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RESUMO

Para colmatar equipamentos militares em fase final de vida, procedeu-se a
aguisicao de equipamentos e servigcos através da locacao operacional, ao invés
da aquisicao direta, como tradicionalmente tinha sido executado no passado.
Através deste processo, inspirado nas novas tendéncias do New Public
Managment, o Estado renovou duas frotas com recurso a duas empresas do
Sector Empresarial do Estado e desta forma, com intuito deliberado, colocou os
custos associados para fora do Orcamento de Estado.

Numa altura onde é exigido rigor orcamental e gastos publicos controlados,
pretende-se com este trabalho analisar a execucdo destes dois contratos
realizados pelo Estado Portugués, demonstrar se sdo benéficos para o erario
publico e se, no futuro, continuardo a ser opcdo valida aquando da
necessidade de realizar avultados investimentos na area militar.

Com a andlise da locacdo e da elaboracdo destes programas publicos,
reforcado pela comparagcdo com outro instrumento de financiamento, neste
caso a divida publica, sera possivel constatar o beneficio ou o prejuizo que o

Estado obteve deste tipo de contratos.

Palavras-chave: Locacdo operacional; Defesa; Aquisicdo de equipamentos
militares; Contratacao publica na area militar.
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ABSTRACT

In order to replace military equipment reaching its end of life cycle, it was
procured equipment’s and services by acquiring them via operational leasing
instead of, the traditional acquisition as it was in the past. This process, inspired
within the new trends of New Public Management, Portuguese Government
replaced two aircraft fleets by using two public owned companies and with this
throwing out deliberately these costs out of the national budget.

On a time where budget accuracy and discipline is demanded to the
governments, the purpose of this paper it to analyse the execution of these two
contracts undertaken by the Portuguese government, to demonstrate if they
were beneficial and if they still stand as a valid option in the future in case of
new investments for the military.

By analysing leasing and military procurement in these public contracts,
reinforced by contrasting them with others means of financing it, public debt, it
will be possible to verify the benefits or the impacts that these programs had to

the Portuguese State.

Keywords: Operational leasing; Defence; Military procurement.
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1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o Estado Portugués tem enfrentado diversas restricdes
orgamentais e encontra-se muito comprometido nos gastos que pode realizar.
Todos os tipos de despesas em que este incorre tém obrigatoriamente de ser
ponderados e muito bem analisados, para que os critérios de eficiéncia e
eficacial ndo sejam comprometidos. E exemplo desse tipo de despesas a
aquisicdo de equipamentos para a defesa militar, dado o avultado valor que
estas normalmente assumem.

Para colmatar equipamentos em fase final de vida, procedeu-se a aquisicao de
meios e equipamentos através da locacdo operacional (LO), ao invés da
aquisicao direta como tradicionalmente tinha sido executado no passado. Esta
alternativa serviria como forma de atenuar o impacto financeiro deste tipo de
compras nas contas publicas. Este tipo de contratos foram realizados na
compra dos helicépteros EH-101 e dos avides Casa C-295, onde foi criada uma
complexa estrutura institucional, até chegar ao utilizador final, o proprio Estado,
pois as empresas detentoras desses meios, a Locacdo de Equipamentos de
Defesa, S.A. (DEFLOC) e a Locacdo de Aeronaves Militares, S.A.
(DEFAERLOC)?, sdo empresas de capitais publicos (Anexo A).

Nesse sentido, propde-se analisar a forma como foi feita a aquisicdo dos meios
militares ou servicos através da LO. Pretende-se examinar os dois contratos
realizados pelo Estado Portugués, por forma a observar se as vantagens que a

LO acarreta estao refletidas neste tipo de transagoes.

1 Um dos quatro pressupostos do New Public Manegment afirmados por, Pereira (2008).
2 As empresas sao detidas pela Empresa Portuguesa de Defesa (SGPS), S.A. (EMPORDEF).
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1.1.Propésito de estudo e objetivos especificos

Face ao supra exposto, pretendem-se examinar os dois contratos realizados
pelo Estado Portugués nos ultimos anos, para aquisicdo de aeronaves para a
Forca Aérea Portuguesa (FAP). Prop0e-se analisar a forma como foi feita a
aquisicdo dos equipamentos militares através da LO.
Ao mesmo tempo, se possivel, comparar com o formato tradicional em que, ao
longo dos anos, estas aquisi¢Oes tém vindo a ser realizadas e verificar qual a
que melhor se adapta. Mais ainda, verificar se este tipo de contrato é ainda
favoravel ao Estado Portugués com as novas regras entretanto implementadas.
Por fim, indicar quais as falhas e as solu¢des para futuras aquisi¢oes.
Por forma a atingir os objetivos a que este trabalho se propde, foram
formuladas as seguintes questdes de investigagao:
= Foram respeitados os principios de eficiéncia e efichcia nos
contratos realizados pelo Estado na aquisicdo de aeronaves
militares?3
= Haveria alternativa(s) para o tipo de processo escolhido?
= Atualmente, ainda sdo vantajosos os contratos de locacdo para o
Estado na aquisi¢cdo de equipamento militares?
Pretende-se, assim, explorar a concecao deste tipo de contratos no seio da
aguisicdo de equipamentos militares para a Defesa Militar do Estado, sendo
este um bem publico por exceléncia.

1.2.Relevancia da tematica

3 De acordo com o artigo n°81 da Lei Constitucional n° 1/2005, de 12 de Agosto.
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A escolha desta tematica deve-se, por um lado, pelo interesse na area militar e
aquisicdo de equipamentos militares, e por outro lado, por ser um tema
bastante debatido nos dias de hoje, em func&o da sua utilidade e necessidade.
E certo que a defesa militar de uma nacdo é um bem publico por exceléncia,
contudo, no momento de tomar acdes, o Estado Portugués revela-se indeciso e
reticente, especialmente perante a opiniao publica. Este trabalho é uma forma
de chamar atencdo para a tematica e procurar as melhores solucbes para
problemas futuros. Por outro lado, pretende-se analisar e aplicar os
conhecimentos adquiridos ao longo do Mestrado, na avaliacdo de programas
para as entidades publicas e, assim, atingir o objetivo maximo deste ciclo de
ensino.

O uso da locacao, quer operacional quer financeira, em aquisicdes e servicos
para a defesa de uma nacdo foi um instrumento financeiro utilizado por
diversos paises, por forma a expandir a oferta de servigos e, assim, arriscar
noutras areas. Desta forma, este estudo torna-se relevante porque esta
tematica nunca foi abordada em Portugal. Em segundo lugar, também é
relevante porque pode auxiliar futuras decisées no ambito da defesa militar e,
assim, ajudar a atingir os critérios de eficiéncia e eficacia na alocacdo do
dinheiro publico.

Este trabalho estd compreendido em duas partes. Inicialmente, no capitulo 2, é
feita uma revisdo bibliografica por forma a enquadrar a tematica. Assim,
analisa-se a locacdo e as suas variantes para sustentar a analise que sera
posteriormente realizada. Esta parte teorica aborda também as vantagens e

desvantagens destes contratos de modo a auxiliar o exame do objeto de
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estudo. Por fim, é referido os impactos destes contratos na contabilidade
publica.

A segunda parte é a abordagem empirica do trabalho. Serdo investigados, no
capitulo 3, os contratos de LO que o Estado Portugués concretizou até a data.
De seguida, no capitulo 4, parte-se para a comparacao entre 0s contratos de
LO e a hipdtese de obtencéo destes equipamentos com recurso a instrumentos
de Divida Publica. Finalmente, nos capitulos 5 e 6, sdo analisados os dados
recolhidos e retiradas as conclusdes propostas por este trabalho de

investigacao.
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2. AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS

A aquisicdo de equipamentos militares obedece a regras especificas,
nomeadamente a Lei da Programacdo Militar (LPM)* que estabelece a
programacao do investimento publico das Forcas Armadas (FA) para o futuro.
A celebracao de contratos de locacao esta salvaguarda no n°1 do artigo n°3, da
referida lei, «quando o interesse nacional assim o justifique»®.

Os modelos de contratos de locagdo, em Portugal, surgem a partir da década
de 1970 e, mais tarde, seguindo as novas tendéncias do New Public
Managment®, o Estado Portugués comecou a aplica-la na gestdo publica.
Passados alguns anos, é criado o primeiro quadro regulamentar da locacao’.
Este capitulo apresenta as principais caracteristicas dos contratos de locacéo
na contratacao publica.

2.1.0 que é alocacao?

