente resultem em vantagens na sua
adopcdo. No entanto, ndo podendo afirmar-se que esta sgja desde logo de excluir
afiguram-se remotas as possibilidades de que estes modelos congtituam uma mais-valia
para os investimentos das FFAA no seu reequipamento, opini&o que encontra eco na
reducdo dos montantes inscritos nos or¢camentos anuais para este tipo de contratagéo.

Quanto ao estudo de caso analisado constata-se que, na pratica, se trata de um
contrato de locagdo financeira, muito embora tenha sido rotulado de locagdo operacional
pelos motivos ja anteriormente explicados.

A Unica e hipotética vantagem da adopcéo desta tipologia de contratos decorre da
possibilidade de antecipar os prazos de recepcdo dos equipamentos. Acontece que,
actualmente a aquisicdo dos mesmos, independentemente do modelo de financiamento
adoptado incide no défice publico pela totalidade e ndo pelo valor do pagamento de cada
ano, razdo pela qual a margem de manobra para a contratar em regime de locacéo
concedida a0 Ministério da Defesa, tem sido sistematicamente reduzida em sede de
Orcamento de Estado, sendo necessério obter a aprovacdo do Ministro da Finangas para a
celebracdo destes contratos. Esta modificacdo, surge face a alteracdo do paradigma em
sede de contabilidade nacional, que leva a que, no caso das aquisicdes de equipamentos
militares, o cabimento orcamental para a aquisicdo seja imprescindivel para evitar
derrapagens orcamentais.

Como corol&rio deste capitulo constatdmos que a relacdo custo/beneficio é
claramente negativa para as Forgas Armadas. Esta escolha representou, iSso Sim mais uma
reducdo da capacidade de a LPM corresponder as necessidades de reequipamento das
FFAA por aumentar o custo de aquisi¢ao dos equipamentos.

Para a tesouraria do Estado, sendo a TIR superior ataxa de juro praticada a altura
para os empréstimos ao Estado ndo existiram também nesta &rea quaisquer vantagens.
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7. Conclusdes Propostas e Recomendacdes

De acordo com a andlise de cada um dos capitulos deste trabalho foi-nos possivel
concluir o seguinte:

Para 0o desempenho das novas tarefas decorrentes das alteracbes do cenario
internacional torna-se premente proceder ao reequipamento das Forgas Armadas por forma
a que estas estejam preparadas para actuar no novo ambiente, caracterizado pelo reforco
do conceito de emprego conjunto e combinado.

Face a exiguidade dos recursos orcamentais atribuidos a Defesa tem sido o recurso
a uma lei prépria, a LPM que tem permitido alocar recursos financeiros a este
reequipamento, surgindo esta lei como principal fonte de financiamento disponibilizado
pelo Estado para concretizagéo dos OF.

Compete ao Governo, por intermédio do MDN, orientar a elaboracdo da proposta
de lei darevisdo da LPM, em articulacdo com o CEMGFA e com os Chefes de Estado-
Maior dos Ramos.

O planeamento do reequipamento e consequentemente da LPM apresenta como
objectivo o levantamento de forcgas, 0 reequipamento, por substituicdo e/ou inovagdo dos
meios e a adequagdo das infra-estruturas. Deste levantamento de forcas e face as
capacidades ja existentes e a desenvolver sdo inscritos na LPM os programas,
apresentados em correspondéncia com o plano de forgas, e contendo obrigatoriamente a
calendarizacdo da respectiva execucdo, bem como a descricdo e justificagcdo adequadas,
sendo apresentadas sob a designacdo de capacidades, concorrendo para cada uma destas
um ou mais projectos, subprogramas ou actividades.

Os valores constantes da programacao financeira, sdo integrados na proposta de
orcamento anual, tendo como referéncia a orcamentacdo por programas, logo no
cumprimento por objectivos, promovendo a qualidade da despesa publica numa base
plurianual.

Com a execucao da LPM visa-se a aplicacdo de recursos financeiros para atingir os
objectivos dos programas aprovados e, baseados no feedback da prépria execucdo,
efectuar reorientagcdes ou gjustes dos mesmos, ordinariamente nos anos pares. Os saldos
apurados em cada exercicio transitam para o periodo seguinte até a completa execucéo das
capacidades previstas na lei.

