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Resumo

Nas Gltimas duas décadas, muitos paises tém recorrido a modelos de Parceria
Publico-Privada (PPP) para o desenvolvimento de projectos de investimento de interesse
publico visando, ndo sé atrair capitais privados para o financiamento dessas despesas, mas
também beneficiar das capacidades técnicas e especializadas de entidades privadas na
construcdo e na gestdo de servicos destinados a satisfazer necessidades colectivas, num
contexto de partilha equilibrada dos riscos associados.

Portugal ndo é excepcdo, e tem-se assistido a uma consideravel aposta no recurso a
PPPs como forma de aprovisionamento de infra-estruturas publicas, principalmente, nos
sectores rodoviario, ferroviario, e redes de distribuicdo de agua e residuos. No entanto, o
modelo é suficientemente flexivel para abarcar muitas outras areas de actividade a todos 0s
niveis da administracao publica.

O objecto do presente trabalho consiste em analisar a aplicabilidade do conceito de
PPP a edificacdo da capacidade da componente fixa das Forcas Armadas (FFAA), no
ambito da execucéo da Lei de Programacéo das Infra-Estruturas Militares (LPIM).

Face a sua vastidao, pretende-se delimitar o tema orientando o estudo de forma a
caracterizar o conceito de PPP; analisar o actual enquadramento juridico nacional e
comunitario relativo as PPPs, avaliando a sua aplicabilidade a edificacdo da capacidade da
componente fixa das FFAA; identificar experiéncias desta natureza no dominio da
componente fixa das FFAA em paises europeus, e em particular no Reino Unido;
identificar os instrumentos instituidos de avaliacdo da economia, eficiéncia e eficacia da
opcdo PPP face a outras alternativas tradicionais, investigando da sua fiabilidade; e,
finalmente, analisar de que forma pode o modelo PPP ser utilizado na prossecucdo da
edificacdo da componente fixa das FFAA, financeiramente sustentada na LPIM.

Concluiu-se o estudo apontando para a necessidade de, ao nivel do Ministério da
Defesa Nacional, ser criada uma estrutura técnica especializada que elabore o prévio
estudo estratégico conducente ao eventual lancamento de um projecto de PPP.

Salienta-se a actualidade do tema ja que, sendo a LPIM de publicacdo recente (Lei
Organica n.° 3/2008, de 8 de Setembro), poucos passos foram dados no sentido da sua

execucao.
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Abstract

In the last two decades, many countries have applied the models of Public-Private
Partnership (PPP) for the development of public interest’s investment projects aiming not
only at attracting private capitals for the financing of these expenditures, but also to
benefit from the technical and specialized capacities of private entities in the creation and
management of services to fulfill collective needs, in a context of a balanced share of the
associated risks.

Portugal is not exception, where considerable emphasis in the use of PPP has been
implemented as a form of public infrastructure’s provision, mainly, in road and railroad
sectors, but also in networks of water distribution and waste. However, the model is
flexible enough to encompass many other areas of public administration’s activity.

The objective of the present study consists of analyzing the applicability of PPP’s
concept to the construction of the capability for the Armed Forces fixed component in the
scope of the execution of the Military Infrastructure Programming Law (MIPL).

Due to its vastness, it is intended to delimit the subject, orienting the study to
characterize the PPP’s concept; to analyze the current national and communitarian legal
framework to the PPP, evaluating its applicability to the construction of the capability of
the Armed Forces fixed component; to identify experiences of this nature in the domain of
the Armed Forces fixed component, in other European countries, particularly in the United
Kingdom; to identify the instituted instruments of evaluation of the economy, efficiency and
effectiveness of PPP’s option, compared to other traditional alternatives, investigating of
its reliability; and, finally, to analyze the way PPP’s model can be used aiming the
consolidation of the Armed Force fixed component, financially supported in the MIPL.

The study was concluded pointing out the need, to create, at the Ministry of
National Defense’s level, a specialized technical structure that could elaborate a
preliminary strategic study conducive to the eventual launching of a PPP’s project.

A final remark is made to stress the timeliness of this subject, since, being the MIPL
of recent publication (Organic Law nr. 3/2008, of September, 8), very few steps were made

in the direction of its execution.
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1. Introducéo

Com as crises econdmicas da década de setenta do século passado e a chegada ao
poder dos governos de Margaret Tatcher, em Inglaterra, e Ronald Reagan, nos Estados
Unidos da América, conceitos de monetarismo e economia neoclassica recuperam terreno
politico sob uma forma que viria a ser conhecida como neoliberalismo. Na esfera publica o
Estado passava de solucdo a problema, sendo associado a burocracia, ineficiéncia,
monopolio, impossibilidade de escolha, e a um sem nimero de outros males. A prioridade
era pois, reduzi-lo. As privatizacdes, comegando pelo sector produtivo mercantil pablico,
tornam-se o imperativo categdrico de uma era marcada por outros termos como rigor
fiscal, comércio e cambio livre, desregulacdo (em matéria econdmica), descentralizacdo
politica e externalizacao.

No inicio dos anos 80, 0 entusiasmo em torno das privatizagdes ofusca as parcerias
publico-privadas (PPPs) cuja existéncia, sobretudo como instrumento de politicas de
desenvolvimento local, era pontual, sem que estivessem integradas num plano estratégico.
A privatizacdo tem a hegemonia simbdlica e sera preciso esperar até ao inicio da década
seguinte para que uma inovacao britanica - a Private Finance Initiative (PFI) - coloque as
parcerias na ordem do dia.

De facto, a PFI foi o primeiro programa politico sistematico de parcerias publico-
privadas, e provocou uma alteracdo relevante da ldgica e expectativas em torno dos
servicos publicos, que passaram a recorrer sistematicamente ao sector privado para o seu
financiamento.

A nova vaga de parcerias publico-privadas que surgiu no final do século XX, deve-
-se a tendéncia geral de enfraguecimento ou emagrecimento do Estado, associada ao
neoliberalismo. A diminui¢cdo de meios publicos e os limites ao défice e divida publica
(Pacto de Estabilidade, no caso europeu) sdo considerados razfes fundamentais que
impeliram os governos para esta modalidade. A necessidade politica de manter servigos
publicos, cujo desaparecimento seria impopular, aliada a dificuldade de os sustentar como
outrora, levaram 0s governos a recorrer ao sector privado, desejoso de novas areas de
investimento e dotado de capacidades de engenharia institucional e financeira que
possibilitaram empreendimentos antes considerados demasiado arriscados.

De um ponto de vista tedrico, as parcerias publico-privadas sdo uma forma de
organizacao hibrida que subsume um espectro amplo de contratos entre o Estado e agentes
privados, em que estes assumem a realizacdo de tarefas publicas. Diferentemente da

contratagdo publica tradicional, que ¢ tendencialmente transaccional, a PPP €
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tendencialmente relacional: dilata e regulariza no tempo as transac¢fes, acrescenta uma
dimenséo de colaboracdo, dilui as fronteiras do antagonismo publico-privado.

A abrangéncia do conceito, integrando diversos tipos de relacbes contratuais, leva a
identificacdo de diferentes defini¢cbes de PPPs que, no entanto, convergem nos seguintes
pontos: contrato de colaboracdo entre actores publicos e privados autonomos, a longo
prazo, para provisdo de servicos publicos; compreendendo diversas tarefas e etapas, do
planeamento, construcdo e financiamento, ao fornecimento de servicos; visando valor
acrescentado mutuo, ou seja, lucro para o parceiro privado e poupanga (value for money)
para o parceiro publico; com partilha de responsabilidades — riscos, custos, proveitos -
entre os intervenientes; contra remuneragdo ao parceiro privado, em fungéo dos resultados,
pelo Estado e/ou os utentes (Pombeiro, 2003).

Resumindo, uma PPP ndo é mais do que um contrato de colaboracdo entre actores
publicos e privados para a producdo de bens ou prestacdo de servigos publicos, com uma
distribuicdo de receitas e despesas predefinida, que implica a partilha de um risco. Este
conceito é aplicado a uma vasta gama de arranjos contratuais, dos quais, as joint ventures,
as concessdes e concessdes sem transferéncia sdo os tipos de PPP mais consensuais. No
Apéndice Il deste trabalho, dar-se-4 conta de uma tipologia mais vasta de parcerias no

espectro publico-privado.

a. ldentificacdo do contexto onde o estudo se insere

A alteracdo do Conceito Estratégico de Defesa Nacional (CEDN) no quadro interno
e internacional, a alteracdo do Conceito Estratégico Militar (CEM), e a introducdo de
novos equipamentos determinaram alteracfes no sistema de forcas e no dispositivo das
Forcas Armadas Portuguesas.

Desenvolvida a consciéncia da necessidade de adequar o Sistema de Forcas
Nacional (SFN), na sua Componente Fixa (ou infra-estrutural), em termos de dimensé&o e
localizagdo, a novas realidades e a novas concepcdes de defesa, esta levou o poder politico
a equacionar “a requalificacdo das infra-estruturas, de modo a assegurar 0 cumprimento
das missdes das Forcas Armadas™’.

Para a prossecucdo destas novas missfes, que deverdo constituir formas de
satisfacdo de necessidades colectivas definidas pelo poder politico, as Forcas Armadas

(FFAA) necessitam de recursos, fundamentalmente financeiros, que sao retirados da

! Objectivo consagrado no Programa do XVII Governo Constitucional, capitulo v, parte 1l, «Defesa
Nacional», n.°5
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riqueza produzida pelo Pais, o Produto Nacional, e disponibilizados através do Orcamento
de Estado.

Consabidas as dificuldades orcamentais em afectar verbas adicionais aos novos
desafios, e sendo cada vez mais criticos, escassos e valiosos 0s recursos (humanos,
financeiros e materiais) afectos a componente militar da Defesa Nacional, imp&e-se um
rigoroso critério na sua afectacéo.

Neste contexto, foi aprovada a Lei Organica n° 3/2008, de 8 de Setembro, Lei de
Programacdo das Infra-Estruturas Militares (LPIM), que tem como objecto a programacao
da gestdo dos imoveis afectos a Defesa Nacional, e onde se define que, em articulagdo com
0s investimentos previstos, serdo disponibilizados varios imdveis para rentabilizacdo

permitindo, desta forma, “...encetar um processo que conforme as infra-estruturas
militares ao novo paradigma das Forcas Armadas, as necessidades do sistema de forcas e
do dispositivo aprovados e as prioridades de investimento da Lei de Programacéo Militar
(LPM)”2. Assegura-se, deste modo, que o investimento em infra-estruturas militares no
ambito da LPIM sera financiado, fundamentalmente, através da rentabilizacdo do
patriménio actualmente afecto a Defesa Nacional.

Por outro lado, Portugal ndo foi excepcdo e, nas Ultimas duas décadas, tem
recorrido a modelos de parceria publico-privada (PPP) para o desenvolvimento de
projectos de investimento de interesse publico, visando ndo so atrair capitais privados para
o financiamento de despesas de investimento publico, mas também beneficiar das
capacidades técnicas e especializadas de entidades privadas na construgdo e na gestdo de
servigos destinados a satisfazer necessidades colectivas, num contexto de partilha
equilibrada dos riscos associados.

Temos assistido a uma consideravel aposta no recurso a PPPs, como forma de
aprovisionamento de infra-estruturas publicas nos sectores rodoviério, ferroviario, redes de
distribuicdo de agua e residuos e redes de telecomunicacdes dos servigos publicos de
seguranca e proteccado civil. Trata-se de investimentos reversiveis para o Estado no termo
da concessdo, ainda que durante o prazo das mesmas, permane¢am na esfera de
propriedade do concessionario que edificou as infra-estruturas em causa. No entanto, o
modelo é suficientemente flexivel para abarcar muitas outras areas de actividade a todos 0s

niveis da administracdo publica central, regional e local.

2 Decreto-Lei n.° 219/2008, de 12 de Novembro
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Deste modo, verificar se 0 recurso ao mecanismo contratual das PPPs, que visa a
substituicdo do financiamento publico por financiamento privado, pode contribuir para “a
edificacdo da capacidade da componente fixa das Forcas Armadas”, releva o interesse
desta investigagéo.

b. Objecto do estudo, sua delimitacdo e metodologia

Face a este enquadramento, estabeleceu-se como objectivo da investigacdo, analisar
a aplicabilidade do conceito de PPP a edificacdo da capacidade da componente fixa das
FFAA, de forma a recomendar a adopcdo deste modelo contratual em futuros
investimentos, nomeadamente como meio de gestdo na execucdo da LPIM.

Dada a sua vastiddo, pretende-se delimitar o tema, orientando o estudo de forma a
caracterizar o conceito de PPP, analisando o actual enquadramento juridico nacional e
comunitario respectivo, avaliando a sua aplicabilidade a edificacdo da capacidade da
componente fixa das FFAA; investigar e identificar (designadamente no que se refere a
instrumentos de validacdo de opcGes) que experiéncias foram desenvolvidas com sucesso
em paises europeus (particularmente no Reino Unido), no dominio da componente fixa das
FFAA,; identificar os instrumentos instituidos de avaliacdo da economia, eficiéncia e
eficacia da opcdo PPP face a outras alternativas, investigando da sua fiabilidade; analisar a
adequabilidade do modelo PPP como meio de gestdo de infra-estruturas no ambito da
execucdo da LPIEM; e deduzir as implicagdes resultantes da sua adopcéo.

Para nortear a investigacao a efectuar, e tendo presente o objecto e a delimitagcdo do
estudo, colocou-se a seguinte questdo central:

- Qual a viabilidade de aplicacdo das Parcerias Publico-Privadas numa
edificacao eficiente e eficaz da capacidade da componente fixa das Forcas Armadas?

Donde resulta a formulagéo das seguintes questdes derivadas:

Q1. Qual a aplicabilidade do actual enquadramento juridico nacional e

comunitario, relativo as PPP, a edificacdo da capacidade da componente fixa das

Forcas Armadas?

Q2. Que experiéncias de PPP no dominio da componente fixa das FFAA ja foram

desenvolvidas com sucesso em paises europeus e em particular no Reino Unido?

Q3. Que instrumentos existem para avaliar a adequabilidade das opcGes por PPP

por comparacdo com as alternativas tradicionais e como pode essa avaliacdo ser

feita?

COR ADMAER Milhais de Carvalho CPOG 2008/2009 4
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Q4. Como podem as PPP ser utilizadas na prossecucdo eficaz e eficiente da
edificacdo da componente fixa das FFAA, financeiramente sustentada na Lei de
Programacdo de Infra-Estruturas Militares?
Perante estas questdes colocam-se as seguintes hipoteses, cuja validade, ou ndo, sera

verificada nas respostas encontradas no decorrer da investigacéo:
H1. O actual enquadramento juridico nacional e comunitario ndo inviabiliza a
aplicacdo do regime de PPP na edificacdo da componente fixa das FFAA.
H2. As experiéncias de PPP desenvolvidas em paises europeus e em particular no
Reino Unido no dominio da componente fixa das FFAA tém sido bem sucedidas,
denotando melhor eficacia e superior eficiéncia relativamente as alternativas
tradicionais.
H3. Os instrumentos existentes destinados a comparar a criacdo de valor
acrescentado, a eficiéncia e economia na afectacdo dos recursos publicos entre o
regime de PPP e as formas alternativas tradicionais de investimento pablico sdo os
mais adequados.
H4. A adopgéo do regime de PPP como instrumento de edificagdo da componente
fixa das FFAA, no &mbito da LPIM, requer o desenvolvimento de uma metodologia
de avaliacdo do tipo Comparador do Sector Publico, que permita avaliar, em
antecipacdo, o0 seu mérito técnico-econémico.
Nesta investigacdo adoptou-se uma metodologia dedutiva, com recurso a pesquisa e

consulta documental e bibliografica, complementada com entrevistas a entidades

directamente relacionadas e/ou com conhecimentos no &mbito da materia em apreco.

c. Estrutura do Documento

O trabalho encontra-se estruturado em seis capitulos, numa logica sequencial de
resposta as questdes derivadas e, consequentemente, a questdo central. Apos a presente
introducdo, segue-se o0 segundo capitulo com uma analise da aplicabilidade do actual
enguadramento juridico nacional e comunitario, relativo as PPPs, a edificacdo da
capacidade da componente fixa das FFAA. No terceiro capitulo sdo analisadas as
experiéncias de PPPs, bem sucedidas, no dominio da componente fixa das FFAA de paises
europeus e em particular no Reino Unido. O quarto capitulo refere-se aos instrumentos
para avaliar a adequabilidade da opcdo por PPP em contraposicdo com as alternativas
tradicionais e como é feita essa avaliacdo. No capitulo posterior avalia-se como podem as
PPPs ser utilizadas na prossecucdo da edificacdo da capacidade da componente fixa das
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FFAA, financeiramente sustentada na LPIM. Finalmente, no sexto capitulo, sdo
apresentadas as conclusdes e recomendacbes. No final dos capitulos intermédios é
apresentada uma sintese conclusiva do respectivo capitulo. O documento contém quatro
Apéndices e um Anexo.