A locacdo € um mecanismo de venda do uso de um bem ou servigo por um
periodo especifico de tempo, sem que haja transferéncia de propriedade
(Grenadier, 1996). E a partir deste pressuposto que o conceito é desenvolvido
em varias vertentes. A locacdo também é tida em conta como um substituto de
divida das empresas que séo consideradas de risco elevado ou que ndo tém
acesso a mercados de divida convencional (Lease, McConnell, e Schallheim,
1990). O Estado é semelhante a uma empresa, logo 0s mesmos principios na
obtencdo de bens ou servicos sdo aplicaveis sendo a locagcdo um possivel

caminho a seguir quando se torna incapaz de recorrer a divida para a compra

4 Cf. Lei Organica n° 4/2006, de 29 de Agosto

5 Cf. Lei Organica n° 4/2006, de 29 de Agosto

6 Pereira (2008),para saber mais sobre o New Public Management.
7 Cf. Decretos-Lei n°13/95 e Decreto-Lei n® 197/99.
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de bens ou servicos. A locacédo esté instituida no artigo 1022.° do Cédigo Civil
portugués, o qual define: “Locacao é o contrato pelo qual uma das partes se
obriga a proporcionar a outra 0 gozo temporario de uma coisa mediante
retribuicdo”. No geral, sdo praticados dois tipos de contratos de locacéo: a
financeira e a operacional.

2.2.Locacgéao Financeira (LF)

Caracteriza-se pela transferéncia de facto, embora ndo de direito, de todos os
riscos e vantagens da propriedade, do locador para o locatario. Normalmente, o
periodo da locacdo abrange a totalidade, ou a maior parte, da vida econémica
do bem duradouro. No termo do contrato de locacdo, o bem podera ser
adquirido pelo locatério por um preco simbdlico. Mais ainda, ndo € necessario
que o locador possua quaisquer conhecimentos técnicos sobre o bem em
questéo®

A LF esta definida no regime juridico Portugués da seguinte forma:

“Locacgao Financeira é o contrato pelo qual uma das partes se obriga, mediante
retribuicdo, a ceder a outra o gozo temporario de uma coisa, mével ou imoével,
adquirida ou construida por indicagdo 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.2.

2.3.Locacéo Operacional

Caracteriza-se pela transferéncia do risco, adquirindo o locatario o direito
de utilizar os respetivos bens por um determinado periodo de tempo (néo

necessariamente fixado antecipadamente e podendo nado abranger a

8 Cf. Regulamento (CE) N° 2223/96 do Conselho, de 25 de Junho de 1996, Anexo Il, paragrafo
3.
9 Cf. Decreto-Lei n® 149/95, de 24 de Junho.
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totalidade, nem mesmo a maior parte da vida econémica do bem) e devendo o
locador possuir conhecimentos técnicos sobre os tipos de bens locados,
assumindo também a responsabilidade pelas reparacbes e manutencdo dos
bens disponiveis para locacdo, bem como a sua substituicio em caso de
avaria, durante o periodo em que estes se encontrem locados. No termo do
contrato de locacédo, o bem ser-lhe-a4 devolvido no mesmo estado em que o
cedeu, a parte o desgaste normaloit,

2.4.Vantagens dos contratos de loca¢cdo na administracao publica

Uma das principais vantagens assumidas por este tipo de contratos é a
possibilidade do locatario, com restricdes de acesso ao crédito ou de possuir
recursos proprios para a compra, obter o produto ou servico que necessita.
Desai e Purohit (1999) afirmam isto para o mercado de locacao de automoveis,
mas também se aplica ao nosso objeto de estudo, uma vez que se trata
igualmente de um equipamento. Mais ainda, Jones (2011) vem confirmar esta
assuncao, onde assegura a locacdo como sendo uma forma competitiva de
obter financiamento para a compra de aeronaves. Este autor, afirma que a
locacdo acarreta consigo flexibilidade para o planeamento de frotas e que, no
final do contrato, o produto podera ser devolvido ao fabricante sem que haja

perdas devido ao seu valor residual.

10 Cf. Regulamento (CE) N° 2223/96 do Conselho, de 25 de Junho de 1996, Anexo I, paragrafo
4.

11 Na legislagdo portuguesa nao é referido o termo “operacional”, visto que apenas existe a
distincdo para os contratos de locagcdo financeira e todos os outros sdo referidos como
contratos de locacdo. Contudo, assume-se, para efeitos deste trabalho, a definicdo do
regulamento europeu.
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A possibilidade de aquisicdo de produtos ou servigcos através da locacéo,
envolvendo entidades privadas'?, por parte do Estado, permite a expanséo,
além das suas possibilidades, da oferta ou melhoramento de servico, dadas as
suas restricbes orcamentais e/ou a falta de capacidade de gestédo
(Roger,1999). Desta forma, o Estado podera ampliar a oferta de equipamentos
Ou servicos, uma vez que nao tera de desembolsar a totalidade do valor para o
equipamento adquirido atraves de LF ou LO.

Um outro beneficio que advém deste tipo de contratos é o transporte do risco
para a esfera do locador, como é o caso de penalizacbes por atrasos no
fornecimento do produto, incentivos para a inovacao e reducéo de ineficiéncias
de gestdo, como Parker e Hartley (2003) afirmaram.

Outro aspeto pertinente de referenciar relaciona-se com 0s impostos pagos em
torno deste tipo de contratos. Lewis e Schallheim (1992) desenvolveram um
modelo capaz de evidenciar as vantagens da locacdo em vez de divida, no
qual, partindo de deducdes fiscais existentes, € possivel retirar beneficios
destes contratos e, assim, economizar nos gastos.

2.5. Condicionantes dos contratos de locacao na administracao publica

Uma das condicionantes que surge a volta desta tematica, € a forma como o0s
concursos e a contratacdo publica de bens e servicos séo realizados. Whitford
(2007) vem afirmar que, se o Estado pretende utilizar os privados para
aprovisionar bens e servicos publicos, este deve ter um extenso conhecimento
tedrico destes mecanismos e da forma como estes decorrem. O formato que é

escolhido para o concurso pode também influenciar, em muito, a oferta que é

12 Neste caso, podemos afirmar com sendo uma Parceria Publico-Privada.
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feita para estes contratos, para além das implicacées que podem surgir de uma
ma& constru¢do do concurso: «Boas escolhas podem levar a propostas que
fardo expandir o uso do bem, e mas escolhas levardo de certeza a perda de
oportunidades e de lucros» (Whitford, 2007).

O estudo desenvolvido por Smith e Wakeman (1985) vem também explicar e
indicar a motivacao para as diferencas nas escolhas entre contratos e a forma
como é escolhido o incentivo para evitar potenciais situacdes de incumprimento
ou de risco moral. Mais ainda, sugerem um meétodo de diferenciacdo de
contratos, através da indexacdo de precos consoante a utilizacdo do bem.
Smith and Wakeman (1985) acrescentam que a escolha entre a locagéo e a
compra muitas vezes € influenciada pelos beneficios fiscais existentes.

A contratacdo através da locacdo por parte do Estado tem, como objetivo, a
minimizacdo do custos e, a0 mesmo tempo, a obtencédo do bem ou do servico
mais adequado. Contudo, por vezes, o Estado esta perante uma situacdo em
que nao possui toda a informacao (informacao assimétrica), o que faz com que
possa ser lesado por tal situacdo, uma vez que os privados, ao concorrer,
podem aproveitar tal vantagem (de maior informacgéo) e prejudicar o Estado.
Como podemos verificar, a contratacao publica é algo profundamente técnico e
o Estado, ao recorrer a tais formas de aquisicédo, tem de pesar bem a deciséo,
para que as vantagens da locacéo nao sejam colocadas em causa.

Mais ainda, a locacao apresenta uma desvantagem em relacao a divida, pois o
risco em torno destes contratos € maior e constatou-se que os yields deste tipo
de contratos excediam, em muito, os yields praticados para financiamento

atraves de divida (Greanadier, 1996). Por varias vezes, tal situacdo foi
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demonstrada em diversos estudos efetuados, inicialmente por Sorensen e
Jonhsion (1977) e posteriormente por Crawford et al (1987).

O cenério de incumprimento de pagamentos € uma realidade tida em conta na
realizacdo deste tipo de contratos e, para contrapor esta hipétese, os locadores
podem recorrer a varias solucdes: um deposito antecipado como salvaguarda,
um pagamento antecipado das rendas (varidvel consoante o projeto), uma
subscricdo de um seguro a terceiros e a hipétese de compra no final do
contrato de locacdo (Grenadier, 1996). A escolha destas opcbes € feita em
ponderacdo, de maneira a minimizar os custos de monitorizacdo, de selecao
adversa, de risco moral e de transacédo, e tendo em conta as caracteristicas
especificas dos locadores e locatarios (Grenadier, 1996).