A locagdo, enquanto opgdo de financiamento para 0 reequipamento das Forcas
Armadas surge em 1999, consubstanciada na Lei Organica N° 2/99 de 3 de Agosto, no
sentido de acomodar a locagcdo e outros contratos de investimento no ambito deste
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reequipamento. Constituia a materializacéo de uma decisdo politica que tinha subjacente
razdes de ordem orcamental, resultantes da intencéo de aproveitar o quadro legal vigente,
alargando a capacidade financeira do Estado sem contudo comprometer 0S CoOmpromissos
assumidos por Portugal no ambito do PEC, decorrentes da adesdo a UEM.

O PEC inscreve-se no contexto daterceira fase da UEM, iniciada em 1 Janeiro de
1999. Visa garantir a continuagdo do esforco de disciplina orcamental, por parte dos
estados-membros, apds a introducdo da moeda Unica (0 euro), partindo da premissa de que
este congtitui 0 enquadramento mais favoravel para a convergéncia das economias
nacionais aos melhores padrdes da Uni&o Europeia.

Para que tal fosse conseguido, foi também definido politicamente que estas
operagdes ndo seriam planeadas como contratos de locagdo financeira mas sim de locagéo
operacional, uma vez gque o impacto destes no défice seria menor, a luz das regras a altura
vigentes.

A adesdo de Portugal a Unido Europeia e a consequente necessidade de normalizar
instrumentos de medida de desempenho econémico impulsionou a necessidade de agregar
informacbes econdémicas por diferentes &aeas contabilisticas, nomeadamente na
contabilidade publica e na contabilidade nacional, baseados respectivamente no POCP e
SEC95.

Entre estas existe uma relagdo de dependéncia, uma vez que a contabilidade
nacional mede a actividade econdmica de um pais, socorrendo-se da informacéo
disponibilizada pela contabilidade publica, permitindo a entidade responsavel pelo controlo
estatistico, 0 EUROSTAT, coligir e comparar os dados relativos aos diversos estados
membro.

Uma vez que a Conta Geral do Estado é elaborada tendo por base dados recolhidos
em contabilidade publica é necess&rio converter estes dados de acordo com as regras da
contabilidade nacional, implicando um conjunto de alteragbes que se enguadram nos
seguintes grandes grupos:

Efeito de registo segundo a especializacdo do exercicio;
Aplicagdo do principio da neutralidade dos fundos comunitérios;
Ajustamento de diferengas de universo;

Outros gjustamentos.
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Fundamentalmente, a locacéo consiste num acordo legal entre duas entidades pela
qgual uma vai utilizar o bem locado (locatario) que é da outra (locador), mediante o
pagamento de rendas periddicas, por um periodo fixado contratualmente.

O contrato de locacdo, realizado entre o locador e locatario pode ser considerado
como contrato de locacdo financeira ou contrato de locacdo operacional. Enquanto no
primeiro o que se pretende é a obtencdo de um crédito, ou melhor, de um financiamento, s6
gue, em espécie, no segundo O objectivo € a utilizacdo temporéria de um equipamento.
Assim, na locagdo financeira o locador transfere de facto para o locatéario todos os riscos e
vantagens inerentes a detencdo de um activo, independentemente de o titulo de propriedade
juridica ndo ser transferido e portanto ndo se verificar umatransferéncia de direito.

Desta diferenca decorre que, a partida, a Locagdo Financeira é classificada como
um activo e a Locacdo Operacional como um custo do exercicio. No entanto, e por via de
uma resolucéo do EUROSTAT datada de 9 de Marco de 2006, a locacdo de equipamento
militar passou a ser sempre contabilizada como de uma locagdo financeira, tendo
consequentemente impacto no défice e na divida na altura em que o equipamento é
colocado a disposicéo das forcas militares e ndo na altura do pagamento das rendas
periddicas.

Em consequéncia desta decisdo, do conjunto de outros gjustamentos a Conta Geral
do Estado de 2006 no subsector Estado, ndo tipificaveis, com impacto negativo no saldo da
Administracéo Central, 114,2 M€ sdo devidos ao tratamento das aquisicoes de material
militar “bélico”, em resultado da substituicdo dos pagamentos das rendas pelo valor dos
equipamentos recebidos nesse ano, situagdo que, conforme descrito, e de acordo com a
forma de contabilizacdo referida na LPM, ndo estava prevista em sede de elaboracdo do
orgamento.

Chegados a este ponto, ressalta claro que os objectivos que levaram o poder politico
a adterar o quadro legislativo da LPM ndo produzirdo os efeitos pretendidos. Esta
conclusdo encontra confirmagdo no decréscimo acentuado dos montantes méximos fixados
pelo Ministério das Financas na Lei do Orcamento de Estado para o recurso a este tipo de
financiamento.