O corpo de conceitos mais importantes para o presente trabalho consta do Apéndice

2. Enquadramento legal das parcerias publico-privadas

Em Portugal, o modelo de contratagdo Parceria Publico Privada avangou antes de se
ter desenvolvido o seu enquadramento legal e orcamental especifico. A existéncia deste
vazio legislativo levou os varios Governos a adoptarem regimes legais “moldados” para 0s
projectos anteriormente iniciados, com assento nuclear na figura da concessdo e em
procedimentos tradicionais de contratacdo de obras publicas, embora tendo introduzido
forte componente de procedimento por negociacdo, face a natureza e a complexidade
contratual inerente a estes projectos.

Ao nivel comunitario ainda hoje ndo existe um quadro juridico especifico que
regule as PPPs. No entanto, a Comiss@o néo se cansa de sublinhar que todo e qualquer acto
através do qual uma entidade publica confie a prestacdo de uma actividade econémica a
um terceiro deve estar subordinado as regras e principios do Tratado CE, nomeadamente, a

transparéncia, a igualdade de tratamento, a proporcionalidade e ao reconhecimento matuo.

a. No quadro da Unido Europeia

As parcerias publico-privadas ndo se encontram definidas e regulamentadas, como
tal, no ambito do direito comunitario apesar de, desde ha cerca de quinze anos, as PPPs
serem um instrumento ao qual os Estados recorrem com frequéncia devido aos
constrangimentos or¢gamentais com que se deparam.

N&o obstante esta auséncia de regulamentacdo comunitaria, as PPPs tém sido, nos
varios paises da UE, objecto de forte expansdo. O interesse de varios Estados-membros por
este instrumento levou a Comissédo a publicar, em 2004, o “Livro Verde sobre as parcerias
publico-privadas e o direito comunitario em matéria de contratos publicos e concessfes”,

cujo objectivo primario era o de langar um debate sobre uma eventual harmonizagdo europeia do
seu enquadramento juridico [COM (2004) 327 final]®.

% Cf. Comisséo Europeia. 2004. “Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitario
em matéria de Contratos Publicos e Concessdes” In http://europa.eu/scadplus/leg/pt/lvb/122012.htm
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O Livro Verde tinha por finalidade apresentar o alcance das regras comunitarias
aplicaveis, quer a fase de selec¢do do parceiro privado, quer a fase posterior, com o
objectivo de detectar eventuais incertezas e de analisar se 0 quadro comunitario era
adequado aos imperativos e as caracteristicas especificas das PPPs.

Em primeiro lugar, pretendeu-se apurar se o Tratado que institui a Comunidade
Europeia (Tratado CE) e o seu direito derivado constituem instrumentos adequados e
suficientes face aos especiais desafios colocados pelas PPPs, quer quanto a seleccdo do
parceiro privado, quer quanto a realizacdo da parceria. Como se Ié na apresentacdo do
Livro Verde, qualquer acto através do qual uma entidade publica confie a prestacdo de uma
actividade econdémica a um terceiro, deve ser estudado de acordo com as regras e
principios do Tratado CE, em matéria de liberdade de estabelecimento e de livre prestacdo
de servicos (artigos 43.° a 49.9). Estes principios incluem, nomeadamente, a transparéncia,
a igualdade de tratamento, a proporcionalidade e o reconhecimento mutuo.

Esta publicacdo veio lancar o debate sobre a necessidade de uma intervencao
comunitaria sobre a matéria, no sentido de facilitar o acesso dos agentes econémicos dos
Estados-membros as vérias formas de PPPs, nomeadamente para apurar qual a melhor
forma de assegurar o seu desenvolvimento num contexto de efectiva concorréncia e de
clareza juridica.

No Livro Verde distinguem-se dois tipos de PPPs: as de tipo puramente contratual,
em que a parceria se baseia em relagOes exclusivamente contratuais e pode integrar o
ambito de aplicacdo das directivas europeias sobre contratos publicos; e as PPPs de tipo
institucionalizado, que implicam uma cooperacéo distinta, podendo conduzir a criacdo de
uma entidade ad hoc de participacao conjunta. Cada um desses modelos, implica questdes
especificas do direito comunitario dos contratos publicos e das concessdes:

Em suma, o enquadramento legal e contratual de um projecto PPP é da competéncia
do direito nacional. No entanto, as clausulas contratuais devem respeitar as regras e
principios comunitarios, o que implica, entre outros aspectos, que os documentos de
consulta indiqguem claramente as condicdes e as modalidades de execucdo dos contratos, de
modo a que os diferentes candidatos a parceria as possam interpretar de modo idéntico.

Assim, actualmente, no contexto da Unido Europeia, uma autoridade publica ao
realizar uma PPP, é apenas obrigada a respeitar 0s principios gerais consagrados no
Tratado da UE, designadamente o da transparéncia, o da ndo discriminacdo e o da
proporcionalidade.
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As regras comunitarias sdo, como se disse, embrionarias. Contemplam, sobretudo,
0s processos de concurso de forma relativamente genérica. A um nivel mais detalhado, as

regras séo nacionais.

b. Quadro juridico nacional

Em Portugal, o regime legal das PPPs foi inicialmente regulado pelo Decreto-Lei
n.> 86/2003, de 26 de Abril preenchendo, desta forma, o vazio legal e a auséncia de
normas. Este diploma estabeleceu pela primeira vez o quadro legal das PPPs, consagrando
as normas gerais aplicaveis a intervencdo do Estado na definicdo, concep¢do, preparacéo,
concurso, adjudicacao, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global deste modelo de
contratacao.

Como é referido no predmbulo daquele diploma, “a transformacédo dos sistemas
sociais operada no decurso do século XX, em virtude das quais o Estado passou a assumir
novas fungdes, inclusivé produtivas, de satisfacdo de necessidades sociais e publicas
provocou, paralelamente, um elevado endividamento publico™ e confrontou, esse mesmo
Estado, com a necessidade de efectuar relacionamentos de longo prazo com privados em
regime de parceria publico-privada, envolvendo a reparticdo de encargos e riscos entre as
partes e o estabelecimento de compromissos mutuos, o que justifica a necessidade de um
regime juridico especialmente orientado para assegurar o rigor e a exacta ponderacdo dos
custos e beneficios das opcdes tomadas, bem como a articulagio com as normas de
enquadramento orgamental.

Assim, com a publicacdo deste Decreto-Lei, foi introduzido um conjunto de
principios tendo em vista regular, no essencial, a mais-valia e a sustentabilidade dos
projectos lancados sob a forma de PPP, isto é, foram estabelecidos uma série de
pressupostos fundamentais para efectivar o lancamento e a contratagdo de uma Parceria
Publico-Privada.

No entanto, trés anos apds a vigéncia deste diploma, entendeu o legislador que
chegara 0 momento de proceder a sua revisao (Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho),
de forma a corrigir “deficiéncias ou fragilidades do regime ordinario” e introduzir “um
conjunto de inovacdes que permitam reforcar a coesdo e articulacao entre ministerios co-
envolvidos, bem como um aperfeicoamento de varias das suas disposi¢des no sentido do
incremento do controlo financeiro no langamento de novas parcerias, nas alteracfes a
contratos de parcerias ja celebrados ou em outras situacGes susceptiveis de gerarem um

aumento de encargos para o parceiro publico ou para o Estado”.
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No predmbulo do Decreto-Lei n.° 141/2006, sdo enunciadas as varias razdes que
impuseram a revisdao do regime estabelecido em 2003, as quais sdo reconhecidas pelo
préprio Ministério das Financas. Desde logo, “situacGes de acréscimo de onerosidade para
0 Estado, relativamente as expectativas iniciais ou mesmo aos termos efectivamente
contratados™, nas quais ndo se verificava uma efectiva transferéncia de risco para 0s
parceiros privados ou nas quais, pelo menos, o parceiro publico assumia compromissos ou
assegurava taxas de rendibilidade dos capitais privados “sem correspondéncia no perfil de
risco efectivo do projecto”. S&o ainda referidas, como razdes justificativas da alteracéo, “a
auséncia de mecanismos de partilha de beneficios financeiros a favor do Estado, a nédo
consideracdo no caso base de receitas acessorias provenientes da parceria, que passam a
constituir receitas ocultas do parceiro privado, a excessiva frequéncia com que se tem
recorrido a consultoria externa — nem sempre com a necessaria transparéncia ou o
desejavel valor acrescentado para o Estado — ou a inadequacdo ou a baixa pressao
concorrencial verificada em procedimentos concursais recentes”.

A revisdo do diploma contemplou ainda outras matérias, designadamente o direito a
indemnizacdo em resultado de alteracBes unilaterais pelo parceiro publico; o modo de
acompanhamento das parcerias em preparacdo, pondo-se termo a emissdo de dois
pareceres independentes por parte dos representantes dos Ministros das Financas e da
tutela sectorial; a obrigatoriedade de se constituirem, via de regra, comissbes de
negociacBes quando estejam em causa alteracGes a contratos de PPP ja celebrados ou
quando haja lugar a reposicéo do equilibrio financeiro dos mesmos; o estabelecimento dos
procedimentos a observar quando existam situacdes ou se pretendam tomar decisdes
susceptiveis de gerar novos encargos para 0 parceiro publico ou para o Estado (cf.
preambulo do Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho).

Com a publicagéo deste diploma o legislador, mantendo um quadro legal objectivo
e claro no que respeita ao regime legal das parcerias publico-privadas, respondeu no plano
normativo, a algumas criticas efectuadas nos Gltimos anos pela entidade controladora das
contas publicas (o Tribunal de Contas), que vinha fazendo sistematicamente alguns reparos
aos processos de parcerias estabelecidos pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril®.

* Cf. Tribunal de Contas. 2007. “Auditoria aos Encargos do Estado com as Parcerias Publico Privadas —
Concessdes Rodovidrias e Ferrovidrias” — Relatdrio n.° 04/2007, 22 seccdo, Lisboa, Tribunal de Contas. p. 22.
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c. Definicdo legal de PPP e @mbito de aplicacéo

De acordo com o actual quadro juridico (n.° 1 do art.° 2.°, do Decreto-Lei n.°
86/2003, de 26 de Abril), entende-se como parceria publico-privada o contrato ou a unido
de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por parceiros privados, se
obrigam de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento
de uma actividade tendente a satisfacdo de uma necessidade colectiva e em que 0
financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploracdo incumbem, no
todo ou em parte, ao parceiro privado. Por outro lado, cabe ao parceiro publico o
acompanhamento e o controlo da execugdo do objecto da parceria de modo a assegurar a
prossecucao dos fins de interesse publico.

Sdo considerados parceiros publicos o Estado e entidades publicas estaduais, 0s
fundos e servicos auténomos e as entidades publicas empresariais®. O diploma é ainda
aplicavel as parcerias em que o equivalente ao parceiro ndo publico seja uma empresa
publica, uma cooperativa ou uma instituicdo privada sem fins lucrativos.

Sendo o seu objectivo genérico a concretizacdo de politicas publicas, sem aumento
da respectiva despesa, o legislador definiu, como finalidades nucleares das PPPs, o
acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos publicos e a melhoria qualitativa e
quantitativa do servico, introduzindo, para o efeito, adequados mecanismos que
possibilitem “formas de controlo eficazes que permitam a sua avaliagdo permanente por
parte dos potenciais utentes e do parceiro publico” (nos termos do art.° 4.° do D.L. n.°
86/2003, de 26 de Abril).

O quadro juridico consagra ainda varios instrumentos de regulacao juridica entre as
entidades publicas e as privadas, nomeadamente o contrato de concessao de obras publicas,
0 contrato de concessdo de servico publico, o contrato de fornecimento continuo, o
contrato de prestacao de servigos, o contrato de gestdo e o contrato de colaboracédo, quando
estiver em causa a utilizagdo de um estabelecimento ou uma infra-estrutura ja existente,
pertencente a outras entidades, que ndo o parceiro publico.

Excluem-se do ambito de aplicacdo do quadro juridico deste diploma as
empreitadas de obras publicas, os arrendamentos, 0s contratos publicos de
aprovisionamento e todas as parcerias publico-privadas que envolvam, cumulativamente,
um encargo acumulado actualizado para o parceiro publico inferior a 10 milhGes de euros e

um investimento inferior a 25 milhdes de euros, bem como todos 0s outros contratos de

> Redacgdo do Decreto-Lei n.° 141/2006 que inclui como potenciais parceiros as entidades publicas
empresariais.
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fornecimento de bens ou de prestacdo de servigos, com prazo de duracgdo igual ou inferior a
trés anos, que ndo envolvam a assungdo automatica de obrigacdes para o parceiro publico
no termo ou para além do termo do contrato.

Importa ainda referir que, neste diploma, é vertido um conjunto de exigéncias
materiais e principios de boa gestdo, nomeadamente, os fins subjacentes a constituicdo de
parcerias, 0s principios inerentes a reparticdo de responsabilidades dos parceiros pablico e
privado, 0s pressupostos essenciais para o langcamento e contratacdo de PPP, os principios
de partilha de risco, os principios de equilibrio financeiro, os principios relativos a
contratagdo de consultores externos, entre outros.

Para além do especial destaque dado ao ambito de aplicacdo e finalidade das PPPs,
fundamentais para a analise que se esta a efectuar, importa relevar a importante alteracéo
efectuada pelo legislador, na revisdo de 2006, ao proceder ao alargamento do ambito de
aplicacdo aditando normas relativas aos programas sectoriais de parcerias (artigos 3.° e 7.°-
A do Decreto-Lei 86/2003, se 26 de Abril). De acordo com essas normas, “quando a
especificidade de determinado sector o justificar, podem ser criados regimes sectoriais
espaciais, no termo dos quais sdo definidas as normas que se revelem necessarias ou
convenientes, em virtude das caracteristicas particulares do sector em causa, para
assegurar a prossecucao dos fins e 0 cumprimento dos pressupostos gerais da constituicao
de parcerias publico-privadas”. Igualmente se define que, relativamente a sua avaliacéo,
se as prioridades politicas e de investimentos sectoriais forem nesse sentido, “podem ser
desenvolvidos programas sectoriais de parcerias, envolvendo um conjunto articulado de
projectos com recurso a gestdo e ao financiamento privado, nos termos dos artigos 18.° e
seguintes da lei de enquadramento orcamental”, devendo, no entanto, ser demonstrada “a
aptiddo do projecto para atrair o sector privado, tendo em conta 0s potenciais
interessados e as condi¢des de mercado existentes™.

Este alargamento do ambito de aplicacdo e consequente criacdo de normas
procedimentais especificas para os regimes sectoriais especiais, vem possibilitar uma

maior abrangéncia e flexibilizacdo na utilizagéo das PPPs.

d. Sintese conclusiva

Conforme foi dito, as PPPs ndo se encontram regulamentadas no ambito do direito
comunitario. No entanto, foi publicado um Livro Verde que visava apurar se o tratado que
institui a Comunidade Europeia e o seu direito derivado constituem instrumentos

adequados e suficientes face aos desafios colocados pelas PPPs.
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Assim, apesar de ndo existir nenhum quadro juridico especifico, algumas formas de
PPPs estdo sujeitas a legislacdo europeia sobre os procedimentos de celebracdo dos
contratos publicos, devendo ser executadas de acordo com as regras e principios do
Tratado CE, em matéria de liberdade de estabelecimento e de livre prestacdo de servigos
incluindo, entre outros, a proporcionalidade e o reconhecimento mutuo.