Parker e Hartley efetuaram um estudo aprofundado da utilizacdo de parcerias
com privados na Defesa do Reino Unido. Estes concluem que tal método
envolve um conhecimento técnico aprofundado na elaboracdo dos contratos,
como ja foi referido anteriormente, e que imperfei¢cdes, informacdo assimétrica
e oportunismo por parte dos privados, levaram ao prejuizo do governo Britanico
e, no final, a procura de melhoria na eficiéncia e na reducao dos custos na area
da Defesa nao foram necessariamente verdade.

Resta referenciar a compra direta como uma outra opc¢do viavel para a
aquisicdo do ativo, que poderd ser ou ndo a opg¢ao mais vantajosa como
verificaremos no subcapitulo seguinte.

2.6.Compra vs. Locagéao

O processo de tomada de decisdo entre estas duas alternativas € o cerne da

guestdo, assunto debatido ha varios anos, verificando-se opinides diversas
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entre autores. Inicialmente, Vancil (1961) afirmava que apenas bastava retirar
0s custos com os juros®® do custo total recorrendo a locagdo e comparar com
uma compra a pronto, por forma a tomar a decisdo. Por seu lado, Mitchell
(1970), declarava que era preciso avaliar o custo total da locacdo apds
impostos somado com a taxa de depreciacdo do ativo ao longo do contrato.
Mais tarde, Chasteen (1973) delineou dois fatores relevantes: o primeiro, a taxa
de juro implicita no contrato de locacdo comparada com a taxa de juro de um
crédito para financiar o projeto e o segundo o “método da depreciacdo” que
consiste em comparar a compra com o0 aumento de valor da taxa de
depreciacdo do produto no VBL.

Por dltimo, George (2003) afirmou que, para poder decidir, primeiro €
necessario analisar os seguintes fatores: o tipo de ativo, novo ou usado, o
custo de compra, o pagamento inicial (caso exista), o periodo de tempo para o
financiamento e a preferéncia para o tipo de pagamento (mensal, semestral).
Apenas apoés a avaliacdo e tomada de consciéncia destes aspetos, € que o
autor afirma estarmos em condi¢cdes para analisar os fatores econémicos e
nao-econdmicos para o tipo de via a seguir: compra, crédito ou locacéo.

2.7.Efeitos nas Contas Publicas na Locacéo vs. Compras

Inicialmente, o EUROSTAT permitia contabilizar o fluxo de caixa no momento
do pagamento da entrada ou de uma prestacdo para contratos celebrados em
aguisicdbes de equipamento militar. Assim, possibilitava escalonar o0s
pagamentos ao longo dos anos, sem causar impacto significativo nas contas

nacionais.

13 Sendo os custos dos juros, a taxa de juro aplicada no contrato celebrado de locagéo.
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No entanto, em 2006 o EUROSTAT passou a contabilizar, para efeitos de
despesa, a partir do momento em que o equipamento é entregue’4. Mais ainda,
no caso de contratos de LO, desde que o equipamento é colocado a disposi¢cao
das entidades militares, este passa a contar para o défice orcamental e uma
outra parte para a divida publica. Com isto, uma das principais razbes que

levou o Estado Portugués a optar por esta via tornou-se infundada.

14 Cfr. Eurostat “Decision of Eurostat on deficit and debt — Recording of military equipment
expenditure”, 09 de margo de 2006.
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3. LOCACAO OPERACIONAL NA FORCA AEREA

O primeiro grande contrato de locacdo operacional nas FA deu-se com a
aquisicdo dos helicopteros EH-101, em 2001. Posteriormente, com um formato
muito semelhante, surgiu o0 processo para a aquisicao de avibes CASA C-295

3.1. Contrato dos Helicépteros - EH-101

A 26 de agosto de 1999 é lancado o concurso para a selecdo de propostas
para a aquisicdo de helicopteros?®, com o objetivo de substituir a antiga frota de
helicépteros SA-330 Puma da FAP. 16
Neste concurso, pretendia-se adquirir onze a catorze helicépteros para a FAP,
em que dois deles seriam para a fiscalizacdo e controlo das atividades de
pesca (SIFICAP) e outros nove a doze destinados a execucdo de missfes de
busca e salvamento e de busca e salvamento em combate (SAR/CSAR).
Neste concurso, o critério de adjudicacdo tinha em conta os seguintes fatores:

» Requisitos desejaveis e ensaios de operac¢do e manutencgao;

= Custo de aquisi¢cao e custos de operacao e suporte;

= Contrapartidas.
Ficou definido que, no concurso, o nimero maximo de propostas a selecionar
para a fase de negociacdo seriam trés. As propostas selecionadas para tal
efeito, foram: a da Eurocopter — Societé Anonyme a Directoire et Conseil de

Surveillance, a da EH Industries, Ltd (EHI) e a da Sikorsky Aircraft Corporation.

15 Cf. Diario da Republica N°199/99, Il Série, de 26 de agosto de 1999
16 Cf. Despacho n.° 196/MDN/99, de 5 de agosto
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Importa referir que, neste andncio, nao foi divulgada a forma como seria
financiada esta aquisicdo e também nao foi referida a aquisicdo por uma
terceira entidade, como verificaremos mais a frente.

Posteriormente, a 27 de dezembro de 2001, é adjudicado o fornecimento a
EHIY, através da resolucéo de Conselho de Ministros n°147/2001. Esta tomada
de decisdo ratificava o Despacho n°270/MDN/2001, o qual descrevia
detalhadamente o processo de aquisicdo do helicoptero. Pela primeira vez,
soube-se que a comissdo teria acertado antecipadamente, com ambos 0s
concorrentes, “um esquema de aquisicdo assente na compra dos bens por um
terceiro e na subsequente adocdo de um modelo de locagdo operacional™?,
Desta forma, criou-se uma estrutura com trés entidades envolvidas e que entre
si partilham varias relacdes estabelecidas através do contrato quadro!®

assinado entre os trés intervenientes.

Quadro 3.1 — Entidades envolvidas no processo de aquisicdo dos helicépteros EH-101

Estado Sindicato
Portugués DEFLOC Bancario

Dado a disponibilidade de liquidez por parte do Estado, no final de 2001,
acordou-se a aquisicdo direta dos helicépteros SIFICAP e manteve-se a LO
para o restante lote SAR/CSAR, a materializar-se pela DEFLOC.

O contrato de aquisi¢cao celebrado com a EHI a 20 de dezembro de 2001 previa
a compra, por parte do Estado, do lote SIFICAP e a DEFLOC adquiriria o lote

SAR/CSAR para, de seguida, o colocar ao servico do Estado através de LO.

17 Cf. Diario da Republica N°298, Il Série, de 27 de dezembro
18 Cf. Despacho n°270/MDN/2001, 28 de novembro
19 Cf. Despacho n° 79/MDN/2002, 01 de marco
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No que respeita ao contrato de LO, o Estado, mediante remuneracéo periodica,
“tem o direito de gozo temporario dos 10 helicopteros adquiridos pela DEFLOC
com o equipamento suplementar e servicos conexos”?® num prazo de 15 anos,
a contar da data de entrega do ultimo helicoptero. O contrato acrescentou a
possibilidade de renovacéo, por um periodo ndo superior a 10 anos.

Mais tarde, celebraram-se os contratos de cessao de créditos, onde a DEFLOC
cedeu os créditos emergentes com o Estado aos bancos BPI e CGD, os quais,
em contrapartida, assegurariam o financiamento dos 10 helicopteros do lote
SAR/CSAR, no montante de 259.478m€. O contrato previa dois periodos: o de
desembolso e o de reembolso. No primeiro, 0s pagamentos previstos seriam
realizados pelos cessionarios diretamente ao fornecedor (AgustaWestland -
AWIL?1). O segundo, correspondia aos fluxos financeiros das rendas da LO.

A tudo isto que ja foi referido acrescenta-se o primeiro contrato de manutencao
entre o Estado e a DEFLOC, dois?? contratos de manutencéo dos helicopteros
com a AWIL e um outro com a Rolls-Royce Turbomeca (RRTM). De realgar
que estes contratos (de reparacdo e manutencdo dos bens) deveriam estar
incluidos no VBL e a cargo da DEFLOC porque, como verificamos
anteriormente, é da responsabilidade do locador garantir estes servicos. Desta
forma, seria expectavel que, aquando da determinacdo do VBL, fossem
incluidos estes servicos. Como tal, verifica-se uma falha na constru¢cdo do
contrato de LO entre o Estado e a DEFLOC, o que realgca a importancia de

saber construir adequadamente os concursos a lancar, por forma a evitar

20 Cf. Contrato de locagéo — clausulas 1.2 e 4.2

21 Em finais de 2001, a EH Industries Ltd, era um consércio entre os fabricantes Westland e
Agusta, os quais foram fundidos numa s6 empresa denominada AgustaWestland, que, por sua
vez, é detida pela Finnameca.