Esgotada esta possibilidade, procurdmos avaliar se, do ponto de vista da andlise do
custo beneficio, esta opcdo seria ou ndo valida. Nesta analise, efectuada tendo por base os
dados que foram tornados publicos pelo Tribunal de Contas relativamente a aguisicdo dos
helicépteros EH-101 para a Forca Aérea, foi possivel constatar que os custos associados a

este tipo de aquisicbes sd0 superiores a0 que seriam 0s custos decorrentes do
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financiamento com recurso a emissdo de divida publica. Esta constatacdo foi inclusive
apresentada em relatorio elaborado pelo Tribunal de Contas em 2006. Paralelamente, a
execucdo da LPM do ano em causa apresenta, de acordo com os dados do Ministério da
Defesa um saldo de 115 M€, e no ano seguinte de 200 M€,

Assim, e tendo em conta que o recurso a locacdo apresenta um custo acrescido de
48,3 M€ ndo se visualizam quaisquer vantagens para as FFAA. Para além disso, e de forma
um tanto anacronica 0 acesso a este tipo de contratacdo, pelos efeitos negativos que pode
ter no descontrolo das contas publicas, tem vindo a ser restringido assumindo o Ministério
das Financas maior controlo sobre o mesmo, situagcéo que confirma o regresso ao quadro
existente anteriormente a 1999.

Para se apresentar uma proposta mais consolidada, e de acordo com a metodologia
apresentada na I ntroducéo do presente trabalho e detalhada do Capitulo 2 ao Capitulo. 6,
vamos comegar por responder as questdes derivadas, formuladas inicialmente, com recurso
as hipéteses levantadas. Na parte final das conclusdes € revisitada a questéo central que é
respondida com recurso as propostas.

QD 1 — O recurso a locacdo financeira, como mecanismo de financiamento dos
programas de reequipamento das FFAA constitui uma opgédo por parte do
Ministério da Defesa Nacional ou uma solugdo proposta pelo Ministério das
Finangas?

H 1 — O modelo de financiamento é definido pelo MDN

Hipétese ndo confirmada. Conforme o processo descrito no primeiro Capitulo cabe
a0 EMGFA e Ramos das Forcas Armadas definirem quais as propostas de forgas para
cumprimento dos objectivos definidos, dependendo estas da andlise da adequabilidade
financeira da responsabilidade do MDN. No entanto e conforme descrito no segundo
Capitulo 3, a adopcdo da locacdo foi uma decisdo que teve por base uma questdo de
politica orcamental, de responsabilidade do Ministério das Finangas, que visou com a
adopcédo desta metodologia, respeitando as regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento,
acomodar maior volume de despesa.

QD 2 — Face a0 novo paradigma da contabilidade nacional, constitui o recurso a
locagdo financeira uma forma de reduzir a despesa em cada exercicio
econdmico durante o periodo de utilizagdo dos equipamentos?

H 2 — Os investimentos na area da defesa deverdo ser registados como despesa no ano
econémico em que entram em operacdo independentemente do esquema de
pagamento adoptado.
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A hip6tese 2 é confirmada. Embora, conforme descrito no Capitulo 5, em
contabilidade publica os encargos com a locagdo operacional constituam despesas do
exercicio, constituindo esta uma diferenca fundamental relativamente a locacéo financeira
tal ndo se verificaao nivel da contabilidade nacional que, sendo elaborada de acordo com a
SEC95, passou a partir de 2006, por decisdo do EUROSTAT a incluir uma regra que
obriga a contabilizacdo das aquisi¢bes em regime de locacdo de uma Unica formatendo por
base a locacéo financeira.

QD 3 — O recurso a Locacdo permite reduzir os riscos de desconformidades e
incumprimento de prazos de entrega do equipamento ou sobressalentes,
dividindo-os com a entidade financiadora?

H 3 — E possivel reduzir os riscos com a aquisicio de equipamentos transferindo
para o sector privado uma parte do risco inerente a estas aquisicoes.

A hipétese 3 ndo é confirmada. Tomando como exemplo alocacdo dos helicdpteros
EH 101 verificarse que a negociagdo com o fornecedor decorreu sem intervencéo do
sindicato bancario que financiou a aquisicdo. Para que esta hipétese se verificasse a
aquisicdo deveria ter, desde o inicio, decorrido com a intermediagdo da entidade
financiadora desta aquisicdo, nd sendo no entanto usual que a locagdo decorra nestes
moldes.