As regras comunitarias sdo, como se disse, embrionarias. Contemplam, sobretudo,
0s processos de concurso de forma relativamente genérica pois, a um nivel mais detalhado,
as regras sdo nacionais.

No que diz respeito a Portugal, foram ja definidas atraves de Decreto-Lei as normas
gerais aplicaveis a intervencdo do Estado na defini¢do, concepgéo, preparacdo, concurso,
adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento das parcerias. Da analise efectuada
ao ambito de aplicacdo da referida legislagdo, ndo se descortinou qualquer normativo
impeditivo ou que restrinja a aplicabilidade das PPPs a edificacdo da capacidade da
componente fixa das Forcas Armadas. Alias, considera-se que as normas criadas
posteriormente, possibilitando a criacdo de regimes sectoriais especiais, vém facultar a
materializacdo dessa possibilidade. Desta forma, considera-se respondida a Questdo 1 e
validada a Hipdtese 1.

3. As PPPs nos paises europeus

Na Europa, o investimento no sector publico com recurso as PPPs tem vindo a
intensificar-se. Contudo, na Europa continental, esse desenvolvimento tem sido mais lento
e mais heterogéneo que no Reino Unido sobressaindo, no entanto, certas regularidades
regionais. Os paises que mais cedo enveredaram pelas PPPs foram os mediterranicos, por
via das concessfes rodoviarias — Espanha desde ha décadas, Portugal desde final dos anos
90 do século passado. Os paises germanicos e escandinavos sdo relativamente avessos a
elas. A Holanda é destacada pelas suas experiéncias pioneiras mas, no computo geral,
apresenta uma situacao analoga a dos paises atras referidos.

De acordo com a International Financial Services London (IFSL), e conforme se
constata na Figura 1, em 2008 na Europa (excluindo o Reino Unido), o valor dos contratos
assinados de PPPs quase atingiu o montante de 5 bilides de euros, valor inferior ao
alcancado em 2007 e 2006, e bastante abaixo dos expressivos 8,9 bilides de euros atingidos
em 2005. No entanto, para 0s mesmos paises e em termos acumulados desde 2001, o valor

dos projectos implementados totalizou 36,6 bilides de euros, o que equivale a apenas
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aproximadamente dois tercos do valor realizado no Reino Unido (61,1 bilides de euros)

durante 0 mesmo periodo.

Value of signed contracts, €m Piumber Projects being
signed deals prosured
200104 2005 2006 2007 2008 Total 2001-08  |an 2007 em
Spain 100 1154 1664 L] - 4137 38 293
France — 1788 FELT iz 124 404593 34 259799
Italy &80 1179 439 55 — 3563 20 -
Ireland 720 121 623 1489 300 3253 19 3964
Creece —_ 798 1600 3885 1000 2358 8 6270
Cermany 440 230 177 465 n7 40 9495
Belgium 1300 480 —_ 300 G20 1780 G 3635
Metherlands 1302 —_ 431 — 1020 1733 9 1211
Faoland 1520 — - — — 1520 2 1317
Austria 49 = 8250 - .- 299 & 20
Finland — 7 — — e FLLY] 1 =
Bulgaria — 356 88 366 = 654 G 202
Hungary = = 38 15 500 336 11 =
Cyprus = 500 = e e 500 1 1515
Portugal 278 = 3z 140 - 450 7 5221
Other countries 4853 2 430 o — 977 7 67580
Total [excUK) 7987 8518 7367 7353 4558 36583 215
LK 21845  B237 14171 10688 8236 6113 536
Source: Public Private Finance, DLA Plper

Figura 1 — As PPPs na Europa (Fonte: IFSL, 2009: Table 5).
Até 2008, Espanha, Franca, Itdlia e Irlanda foram os paises onde se investiu

fortemente em PPPs, principalmente em projectos de infra-estruturas de transporte, com
proeminéncia para as estradas, particularmente auto-estradas (com portagens). Ferrovias,
pontes e tdneis, também figuram entre os maiores projectos.

Para além dos 215 projectos em execucdo até final de 2008, o valor estimado dos
projectos em preparacdo, ou a aguardar financiamento, era de aproximadamente 68 bilides
de euros.

Conforme se pode constatar no quadro em Anexo A, a maioria dos Estados-
membros da UE tem tido experiéncias de PPPs em sectores diversificados. Com excepcao
do Reino Unido, da Alemanha, da Holanda e da Republica Checa, que j& apresentam
alguns projectos, o sector da defesa tem sido, nas distintas experiéncias, um dos sectores
menos apelativos para a intervengdo das PPPs.

Para andlise de experiéncias neste particular sector seleccionou-se o Reino Unido,
ndo so pela quantidade de contratos ja realizados, como também pelo facto de ser o Unico

pais com projectos de PPPs na area das infra-estruturas de defesa.

a. Aexperiéncia do Reino Unido.
O Reino Unido é considerado o pais pioneiro na adop¢do de parcerias publico-
privadas e no seu alargamento aos sectores sociais. A Private Finance Initiative (PFI)
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insere-se num processo mais amplo de reformas do sector publico no Reino Unido, que
inclui diversas iniciativas que, em comum, prevéem uma maior participacdo do sector
privado no sector publico. As parcerias tém sido consideradas um elemento-chave do
programa de modernizacdo do Governo e de promocéo da qualidade dos servigos publicos
no Reino Unido. O investimento no sector pablico € encaminhado para PFI quando se
considera que aquela representa value for money (VfM). O financiamento privado é tido
como preferivel em projectos de avultados investimentos, de facil definicdo de outputs e
em que se reconhece que a experiéncia acumulada do sector privado representa uma mais-
valia.

Foi o primeiro programa politico sistematico de PPPs, sendo introduzido em 1992 e
prosseguido em 1997 pelo New Labour de Tony Blair. Provocou uma alteracdo relevante
da légica e expectativas em torno dos servicos publicos, que passaram a recorrer
sistematicamente ao sector privado para o seu financiamento, concepgéo, construcéo e
gestao.

Os contratos de PFI englobam acordos tripartidos: um contrato de PFI principal
entre o parceiro publico e o parceiro privado; um contrato de financiamento entre a
entidade encarregue de gerir o projecto e a entidade financiadora; e um acordo directo
entre a entidade financiadora e a administracdo. Este mecanismo implica que os contratos
de PFI constituam exemplos tipicos de financiamento de projectos (project financing) nos
quais uma sociedade de crédito financia uma actividade reembolsando-se unicamente com
os fluxos financeiros, através dos pagamentos da administracao (Cossalter, 2001:15).

Como modelo padréo de contratos PFI, identificaram-se os contratos de tipo DBFO
(Design, Build, Finance and Operate), a partir do qual se desenvolvem variantes. Nestes
contratos a fonte de remuneracdo privada € normalmente o Estado, ao invés dos utentes.

Em consonancia com o desenvolvimento das PPPs, ha a referir a publicacdo de
varios relatérios, a criacdo de organismos de apoio e controlo das PPPs e de grupos de
trabalho, e o desenvolvimento de contratos standard de PFI. De entre as organizagdes
criadas, destaca-se a Partnerships UK (PUK), criada em 2000, ela prépria uma joint-
venture entre 0 HM Treasury e o sector privado. A PUK também disponibiliza recursos
financeiros para projectos que ndo 0s conseguem reunir nos mercados financeiros,
assumindo-se, assim, como um verdadeiro promotor de projectos. O HM Treasury
constitui a principal instituicdo publica para as PFI/PPPs. Um departamento especifico do
HM Treasury — Office of Government Commerce — assume as funcgdes de sistematizacéo e

supervisdo contratual. As funcdes de auditoria publica da PFI/PPP séo da responsabilidade
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do National Audit Office (NAO), auxiliado pelo Public Account Committee. Existem,
ainda, unidades sectoriais especificas, como a Partnerships for Health, criada em 2001, e a
Partnerships for Schools, criada em 2004.

N&o existe uma lei especificamente dirigida a regulacdo das PFI/PPPs. A maioria
das regras relativas a PFI/PPPs encontra-se em orientacdes emanadas pelo HM Treasury
que integram um vasto nimero de publicaces de 6rgaos especificos do grupo de trabalho
do HM Treasury.

O Reino Unido é o pais com o espectro mais amplo de aplicacdes sectoriais de
PFI/PPPs. Encontram-se projectos em &reas muito diversas, designadamente infra-
estruturas de transporte, escolas, hospitais, tribunais, prisdes, esquadras de policia e
quartéis de bombeiros, habitacdo social, centros de lazer, sistemas de informacao,
tecnologia e equipamento militar.

De acordo com o ultimo relatério do IFSL sobre esta matéria, as PFI/PPP
enquadraram até ao final de 2008 cerca de 935 contratos, no valor total de 65,9 bilides de
libras e prevé-se que até 2010 se concluam mais 200 contratos, no valor de 26 bilides de
libras. Contudo, apesar de globalmente haver um aumento significativo do numero de
projectos, em termos de valor, desde 1996, representam apenas 10-15% do investimento

total do sector publico.

| PFI/PPP in UK government departments |

Cumulative total, 1987-2008 Average
size

controct
Department Number £Lm % share £m
Transport 62 17404 264 281
Health 275 13074 19.8 48
Defence 66 11612 176 176
Education 166 2040 122 48
Scot. Exec, 111 5681 56 51
Local govt. 71 2550 4.5 42
DEF RA 25 1431 22 57
Home Office 53 1414 21 27
M.Ireland Ass. 15 1314 20 38
‘Welsh Assem. 23 635 1.0 78
DWP 7 522 0s 75
BERR 9 393 06 44
HM Revenue 4 353 o5 54
Cabinet Office 2 342 0s 171
DCA 12 30z o5 25
DCMS 6 150 0z 25
HM Treasury 2 128 i IF) B4
FCO 3 10 02 34
Others 3 54 01 31
Total 935 65938 1000 B4
Source: Public Private Finance

Figura 2 — As PFI/PPP no Reino Unido por Departamentos Governamentais (Fonte: IFSL, 2009: Table 1).
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b. O sector da Defesa.

No sector da Defesa foram implementados 66 contratos, cujo valor totalizou 11,6
bilides de libras, correspondendo a 17,6% do investimento total em PFI/PPP, no Reino
Unido.

Ao adoptar as PFI/PPP, como nova metodologia para o fornecimento de bens e
servigos, o Ministério da Defesa britanico (MoD) viu ser melhorada a sua eficiéncia
contratual, e rentabilizada a utilizacdo das mais-valias caracteristicas do sector publico e do
sector privado, face aos objectivos definidos.

Os projectos PFI/PPP do MoD, além das infra-estruturas imobiliarias, abrangem
areas diferenciadas e incluem o fornecimento e instalacdo de equipamentos, a sua
integracdo na cadeia de abastecimento e apoio operacional, manutencdo especializada, bem
como formacdo e treino. Alias, alguns desses projectos, encontram-se entre 0S maiores
investimentos feitos em contratos desta natureza, como se constata na Figura 3.

O Ministério da Defesa do Reino Unido, tem investido pesadamente em infra-
estruturas estratégicas de apoio as necessidades da Defesa. Nos ultimos anos, concentrou-
-se na consolidagcdo e modernizacdo das suas infra-estruturas, reduzindo o numero de
unidades, melhorando a sua qualidade e alienando o0s excedentes, visando
fundamentalmente a manutencdo de um conjunto de infra-estruturas coerentes com as reais

necessidades e com indices de custo-beneficio mais favoraveis para este ministério.

Largest UK PFI/PPP contracts |

Capital value of largest signed deals, 1987-2008, fm Year
Sector signed  £m

London Linderground (Tube Linez) Tramsport 2002 5484
Channel Tunnel Rail Link Transport 1996 4178
Future Strategic Tanker Aircraft Defence  7pp8 2500
Project Allenby/Connaught: Accommeodn.  Defence 2006 1300
Barts & London NHS: Hos pital Redevelt. Heakh 2006 1100

Future Provision of Marine Services (FPM5) Defence  2p07 1000
Mational Air Traffic Services Lid {MATS) Tramsport 2001 800

Skynet 5 Defence 2003 750
LK Military Flying Training System Defence 2008 635
Kent: Schools Education 2008 &0
MoD: Future C Vehic les Defence 2005 600
Birmingham NHS5: Hospital Health 2006 560

Ministry of Defence: Colchester Garrison Defence 2006 539

Highways Agency: Nat. Rioads Telecom. Tramsport 2005 490
Highways Agency - Mat. Roads Telecom.  (T/Telecoms  2p07 490

ME Toll Road Transmart  ZO000 445
LUL: Connect Transport 1959 468
Croydon: regeneration ODFM 2008 450
Manchester NHS: Hos pital accommodn. Health 2004 415
A13 Thames Gateway Transport 2000 411

LUL - Morthemn Line Trains Relling Stock Tramsport 1995 409

Saurce: Public Pdwate Flnane

Figura 3 — Os maiores contratos PFI/PPP no Reino Unido (Fonte: IFSL, 2009: Table 1).

COR ADMAER Milhais de Carvalho CPOG 2008/2009 16



s As Parcerias Publico-Privadas na edificacdo da capacidade da componente fixa das Forgas Armadas

£ 74

Como parte mais importante desse plano, o denominado “Non-Equipment
Investment Plan” constituido por projectos de infra-estruturas puras, isto é, sem 0s
equipamentos ou sistemas de armas, que engloba projectos de sistemas de informacéo,
projectos de manutencdo de imdveis, projectos de racionalizacdo e modernizacdo
imobiliarios, representa, em suma, o instrumento de planeamento e da programacéo, para
0s projectos de investimento em infra-estruturas.

A titulo demonstrativo da aplicacdo do conceito PFI/PPP, pelo MoD do Reino
Unido, em infra-estruturas apresentam-se de seguida alguns dos projectos mais relevantes

nesta area:

(1) Allenby-Connaught

O projecto PFI Allenby / Connaught é o maior projecto de alojamentos do governo
e contempla a reabilitagdo de quartéis do Exercito em Aldershot e em Salisbury Plain.

Em Salisbury Plain existem, actualmente, sete locais distintos, dos quais, dois,
Larkhill e Warminster, desempenham um importante papel na area da formacdo. O
destacamento de Aldershot acolhe uma mistura de unidades operacionais, escolas de
formacgéo e uma Divisdo de Estado-Maior. No total, habitam cerca de 17.000 militares
(sem incluir familiares) e cerca de 2.100 civis.

A maior parte das instalagdes tem vindo a ser utilizada desde o inicio do século
passado e grande parte do patrimonio construido, remonta a esse tempo. Foram
construidos, em meados dos anos sessenta, alguns novos edificios em todos os locais
referidos, especialmente varios alojamentos de solteiros. Contudo, mais de 45% desses
imdveis estdo para alem das necessidades e contribuem para o aumento das despesas
correntes.

O projecto Allenby-Connaught é considerado fundamental para o cumprimento do
plano de defesa estratégico, e garante alojamento para aproximadamente 11.000 solteiros.

(2) Northwood

Este projecto tem como objectivo proporcionar, a longo prazo, uma solucao
eficiente e economicamente vantajosa, visando satisfazer as necessidades operacionais e
eliminar as deficiéncias existentes em Northwood, sede do *“Permanent Joint
Headquarters” (PJHQ), 6rgdo que gere as operacdes militares britanicas em todo o mundo.

A solucdo PFI/PPP encontrada, prevé que seja um privado a fornecer o designado
“servico integrado”, que inclui recuperacgdo de instalacdes e servicos de manutencdo para
todo o programa durante 25 anos. Além disso, deverd construir novas instalaces para o
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Comando, 720 apartamentos para solteiros (novos ou remodelados) e renovar as areas e

espacos de convivio comunitario e 0s parques de estacionamento.

(3) Corsham 09

Este projecto PFI/PPP, contempla o fornecimento de uma moderna unidade
operacional em Basil Hill, onde se situam os “Defence Communication Information
Services” (DCIS), com um valor de financiamento de 690 milhdes de libras, ao longo dos
25 anos de duracéo do contrato.