22 O primeiro de manutencao de curto de prazo e um segundo de longo prazo.
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situacOes de assimetria de informacao (esta tematica € abordada na revisédo
literatura). No entanto, por ser algo que sucederia, quer por LO, quer por
aguisicao direta, e por esta ndo ser o principal objeto de estudo, optou-se por
nao analisar estes custos.

3.1.1. Custo

O contrato de aquisi¢cdo celebrado com a EHI a 20 de dezembro de 2001 previa
a compra, por parte do Estado, do lote SIFICAP por 67.053m€ e a DEFLOC
adquiria o lote SAR/CSAR para LO, num valor de 259.478m€. Num total
inicialmente de 326.531m€. Mais tarde, a 15 de julho de 2004, o valor do lote
SAR/CSAR passaria para 236.851m€2?%e, desta forma, o valor total de
aguisicdo passou para 297.723m€, bem como foram alteradas as datas de
entregas. O Anexo B.1 identifica os valores desembolsados no contrato de
aquisicao dos helicopteros.

Os dois lotes sofreram atrasos relativamente aos prazos de entrega, o que
significou uma reducdo no seu valor total, dado que foram aplicadas as
penalidades, em consonancia com o contrato assinado.

Em resultado destas alteracdes, o preco final pago pela aquisicdo dos
helicopteros foi de 279.313m<€. Deste valor, 15.071m€ seriam pagos através de
comparticipacdo comunitaria e o restante (264.242m€) pelo Estado Portugués
(Anexo B.1).

Por sua vez, o valor total do contrato de locacéo (VBL) foi determinado a 29 de

setembro de 200624, com um total de 228.097m€ (Anexo B.2). Este valor

23 Todos os valores, nesta seccdo, apO0s a celebragdo do contrato de aquisigdo, estdo
expressos a pregos constantes a data de celebragdo do contrato de aquisicdo (2001) por
forma, a permitir uma fiel comparacéo entre eles.

24 CF. Acordo celebrado entre o Estado Portugués, o Banco BPI e a DEFLOC.
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englobava o custo de aquisicdo dos helicopteros, o primeiro pagamento?®, os
juros, a comissao de simbolizacdo e o imposto de selo.

As obrigacdes do Estado para com o contrato de LO compreendem 28
alugueres de 9.833,5m€ semestrais e um montante de 38.207m€ a pagar no
altimo semestre. Acrescenta-se ainda 50m€ (a preco corrente) em cada
semestre, como fee anual de gestdo cobrada pela DEFLOC por atividades
relacionadas com o contrato. No total, o encargo suportado pelo Estado para o
fornecimento do lote SAR/CSAR totaliza 314.170m€. De referir que o VBL
corresponde inteiramente a divida reembolsada através do contrato de cessao
de créditos.

No que respeita ao contrato de cessdo de créditos entre a DEFLOC e o
sindicato bancario, inicialmente verifica-se que foi necessario proceder a um
novo financiamento para cobrir um periodo adicional, entre 15 de abril de 2006
e 29 de setembro de 2006. Dessa renegociacao ficou acordado que o capital
passaria a ser liguidado com inicio a 23 de outubro de 2006 e com 29
pagamentos semestrais, vencendo-se juros a taxa Euribor a 6 meses,
acrescida de 3 pontos base.

Nesse acordo entre os trés intervenientes, foi apresentado o total do capital
financiado (228.097m€ sem IVA), bem como a calendarizacdo dos pagamentos
devidos aos cessionarios, de acordo com o anexo B.3. Estes foram divididos
em duas partes, a primeira parte sendo o montante apurado e capitalizado

pelos bancos cessionarios (219.995m€) até 15 de fevereiro de 2006, e a

25 Este pagamento deve-se ao facto dos atrasos na entrega dos helicopteros, os quais levaram
a que a determinagdo do VBL, inicialmente para 15 de abril de 2006, deslizasse para 30 de
setembro de 2006. Assim, o final do periodo de desembolso passou para 29 de setembro 2006.
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segunda parte o restante para atingir o valor total do capital financiado
(8.102m€), Anexo B.3.

De realcar que, neste contrato, a DEFLOC tomou a opcéo por uma taxa de juro
fixa (4,2% e 4,14% para cada parte, respetivamente) para o capital financiado
(Anexo B.3). Comparando com a média da taxa de juro desde 1999 até a
assinatura do contrato, esta estabeleceu-se no valor de 3,138% (acrescido de 3
pontos base). Mais ainda, se constatarmos a média até os dias de hoje verifica-
se que o seu valor se estabelece em 2,632% (acrescida de 3 pontos base),
Anexo C.2.

A DEFLOC, a quando do pagamento da 72 prestacdo (outubro de 2009),
solicitou ao Banco BPI a sua prorrogacdo por um prazo de 30 dias, devido a
dificuldades de caixa por parte da SGMDN. O resultado foi o de cobranca de
juros (aplicacdo da taxa Euribor a 3 meses + 2%) de mora, a titulo de
penalidade, com um valor de final de 24m€.

Em suma, o custo total dos helicépteros para o Estado Portugués, evidenciado
no Anexo B.4, foi de 356.112m€. Apurara-se que o custo total de aquisicdo dos
helicopteros ao fornecedor foi de 279.313m€, o contrato de locagdo de
313.545m€ e o de cessao de créditos de 356.112m€. Comparando, a precos
constantes, a data de celebracdo do contrato de aquisicdo (2001), o Estado
termina esta compra a pagar 76.799m€ a mais que o custo de aquisigao direta
dos equipamentos. (Anexo B.5).

3.2.Contrato dos Avides — C-295

A 15 de outubro de 2004, é lancado o concurso para a aquisicdo de 12

aeronaves de transporte tatico (das quais 5 para configuradas para vigilancia
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maritima), com um custo maximo de 356.805m€ (sem IVA)?6. Das propostas
apresentadas, quatro delas passariam para a fase de negociacdo e os critérios
seguidos para a selecdo da proposta vencedora foram de acordo com o0s
seguintes fatores, por ordem decrescente:

= Aspetos relativos a custos;

= [ndice de satisfac&o global;

= Aspetos relativos a contrapartidas.
Apenas duas propostas foram apresentadas ao MDN: a da EADS
Construcciones Aeronaticas (EADS-CASA) e da ALENIA Aeronautica S.P.A.
Por decisédo do Ministro da Defesa Nacional, a 5 de agosto de 2005, adjudicou-
se a proposta da EADS-CASA.
De seguida, a 4 de novembro de 2005, o Ministro da Defesa Nacional autorizou
a compra das aeronaves através de uma sociedade constituida para o efeito, a
qual depois locaria as mesmas ao Estado Portugués através de LO. Esta
entidade procuraria financiamento junto da banca comercial e 0s custos
associados a esse financiamento seriam refletidos diretamente nas rendas a
pagar pelo Estado a entidade locadora.
Apontada pelo MDN, a EMPORDEF, foi mandatada para a obtengédo de
financiamento, por forma a obter “financiamento extremamente competitivo,
com custos comparaveis aos dos instrumentos da Divida Publica da Republica
Portuguesa”. Esta consultou quatro instituicbes bancérias, sendo que as
propostas apresentadas deveriam ser caracterizadas por uma taxa de juro all

in, isto €, todos os custos incorridos pelo banco ou outras despesas deveriam

26 Cf. Publicado em Diério da Republica n°® 243, 11l Série, de 15 de outubro de 2004.
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ser fundamentadas no documento a parte e somente para efeitos explicativos
para a formacéo da taxa. Os montantes devidos pelo mutuario eram apenas o
reembolso de capital e juros.

No final do ano, é criada a DEFAERLOC?’ para a adquirir e locar as aeronaves
C-295M. Com a criacdo desta entidade, a 17 de fevereiro de 2006, foram
celebrados os seguintes contratos: o de fornecimento, o de locacdo de
aeronaves, 0 de cessdo de créditos, o de prestacdo de servicos de
manutencdo, e o de contrapartidas.

O contrato de fornecimento tinha por objetivo o fornecimento de doze
aeronaves C-295M de transporte tatico (TAT), em que cinco teriam a
configuracdo de vigilancia maritima (VIMAR), num valor total de 274.914m€.
Estas aeronaves tinham uma previsao de 65 anos de vida util.