Quando demos inicio a este trabalho, nomeadamente antes da realizacdo das
entrevistas exploratérias, era nossa conviccdo que a adopcdo de modalidades de
financiamento com recurso a locagdo encerraria vantagens e que a comparacao destas com
0S custos inevitavelmente suportados constituiria o resultado final deste trabalho de
investigacéo.

Na verdade esta expectativa, ndo s ndo se concretizou, como constatdmos que nao
estavamos perante um esquema de financiamento que potenciasse as importantes
aquisicbes no ambito da LPM, salvaguardando questBes para nos t&o vitais como 0s
encargos com a manutencao destes equipamentos, num contexto de reducéo das dotagoes
orcamentais para funcionamento corrente, ou que tivesse como objectivo antecipar no
tempo a aquisi¢cao dos equipamentos com maior peso na execucdo financeirada lel.

Face a estas vicissitudes 0 nosso trabalho acabou por incidir em questbes
contabilisticas e de politica econbmica, externas a organizacdo militar é certo mas das
guais esta ndo poderd dissociar-se. O estudo e a compreensdo destas dindmicas sao
importantes para que a interpretacdo da LPM e dos compromissos que esta materializa seja
amais adequada para que em sede propria possamos apelar a0 cumprimento dos mesmos.
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_ Com este trabalho propusemo-nos responder a seguinte questdo central:

Congtituira o recurso a locagdo uma opcdo para o financiamento das aquisicdes
necessarias ao reequipamento das FFAA?

Quanto aresposta a esta questdo ela foi sendo dada ao longo de todo o trabalho e de
forma mais reduzida neste capitulo, tendo-se concluido que a locagdo ndo constitui uma
opcao para o financiamento das aquisi¢cOes necessarias ao reequipamento das FFAA. Esta
modalidade de financiamento apresenta custos elevados e que sdo integralmente
suportados pelas verbas afectas a LPM, sabendo nés que a responsabilidade de garantir os
recursos financeiros para a execucdo de cada orcamento pende sobre o Ministério das
Financas, nomeadamente pela emissdo de divida publica. Mais, vive-se hoje uma situacéo
diametralmente oposta a verificada em 1999. Se nessa época era 0 poder politico,
nomeadamente 0 Ministério das Finangas, que incentivava 0 recurso a este tipo de
financiamento por motivos de disciplina orcamental €, em nome dessa mesma disciplina
gue, paradoxalmente este mecanismo nos € hoje restringido pois, em teoria com um
encargo anual comparativamente reduzido poderiam ser adquiridos equipamentos que ao
serem contabilizados no acto da entrega colocariam em causa 0 cumprimento dos
objectivos definidos em sede do Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Em face dos resultados alcancados com este estudo parece-nos pertinente
apresentar um conjunto de recomendacdes dirigidas essencialmente ao EMGFA:

A inscrigdo no planeamento financeiro da LPM de valores uniformes em cada ano
decorre da necessidade de evitar a concentracdo destas despesas num periodo especifico,
diluindo este investimento por um periodo alargado, aumentando assim a margem de
manobra no que respeita a0 cumprimento das limitagdes contidas nos planos de
estabilidade e crescimento decorrentes do Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Neste estudo, as vantagens identificadas da adop¢do da locacdo decorriam da
possibilidade de contornar limitagcbes orcamentais. No entanto, sendo o recurso a este
modelo de contratacdo sujeito a um maior controlo e limitagdo por parte do poder politico
0 recurso a locagdo como forma de assegurar o reequipamento das Forcas Armadas torna-
se desadequado.

Com este contexto emergem no entanto outras preocupagdes. Os reflexos das
aquisicbes de material militar nas contas publicas teréo agora que ser criteriosamente
medidos. A derrapagem em termos temporais dos programas da LPM tera reflexos
nefastos nas contas publicas com consequéncias graves.
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Assim, para que os objectivos da LPM sejam integralmente cumpridos, a filosofia
de elaboracdo do cronograma financeiro da LPM tera que ser revisto, passando ater como
referencial principal as datas em gque S80 entregues 0s equipamentos, e ndo as datas em
gue sd0 pagas as prestacles relativas a aquisicdo dos mesmos, vindo a reforcar-se a
necessidade de aumentar a centralizacdo da conducédo dos programas, de modo a manter a
taxa de execucdo da Lei a niveis elevados, garantindo a flexibilidade para fazer face as
referidas derrapagens na entrega dos diversos equipamentos.