O programa inclui dois projectos: o “Corsham Development Project”, que abrange
o fornecimento e execuc¢do de todo projecto imobiliario; o “Business Change Project” que
incidira nas propostas de politicas, procedimentos e préaticas, nas necessidades de formacao
e treino, e nos requisitos para a transi¢do do pessoal para a nova infra-estrutura.

Isto permitird tornar o DCIS mais rentavel em termos de custos, proporcionando
maior eficacia operacional, contribuindo assim, para a implementacdo racional do novo
projecto global da Alianca, o “Network Enabled Capability” (NEC).

Esta racionalizacdo é obtida através da colocacdo do pessoal num unico local,
proporcionando deste modo um eficaz sistema de informagfes e comunicagoes
estratégicas, de suporte para todas as unidades do Reino Unido, nomeadamente, as
unidades operacionais espalhadas pelo mundo inteiro.

O contrato inclui ainda o fornecimento de alojamento para 180 homens e mulheres,
bem como instalacGes para messes, sala de reunies, complexo desportivo, servicos de

seguranga, armazenagem e oficinas para automoveis.

(4) Project Aquatrine
Este € o maior e mais prestigiado projecto PFI/PPP de sempre no Reino Unido, na
area das aguas e saneamento.
As razbes que levaram a efectivacdo deste ambicioso projecto séo as tipicas dos
PPP, pois permitem ao MoD concentrar-se nas suas areas primarias de actividade,
transferir os riscos associados para um fornecedor especializado e obter significativas
reducdes de custos.
A firma vencedora (Brey Utilities) foi criada especificamente para competir neste
projecto. Trata-se de uma joint venture, com uma participacdo igualitaria, entre as
empresas Kelda Water Services e a Earth Tech Engineering. Uma componente decisiva da

proposta vencedora foi a demonstracdo da sua experiéncia e a capacidade de garantir o
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fornecimento global dos servicos, através de uma clara descricdo das responsabilidades
entre os parceiros envolvidos.

O projecto foi-lhes adjudicado, por um periodo de 25 anos, para a operagao e
manutencdo de todos 0s equipamentos necessarios a garantir as necessidades do MoD em
agua e saneamento, em mais de 1200 instalac6es dispersas pela Inglaterra, Pais de Gales e
Escocia. Abrange desde bases aéreas, aquartelamentos, embarcadouros navais, até edificios
de gabinetes e alojamento para a Armada, o Exército e a Forca Aérea.

Desde Dezembro de 2003, a Brey Utilities tem sido responsavel pela gestdo de
todas as “operagdes” de agua e saneamento na maioria das instalagdes do MoD. Isto inclui
a garantia de conformidade ambiental em todos esses locais, o fornecimento de agua
potavel de elevada qualidade, bem como de uma variada gama de outros requisitos. Um
exemplo dessas exigéncias € a tentativa continuada de reduzir os niveis de
perdas/desperdicios e uma monitoriza¢ao continua do consumo de agua em todos os locais.

Até a presente data os resultados operacionais tém sido muito bons, tendo o MoD,
com este projecto, alcangado os seus principais objectivos, 0 que conduziu ao alargamento
do contrato, englobando outros locais néo previstos inicialmente.

Em concluséo, refira-se que o processo de escrutinio dos projectos PFI/PPP no
MoD é efectuado por uma entidade distinta da que processa a aquisi¢cdo, 0 que proporciona
uma analise independente, especializada e critica das propostas de investimento, avaliando
se essas propostas estdo em conformidade com as determinagdes/recomendacdes feitas
pela entidade que aprova os projectos. Este escrutinio, para além da viabilidade técnica dos
projectos, testa a robustez das propostas, através da analise dos aspectos economicos das
mesmas.

No MoD do Reino Unido, as PPP estdo agora numa fase de maturidade elevada e
sd0 um assunto ndo controverso no panorama do “procurement”. Segundo o relatério de
Marco de 2008 do HM Treasury, a grande maioria dos investimentos publicos na Defesa
tem sido, e continuard a ser, através dos meios convencionais. No entanto, como método
inovador de aquisicdo, as PFI/PPP tém sido usadas em complexos e importantes projectos
e programas de infra-estruturas deste sector publico. Segundo esse mesmo relatorio, 81%
dos projectos PFI/PPP implementados e em operacdo demonstraram, consistentemente, ser
economicamente vantajosos.

Em termos de prazos de entrega, um estudo genérico do National Audit Office
(NAO), apontava somente 8% dos projectos PFI/PPP com atrasos de mais de dois meses e,

nesses, eram esperadas compensacdes financeiras. Por contraste, nos processos tradicionais
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de aquisicdo, 70% dos projectos estavam atrasados e 73 % com custos a mais (Counihan,
2004). Em termos financeiros, apontava o mesmo estudo que, baseado em calculos do
comparador do sector publico, os 30 mais recentes projectos PFI/PPP proporcionaram
value for money, permitiram, em média, uma economia superior a 17%, em compara¢do
com as formas tradicionais de contratacdo, e uma poupanca de 29 milhdes de libras.

Se é certo que o Governo britanico se diz satisfeito com a poupanca das PPPs, a
verdade é que o Tesouro britdnico ndo fornece, nos seus relatorios, dados objectivos mas
apenas avaliagOes subjectivas dos gestores publicos, em geral positivas. Estudos do NAO e
da London School of Economics/Arthur Andersen, apontaram poupancas até 20%, mas
consideravam existirem diferencas sectoriais: projectos de estradas e prisdes revelaram
poupancas razoaveis; na salde e educacdo as poupancas eram consideradas marginais
(Grimsey e Lewis, 2004: 145-146).

c. Sintese conclusiva.

No contexto europeu, varios paises adoptaram as PPPs de forma entusiastica, face
as expectativas criadas em torno dos servi¢os publicos. Comecaram por ser essencialmente
concessdes de obras publicas, nomeadamente rodoviarias, tornando-se extensivas a outras
infra-estruturas de transporte como ferrovias, portos e transportes urbanos. Estas infra-
estruturas pesadas de mobilidade, e as de abastecimento basico (energia, agua e
saneamento), constituem a esmagadora maioria das PPPs na Europa. O Reino Unido, sem
duvida o “reino” das PFI/PPP, é o pais com o espectro mais amplo de aplica¢des sectoriais,
nomeadamente, nas areas da saude, educacgdo, seguranca publica e defesa, sectores que
geraram mais resisténcia e que, em geral, na Europa Continental, ttm um peso residual.

Na defesa, um dos sectores menos apelativos para as PPPs, embora as experiéncias
ndo tenham sido muitas, existem projectos diversificados. Também neste sector o Reino
Unido desenvolveu alguns projectos-piloto, sendo o Gnico pais com projectos na area das
infra-estruturas de defesa. A maioria desses projectos consiste, normalmente, na renovagao
ou construcdo, manutencdo e gestdo de infra-estruturas, incluindo uma gama variavel de
servigos acessorios, por periodos entre 20 a 30 anos.

No Reino Unido, nos relatérios das auditorias efectuadas pelo NAO, onde se avalia
a existéncia de VfM nos projectos PFI/PPPs, tém sido reconhecidas varias vantagens
relativamente a contratacdo tradicional, que se traduzem em poupancas efectivas,

contribuindo este facto para a manutengédo da aposta neste instrumento contratual.
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Considera-se, desta forma, respondida a QD2 e, consequentemente, validada
parcialmente a H2, dado que s6 foram avaliadas experiéncias de PPP, no dominio da

componente fixa das FFAA, no Reino Unido.

Instrumentos de avaliacao

As PPPs tém suscitado grande debate, centrando-se as principais discussdes em
torno da diminuicdo do espaco de decisdo politica do Estado, do deficiente apetrechamento
técnico do sector publico que o coloca demasiado dependente do sector privado, da
dificuldade de garantir que o potencial valor que possa ser gerado numa PPP seja
efectivamente transferido para o Estado e utilizadores do servico publico, do efeito inter-
geracional dos contratos que, pela sua longa duracédo, podem afectar futuros orcamentos e
investimentos publicos, do débil controlo e fiscalizacdo de execucdo dos contratos de PPP,
associado a eficdcia dos mecanismos de prestacdo de contas, e, principalmente, da
interrogacao quanto a efectiva poupanca para o sector publico.

O valor acrescentado mutuo surge como justificagdo ultima das PPPs embora a sua
existéncia seja igualmente controversa. Numa acepcdo lata, a PPP permite a realizacdo de
objectivos que ndo seriam possiveis se cada actor agisse isoladamente®. E o que se pode
chamar de vantagem colaborativa ou comparativa. Pretende-se recrutar a competéncia
especifica de cada actor, publico ou privado, para juntar os melhores recursos materiais e
humanos possiveis. Bult-Spiering e Dewulf (2006: 27-29) consideram que o valor
acrescentado pode ser (1) em contetdo, pois a abordagem a um problema é conjunta, o que
beneficia o planeamento e concepcdo; (2) em processo, pois cada actor pode
complementar-se nas suas competéncias especificas; e (3) financeiro. Numa acepc¢éo
estrita, a mais frequente, a PPP permite ao Estado poupar (value for money) e ao privado
lucrar; seria uma forma de prestar servi¢os publicos com poupanca para o contribuinte e

lucro para o investidor.

a. O value for money
O value for money (VfM) € um dos argumentos mais utilizados a favor das PPPs,
mas também onde reside uma das criticas principais, pelo que o debate politico se centra
muitas vezes nesta questdo, sendo uma das mais escrutinadas. Salienta-se, frequentemente,

a grande dificuldade em calcular a poupanca a longo prazo (25/30 anos) em servicos de

® Como refere Campos,”0 objectivo da parceria é trazer Valor Acrescentado isto é, trazer ganhos de
eficiéncia e fomentar a inovacdo nas solucdes a encontrar na fase de construcéo e/ou, sobretudo, na fase de
operagdo” (2007:36)
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grande dimens&o, devido a componente subjectiva que implica por ser uma projec¢édo de
condicdes futuras.

O debate econdmico orbita quase exclusivamente em torno da poupanca, do
omnipresente problema do VfM. Serdo as PPPs realmente capazes de garantir servigo
publico por menos dinheiro sem perda de qualidade ou, pelo mesmo dinheiro, aumentar a
qualidade dos servigos (melhor equilibrio possivel no bindmio “preco-qualidade™)?

Trata-se de compreender como pode o sector privado ser mais eficiente do que o
publico para obter poupanga e se tal é imanente (o privado é sempre mais eficiente que o
publico) ou circunstancial (ndo o é necessariamente).

Hall (1998) aponta trés vias da sua superacdo: inovacdo e eficcia, pressdo da
concorréncia e capacidade de gestdo de risco. Conclui que a eficiéncia superior do sector
privado no fornecimento de servicos publicos ndo é automatica dependendo das condigdes
institucionais que o Estado crie, nomeadamente no estimulo a concorréncia.

Grimsey e Lewis (2004: 135-138) consideram que o VfM exige a existéncia de
diversos candidatos em efectiva concorréncia mutua, uma alocacdo rigorosa do risco e
idoneidade nas comparagdes com o sector publico. Tais condi¢es devem ser fortemente
perseguidas e mantidas.

O relatério “Value for Money Drivers in Private Finance Initiative”’

, que avalia
projectos no Reino Unido, cuja fase de construcdo ja decorrera e se encontravam em fase
operacional concluiu, relativamente aos factores que influenciam o VfM dos contratos de
PFI/PPPs, o seguinte: (1) quanto a transferéncia do risco, o factor que mais importancia
tem para aumentar o VfM é a transferéncia dos riscos que, por compara¢ao com o sector
publico, possam ser melhor geridos pelo sector privado; (2) um dos elementos que € tido
como condi¢cdo essencial para se obter VIM é o facto de os contratos serem de longa
duracdo visto, durante a execuc¢do do contrato, ser possivel a recuperacdo do investimento
inicial, desenvolver novos meios de provimento do servi¢o e centrar a gestdo nos custos
totais do projecto, equilibrando a estrutura de receitas e encargos numa perspectiva de
longo prazo; (3) a medi¢do do desempenho e incentivos actua como garante da obtencéo
do VfM assegurado aquando da adjudicacdo; (4) a competicdo é outro elemento a ter em
conta pois, quanto maior for a concorréncia na fase de concurso, melhor serd o preco, e,

logo, maior serd o VfM; (5) e, outro factor determinante para o sucesso de uma PPP, é a

" Arthur Andersen and Enterprise LSE. 2000: Value for Money Drivers in Private Finance Initiative.
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capacidade de gestdo do sector privado para conseguir reduzir as ineficiéncias
operacionais.

Assim, uma parceria s6 sera justificavel se os ganhos de eficiéncia conseguidos
forem suficientemente amplos para compensarem 0s acrescidos custos financeiros. Para
avaliar a justificacdo de uma parceria € assim indispensavel o desenvolvimento de um
modelo financeiro que permita a obtencdo de um custo puablico comparavel. O processo de
determinacdo do custo publico comparavel visa a obtencdo de um valor limite para a
orcamentacdo do projecto numa perspectiva plurianual, e materializa-se num instrumento
designado por Comparador do Sector Publico, espelhado na figura que se segue de forma

suficientemente esclarecedora.

EXPECTED
COST (£) |m o m e |

Risk Adjustment

Cost of Service

Payments
Base Costing
Retained Risk Retained Risk
PSC PFI

Figura 4 — Comparador do Sector Publico (Fonte: Treasury Taskforce, Private Finance, “How to construct a PSC)

b. O Comparador do Sector Publico

O Comparador do Sector Publico (CSP) é a melhor estimativa que se consegue
apresentar do custo de desenvolvimento do projecto, pelo prazo previsto para a parceria,
mas admitindo que ele é desenvolvido pelo parceiro publico e ndo pela parceria. Assim, 0
custo publico comparavel corresponde a melhor estimativa de um projecto alternativo em
que o parceiro publico devera, obviamente, defender-se dos riscos que possam ser
transferidos para os privados mas sem poder transferir a totalidade dos riscos.

Os debates em torno da poupanca, como principal argumento justificativo das
PPPs, sdo extensivos ao polémico CSP, como instrumento de medida dessa poupanca. De
facto, podem existir diferentes formas de construir este instrumento que pretende
quantificar qual o custo de determinado empreendimento caso este fosse desenvolvido pelo

método da contratacdo tradicional. Para varios autores, é virtualmente impossivel provar,
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em termos técnicos ou econdémicos, a superioridade do modelo PPP. Consideram, por isso,
a questdo eminentemente politica.

No Reino Unido, onde o debate sobre o tema estd mais desenvolvido, o CSP
adquiriu grande importancia uma vez que é a partir dele que se discute o VfM. Em muitas
decisbes, no Reino Unido como alhures, tornou-se praticamente o Unico critério a ser tido
em conta. Ora o célculo, como se disse, é extremamente complexo e opaco. H& mesmo
guem veja neste indicador uma espécie de “bruxaria” pseudo-cientifica que distorce a
clarividéncia de analise. Para alguns, ele enviesa a analise a favor da PFI/PPP através de
uma série de pressupostos abusivos o que leva, por vezes, a “fabricar” a poupanca a favor
das PPPs. Ha, no entanto, quem diga exactamente o oposto: que os indicadores de
poupanca estdo enviesados a favor da via puablica convencional (Grout, 1997). Bult-
Spiering e Dewulf (2006: 178-182) defendem que o Estado deveria ter uma concepgao
alargada do binémio custos-beneficios assente ndo meramente em critérios economicistas,
sugerindo a ligacédo a factores qualitativos, nomeadamente, a indicadores de satisfacdo dos
utentes.

O comparador deve ser utilizado como um tecto maximo dos compromissos a
assumir pelo Estado, sendo considerado o elemento essencial para fazer a avaliacdo das
condigdes financeiras das propostas.

No Apéndice Il explica-se, de forma sucinta, o que é e como se constréi um CSP.

c. O CSPem Portugal

Em Portugal, sé com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, se
tornou obrigatoria a elaboracdo de um comparador do sector pablico.