Este contrato entrou em vigor a novembro de 2006 e estava prevista a entrega
das aeronaves no periodo entre junho de 2008 e janeiro de 2010. Devido a
varias razbes (do fornecedor e do adquirente), estes prazos sofreram diversos
atrasos, seja por atrasos na aquisicdo de equipamentos por parte do Estado
Portugués para a aeronave, por modificacbes a posteriori, qualificacdo e
certificagdo das aeronaves VIMAR e, também, por falta de pessoal
especializado da FAP.

Por sua vez, o contrato de locagédo celebrado entre o Estado (Locatario) e a

DEFAERLOC (Locadora) tem dois objetos:

27 Cf. Despacho n°7009/2006 (22 série), publicado no Diario da Republica n°63, de 29 de marc¢o
de 2006.
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= O direito de gozo ao Locatario de doze aeronaves C-295M, com 0s
respetivos equipamentos, produtos e servicos associados, pelo
prazo de 15 anos, renovavel por iguais periodos;
= A prestacdo de servi¢os logisticos associados de manutencéo pela

Locadora.
O contrato prevé a possibilidade de ceder a terceiros a totalidade dos créditos,
a possibilidade de renovacao e, em caso de extingdo, a devolucdo dos bens a
locadora. O periodo de remuneracgéo estava previsto entre novembro de 2006 e
nao deveria ultrapassar 31 de dezembro de 2009, data de entrega da ultima
aeronave e da determinacdo do VBL. O VBL seria calculado com base no
seguinte: as quantias entregues ao fornecedor EADS-CASA, imposto de selo,
comissao de montagem da operacdo e uma remuneracao calculada todos os
seis meses durante a retribuicdo. Esta remuneracdo correspondia a taxa
nominal anual da Euribor a seis meses, acrescida de 8 pontos base. A
retribuicdo compreende 26 alugueres pagos semestralmente e o contrato de
locacéo inclui a prestacao, por parte da Locadora, pela manutencédo dos bens.
No entanto, esse valor ndo esté incluido no valor semestral a ser pago e é feito
a margem, com uma periocidade trimestral, sendo calculado consoante as
horas efetivamente voadas pela frota. Verifica-se que o Estado Portugués
corrigiu esta falha contratual que se verificou com os helicopteros EH-101.
Como foi referido anteriormente estes valores ndo serdo alvo de anélise neste
trabalho.
O contrato de cesséo de créditos celebrado com um sindicato bancario referia-

se aos seguintes montantes: ao preco de aquisicdo das aeronaves, (no valor
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de 274.914m€), ao imposto de selo, a comissado de lideranca e aos custos de
montagem da operacdo. Sobre o capital financiado vencem-se juros a taxa
nominal correspondente a Euribor a 6 meses acrescida da uma margem de 8
pontos base. O total dos alugueres mensais calculado seria de 290.598, m€22.
Os restantes dois contratos (manutencéo e contrapartidas) ndo seréo incluidos
neste trabalho por apresentarem um desvio ao objeto de estudo.

3.2.1. Custo

A entrega das aeronaves sofreu diversos atrasos motivados pelas razdes
acima apontadas e que reduziram o valor de aquisicdo das aeronaves para
271.987m€, diminuindo 2.927m€ em relac&o ao valor inicial (Anexo D.1).
No contrato de locagéao inicial, estava prevista a data de determinacao do VBL
na mesma data de entrega para locacdo da Ultima aeronave, mas nunca além
de 31 de dezembro de 2009. Com os atrasos ja referidos, essa data deslizou
para 31 de marco de 2011. Tal repercutiu-se numa alteracdo do contrato onde
se passou, além do periodo de capitalizacdo ja calculado anteriormente (de
17/11/2006 a 31/12/2009), a contabilizar uma capitalizacdo a cada seis meses
desde 31 de dezembro de 2009 até a nova data limite 31 de marco de 2011.
Este aditamento refletiu-se no valor final do VBL (Anexo D.2), onde € possivel
verificar as seguintes alteragdes:

= Um aumento da comissdo de montagem de operacdo no valor de

364,14m€;

28 Todos os valores, nesta seccao e na seguinte, apos a celebracdo do contrato de aquisigao,
estao expressos a pregos constantes a data de celebragdo do contrato de aquisi¢éo (2006) por
forma, a permitir uma fiel comparacéo.
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= Um novo periodo de capitalizacdo de 31/12/2009 a 31/03/2011, até a
de determinacédo do VBL.
= Nesse periodo de capitalizacdo, em vez dos iniciais 8 pontos base
(no periodo compreendido de 17/11/2006 a 31/12/2009), passou a
ser utilizada uma nova margem de 113,9 pontos base até a data final
31 de marco de 2011;
Ficou definido, a 31 de marco de 2011, o VBL num valor de 261.371m€ (Anexo
D.2), que incluia: o preco de aquisicdo das aeronaves (247.569,38€), o imposto
de selo (1.501,04€), despesas (1.102,73€) e de remuneragao (11.198,80€).
No Anexo D.3, apura-se o valor final do VBL, 355.261€, que é 64.662m&€,
superior ao valor estimado inicialmente antes do aditamento do contrato, para
0s 26 alugueres a pagar pelo Estado Portugués.
Condicionada por estes atrasos no fornecimento das aeronaves, a
DEFAERLOC, foi obrigada a consultar o sindicato bancério, o que se traduziu
em condicbes mais onerosas do que as previstas inicialmente. Este
agravamento ficou a dever-se ao facto do acesso a financiamento por parte do
sindicato bancério se tornar mais restritivo. O valor final do contrato de cesséo
de créditos é semelhante ao contrato de locacao.
Em resumo, o Estado Portugués na compra das aeronaves C-295M teve um
custo acrescido de 83.274m€, em relagdo ao custo de aquisi¢cao inicialmente
previsto das aeronaves (Anexo D.4).

3.3.Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas (TC) tem vindo, ao longo dos anos, a analisar as

compras realizadas pelo Ministério da Defesa Nacional (MDN), através do
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recurso a contratos de LO. A primeira referéncia surge em 2006 no Relatorio
N°1 do Acompanhamento da LPM. Nele podemos verificar varios pontos
relevantes para o objeto de estudo. Em primeiro lugar, € mencionado que
segundo as regras do EUROSTAT?®, aguando da entrega de equipamentos
militares é também esse 0 momento em que devem ser tidos em conta para as
contas nacionais, independentemente de se efetuar pagamentos ao longo de
anos futuros. Ora, uma das principais razées que levou a efetuar aquisicdes
desta forma, tera sido a de poder escalonar os pagamentos ao longo dos anos
e assim reduzir o seu impacto no orcamento. Outro assunto, apresentado € o
facto de a LPM nao permitir o recurso a empréstimos, embora os contratos de
LO%° sejam permitidos. Mais ainda, segundo este relatério, o Estado Portugués
criou empresas veiculo para efetuar a compra de equipamentos através de
empréstimos a Banca e, de seguida, coloca-los em LO para o préprio Estado.
Desta forma, apesar da complexa arquitetura produzida, o Estado Portugués
tornou-se num mero mutuério. A mesma informacao vem referida no Relatorio
n°22 de 2012, acrescentando apenas o facto dos custos dos programas
decorrentes de LO estarem claramente subavaliados.

Mais recentemente, o Relat6rio n°27 de 2012, relativo a compra através de LO
de Helicopteros EH-101, afirma que a transferéncia de risco operacional e, em
parte financeiro, que é caracteristica da LO, ndo € o que acontece na realidade
e, portanto, ndo é possivel afirmar que este tipo de contrato seja de LO
propriamente dito. O Relatério n°21 de 2012, subordinado a compra de

Aeronaves de Transporte Tatico, C-295M, vem em concordancia com o0s

29 Cf. EUROSTAT “Decision of Eurostat on deficit and debt - Recording of military equipment
expenditure”, de 9 de margo de 2006.
30 Cf. Artigo 3.° da Lei Orgéanica n.° 4/2006, 29 de agosto
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anteriores e refere os mesmos problemas pois a arquitetura gerada para
realizar a compra das aeronaves é semelhante a dos helicépteros.

Através das auditorias desenvolvidas pelo TC a estes contratos, € possivel
analisar as aquisicdes concretizadas através da LO, de onde os aspetos
positivos e negativos ja referidos anteriormente (seccdo 2.4 e 2.5) séo
mencionados e as falhas existentes na execu¢cdo dos mesmos sdo apontadas.