Finalmente, sem que no decurso do nosso trabalho tenhamos podido visualizar
vantagens para a contratagdo em regime de locacdo, 0 aumento dos encargos decorrentes
desta escolha reflecte-se hoje numa reducdo das disponibilidades financeiras da LPM para
ocorrer a outras aquisicdes, sendo inevitavel citar o Sr. General Gabriel Espirito Santo que,
no editorial da Revista Militar de Margo de 2008 considerava a LPM como um embuste, tal
0 despudor com que as verbas afectas a0 seu cumprimento sdo frequentemente

“desviadas’ em nome de outras prioridades, neste caso de disciplina orgamental.
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APENDICE 1 - Célculo dataxainternaderentabilidade

Un.: Euros

245.316.48
Investimento inicial (Io) 8

Periodos (j) Anos Casl-w-fl-ow
(Bj-Cj)
1 2002 22.854.920
2 2003 22.854.920
3 2004 22.854.920
4 2005 22.854.920
5 2006 22.854.920
6 2007 22.854.920
7 2008 22.854.920
8 2009 22.854.920
9 2010 22.854.920
10 2011 22.854.920
11 2012 22.854.920
12 2013 22.854.920
13 2014 22.854.920
14 2015 22.854.920
15 2016 22.854.920
Taxa interna derentabilidade (i) 4,51%

| =~ B; —C, 0
Q+Zilil+!__:”__
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APENDICE 2 - Evolugio da LPM entre 1998 e 2008

Un: Euro

Saldodo Dotacéo
Ao An(? nsyita Cativacio Alteragﬁes- Dotacdo Efectiva| Execucéo

Anterior Orcamentais

@ @ ©) @ ©=1+23+4) | ©=0O™

1998 150.329.224 150.329.224 74.438.016
1999 84801208 168879019| 10132741 243.637.486 80.853.158
2000 | 162.784.328| 177.228866| 14.178.309 325834.885| 150.619.761
2001 | 175215124| 186.276.075| 14.902.086 HA6530.113| 172327952
2002 | 174261.161| 189.772645| 15181812 A8851.994| 299999512
2003 48852482 217.270000| 43454.000 222668482 151.947.080
2004 70.721.402| 278529360 55.705.872 1452628 294997518 190.936.290
20056 | 104061.228| 294.768271| 90.926.158 3378574 311.281915| 231162118
2006 80.119.797|] 191.608000| 120.084.987( 110481.366 262124176 147.016.115
2007 | 115108061| 311.640000| 57.661.138 32.799.697 401.886.620( 201.612.372
2008 | 200.275456| 313419.000| 109.69%.650 403.997.806
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ANEXO A —Decisdo do EUROSTAT sobre contabilizacdo de despesas com equipamento militar

/1 news release
eurostat

STAT/DE/21
8 March 2006

New decision of Eurostat on deficit and debt
Recording of military equipment
expenditure

Eurcstat, the Statistical Office of the Eurapean Communities. has taken a decision oh the
recording, in national accounts, of some borderline cases of military equipmeant expanditurs under
long-term confracte. and an acceptable source data to be used for compiling these stabstics.

The case

In the context of the Excessive Deficit rocedure monitaring, and following bilateral consultations with
Membker States, Eurcstat has chserved cases of comglex contracts fer military equipment that led to
uncatainties as to the appropriate recording in national accounts (B34 23), to heterogensaus
accounting practices across Member States, and to sigrificant difficulties in terms of source data
availability.

The dacision spacifizs the tirme of recording of govemment expenditure, and thus the impact an the
govemment deficit, for borderline cases of military 2quioment under long-term contracts, notably in
cases of leased equipment, complex systems or heavy equipment buill over many vears, In addition,
because long-term contracts and the nmature of the military goods create specific source data
difficulties, the decision alsoc specifies those cases where cash source data could be zcceptakle as
proxies for deliveres for militarny eguipment expendiure, pending improvemant of accrual based
source data.

Leases of military equipment

Some manufacturers of military equipment have amranged for contracts that organise |eases of the
eguipment supplied. The classification of leases betveen financial l2ases or operating leases rests on
the transfar of risk. Eurostat considers that, by their nature. the riske associabed with military
egLipment lie with the military authorities, who are the sole compelent bodies to decide if and when o
use this equipment dunng conflicts, knowingly exposing the equipmeant to potential damage.