A Lei do Enquadramento Orcamental (LEO)® estabeleceu igualmente um conjunto
de principios a que devem obedecer as PPP. Nos termos do seu artigo 18.2, n.° 3, alinea d),
estdo sujeitas ao regime do or¢camento por programas, devendo o articulado da Lei do
Orcamento do Estado fixar um limite maximo aos compromissos do Estado com as
mesmas [artigo 31.%, n.° 1, alinea I), da LEQO].

Por outro lado o0 n.° 2 do artigo 19.° da LEO determina a obrigatoriedade de
comparar este modelo de contratacdo com o modelo tradicional de contratacdo publica sem
recurso ao financiamento privado: “A avaliacdo da economia, da eficiéncia e da eficacia
de programas com recurso a parcerias dos sectores publico e privado, tomara como base

um programa alternativo visando a obten¢do dos mesmos objectivos com exclusdo de

8 Lei n.091/2001, de 20 de Agosto, (republicada em anexo & Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto).
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financiamento ou de exploracéo a cargo das entidades privadas, devendo incluir, sempre
que possivel, a estimativa da sua incidéncia orcamental liquida.” Este preceito resulta na
obrigatoriedade de se proceder a uma andlise do VfM da parceria quando confrontada com
a opcao tradicional de financiamento por parte do sector publico. Isto traduz, na prética, a
necessidade de conceber o CSP para justificar a eventual mais-valia da opgédo PPP.

Acresce-se ainda a este requisito, o constante do artigo 37.2 da LEO, estabelecendo
que a Lei do Orcamento de Estado deve conter elementos informativos das razdes que
justificam o recurso as parcerias.

No entanto, por diversas razdes, no nosso Pais a utilizacdo do comparador publico
(CSP) nédo tem sido pratica corrente. Como ja anteriormente referido, a maioria dos
grandes projectos PPPs é anterior a publicacdo da legislacdo reguladora e, por outro lado,
”...n&0 existe nas regras legais actualmente em vigor nenhuma indicagdo precisa sobre a
forma de elaboracdo do comparador do sector piblico™®. Como o Tribunal de Contas
(TC) ja fez notar em diversos relatdrios de auditoria as PPPs, ndo existem mesmo linhas de
orientacdo fixadas que sirvam de base quer a elaboracdo de tal instrumento, quer a
discussdo acerca do que deve constituir. Face a esta realidade, o TC decidiu apresentar um
conjunto de recomendacdes, e advertir “o Estado para a obrigacdo de dar cabal
cumprimento as disposicdes legais constantes do Decreto-Lei 86/2003, nomeadamente,
quanto a obrigatoriedade de proceder a elaboracédo de um adequado comparador publico
e ao dever de obter previamente a adjudicacdo as autorizacbes e licenciamentos
necessarios ao bom desenvolvimento do projecto”°.

Em contacto posterior com o TC™ relativamente a esta matéria, foi salientado o
desempenho deste tribunal na fiscalizacdo e controlo da execucdo dos contratos das PPPs,
pese embora o facto de esta actividade ser ja executada a posteriori da tomada de decisdo
de langcamento e execucdo dos projectos de parceria. Este programa de inspeccdes tem sido
direccionado para as PPPs com contratos que impliquem expressivos compromissos
financeiros para o Estado.

Foi igualmente relevado que, na fase de lancamento das PPPs, a entidade que
desempenha um papel fundamental no acompanhamento da preparacdo e da avaliacéo

prévia desses projectos, pelas competéncias atribuidas, € a Parpublica — Participacdes

° Entrevista com o Juiz Conselheiro Dr. Carlos Moreno do Tribunal de Contas, em 10Dez2008.

10 Cf. Tribunal de Contas, Relatério n.° 04/2007, “Auditoria aos Encargos do Estado com as Parcerias
Publico Privadas — Concessdes Rodoviarias e Ferroviarias™, In http://tcontas.pt (Novembro de 2008)

1 Entrevista com o Dr. Carlos Garcia, Auditor Chefe do Departamento de Auditorias 1X do Tribunal de
Contas, em 12Dez2008.
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Publicas, SGPS, SA. Esta “holding™ do Estado, subordinada ao Ministério das Finangas, é
responsavel pelas privatizacdes e externalizacdes, e assumiu também as funcdes de agéncia
central das PPPs.

Através do Despacho Normativo n.° 35/2003, de 20 de Agosto, a Parpublica foi
incumbida de prestar apoio técnico ao Ministro das Financas no contexto dos
procedimentos contemplados no Decreto-Lei n.° 86/2003, nomeadamente, receber as
notificacdes do ministério para dar inicio quer ao estudo e preparacdo do lancamento de
uma parceria publico-privada, quer ao estudo e preparacdo de alteracbes dos termos e
condigdes de contratos de parcerias de igual natureza entretanto celebrados.

A Parpublica, através do mesmo despacho normativo, foi ainda incumbida de:

* Indicar os membros que a representardo na comissdo de acompanhamento do
projecto de parceria, na comissdo de avaliagdo das propostas e na comissao de
acompanhamento da alteracdo da parceria, a serem constituidas;

» Fornecer toda a informacgéo relativa ao decurso e evolugdo dos trabalhos de
preparacdo do projecto, bem como o apoio técnico necessario ao seu funcionamento,
nomeadamente informacdo econdmico-financeira, de carécter geral ou particular sobre as
parcerias;

» Apoiar a elaboracdo dos despachos conjuntos dos Ministros das Finangas e da
tutela sectorial, a que haja lugar, no &mbito das parcerias;

* Prestar apoio técnico ao Ministro das Finangcas no acompanhamento permanente
das parcerias ja celebradas, nomeadamente recolhendo e disponibilizando informacéo
relativa aos seus custos e riscos e respectivo impacto financeiro; e

» Apoiar a elaboracdo do parecer vinculativo do Ministro das Financas sobre a
alteracdo de contratos de parcerias ja celebrados.

E pois, no ambito das responsabilidades atribuidas & comissdo de acompanhamento,
que Ihe compete, na fase de preparacdo e avaliacdo prévia dos projectos, apresentar 0s
pressupostos do estudo desenvolvido relativamente ao tipo de parceria, aprofundar a
analise estratégica e financeira subjacente, justificar o modelo a adoptar e demonstrar a
inexisténcia de alternativas equiparaveis, dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional
ou de maior racionalidade financeira. Compete-lhe, igualmente, face a avaliacao efectuada,
recomendar ao Governo a tomada de decisdo mais consentanea com a defesa do interesse
publico.

Segundo a Parpublica, na avaliacdo dos projectos recentes (ja abrangidos pela

obrigatoriedade de apresentacdo do CSP), os dados produzidos por aquele instrumento de
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analise financeira, tém sido utilizados apenas como indicadores de referéncia e como tecto
maximo no estudo comparativo das propostas apresentadas. Desta forma, nesta avaliacao
prévia, € atribuida capital importancia a andlise de outros dados fundamentais,
nomeadamente, a transferéncia de riscos, de longo prazo, e a eventual atribuicdo de
incentivos, cuja quantificacdo devera ser cuidadosamente fundamentada. Numa decisao
sobre a constituicdo de uma PPP “nunca deverdo ser utilizados argumentos que se baseiem
numa pressuposta maior eficiéncia da parceria, mas sim aqueles que se fundem na
rigorosa comparagao dos ganhos de eficiéncia com os acrescidos custos financeiros para

o sector plblico™*?.

d. Sintese conclusiva

A opcao por PPPs so6 se justifica se, comparativamente com as alternativas
tradicionais, houver criagdo de valor acrescentado e uma maior eficiéncia e economia na
afectacdo dos recursos publicos.

O CSP é o Unico instrumento utilizado nessa avaliacdo e, com ele, pretende-se
estimar quanto custaria ao Estado (custo hipotético e ajustado pelo risco) prestar
determinado servico aos cidaddos, durante um periodo definido. E utilizado como
referéncia comparativa na negociagdo para constituicdo das parcerias e limite maximo para
0S compromissos a assumir pelo sector publico.

Em Portugal a obrigatoriedade de utilizacdo do CSP esta legislada, mas a sua
aplicacdo prética nunca foi regulamentada. Néo existe nenhuma férmula nem aproximacéo
prescrita de aplicagdo universal para a sua determinagdo, sendo assumido, como prética
geral, que a grandeza do esforco dispendido e o grau de analise empreendida na
determinacdo desse comparador, deve ser proporcional a dimensdo e alcance do projecto
proposto.

Noutros paises de forte implantacdo das PPPs, nomeadamente o Reino Unido, é
dada grande importancia ao CSP por ser o unico instrumento de analise da economia, da
eficiéncia e da eficacia dos projectos, e critério de decisdo na avaliacdo e discussdo do
ViM.

Considera-se, assim, ficar respondida a Questdo Derivada 3 e igualmente

confirmada a Hipdtese 3.

12 Entrevista com o Dr. Rui Sousa Monteiro, economista sénior da Parpiblica, Equipa das PPPs, em
03.Mar.2009.
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5. AsPPPsealLPIM

a. Enquadramento da LPIM

Com a alteracdo do CEDN e, posteriormente, do CEM, tornava-se imprescindivel
um esforco no sentido de modernizar as FFAA, ndo s6 ao nivel do reequipamento mas
também na manutencao e renovacdo das infra-estruturas militares, adequando o Sistema de
Forcas Nacional, na sua Componente Fixa (ou infra-estrutural), em termos de dimenséo e
localizacdo, a novas realidades e a novas concepc@es de defesa.

No sentido de fazer face as necessidades de investimento na manutencdo e
modernizacdo das instalacOes afectas a Defesa Nacional e, complementarmente, assegurar
a liquidez do Fundo de Pensdes dos Militares das Forcas Armadas (FPMFA), foi
publicada, em 8 de Setembro, a Lei Organica n.° 3/2008 que aprova a Lei de Programacao
das Infra-Estruturas Militares (LP1M).

Esta lei vem definir as orientagdes de base para a gestdo do patrimoénio imobiliario
das FFAA, cujo resultado financeiro deverd subsidiar a sua propria execucdo, 0
financiamento de projectos de modernizacdo das instalacbes das FFAA e o contributo
complementar para a solvéncia do FPMFA, cuja descapitalizagdo se tornou uma
preocupante realidade.

A LPIM vigorara por um periodo de doze anos e sera revista nos anos impares
prevendo-se que a primeira revisao ocorra em 2011. Os saldos verificados em cada uma
das medidas, no fim de cada ano econdmico, transitam automaticamente para o orgamento
do ano seguinte para reforco da dotacdo da respectiva medida.

Os resultados liquidos da sua execucdo serdo pontualmente avaliados e,
posteriormente, afectos a um dos projectos consignados na lei, mediante despacho
conjunto do Ministro da Defesa e do Ministro das Financgas, cabendo ainda ao membro do
governo responsavel pela defesa nacional determinar por despacho a reparticao das receitas
afectas a execugdo da mesma lei onde, naturalmente, aparece a preocupacao de suprir as
conhecidas dificuldades financeiras do FPMFA (Artigo 14.9).

Esta lei prevé um vasto leque de possibilidades em termos de gestdo e
rentabilizacdo, representando esta versatilidade uma importante ferramenta face as
caracteristicas diversas do patrimonio em apreco. Assim, de acordo com o seu artigo
8.%, “A gestdo de infra-estruturas faz-se através dos seguintes meios:

a) Alienagao;

b) Arrendamento;
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c¢) Constituicdo de direitos reais menores;

d) Concessao de uso privativo do dominio publico;

e) Permuta;

f) Parcerias com promotores imobiliarios;

g) Titularizacdo dos activos imobiliarios através da constituicdo de fundos de

investimento imobiliarios;

h) Operacbes de venda com possibilidade de manutencdo da utilizagéo

onerosa dos bens;

i) Quaisquer outros instrumentos juridicos adequados aos fins a prosseguir

através da presente lei”.

Este diploma legal concretiza um projecto ambicioso cuja racional é clara e
objectiva, embora se lhe reconhecam a partida muitas dificuldades de execugdo, porquanto
pode ficar refém de leis de mercado, sobre as quais ndo é possivel actuar de forma directa,
sendo estas a ditar futuramente o sucesso ou insucesso desta iniciativa legislativa.

Trata-se do maior programa de investimentos em infra-estruturas militares das
ultimas décadas, pretendendo-se com este diploma rentabilizar o patriménio afecto a
Defesa Nacional que se encontra disponivel, de forma a dotar as FFAA de instalaces mais
modernas e eficientes no apoio aos Sseus novos equipamentos, contribuindo para a

edificacdo da capacidade da sua Componente Fixa.

b. Rentabilizacdo e Financiamento

De acordo com o estabelecido no referido diploma * as operacg6es de rentabilizacéo
dos imdveis acautelardo as necessidades decorrentes do programa de investimento
constantes da presente lei”*® e a sua execucdo sera sempre objecto de despacho conjunto
dos membros responsaveis do Ministério das Financas e do Ministério da Defesa. Para tal,
encontrar as opc¢des mais adequadas em termos de rentabilizagdo dos meios de gestéo
previstos na lei (alienagdo, aluguer, permuta, concessdo de uso privativo, ou outra), sera
sempre o desafio principal face a necessidade de obtencdo de retorno financeiro que
viabilize, em tempo, a total concretizacdo dos programas a executar.

A LPIM refere, no n.° 2 do seu artigo 1°, que os imoveis a disponibilizar pelas
diferentes estruturas da Defesa “sdo os previstos em lista constante de decreto-lei a

aprovar pelo Governo”, e acrescenta, no n.° 3 do mesmo artigo, que esta lista ndo sera a

13 De acordo com o n.°1 do Artigo 6.° da Lei Organica n.° 3/2008 de 8 de Setembro.
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derradeira uma vez que, posteriormente, durante a sua execucdo, poderad ser alterada
através de diploma de idéntica hierarquia.

A lista dos imdveis inventariados para efeito de aplicacdo desta lei foi entretanto
publicada em Diério de Republica', e tem 192 iméveis distribuidos pelo Continente e
arquipélagos dos Acores e Madeira estando a grande maioria, actualmente, entregue ao
Exército.

O Ministério da Defesa™ assume que os imdveis que constituem a actual lista ndo
sdo suficientes para prover o investimento necessario a fim de concretizar os programas
explicitados no anexo do diploma da LPIM. O valor de cerca de 835 M€ para a
concretizacao dos programas é superior aquele que corresponde aos imdveis inventariados,
e que ja inclui imdveis a libertar futuramente, na sequéncia da reorganizacdo dos servigos,
0 que se espera deva acontecer durante o periodo de vigéncia da lei.

Quanto ao investimento previsto, a LPIM discrimina, em quadro anexo, 0S
montantes a afectar a cada um dos programas de infra-estruturas relativos ao MDN,
EMGFA e Ramos. Este quadro contém os programas a concretizar durante o periodo de
execucdo da lei (doze anos) e encontra-se articulado em dois sexénios, com a valoragdo
anual para cada um dos programas. Estes programas foram propostos por aqueles 6rgéos e
consolidados posteriormente pelo Ministério da Defesa, representando apenas uma
pequena parcela das necessidades de financiamento apresentadas pelos Ramos*®. Como se
pode perceber da analise do referido quadro, no primeiro sexénio € privilegiada
fundamentalmente a cobertura financeira do FPMFA em detrimento dos restantes
programas de manutencdo e melhoria de infra-estruturas, constituindo-se como a primeira
prioridade de destino das receitas que venham a ser concretizadas.

Relativamente ao financiamento importa salientar que, no artigo 16° desta Lei, é
referido que as despesas decorrentes da sua execucdo serdo financiadas pelo conjunto das
receitas geradas com a alienacéo e rentabilizacdo de patriménio, embora “sem prejuizo do
recurso a outras fontes de financiamento nacionais, comunitarias ou decorrentes da

participacéo de Portugal em organizacgdes internacionais™.

c. Constrangimentos da LPIM
Esta caracteristica de auto-sustentabilidade da lei (o investimento efectuado

correspondera a receita realizada), embora de racionalidade objectiva, acaba por ser um

 Anexo do Decreto-Lei n.° 219/2008 de 12 de Novembro.
1> Entrevista com Cor. Machado Pereira, da Direcgdo-Geral de Infra-Estruturas/MDN, em 15Dez08.
16

Idem.
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obstaculo a necessidade de investimento na modernizacdo das infra-estruturas, pois €
consabido que a execucdo do vasto leque de modalidades de gestdo e rentabilizagdo
prevista na lei € fortemente condicionado pela actual situacdo do mercado imobiliario.