3.3.1. Lei da Programacao Militar

E na LPM que vamos encontrar as dotagcbes para cada programa de
investimento na area da Defesa Nacional.

Inicialmente, na LPM de 2003, a aquisicdo dos helicopteros EH-101 estava
inscrita no programa “Capacidade de Busca e Salvamento”! com uma dotacéo
de 446.000m€. Mais tarde, na revisdo desta lei em 2006, esta compra foi
transferida para o programa “Capacidades Conjuntas”?. O TC constatou uma
discrepancia entre a execucdo da LPM e os dados fornecidos pela DEFLOC,
para o periodo de 2003 a 2011, e os previstos pagamentos futuros para os
contratos de LO e cessao de créditos. O TC, apds valores recolhidos através
dos Servicos Centrais de Suporte do MDN, afirma que o valor total para com
estes contratos ascendia a 391.657m€, um valor superior aos previstos
364.325m€ pela DEFLOC (Anexo E.1).

No que respeita aos avidbes C-295M, na LPM o TC encontrou um erro
respeitante ao valor global previsto pelo total do programa. Os pagamentos
previstos na LPM estdo de acordo com o contrato de LO, estando o erro na

previsao de custos com o contrato de manutencgao.

31 Cf. Lei Organica n°1/2003, de 13 de maio.
32 Cf. Lei Organica n°4/2006, de 29 de agosto.
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4. LOCACAO VS. DIVIDA PUBLICA

Um gestor de uma empresa privada, perante a necessidade de obtencao de
financiamento para a compra de um equipamento, caso nao tenha liquidez, tem
duas opcdes possiveis: ou recorre a locacdo ou entdo ter4 de recorrer ao
crédito. A decisdo sera tomada sobre a alternativa mais competitiva entre as
disponiveis. Pelo contrario, um Estado tem sempre a op¢ao de recorrer a divida
publica, em que, normalmente, 0s custos associados sdo mais baixos, como
verificado na secc¢ao 2.5.

Nas secc¢Oes seguintes, serdo analisadas as diferencas de custos associados
com os contratos de LO e os custos em recorrer a divida publica para financiar
as aquisi¢cdes dos contratos, na altura em que estes foram realizados.

4.1.Encargos com a locacéo

Como foi verificado previamente, nas seccfes 3.1 e 3.2, o Estado Portugués,
para proceder a estas compras, construiu um complexa teia de entidades e
ligacdes entre elas para, no final, ter a possibilidade de comprar equipamentos
militares com recurso a créditos bancarios. Globalmente, é possivel constatar a
diferenca entre o custo no final de ambas as compras e o custo de aquisi¢cdo
das aeronaves. Para os dois casos as disparidades foram as seguintes:
* Na aquisi¢do dos EH-101 houve um custo adicional de 76.799m€3;
* Na aquisi¢do dos C-295M houve um custo adicional de 83.274m€3;
Desta forma, os dois contratos totalizam 160.073m€2? a mais em relagdo a
aguisicdo das aeronaves, em resultado dos procedimentos contratuais

escolhidos.

33 A precgos constantes a data da celebragdo dos respetivos contratos de aquisicéo.
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Nos custos, mencionados nas seccbes 3.1.1 e 3.1.2, estdo incluidas as
seguintes rubricas que fizeram elevar o preco final de aquisicdo dos
eguipamentos:

» Rendas para o sindicato bancéario: pagamentos a efetuar ao
sindicato bancario pelo capital financiado para a compra das
aeronaves.

» Custos de montagem das operagdes: comissdes, custos com
lideranca dos programas e custos com advogados.

= Custos com gestdo dos programas: pagamento pelo servigo que a
DEFLOC realiza todos os semestres.

= Juros.

» Impostos de selo.

A todas estas despesas acima mencionadas podemos acrescentar outras duas
que ndo sao tdo facilmente tangiveis, mas contudo interligadas: o tempo e o
risco. A demora em montar estas operacdes e o grau de complexidade que
atingiram, levaram a sucessivos atrasos e a auséncia de lideranga no processo
aquisitivo, o que prejudicou o locatario. Quanto ao risco, como referido na
seccao 2.3, estes contratos, que deveriam proteger o Estado de certos riscos
que poderiam suceder ao locador, na realidade n&o tiveram qualquer efeito,
pois o préprio Estado é o locador e o locatario a0 mesmo tempo (seccao 3.3).
Neste caso, por exemplo, 0s sucessivos atrasos na entrega dos helicépteros ao
Estado deveriam ser alvo de uma indemnizacéo, porque este contrato prevé a
prestacdo de um servico, a utilizacdo dos helicopteros na data prevista, e tal

nao ocorreu como previsto contratualmente. Desta forma, o Estado, por ser
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locador e locatario em simultdneo, ndo retirou nenhuma vantagem contratual
desta situacao.

4.2.Comparacéo da compra com recurso a Divida Publica

Na aquisicdo destes equipamentos, o Estado impds alguns critérios para a
adjudicacado final das propostas apresentadas perante 0os concursos publicos
lancados (secc¢des 3.1 e 3.2). Contudo, ndo é referida nem abordada, a
obtencdo do financiamento necessario para a sua execucdo. Teria sido
vantajoso se tal fosse tido em conta a data, por forma a comparar a compra
com a locacdo. Pretende-se, nesta seccdo, analisar a compra destes
equipamentos com recurso a emissao de divida publica, a data da celebracao
dos contratos.

Uma outra forma simples, referida por Chasteen (1973) como consta na secc¢ao
2.7, para comparar qual a forma de financiamento mais vantajosa, € comparar
0 custo total, em funcdo da taxa de juro implicita em cada opcéo (locacdo
operacional e compra). Abaixo, € feito o célculo com os valores apresentados
no capitulo 3 e com as taxas de juro da divida publica a 10 anos (série do

Banco Central Europeu), Anexo F.

Quadro 4.1 — Exemplo para os helicopteros EH-10134

Compra LO (15 anos)
Custo total do servico (aquisi¢do, locacdo e cessdo de créditos) 297.723,000 356.112,000
Custos dos juros com emisséo de divida a 10 anos & data do contrato (5,01%) | 14.915,922 -
Comissdao de emisséo (0,275%)3 817,738 s
Custo Final 320.826,305 356.112,000
Compravs. Locacgéo -35.285,695
Unidade: m€

34 Precos constantes a data do contrato (2001)
35 http://www.publico.pt/economia/noticia/portugal-pagou-838-milhoes-em-comissoes-para-
emitir-divida-a-cinco-e-dez-anos-1602036.
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Quadro 4.2 — Exemplo para das aeronaves C-295M36

Compra LO (15 anos)
Custo total do servigo (aquisicao, locagdo e cessao de créditos) 271.987,000 355.261,000
Custos dos juros com emissao de divida a 10 anos a data do contrato

(4,19%) 11.396,260 -

Comissdo de emissao (0,275%)3%" 747,960 =
Custo Final 290.862,898 355.261,000

Compravs. Locagéo -64.398,102
Unidade: m€

Apura-se que, em ambas as opc¢des, a aquisicdo tornar-se-ia mais vantajosa
recorrendo a emisséo de divida publica a data da celebragéo dos contratos.
Chasteen (1973) refere, também, um segundo método, o “método da
depreciagao”. No entanto, ndo foi possivel aplica-lo nesta andlise, devido a ndo
ter sido possivel obter a taxa de depreciacdo dos equipamentos no VBL.

Uma outra possivel aproximag¢do para o problema, é uma Andlise Custo
Beneficio (ACB). Este tipo de analise permite responder a diversas questdbes
acerca do impacto que o projeto terd, avaliando 0S seus riscos e a sua
sustentabilidade®®. Para tal, é imperativo analisar profundamente e determinar
0s beneficios e os custos associados entre a compra e a locagdo. Nos quadros
seguintes sdo descritos alguns dos fatores a considerar numa andlise deste

tipo.

Quadro 4.1 - Beneficios

Compra Locacdo Operacional
Impostos Impostos
Receitas das taxas de rota Receitas das taxas de rota

36 Precos constantes a data de celebracéo do contrato (2006)

37 http://www.publico.pt/economia/noticia/portugal-pagou-838-milhoes-em-comissoes-para-
emitir-divida-a-cinco-e-dez-anos-1602036.