Eurcstat has decided that leazes of military equipment crganised by the private sector should ke
cansiderad as financial leases. and not as operating leazes. This suppeses recording an acquisition of
eguipment by the govermment and the incurrence of 2 government liability to the lessor. Thus there is
an impact an governmeant deficit and debt at the time that the equipment iz put at the dizposal of the
military authorities, and not at the time of payments on the lease. Those pavments are then
azsimilaied as debt servicing, with a part recerded as interest and the remaincer as a financial
transaction.
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Military egquipment contracts often invelve the gradual delivery over many years of a number of the
same or similar pieces of eguipment, such as aircratt or armoured vehicles, or including significant
service components, such as training. Moreover, in the case of complex syskems, it is frequenthy the
casze that some completion tasks nesd to be performed for 1he equipment (o be operational at full
potential capacity. Scme military programmes are bassd on the combinstion of several kinds of
eguipment that may ke completed in differen; periods, so that the expenditure may he spread over
several fiscal years before the system, globally considered, becomes fully operational.

n cases of long-term coriracts where deliveries of identical ifems are staged over a long pericd of
tme, or where payments cover the provision of both goods and =zervices, government expenditure
should be recarded at the time of the actual delivery of each independent part of the eguipment. or of
the pravision cf servica.

Eurostat has decided that, in the case of long+term contracts involving complex systems, government

expendiure should be recorded at the time of delivery of individual and operational pieces of
eguipment that compose the system. and generally not at the time of comgletion of the contract.

Eurostat has decided that, in the case of military eguipment built over many years, te time of
government expenditure, and thus the impact on government deficit, is at the time of actual physical
delivery of the final product and not at the time of transfer of ownershig, which is often staged during
the building process.

Source data

Eurostat has chsarved that most countriss us2 for military equipment expendibure pure cash recording
or cash-based information with some limited adjustments. Eurostat recalls that Member Siaies have to
report national accounts data (ESA 95}, and the government finance slatistics that derive from them
such as government expenditure and government deficit, on an accrual basis.

Pending further improvements in the acecunting and statistical zysiems, Eurostat takes the view that it
iz an acceptable praciice, as an interdm solution and pending improvement of accrual based source
data, that government military equipment expenditure be recorded en a cash basis, or derived from
cash-based infarmation, when:

+ the cash data are corrected with abserved and accurate data on receivables anc payables

asscciated with the contracts in question; or
= ihe cash data are used for small deliveries only, or are comected for large deliveries; or
¢+ ihe time of payment is close io delivery within one year of the time of delivery).

This decision is in ling with the Suropean Systam of Accounts (ESA 95) and is consistert with tha
opinicn of the Committee on Maonetary, Financial and Balance of Payments statistics (CMFE) as
deseribed in annex.

Transitional arrangements

The rules set cut sbove aim to provide a reasonable benchmark for Eurostat when assessing the
guality of Membar States’ covemment finance statisties, natably in the context of the Excessive Deficit
Procadure reporting, They are of application for the next notification exercise, to jake place before 1
Aprl 2006, in relation to the years included in the notification. Some revisions to the data, on
government deficit mostly, may occur due to the application by Member Slates of the rules above,
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A3 for acceptable data sources, while Member States are encouraged to revise their data using
appropnate source information, Member States might choose not to chanoe ther methods when
reporting the years 2002-2004, in the case of contracts involving only pre-payments. \Where a Member
State chooses this option, and in order to avoid double-counting of govemment expanditune, dalivarad
equipment from 2005 onwards is to be recordec on a delivery, or proxy, basis for an amount
proportionataby reduced for pre-paymenis already recorded as government expenditura in previeus
Wears.

Eurcstat is raleasing on ite wab site the text of this decision [ses Activities/Eurcstat newe). [Moreover,
Eurcstat will include in the E3A 99 Manual on Govemment Deficit and Debt a chapter further
explaining the above-meantioned treatment.

lesued by: For further information:
Eurostat Press Office Luca ASCGQLI
Philippe BAUTIER Tel: +352-4301-32 707
BECH Building Fax: +352-42301-32 929
L-2920 LUXEMBOURG luca.ascoelidcec.eu.int
Tal: +322-4301-33 444 Eurcstat news raleases on the Intermet:
Fax: +352-1301-35 349 hitp:feuropa.swint/commlaurostat’
eurostat-pressoffice@cec.eu.int

TCOR ADMIL Rui Pina Anx A-3