Este sector tem conhecido nos ultimos anos um periodo de retraccdo devido a
diversos factores conjunturais, ndo sé a nivel nacional como internacionalmente e, mais
recentemente, a crise mundial que afecta o sistema econdmico e financeiro internacional
veio agravar a situacdo daquele mercado desconhecendo-se a sua verdadeira dimensdo e a
possivel evolugao.

A actual conjuntura é desfavoravel, em termos de investimento directo no mercado
imobiliario nacional, sendo pouco provavel que este sector, a curto e médio prazo, inverta
a actual conjuntura negativa. Esta situacdo condicionara o mercado nos proximos anos
reflectindo-se, por conseguinte, na execucdo da lei ao ndo proporcionar os valores de
receita inicialmente previstos.

Assim, considerando as conhecidas limitacbes conjunturais que se verificam no
mercado imobiliario e a necessidade imperativa de auto-financiar os programas inscritos
nesta lei, deve ser encontrada uma solugéo que, independentemente da geracdo de receitas
suficientes para a cobertura do investimento, garanta a execucdo dos projectos

fundamentais.

d. Solugéo preconizada

Face a constatacdo dos possiveis constrangimentos a execucao da LPIM, resultantes
da inconsisténcia das fontes de financiamento, importava encontrar uma solucao que, néo
sO minimizasse esse efeito como também garantisse a execucdo dos programas de
investimento em novas infra-estruturas, conforme planeado no quadro resumo de despesas
anuais, e de acordo com o0s meios de gestdo previstos na lei.

Fruto da investigacdo entretanto efectuada e dos conhecimentos adquiridos, desde
logo, o recurso as PPPs foi equacionado como solucdo possivel numa modalidade que
abarcaria as duas vertentes de execucdo da lei: o financiamento, garantido através da
“negociacdo” dos imoveis disponibilizados; e o respectivo investimento, através da
construcdo, pelo mesmo parceiro, das infra-estruturas previstas. Desta forma, o parceiro
privado teria a garantia do pagamento dos encargos decorrentes da execucdo dos
programas (exceptuando-se o FPMFA), pela correspondente alienacdo a seu favor de

imdveis disponibilizados. Assim, num mesmo processo, solucionar-se-iam 0s dois aspectos
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fundamentais da execucdo da LPIM: a alienagdo e rentabilizacdo dos imdveis
disponibilizados e a execucao dos projectos de modernizacdo de infra-estruturas.

No entanto, confrontado o responsavel pela “Equipa das PPPs” da Parpublica®’,
com a exequibilidade desta modalidade de constituicdo de parceria, este alertou para
algumas particularidades que a desaconselhariam. Segundo aquele dirigente, o problema
fundamental resultaria da juncdo, no mesmo processo, dos dois aspectos distintos (e quase
antagénicos) da execucdo da LPIM. Esse facto, “retiraria capacidade negocial ao sector
publico, na fase de avaliagdo prévia da parceria”, e a mais-valia que, eventualmente, se
retiraria da negociacdo conjunta, seria necessariamente inferior a conseguida com a
negociacéo individualizada de cada um dos aspectos.

Assim, foi sugerido que fosse dado tratamento distinto a estes dois aspectos
diferenciados da execucdo da lei: por um lado, a alienagdo e rentabilizagdo dos imoveis de
modo a maximizar as vantagens a realizar, por outro, a execucdo dos programas de

modernizacéo de infra-estruturas que, este sim, poderia ser com recurso as PPPs.

e. Solucdo adequada
Face a orientacdo sugerida, foi equacionada a seguinte metodologia para adopg¢édo do
regime de PPP na prossecucdo eficaz e eficiente da edificacdo da capacidade da

componente fixa das FFAA, financeiramente sustentada na LPIM:

(1) Alienacéo e rentabilizagdo do patrimonio.

A lei prevé, como anteriormente enunciado, varias modalidades alternativas em
termos de gestdo e rentabilizacdo, o que permite enfrentar com alguma flexibilidade a
natureza de cada uma das parcelas do patrimonio disponibilizado pelos Ramos. Esta
versatilidade representa uma importante ferramenta, pois a diversidade de caracteristicas
do patrimoénio em apreco obriga a solugdes igualmente diferenciadas em termos de gestéo.

Para a sua concretizacdo, uma vez que a lei estabelece que os ministérios que
tutelam as areas das financas e da defesa nacional devem “celebrar os acordos necessarios
a adequada articulacdo entre si com vista & boa execucdo da presente lei”’*®, deveria ser
constituida uma Comissdo Técnica composta por quadros do Ministério das Financas e do
Ministério da Defesa (DGIE, EMGFA e representantes dos Ramos), que funcionaria na

dependéncia directa do Ministro da Defesa. A sua principal missdo seria executar a gestdo

YEntrevista com o Dr. Rui Sousa Monteiro, economista sénior da Parplblica, Equipa das PPPs, em
03.Mar.20009.
18 Cf. 0 n.4 do Artigo 6.° da Lei Organica n.° 3/2008, de 8 de Setembro.
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dos bens imoveis e encontrar as melhores opcdes em termos de rentabilizacdo, decidindo
qual a modalidade de gestdo mais adequada a cada um dos imoveis (alienacdo, aluguer,
permuta, concessdo de uso privativo, ou outra), de acordo com o previsto na lei.

Considerando a complexidade do problema, as conhecidas limitagdes conjunturais
que se verificam no mercado imobiliario e a especificidade do conhecimento inerente a
gestdo de um projecto desta natureza, seria de equacionar, igualmente, 0 recurso a
assessoria técnica por uma empresa ou entidade especializada no comércio imobiliario,
devidamente credenciada, competente e conhecedora deste tipo de mercado.

Qualquer que seja a solugcdo a adoptar, tera que passar necessariamente por uma
gestdo eficiente e “profissionalizada”, que ofereca garantias de eficacia em termos da
maximizacdo da receita decorrente da gestdo dos imdveis disponibilizados ou a
disponibilizar.

As verbas apuradas da gestdo desse patrimonio irdo prover prioritariamente a
capitalizacdo do FPMFA, sendo a receita adicional destinada a execugdo dos restantes
programas e distribuida segundo critério a definir pelo Ministro da Defesa, conforme

explicito no corpo da lei.

(2) Execucdo dos programas da Componente Fixa

Conforme se constatou em capitulo anterior, em varios paises a utilizacdo de PPPs
na area da Defesa esta a ser considerada uma potencial via para o sector, sobretudo para a
construgdo ou renovagdo de infra-estruturas, tendo em conta que as modalidades de
contratagdo tradicional ndo permitem ultrapassar 0s constrangimentos orgamentais
existentes, determinando a impossibilidade de dotar as FFAA de infra-estruturas
necessarias e adequadas.

Em Portugal, as restricdes impostas com a publica¢do da LPIM, vieram agravar esta
dificuldade pelo que, como ficou dito, se considera o recurso as PPPs a solucdo adequada
para ultrapassar constrangimentos de varia ordem, nomeadamente, a necessidade
imperativa de garantir o financiamento da execucdo dos programas inscritos, com a receita
gerada com a gestdo e rentabilizacdo dos imdveis disponibilizados.

Esta opcéo pelas PPPs, além de fomentar a concretizacdo de objectivos genéricos
essenciais (concretizacdo das infra-estruturas sem aumento da despesa publica, maior
eficacia na afectacdo dos recursos publicos e melhoria dos servicos), permite usufruir das
caracteristicas que lhe sdo inerentes e, no caso concreto, das seguintes vantagens

fundamentais: transferéncia para o sector privado da totalidade dos custos de concepcao,
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construcdo, manutencdo e reparacdo durante o ciclo de vida das infra-estruturas; e,
pagamento pela utilizacdo durante o prazo do contrato, com inicio apenas ap0os a conclusdo

e disponibilizacdo das referidas infra-estruturas.

Payment profile can be depicted as follows: Payment profile for the public sector

_ Cost
Ovarmns

Mo Payment based on usags
payments
uritil
Aunning cost cvermuns facilities Payment based on availability

ready

ears 5 10 15 20 Yaars 5 10 18 20

Construction Operation and Construction Operation

phase Maintenance phase phase phaza

Figura 5 — Vantagens das PPPs (Fonte: PriceWaterhouseCoopers, “Delivering the PPP promise”, 2005)

A figura anterior é esclarecedora, e suficientemente demonstrativa, das referidas
vantagens que sustentam a convic¢do da aplicabilidade das PPPs a execucdo dos
programas das infra-estruturas da LPIM. O periodo de tempo gque medeia o inicio do
processo de preparacdo e estudo da parceria e a conclusdo da execucdo dos referidos
programas permitira, necessariamente, uma evolucdo positiva na gestdo, alienacdo e
rentabilizacdo dos imoveis disponibilizados e, consequentemente, a geracdo das receitas
destinadas ao auto-financiamento previsto na referida lei.

No entanto, o Decreto-Lei n.° 86/2003 de 26 de Abril, estabelece os pressupostos
para o langamento e a contratacdo de PPPs, definindo normas procedimentais especificas.

A coordenacdo e 0 apoio técnico a preparacdo de projectos de PPPs desta natureza,
de acordo com a legislagdo em vigor'®, sdo “atribuidos, pelo ministro da tutela sectorial, a
unidades ou estruturas técnicas especializadas, as quais cabe, nomeadamente, apresentar
0 respectivo estudo estratégico”. Neste sentido, deveria ser constituida na DGIE/MDN,
uma Comissdo Técnica para as PPPs, composta por quadros desta direc¢do-geral, do
EMGFA e dos trés Ramos das FFAA.

19 Cf. 0 n.° 2 do Artigo 7.°-A do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.
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A rigorosa avaliagdo previa de um conjunto de factores antes do lancamento da
parceria €, como advertem todas as recomendac6es, condicdo central do sucesso de um
contrato de PPP. E fundamental ter em conta um conjunto de aspectos, nomeadamente a
necessidade de preparacdo dos projectos de PPP, enfatizando a importancia da definicdo
prévia dos objectivos, da justificacdo da prioridade do projecto, da viabilidade orcamental
numa perspectiva de longo prazo, da avaliacdo da clara definicdo contratual quanto a
partilha de riscos; e de criar adequadas e sustentadas linhas de orientacao.

Dever-se-8o, igualmente, identificar de forma muito precisa as vantagens que o
modelo comporta para o MDN relativamente a outras formas alternativas de alcangar os
mesmos fins, elaborando o respectivo CSP. Nesse sentido, os estudos e avaliacOes
efectuadas deverdo especificar, de forma detalhada, a totalidade dos custos, directos e
indirectos, e apresentar estudos econdmicos e financeiros que projectem, na medida do
possivel, as varias op¢des exequiveis de concretizacdo dos referidos projectos. Tal como
acontece noutros paises, nesta fase € essencial a analise do CSP como instrumento de
validacdo da consisténcia do projecto de PPP e definicdo do tecto maximo dos
compromissos a assumir pelo Estado.

A eficacia desta avaliacdo prévia depende do conhecimento profundo e
especializado que se tenha da area das infra-estruturas militares devendo, por isso, a
Comissdo Técnica assegurar a existéncia de técnicos especializados nas varias vertentes
relacionadas com a parceria e que possam emitir os pareceres adequados de forma
unicamente técnica e de acordo com os conhecimentos mais actuais da arte.

Dever-se-a, igualmente, no ambito da preparacdo do processo, efectuar uma
avaliacdo do mercado da construcdo imobiliaria identificando potenciais interessados. A
anélise das condi¢bes de mercado devera ser efectuada globalmente, de forma a permitir
um conhecimento profundo do sector, levando em conta os principios subjacentes a
concorréncia, sem privilegiar qualquer grupo ou interesse instalado.

Apds a conclusdo deste estudo demonstrativo da aptiddo do projecto de PPP, e do
respectivo estudo estratégico sectorial, 0 Ministro da Defesa deve notificar o Ministro das
Financas® para efeitos de constituicdo de uma Comissdo de Acompanhamento (conjunta)
de preparacédo e avaliacdo prévia do projecto, que funcionara no ambito das competéncias

atribuidas a Parpublica, conforme referido em anterior capitulo.

20 Cf. 0 n.% 1 do Artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.
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Do trabalho desenvolvido por esta Comissao, de actualizacdo do estudo estratégico,
averiguacao prévia do posicionamento do sector privado relativamente ao tipo de parceria
em estudo, e anélise das condi¢Ges de mercado existentes, sera apresentado um relatorio
contendo a recomendacdo de decisdo a ser tomada, de continuidade, ou nédo, para a fase
seguinte de avaliagdo de propostas.

Na fase de avaliacdo de propostas, a Comissdo devera fazer, de forma especificada
e minuciosa relativamente a todas as propostas, uma “avaliacdo gquantitativa dos encargos
para o parceiro publico ou para o Estado, bem como a estimativa do impacte potencial
dos riscos, directa ou indirectamente, afectos ao parceiro publico, decorrentes do
conteddo e natureza de cada uma das propostas, para além da avaliacdo do respectivo
mérito relativo”
do CSP.

Por recomendacdo da Comissdo de Acompanhamento, alicercada em relatério

, tendo especialmente como referéncia os dados resultantes da elaboracéo

fundamentado, a decisdo sobre o lancamento da parceria sera sempre da competéncia dos

Ministros das Financas e da Defesa Nacional.

f. Sintese conclusiva

Com a recente publicagdo da LPIM, pretenderam-se definir as orientagdes de base
para a gestdo do patrimonio imobiliario afecto a Defesa Nacional, de forma a financiar o
FPMFA e dotar as FFAA de infra-estruturas mais modernas e eficientes.

Analisadas as dificuldades de execucdo desta lei, face aos seus constrangimentos e
as dificuldades conjunturais do sector imobiliario, equacionou-se uma solucdo que
garantisse a execucdo dos programas de manutencdo e modernizacdo de infra-estruturas
inscritos na referida lei. A solucdo preconizada passa por tratar de forma diferenciada os
dois aspectos distintos da lei:

e Para a gestdo e rentabilizacdo dos imdveis, a solucdo desejavel passara
pela constituicio de uma Comissdo Técnica, no Ministério da Defesa, que se
encarregara de maximizar as vantagens a realizar, decidindo pelas melhores opcdes
e oportunidades de retorno de verbas e, desta forma, garantindo o financiamento do
FPMFA e restantes programas;

e Para a realizacdo dos programas de manutencdo e modernizacao de infra-
estruturas previstos na LPIM, face as vantagens apontadas, preconiza-se 0 recurso
as PPPs.

?1 Cf. 0 n.° 2 do Artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril
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O Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, estabelece o cumprimento de varios
procedimentos para o lancamento e a contratacdo de uma PPP, pelo que, se sugere a
atribuicdo dessas competéncias a DGIE/MDN que, para o efeito, deve criar, a sua propria
task force especializada de preparacdo, avaliagdo prévia, e acompanhamento dos contratos
da PPPs que venham a ser celebrados.

Assim, decorrente do que ficou vertido neste capitulo e atendendo:

e Que a regulacdo especifica das PPPs, no ambito do actual quadro juridico,
estabelece pressupostos chave, mecanismos de controlo e parametros
objectivos (nos quais se inclui o CSP) para avaliacéo e justificacdo da opgéo
por esta forma de contratagéo, face a outros modelos alternativos;

e Que, nestes termos, a decisdo por enveredar pela contratacdo PPP se
fundamenta em dados objectivos, garantindo necessariamente valor
acrescentado (VfM) para o Estado;

...considera-se respondida a Questdo Derivada n.° 4 e igualmente confirmada a
Hipotese 4.