38 Esta andlise serd baseada no método de avaliagdo econdmica expressa no livro do Banco
Mundial: “Economic Analysis of Investment Operations”, capitulo 12.
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Quadro 4.2 - Custos

Compra Locacédo Operacional
Preco do equipamento Rendas
Valor residual do equipamento -
Custos de manutengéo Custos de manutengéo
Custos com implementacao do projeto Custos com implementag&o do projeto
- Impostos

No que diz respeito aos beneficios para o programa de financiamento,
podemos afirmar que a receita geral de impostos financiaria em parte este
programa, bem como, para o caso dos helicépteros, as receitas consignadas
para o efeito, coletadas pela NAV Portugal, através das taxas de rota (no seu
célculo é incluido o custo com o servico de busca e salvamento)®°.

Pelo contrério, os custos associados com as duas opc¢des, quer a compra
direta quer LO, como foi averiguado nos capitulos 3 e 4, estdo espelhados no
quadro 4.2.. Na aquisicao direta do equipamento pelo Estado, os custos séo o
somatorio de: o preco do equipamento, o valor residual que este tera no final
de vida, os custos de manutencdo e 0s custos com a implementacdo do
projeto. Para 0os contratos de LO temos, como custos: as rendas a serem
pagas pelo locatério, os custos de manutencao (dependendo se os contratos
incluem esses custos inicialmente na contragcdo do servigo), 0S custos com a
implementacdo do projeto, acrescidos dos custos fiscais que abrangem este
tipo de contratos.

A ACB é um modelo com provas dadas na avaliacdo de programas nas areas
da educacédo, transportes e saude. No entanto, para ser um estudo bem-

sucedido, é necessaria uma analise detalhada e correta de todos os fatores. A

39 Regulamento (CE) N° 1794/2006 Da Comissao, de 6 de Dezembro de 2006, “que estabelece
o regime comum de tarifagdo dos servigos de navegagédo aérea”, Anexo Il.
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dificuldade prende-se em calcular certos fatores que ndo séo facilmente

guantificaveis e/ou conhecidos.
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5. ANALISE DOS DADOS

Verifica-se que, com o intuito de reduzir o impacto da compra de equipamentos
militares no Orcamento de Estado (OE), em linha com as novas tendéncias do
New Public Management, criaram-se entidades externas, fora da esfera do
Estado, por forma a tornar possivel estas aquisicbes sem que as mesmas
fossem contabilizadas nas contas publicas. Este modelo administrativo, que se
baseia na desorcamentacdo,*® em diversas situacdes acarreta consigo
impactos negativos para as contas do Estado.

ApoGs analise detalhada dos contratos realizados pelo Estado, reconhece-se
que a opcédo por contratos de LO, serviu como forma de aceder a compra de
equipamentos militares, apesar das restricbes orcamentais. Contudo, apesar
desta vantagem, existiam outras que também deviam-se ter verificado, como é
0 caso do risco que o locador deveria suportar por falhas no servigo (atraso no
fornecimento do produto, inoperabilidade, etc) e, mais ainda, o facto de que a
entrega das aeronaves no final do contrato acaba por ser ao proprio Estado
Portugués.

Para além destas questfes, € evidente o custo adicional destes contratos em
comparacdo com O recurso a uma compra direta por parte do Estado
Portugués.

Em diligéncias realizadas, foi possivel entrevistar o0 SR. COR ENGAER Guerra,
que esteve envolvido na aquisicdo das aeronaves Casa C-295, onde foi

possivel questiona-lo sobre varios assuntos relativos aos contratos de LO. Em

40 Para saber mais acerca da desorgamentagdo consultar: BENTO, Vitor, 2000, A
desorcamentagdo das despesas publicas, Revista do Tribunal de Contas, n.° 34, Jul./Dez.
2000.
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resposta, revelou que, claramente, estes contratos eram algo novo para as FA,
0 que explica a informacéo assimétrica na construcdo do processo contratual
(relativamente a manutencéo), que foi corrigido no segundo contrato de LO. De
referenciar o facto de que, tanto a DEFLOC com DEFAERLOC, sustentavam-
se com as opinides emitidas pela FAP para questdes relativas a aquisicao dos
equipamentos, pois estes ndo tinham conhecimentos sobre as aeronaves a
adquirir. Na sua opinido, as FA nao estavam, nem deveriam estar, envolvidas
no financiamento dos contratos, pois tal estava fora da sua esfera de atuacao.
Mais ainda, afirma que dificilmente estes contratos sdo benéficos para o
Estado, dado que o mercado para equipamentos militares € restrito e acarreta
elevados riscos para empresas.

As respostas obtidas perante o Sr. Coronel Guerra remetem para as
desvantagens que podem advir dos contratos de LO (seccao 2.4), em relacéo
as quais o Estado deveria estar preparado para as contrariar.

Com os dados recolhidos e analisados nos capitulos 3, 4 e 5, valida-se que o
Estado nao foi eficiente como deveria ter sido, pois a opcao de compra de
equipamentos militares através destes contratos de LO custaram muito acima
do preco de aquisicdo inicial. Nos dias de hoje, este tipo de contratos nédo é
benéfico para o Estado Portugués.

De realcar que, se o Estado tivesse optado pela emissdo de divida publica
como forma de financiar estas compras, teria sido muito mais proveitoso,
reduzindo em varios milhdes de euros o custo final de ambas operacoes

(seccao 4.2).
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6. CONCLUSAO

As crises econOmicas, as restricdes orcamentais que afetaram o Estado nos
altimos anos e a dificuldade em justificar a compra de equipamentos militares
perante a opinido publica, determinaram a necessidade de dissimular este tipo
de aquisi¢cdes. Conduzidos pelas tendéncias anglo-saxonicas de provisdo de
bens publicos através de entidades privadas, um movimento denominado New
Public Managment, o Estado celebrou diversos contratos de LO para a
aguisicao de equipamentos militares.

Da informacédo obtida e posteriormente examinada (da LPM, dos relatorios de
auditoria do TC e da informacédo prestada por outras entidades), valida-se que
os principios da eficiéncia, eficacia e transparéncia caracteristicos do Estado,
ndo foram praticados da melhor forma. Os gastos dos dinheiros publicos que
deveriam seguir as boas préaticas de gestao foram preteridos por um acesso
facil aos equipamentos, com o prejuizo de uma fatura elevada no final da sua
aguisicdo. Este mascarar dos custos destas compras para fora da esfera do
OE, de um bem considerado como um bem publico, sem que, na realidade,
sejam verdadeiramente explanados os seus custos, revela-nos uma relacao de
agéncia. Motivados por preferéncias distintas do principal (os cidaddos), que
pretendem o0 servico mas um preg¢o justo, 0os governantes (0s agentes),
adotaram um comportamento oportunista, expandindo 0s servicos sem
conhecimentos, por parte do principal, dos verdadeiros custos (informacé&o
assimétrica).

Concomitantemente, o Estado que, a data da realizacdo destes contratos, ja se

encontrava em situacdo financeira precéria, prosseguiu com a realizacdo de
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despesas e atirou-as para 0 sector empresarial publico. Com a informacéo
trabalhada, teria sido mais vantajosa a compra tradicional, através de
poupanca ou de emissdo de divida publica em relacdo aos contratos
celebrados. Claramente, o Estado encontrava-se numa posi¢ao de informacéo
assimétrica na celebracdo do primeiro contrato e, como consequéncia, acabou
por ser lesado. No segundo contrato de LO, corrigiu algumas falhas anteriores
na celebracdo do mesmo, mas a forma de obtencdo de financiamento
manteve-se. Por outro lado, se o intuito era obter um equipamento ou servico
por um periodo especifico em que o seu custo fosse abaixo do de compra
direta, os contratos de LO tornam-se mais favoraveis dados os fatores referidos
na seccao 2.4.

Retrospetivamente, perante as conclusbées obtidas, teria sido benéfico uma
analise mais objetiva e rigorosa, se a informacdo necessaria estivesse
totalmente disponivel e fosse publica. A temética escolhida para este trabalho
de investigacdo apresenta diversas restricbes de acesso a totalidade da
informagcdo, o que dificultou uma conduta ideal para o processo de
investigacao.

No futuro, caso esteja disponivel mais informacéo, seria benéfica uma analise
destes contratos a luz do processo de compra, tendo em conta o Ciclo de Vida
dos equipamentos, pois apresenta uma analise alargada e extensa das
aguisicdes de equipamentos.