6. Conclustes

A aprovacgédo da LPIM, num contexto de adaptacdo das FFAA aos novos desafios,
visou adequar as “infra-estruturas militares ao novo paradigma das Forcas Armadas, as
necessidades do sistema de forcas e do dispositivo aprovados e as prioridades de

investimento da Lei de Programacéo Militar (LPM)”%

, assegurar que o investimento em
infra-estruturas militares (previsto no ambito desta lei) sera financiado através da
rentabilizacdo do patrimoénio actualmente afecto a Defesa Nacional (disponibilizado para o
efeito), bem como garantir o cumprimento das obrigacdes assumidas pelo Estado
relativamente a capitalizacdo do FPMFA.

A materializagdo da articulacéo da rentabilizagdo dos imoveis disponibilizados com
0s investimentos previstos nesta Lei Organica, faz prever constrangimentos administrativos
de varia ordem, nomeadamente, falta de recursos de financiamento que, eventualmente,
poderdo pdr em causa a execucao das novas infra-estruturas militares.

Neste contexto, este trabalho de investigagdo procurou avaliar da aplicabilidade da
modalidade de contratacdo publica de parceria publico-privada (PPP) a uma edificacdo

eficiente e eficaz da capacidade da componente fixa das FFAA.

22 Cf. preambulo do Decreto-Lei n.° 219/2008 de 12 de Novembro.
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Para o efeito, comecgou por analisar-se o actual enquadramento juridico nacional e
comunitario relativo as PPPs. Apesar da inexisténcia de um quadro juridico especifico no
ambito do direito comunitario, em 2004 a Comissdo lancou um livro verde intitulado
“Parcerias publico-privadas e o direito comunitario em matéria de contratos publicos e
concessdes” que, além de fornecer varios contributos relevantes, alertava para o
desenvolvimento das PPPs em condicdes de concorréncia efectiva e de clareza juridica.

A nivel nacional, o Decreto-Lei n.° 86/2003 de 26 de Abril veio regulamentar o
regime de PPP. Este diploma, horizontal a todos os sectores, define as normas gerais
aplicaveis a intervencdo do Estado na definicdo, concepcdo, preparagdo, cONCurso,
adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das PPPs. Esta norma
sofreu, passados trés anos, varias alteracdes através do Decreto-Lei n.° 141/2006 de 27 de
Julho que procura a sua simplificacdo e o melhor acautelamento do interesse publico,
designadamente no que concerne a eficacia da partilha de riscos e dos beneficios
alcancados, assim como esclareceu o direito a indemnizacdo da entidade privada. Da
analise efectuada ao ambito de aplicacdo da referida legislacdo, ndo se descortinou
qualquer normativo impeditivo ou restritivo que inviabilize a possibilidade de aplicacdo do
regime de PPP a edificacdo da capacidade da componente fixa das For¢as Armadas. Aliés,
considera-se que as normas criadas posteriormente, possibilitando a criagdo de regimes
sectoriais especiais, vém facilitar a sua materializagéo.

De seguida, efectuou-se uma verificacdo das experiéncias de PPPs que foram
desenvolvidas com sucesso no contexto europeu, no dominio da componente fixa das
FFAA. N&o obstante varios paises europeus terem adoptado as PPPs de forma entusiastica,
principalmente no sector das infra-estruturas rodoviarias e ferroviarias, o sector da defesa
tem sido um dos menos apelativos para esta modalidade de contratacao.

Neste sector o Reino Unido, “berco” das PFI/PPP e sem divida o pais com o
espectro mais amplo de aplicacGes sectoriais, desenvolveu projectos diversificados sendo,
no entanto, o Unico pais europeu com projectos na area das infra-estruturas militares.

Na maioria desses projectos (de renovagdo ou construgdo, manutencgéo e gestdo de
infra-estruturas, podendo incluir uma gama variada de servicos), quando auditados pelo
National Audit Office, foi reconhecida a existéncia de VfM e apontada melhor eficacia e
eficiéncia relativamente a contratacdo tradicional, que se traduzia em poupancas efectivas,
contribuindo este facto para a manutengdo da aposta neste instrumento contratual.

Seguidamente, pesquisou-se sobre que instrumentos de analise e comparacao

econdémica existem para avaliar a adequabilidade da contratacdo publica em regime de PPP
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em contraposi¢cdo com a alternativa contratagdo puablica tradicional, e de que forma essa
avaliacdo se materializa.

O Unico instrumento encontrado da pelo nome de Comparador do Sector Publico, e
devera preceder e fundamentar a opcdo pelo langcamento de um procedimento de
contratacdo PPP assegurando-se, desde a fase inicial, que é elevada a probabilidade de
obtencdo de maior valor acrescentado (VfM) para o Estado, ou seja, que ficara garantida a
melhor gestao dos “dinheiros publicos”.

A sua principal particularidade €, para além de comparar custos e receitas numa
I6gica de ciclo de vida do projecto, avaliar também o0s riscos das opcfes de contratacao,
ponderando-as, na avaliacéo final, numa légica do valor liquido actual (VLA) do projecto.

Esta metodologia, iniciada no Reino Unido, sendo um instrumento técnico bastante
util e adequado é, em Portugal, de utilizacdo incipiente, visto a obrigatoriedade de
utilizacdo ter sido legislada tardiamente (2003) e a sua aplicacdo nunca ter sido objecto de
regulamentacéo.

Finalmente, avaliou-se de que forma se poderia recorrer as PPPsS na prossecucao
eficaz e eficiente da edificacdo da capacidade da componente fixa das FFAA, face a
publicacdo da LPIM, Unica fonte de financiamento para a construcdo das referidas infra-
estruturas militares.

A andlise desenvolvida sobre os possiveis constrangimentos a execucao da LPIM,
decorrentes do seu articulado e das dificuldades conjunturais do sector imobiliario,
permitiu concluir, conforme ficou vertido no respectivo capitulo, pela utilizagdo das PPPs
apenas na vertente de execuc¢do dos programas de manutencdo e modernizacao previstos na
referida lei.

Os principios subjacentes a instituicdo das PPPs validam, inequivocamente, a opgéo
por este regime. No entanto, na situacao investigada da sua aplicabilidade a execucdo dos
programas da LPIM, esta conviccdo é reforcada ndo s6 pelos exemplos de boas préaticas
identificadas em projectos no Reino Unido, mas também pela vantagem obtida resultante
do gap temporal existente entre os timings de concepcao/construcdo e os de pagamento do
servigo inerente a fase de operacionalizagdo das infra-estruturas, permitindo evitar, a curto
prazo, o impacto da eventual caréncia de meios financeiros de investimento que deverao
resultar da gestdo e rentabilizacdo dos imoveis disponibilizados.

A propria legislagdo que regula as PPPs, ao definir um conjunto de principios e
pressupostos fundamentais (nos quais se inclui a demonstracdo do VfM) a que deve

obedecer o processo de lancamento e contratacdo de uma PPP e ao criar adequados
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mecanismos de controlo e de articulacdo, estabelece parametros objectivos que, sendo
cumpridos, garantem e justificam a opc¢do pela contratagcdo publica em regime de PPP.

Assim, decorrente da investigagdo efectuada e das sinteses parcelares emitidas que
deram resposta as Questdes Derivadas e validaram as Hipoteses colocadas, considera-se
que a viabilidade de aplicacdo das Parcerias Publico-Privadas numa edificacdo eficiente e
eficaz da capacidade da componente fixa das Forcas Armadas, no ambito da execucédo da
LPIM, s6 podera ser confirmada apés verificacdo da conformidade do projecto de parceria
com os pressupostos referidos no n.° 1 do Artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril.

Em resultado da presente conclus@o e nesse sentido, recomenda-se que 0 Ministro
da Defesa Nacional:

e No ambito das competéncias da DGIE/MDN, nomeie uma task force
especializada que, nos termos definidos no n.° 2 do Artigo 7.°-A da legislacéo
supra citada, elabore o respectivo estudo estratégico e minutas dos instrumentos
juridicos necessarios ao inicio do procedimento prévio a contratagéo; e

e Nos termos definidos no n.°1 do Artigo 8.° da mesma legislacédo, notifique o
Ministro das Financas, para efeitos de constituicdo de uma comissdo mista de

acompanhamento da preparacdo e da avaliacao prévia do projecto de PPP.

COR ADMAER Milhais de Carvalho CPOG 2008/2009 40



s As Parcerias Publico-Privadas na edificacdo da capacidade da componente fixa das Forgas Armadas

£ 74

Bibliografia

ANDERSEN, Arthur and Enterprise LSE (2000). Value for Money Drivers in the Private
Finance Initiative. para Treasury Taskforce - TTF do Ministério das Financas Britanico.
London: TTF. Disponivel na Internet em: <http://www.ibl.uni-
stuttgart.de/05forschung/ppp/pdf/HM_Treasury/value_for_money_drivers_in_private_fin
ance_initiative_pdf 01-2000.pdf

BULT-SPIERING, Miriam, DEWULF, Geert (2006). Strategic Issues in Public-private
Partnerships: An International Perspective. Oxford: Blackwell Pub.

BUTTON, Maurice (2006). A Practical Guide to PPP in Europe. Surrey: City &
Financial Publishing.

CAMPOS, Pedro Guedes de (2007). Comparador Publico-Privado no Sector das Aguas
em Portugal. Dissertacdo de Mestrado. [S.1.]: Instituto Superior de Economia e Gestdo da
Universidade Técnica de Lisboa. Disponivel na Internet em:
<http://www.repository.utl.pt/bitstream/10400.5/711/1/Comparador%20Publico_Privado
_sector%20agua_CompletoCompactoS.pdf

COMISSAO EUROPEIA. 2004. Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o
Direito Comunitario em matéria de Contratos Publicos e Concessdes. Bruxelas:
Comissao Europeia. Disponivel na Internet em:
<http://europa.eu/scadplus/leg/pt/lvb/122012.htm

COSSALTER, Philippe (2001). Introduction a la Private Finance Initiative. In La Private
Finance Initiative. [S.l.]: Institut de la Gestion Déleguée. Disponivel na Internet em:
<http://www.fondation-igd.org/pdf/Publi/PFI.pdf

COUNIHAN, Anne (2004). Ireland’s Infrastructure - The Role of the National
Development Finance Agency and Public Private Partnerships. Budapeste: National
Development Finance Agency. Disponivel na Internet em: <
http://www.ndfa.ie/Publications/Hungary_presentation.pdf

GRIMSEY, Darrin, LEWIS, Mervin (2004). Public Private Partnerships: The
Worldwide Revolution in Infrastructure Provision and Project Finance. Cheltenham:
Edward Elgar,

GRIMSEY, Darrin, LEWIS, Mervin (2005). The Economics of Public Private
Partnerships. Cheltenham: Edward Elgar

GROUT, Paul (1997). The Economics of the Private Finance Initiative. In Oxford Review
of Economic Policy, 13(4), p.53-66.

HALL, John (1998). Private opportunity, public benefit?. In Fiscal Studies, 19(2), p. 121-
140

HM TREASURY (2006). Value for Money Assessment Guidance, London: HM

COR ADMAER Milhais de Carvalho CPOG 2008/2009 41



s As Parcerias Publico-Privadas na edificacdo da capacidade da componente fixa das Forgas Armadas

£ 74

Treasury. Disponivel na Internet em: <http://www.hm-
treasury.gov.uk/d/vfm_assessmentguidance0610060pt.pdf

International Financial Services London (2009). UK Trade & Investment. PFI in the UK
& PPP in Europe 2009. London: IFSL. Disponivel na Internet em:
<http://www.ifsl.org.uk/output/Reportlitem.aspx?NewsID=28

PINT, Ellen M., et al. (2001). Public-Private Partnerships: Background Paper for the
U.S.-UK. Conference of Military Installation Assets, Operations and Services. Santa-
Monica: Arroyo Center/RAND.

POMBEIRO, Antonio (2003). As PPP/PFI: parcerias publico-privadas e a sua
auditoria. Lisboa: Areas

PriceWaterhouseCoopers (2004). Developing Public Private Partnerships in New
Europe. Disponivel na Internet em:
<http://download.pwc.com/ie/pubs/Deveoping_Public_Private_Partnerships_in_Europe.p
df

PriceWaterhouseCoopers (2005). Delivering the PPP Promise. In A Review of PPP Issues
and Activity. Disponivel na Internet em: <
http://www.nzcid.org.nz/downloads/Pricewaterhouse%20Coopers%20(2005)%20Deliver
ing%20the%20PPP%20promise%20%20A%20review%2001%20PPP%?20issues%20and
%?20activities.pdf

SANTOS, Boaventura de Sousa (2007). Parcerias Publico-Privadas e Justica: Uma
analise  comparada de diferentes  experiéncias. [S.l.]: Faculdade de
Economia/Universidade de Coimbra. Disponivel na Internet em:
<http://opj.ces.uc.pt/pdf/rel_parcerias_publico_privadas_justica.pdf

Treasury Taskforce Private Finance (1997), Technical Note No. 5: How to construct a
Public Sector Comparator. London: Office of Government Commerce.

TRIBUNAL DE CONTAS (2005). Encargos do Estado com as Parcerias Publico-
Privadas - Concessfes Rodoviarias e Ferroviarias. In Relatério de Auditoria n® 33/05.
Lisboa: Tribunal de Contas. Disponivel na Internet em: <http://www.tcontas.pt

TRIBUNAL DE CONTAS (2006). O controlo externo das Parcerias Publico-Privadas :
A experiéncia Portuguesa. Lisboa: Tribunal de Contas. Disponivel na Internet em:
<http://www.tcontas.pt

TRIBUNAL DE CONTAS (2007). Auditoria aos Encargos do Estado com as Parcerias
Publico-Privadas - Concessdes Rodoviarias e Ferroviarias. In Relatorio n® 04/2007, 22
seccdo. Lisboa: Tribunal de Contas.

UK Trade & Investment (2004). How to access UK expertise in Public Private
Partnerships: A brief guide from UK Trade & Investment. Disponivel na Internet em:
<http://www.ppp.mg.gov.br/biblioteca/downloads/UKTI1%20PPP%20Brochure%20-
%20(Brasilia%20Comments)%20-%20Estud0%2001.pdf

COR ADMAER Milhais de Carvalho CPOG 2008/2009 42


http://www.nzcid.org.nz/downloads/Pricewaterhouse%20Coopers%20(2005)%20Delivering%20the%20PPP%20promise%20%20A%20review%20of%20PPP%20issues%20and%20activities.pdf
http://www.nzcid.org.nz/downloads/Pricewaterhouse%20Coopers%20(2005)%20Delivering%20the%20PPP%20promise%20%20A%20review%20of%20PPP%20issues%20and%20activities.pdf
http://www.nzcid.org.nz/downloads/Pricewaterhouse%20Coopers%20(2005)%20Delivering%20the%20PPP%20promise%20%20A%20review%20of%20PPP%20issues%20and%20activities.pdf

=

% As Parcerias Publico-Privadas na edificacdo da capacidade da componente fixa das Forcas Armadas
4 ———
‘ais’

YESCOMBE, E. R. (2007). Public-Private Partnerships: Principles of Policy and
Finance. London: Elsevier.

Legislacéo

= Decreto-Lei n. © 86/2003, de 26 de Abril - Define as normas gerais aplicaveis a
intervencdo do Estado na definicdo, concepcdo, preparacdo, concurso,
adjudicacdo, alteracao, fiscalizacdo e acompanhamento global das PPPs.

= Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho — Contempla as primeiras alteracdes ao
DL 86/2003.

= Despacho n.° 13 940/2003 (22 série), da Ministra das Financas, de 17 de Julho -
Atribui a Inspeccdo-Geral de Financas poderes de fiscalizacdo e controlo da
execucdo das PPPs

= Despacho Normativo n.° 35/2003, de 20 de Agosto - Incumbe a PARPUBLICA de
prestar apoio ao Ministro das Finangas no contexto das PPPs.

= Lein.?91/2001, de 20 de Agosto - Lei de enquadramento or¢amental.

= Lei Orgéanica n.° 4/2006, de 29 de Agosto - Lei de Programacéao Militar (LPM).

= Lein.°48/2004, de 24 de Agosto) — Alteracéo a Lei de enquadramento orcamental.

= Lei Organica n.° 3/2008, de 8 de Setembro — Aprova a Lei de Programacao das
Infra-Estruturas Militares (LPIM).

= Decreto-Lei n.° 219/2008, de 12 de Novembro — Publica a lista de imoveis

abrangidos pelo disposto na LPIM.