Nos dias que correm, o Estado ndo pode permitir gastos supérfluos e todas as
despesas tem de ser ponderadas, incluindo as despesas com equipamentos

militares. Como tal, este tipo de contratos sdo vantajosos em duas situagoes:
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possuir um bem para um periodo especifico em que o0 seu custo é inferior ao
da compra, ou entdo, € tomada uma decisdo consciente de formalizar um
contrato de LO e assumir custos mais elevados no espaco temporal em que o
beneficio passa por ndo ter desembolsar o valor total da compra de uma soé

vez.
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http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/DEFICIT_DEBT_2006/EN/DEFICIT_DEBT_2006-EN.PDF
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ANEXO A

Caracterizacdo da EMPORDEF

A EMPORDEF € uma sociedade gestora das participacdes sociais (SGPS)
gque agrega participacoes diretas e indiretas do Estado em empresas de ligadas
diretamente ou indiretamente a atividades de Defesa, criada através do
Decreto-Lei n.° 235-B/962. A Empresa esta estruturada em varios nucleos:
industrial, naval, tecnoldgico, imobiliario e financeiro. E no nucleo financeiro
que a DEFLOC e a DEFAERLOC estéo integradas.

A EMPORDEF tem como capital social 174.275 m€, integralmente detido
pelo Estado e obedece ao regime juridico das empresas do SEE — Sector
Empresarial do Estado.

Participacdo da EMPORDEF no nudcleo financeiro:

Participacdo
DEFLOC 81%
DEFAERLOC 100%

A DEFLOC foi constituida por escritura publica a 18 de setembro de 2001

com um capital social de 125.000 m€, com subscri¢cao das seguintes entidades:

Participagéo Montante
EMPORDEF 81% 101,250
CGD 19% 23,750

A DEFAERLOC por sua vez foi constituida em Janeiro de 2006, com um
capital social de 50m€ integralmente subscrito pela EMPORDEF.
No quadro abaixo, sao refletidod os resultados operacionais de cada

empresa (DEFLOC e DEFAIRLOC) até a data, fonte Amadeus**:

Resultados Operacionais 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
DEFLOC 11.402,460 22.804,920 37.860,281 27.854,614 39.212,629 36.353,099 35.840,855 36.833,824
DEFAIRLOC - - - 1.080,520 2.815,222 17.835,757 37.792,369 29.315,264
Unidade: €

41 Base de dados numérica com informagédo de diversas empresas.
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ANEXO B

Fonte: Tribunal de Contas

Anexo B.1 - Contrato de aquisi¢éo*?

Aquisicao dos Helicopteros EH-101

Valor do contrato Valor pago
Lote - Apos .~ Penalidades , .
Inicial alteracio Variacao EU Nacional  Total Diferenca
SIFICAP 67.053 61.075 0 4.085 15.071 41918 56.989 -4.086
SAR/CSAR | 259.478 236.851 28.605 14.526 0 222.324 222.324 | -18.410
Total 326.531 297.723 28.605 18.6113 15.071 264.242 279.313 -22.496

Unidade: m€

Anexo B.2 - Contrato de Locagdo*?

Lote Primeiro Juros Comissdo  Imposto VBL
SAR/CSAR pagamento de de Selo
Imobilizacéo
Custo ‘ 210.499 3.348 13.295 325 630 228.097

Unidade: m€

28 Ultimo Semestre Total Fee de Gestéao Total (sem IVA)

Alugueres Semestral
Custo ‘ 9833,5 38.207 313.545 625 314.170

Unidade: m€

Anexo B.3 — Capital financiado pelo sindicato bancario e contrato de cesséo de

créditos (Rendas Previstas)*?

Montante Parte A Parte B Taxa de Juro
219.995 184.895 35.100 4,2
8.102 - - 4,14
Unidade: m€
Taxa de 4,2%
Banco Capital Juros Impos;z;zbre 0S Comissodes Rendas
BPI 146.663 50.406 2.016 193 199.279
CGD 73.332 25.203 1008 0 99.543
Total 211.995 75.609 3.024 193 298.821
Taxa de 4,14% |
BPI 5.401 4.235 169 14 9.819
CGD 2.701 2.118 85 0 4.904
Total 8.102 6.353 254 14 14.723
Total 313.545
Unidade: m€

42Pregos constantes a data de celebracdo do contrato de aquisicdo em 2001.
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Anexo B.4 — Custos com os contratos de aquisi¢ao, locacéo e cessado de

créditos*?
AQUiSiCA
Lote .qwsu;ao Fee de Gestdo Juros de Total
Comp. Nacional Rendas mora
SAR/CSAR 313.545 625 24 314.194
SIFICAP 41.918 41.918

Total 41.918 313.545 625 24 356.112

Unidade: m€

Anexo B.5 — Custos acrescidos com a LO%?

Custo dos helicépteros apoés

: Valor final
penalidades
279.313 356.112
Diferenca para o erario publico
Unidade: m€
ANEXO C
Taxas de Juro Euribor
Fonte: Banco de Portugal
ANEXO C.1 - Taxa Euribor a 6 meses
E 3,000 ﬁ
Média = 2602 W
o o o - -Interva-lo ;!e tem|;o - o o o
ANEXO C.2 — Médias da Taxa Euribor a 6 meses
Média de 1999 a 29 de setembro 2006 (acrescida de 3 pontos base) 3,138
Média de 1999 até a atualidade (acrescida de 3 pontos base) 2,632
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ANEXO D

Aquisicado das Aeronaves C-295
Fonte: Tribunal de Contas

Anexo D.1 - Contrato de aquisicao

Valor Penalidades Total
Custo \ 274.914 2.927 271.987

Unidade: m€

Anexo D.2 — Calculo do VBL*3

Inicial Aditamento
Valor de aquisi¢éo 260.596 247.569
Imposto de Selo 1.580 1.501
Comissdo de montagem da operacdo 738 1.102
Taxa de remuneracao / (iapltallza(;ao Euribor 6 meses + (Euribor 6 meses + 1,139%)
da remuneracéao 0,08%
Total 223.625 261.371

Unidade: m€

Anexo D.3 — Contrato de Locacdo*?

Determinado

Estimado (02/01/2009) (31/03/2011) Variagéo
VBL 223.625,56 261.371,95 37.746,39
Aluguere(szgzmestrals 10,9-11,3 13092,07 i
Total dos Alugueres 290.598,25 355.261,19%* 64.662,94
Unidade: m€
Anexo D.4 — Custos acrescidos com a LO*3
Custo das Valor total dos Valor do contrato de
aeronaves alugueres (2011) Cessao de Créditos
(2006) d (2011)
271.987 355.261 355.261

Diferenca para o erario publico
Unidade: m€

43 Precos constantes em relagdo a data de celebracgdo do contrato de fornecimento (2006).
44 Valor médio, segundo os termos do contrato alterado, com o primeiro pagamento em
setembro de 2011 e as 25 prestagfes seguintes.
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ANEXO E

Lei da Programacéao Militar

Fonte: Tribunal de Contas

Anexo E.1 — Pagamentos e compromissos do programa de Helicopteros EH-

101 inscritos na LPM n°4/20064°

Pagamentos
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total
Cap. de Busca e
184 1.445 | 3.054 | 7.766 | 5383 | 3.102 | 3.459 57 0 24.445
Salvamento
Cap. EH-101 - - - 13.797 | 27.782 | 27.540 | 27.426 | 27.540 | 28.111 | 152.197
Conjuntas | FSA/SLA - - - - 3.044 | 17.606 | 6.080 | 15.651 | 17.489 | 59.870
Total 236.512
Compromissos
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Total
Cap. de Busca e
Salvamento
Cap EH-10146 | 22.866 | 22.855 | 22.855 | 22.855 & 22.855 | 22.855 | 22.855 | 22.855 | 56.611 | 239.461
Conjuntas FSA;/75LA 14.025 | 20.000 | 20.000 | 20.000 | 20.000 | 20.000 | 20.000 - - 134.025
Total 373.486
Unidade: m€
Pagamentos Compromissos Total
Cap. de Busca e Salvamento 24.445 - 24.445
Cap. Coniuntas EH-101 152.197 239.461 391.657
p-~-onl FSA/SLA 58.870 134.025 193.896
Total 236.512 373.486 609.998
Unidade: m€
Anexo E.2 — Compromissos do programa de aeronaves C-295M inscritos na
LPM n°4/2006
Pagamentos
2010-2021
2006 | 2007 2008 2009 r— Total
__(Eapaudade de transporte tatico, 1.670 | 31.183 | 29.683 | 29.183 30.998 463.690
vigilancia e fotografia aérea e geofisica

Unidade: m€

45 Precos correntes.
46 Despesas com os contratos de aquisicao, locagéo e cessdo de créditos.
47 Despesas com 0s contratos manutencao.
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ANEXO F

Taxas de Juro a 10 anos da Divida da Republica Portuguesa

Fonte: Banco Central Europeu

Dezembro de 2001 = 5,01%

Fevereiro de 2007 = 4.19%

T T T T T
Janigs Jano Janis Janno Janits
Data
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