Entrevistas

MATEUS, CALM Santos, Director da Direccdo de Infra-Estruturas da Marinha — (15
de Outubro de 2008)

MORENO, Dr. Carlos, - Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas - (10 de Dezembro de
2008)

GARCIA, Dr. Carlos, Auditor Chefe do Departamento de Auditorias 1X do Tribunal de
Contas - (12 de Dezembro de 2008)

PEREIRA, COR. Carlos Machado, da Direcgdo-Geral de Infra-Estruturas do Ministério
da Defesa Nacional (DGIE/MDN). - (15 de Dezembro de 2008)

MONTEIRO, Dr. Rui Sousa, Economista Sénior da PARPUBLICA - Participacdes
Publicas, SGPS, SA — Equipa das PPPs — (3 de Marc¢o de 2009)
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Apéndice |
Glossario de Conceitos

Caso Base - Representa a equacao financeira sobre a qual assentam o0s pressupostos
macroeconomicos e microeconomicos do projecto de PPP. Traduz a condi¢édo financeira do

parceiro privado.

Componente Fixa das Forcas Armadas — Parte integrante do sistema de forcas
nacional (SFN) que é constituido por uma componente operacional, englobando o conjunto
de forcas e meios relacionados entre si numa perspectiva de emprego operacional
integrado, e uma componente fixa ou territorial, englobando o conjunto de drgdos e

Servicos essenciais a organizacao e apoio geral das Forcas Armadas e seus ramos.

Parceria PUblico-Privada (PPP) - E o contrato ou a uni&o de contratos, por via dos
quais entidades privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma
duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de uma actividade
tendente a satisfacdo de uma necessidade colectiva, e em que o financiamento e a
responsabilidade pelo investimento e pela exploracdo incumbem no todo ou em parte, ao
parceiro privado. (DL n.° 86/2003, de 26 de Abril)

Project finance — Forma de financiamento cujas garantias de reembolso assentam
essencialmente no cash flow do projecto, ndo se exigindo, normalmente, outras garantias
cooperativas aos investidores. Neste sentido, o financiamento do projecto terd o mesmo

risco que o financiamento da entidade que o realiza como actividade exclusiva.

Valor Liquido Actual (VLA) — E uma metodologia de avaliagio de valores
monetarios no tempo, recorrendo a técnica dos descontos. O objectivo é traduzir em
valores actuais (valores de hoje) um conjunto de valores que se prevéem vir a ter lugar em
periodos futuros. Assim, o VLA reflecte num Unico valor os cash flows previsionais, pelo
que se torna um indicador muito Gtil, permitindo efectuar facilmente comparacdes entre

diferentes projectos com prazos e montantes de investimento semelhantes.

Value for Money (VfM) - Valor do dinheiro segundo principios da eficiéncia,
eficacia e economia (Valor Acrescentado).
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Apéndice 11
As tipologias principais de parcerias publico-privadas

O conceito de PPP é aplicado a uma vasta gama de arranjos contratuais entre
Estado e privados. No entanto, a classificacdo como PPP de determinada relagéo contratual
nem sempre é consensual.

O posicionamento das PPPs num espectro publico-privado, entre os polos ideais de
actividade puramente publico-privada, constitui a tipificacdo mais frequente. As PPPs
constituem uma forma hibrida de organizacdo dos servi¢os publicos que se posicionam
algures entre o Estado e o mercado. As PPPs sdo, normalmente, opostas a contratacdo
publica tradicional, face a qual surgiram em contraste, e a privatizacdo pura, pois aquilo
que é privatizado torna-se mais um produto no mercado, deixando de ser servico publico e,
onde ndo ha servico publico, ndo ha parceria. Contudo, muitas privatizacbes de sectores
considerados estratégicos criaram ndo um mercado “livre” mas um mercado bastante
regulado, pelo que alguns ndo véem ai uma privatizacdo pura. Por outro lado, outros nao
véem sequer nas PPPs consensualmente reconhecidas mais do que uma privatizacdo
encapotada. Acresce-se ainda que entre as PPPs consensualmente reconhecidas e os polos
publico e privado “puros” ha a zona cinzenta das externalizacGes.

Ha diversas caracterizacdes de um espectro publico-privado de enquadramento das
PPPs, algumas bastante amplas. Bult-Spiering e Dewulf, com uma concepcao estrita, véem
como PPPs apenas as joint ventures e as concessdes. Grimsey e Lewis (2005: xxi-xxii)
incluem as externaliza¢des, distinguindo do mais publico para o mais privado:

o Externalizagéo: o privado fornece um servi¢o ou gere sem assumir risco;

o Joint venture: publico e privado financiam, exploram e detém
conjuntamente uma operacao;

o Leasing: parte do risco é transferido para o parceiro privado;

o BOT (Build Operate Transfer): o privado assume a concepcdo, O
financiamento, a construcdo e a exploracdo, transferindo o controlo para o
Estado findo o prazo estipulado;

o BOO (Build Own Operate): semelhante ao BOT, mas o privado mantém a
propriedade.

Seguindo o essencial de Grimsey e Lewis, identificam-se deste modo quatro
categorias fundamentais nas diversas operacdes definidas como PPP:

o Externalizacdo: o0 estado transfere para privados tarefas internas,
normalmente acessorias e pouco complexas;

o Joint venture: o Estado e privados sdo proprietarios e responsaveis
conjuntos por um Servico;

o Concessdo: o privado é proprietario e responsavel por um servigo durante
um determinado periodo, apds o que esse estatuto reverte para o Estado;

o Concessdo sem transferéncia: o privado é proprietario e responsavel por um
servigo permanentemente sendo o Estado seu cliente e regulador.

Note-se que a externalizacdo constitui PPP apenas em sentido lato (Grimsey e
Lewis). Interceptando a externalizagdo com a concepcao estrita (Bult-Spiering e Dewulf),
verificamos que as formas unanimes de PPP sdo as joint venture, concessdes e concessoes
sem transferéncia.

A concessao sem transferéncia é introduzida para distinguir operacdes que podem
promover uma diferenca fundamental em relagdo a concessdo: a transferéncia permanente
de propriedade para méos privadas. Esta altera qualitativamente a relagédo entre as dramatis
personae, sendo por isso duvidoso afirmar-se que o Estado ainda esta a conceder algo.
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Verificam-se, deste modo, as condi¢cdes primordiais para esbogar uma tipologia
mais exaustiva das PPPs no espectro publico-privado. O quadro que se segue apresenta
quatro tipos fundamentais de PPP e respectivos contratos, entre os polos da exploragédo
publica e privada pura. A terminologia utilizada é a anglo-saxonica, porque mais comum,
torneando-se, deste modo, possiveis equivocos de traducao.

Quadro I1-1 - Tipologia de parcerias publico-privadas
Fornecimento publico
¢ Design and Construct (D&C) — forma tradicional de contratacdo pablica

PPPs

Externalizagdo — Estado subcontrata tarefas acessorias.
e Operate and Maintain (O&M)
e Operate, Maintain and Manage (OM&M)

Joint venture — Estado e privados detém e exploram conjuntamente um servigo.

Concesséo — privado produz (concebe, financia, constrdi ou renova, mantém, gere)
e detém um servi¢o temporariamente, transfere-o para o Estado posteriormente. Forma
mais antiga de PPP, foi desenvolvida em Franca no século XVII e perdura até hoje.
¢ Build-Operate-Transfer (BOT) — forma tipica de concessao. Dura 20 a 40 anos.
e Variantes BOT:
= Build Transfer Operate (BTO) — Estado € proprietario logo apés a
construcdo, privado faz leasing da infraestrutura
= Build Lease Transfer (BLT) e Build Lease Transfer Maintain (BLTM)
= Build Own Operate Remove (BOOR)
= Build Own Operate Transfer (BOOT)
= Lease Renovate Operate Transfer (LROT) — para renovacdo de infra-
estruturas existentes
= Build Rent Own Transfer (BROT)
= Build Lease Operate Transfer (BLOT)
¢ Design Build Finance Operate (DBFO) — versao britanica do esquema BOT. As
prerrogativas de proprietario privado sdo mais limitadas ndo podendo, por exemplo,
cobrar portagens. Dura 25 a 30 anos.
e Variantes DBFO:
= Design Construct Manage Finance (DCMF) — usado nas prisées do Reino
Unido
= Design Build Operate (DBO) — Estado é financiador em vez de privado
= Design Build Finance (DBF) — privado transfere propriedade para o Estado
logo apds a construcao
= Design Build Finance Operate Manage (DBFOM)

Concessdao sem transferéncia — privado produz e detém um servico em
permanéncia ndo o transferindo para o Estado. O Estado torna-se seu cliente.
¢ De activos a construir:
= Build Own Operate (BOO)
= Build-develop-operate (BDO)
¢ De activos existentes
= Buy-build-operate (BBO)
= Lease-develop-operate (LDO)
= Wrap-around addition (WAA)

Privatizacdo total

Fontes: adaptado de Grimsey e Lewis (2004)
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Joint ventures

As joint ventures pUblico-privadas® sdo uma sociedade mista publico-privada para
fins de beneficio publico. Juridicamente, Estado e privado sdo um unico sujeito pelo que as
responsabilidades (riscos, receitas, custos) sdo efectivamente partilhadas entre publico e
privado, ndo simplesmente transferidas como no caso das concessdes. Alguns autores
véem as joint ventures como as “genuinas” parcerias, ou seja, aquelas que levam mais
longe a logica relacional, que mais rompem com a logica transaccional. Em simultaneo, o
Estado é regulador e accionista de uma joint venture. Os principais problemas desta forma
emergem do conflito de interesses entre estes dois estatutos.

As joint ventures sdo utilizadas sobretudo para projectos de desenvolvimento
urbano sendo a sua area de aplicacdo local e ndo nacional. Normalmente organizam-se na
base de convites publicos e entidades privadas para colaborar. Séo relativamente informais
ndo registando, consequentemente, todo o aparato formal de concursos, procedimentos de
seleccdo, contratos, habituais nas concessoes.

Concessoes

Segundo Bult-Spiering e Dewulf (2006), numa concessdo o Estado compra um
servigo, a disponibilidade de um certo produto por um certo tempo e qualidade,
especificados no contrato; enquanto o privado assume todas as etapas desse servico. Ao
contréario de uma joint venture, Estado e privado permanecem sujeitos autbnomos entre 0s
quais se da uma transferéncia de responsabilidades mas ndo uma partilha. Ao contréario de
uma externalizacdo, o privado fornece o servico e a infraestrutura subjacente.
Relativamente a contratacdo publica tradicional, uma concessdo distingue-se por: (1)
responsabilidade privada ao longo do ciclo de vida, portanto ndo sé pela construcao e fases
a montante, mas também pela manutencdo a longo prazo de um servico, 0 que
desencorajaria, por exemplo, a poupanca pela qualidade baixa na construcdo; (2)
especificacdo de outputs pelo Estado, deixando os detalhes operacionais para o privado; (3)
transferéncia de risco para o sector privado.

O Livro Verde das PPPs da EU (CE, 2004) apresenta as concessdes como parcerias
contratuais em que um parceiro privado fornece um servico publico sob controlo do
Estado, no todo ou em parte das suas etapas. A remuneracdo do privado € proveniente da
cobranca de taxas aos utentes e/ou de pagamentos regulares do Estado.

O concessionario &, frequentemente, um consorcio criado especificamente para a
concessdo e que relne as competéncias especificas de cada membro adequadas as diversas
etapas.

As concessdes apresentam-se como a principal forma de PPP, com possivel
excepc¢do dos EUA onde as joint ventures locais atraem muita atencao.

¥ H& também joint ventures privado-privado como, por exemplo, fabricas detidas conjuntamente por dois
grupos automoveis que concebem e produzem os motores que utilizardo em modelos concorrentes. E 0 caso
da Autoeuropa em Portugal que, inicialmente, foi uma joint venture entre a Ford e a VVolkswagen. Esta figura
€ muito popular em inddstrias que exigem grandes investimentos de capital pois permite uma estreita
colaboracdo e partilha de risco.
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Apéndice 111
O Comparador do Sector Publico (CSP)*
1. As melhores praticas
a.  Definicdo

O “CSP” é uma ferramenta matematica que pretende efectuar uma estimativa de
quanto custaria ao Estado ser ele, e sé ele, a prestar determinado servico aos cidadaos,
durante determinado tempo (custo hipotético e ajustado pelo risco). Nesta conformidade:

e E expresso em termos de valor liquido actual (VLA);

e E baseado nas especificacdes funcionais requeridas (Output Specification); e

e Tem em conta 0s riscos inerentes ao tipo de contrato em causa.

Os objectivos que se pretendem atingir com o calculo do CSP sdo 0s seguintes:

e Numa fase inicial, avaliar se um projecto é econdmico para 0 sector publico,
determinando o respectivo custo total do ciclo de vida;

e Aferir se um projecto PPP é vidvel e demonstrar a relacdo preco-qualidade (Value
for Money);

e Ser uma ferramenta de gestdo, ao longo do projecto, na comunicagdo entre 0S
parceiros sobre aspectos fundamentais, tais como, as especificacbes técnicas
funcionais e a reparti¢ao dos riscos; e

e Estimular uma concorréncia mais ampla, criando uma maior confianga em relacéo
a0 processo de concurso.

A confirmacdo da obtencdo do Value for Money (VfM) geralmente é fornecida
através da utilizacdo de um CSP; contudo, existem outros factores que podem ser
avaliados, nomeadamente, a andlise de transferéncia dos riscos, a qualidade do servico e 0s
objectivos de politica mais abrangentes. Como € evidente, quanto mais complexa for a
decisdo de contratar, mais factores terdo que ser considerados na analise, para além do
custo.

Cada projecto PPP é unico, pelo que, ndo existe nenhuma férmula prescritiva ou
abordagem que, universalmente, se aplique a determinacéo do valor. Como pratica geral, a
eficacia dos custos, a quantidade de esforgco dispendido e o nivel de analise a realizar na
determinacdo de um comparador, devem ser proporcionais a dimensdo e ao ambito do
projecto proposto.

Dependendo da complexidade do projecto, da dimensdo do investimento
considerado, do grau de risco a ser transferido, da maturidade do sector do projecto PPP,
da maturidade do mercado de fornecedores e da experiéncia anterior em aquisicdes
semelhantes, o CSP deve ser elaborado com um grau de detalhe que permita que a analise
de sensibilidade seja efectuada com um nivel elevado de confianca.

Em todos os casos, os pressupostos do nivel de detalhe e exactiddo devem fazer
parte dos documentos do CSP e a divulgacdo da fonte de informacGes deve, igualmente,
ser incluida no referido documento. Para projectos de grande dimensdo é comum serem
necessarios varios meses de esfor¢o para criar um CSP; contudo, deve prevalecer o bom
senso na determinacdo do nivel de detalhe de elaboracgdo deste instrumento de anélise.

* Apéndice elaborado com base nas publicaces seguintes:

- Industry Canada (2003), The Public Sector Comparator — A Canadian best practices guide;

- Partnerships Victoria (2001), Public Sector Comparator — Technical Note, Department of Treasury and
Finance, State of Victoria.
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O CSPeorisco

Um dos aspectos mais controverso no desenvolvimento de um CSP é a

identificacdo, a andlise, a quantificacdo e a reparticdo dos riscos. Exemplos provenientes
do Reino Unido, da Australia e do Canada demonstram e confirmam a necessidade de se
ter sensibilidade na deteccdo dos elementos de risco num CSP. O grau de esfor¢co na
identificacdo e avaliacdo dos riscos deve ser compativel com a complexidade e 0 ambito do
projecto PPP proposto.

Em geral, a analise dos riscos segue as seguintes fases:

Construcdo de um modelo de risco, ou seja, de categorias de riscos que possam ser
detectadas durante o desenvolvimento do projecto, pela entidade do sector publico;
Identificacdo de riscos especificos (vd. Quadro I11-1 infra);

Quantificacdo/calculo das consequéncias dos riscos, ou seja, a valoracdo atribuida a
cada risco sendo o sector pablico a desenvolver o projecto. E esta provavelmente a
questdo mais aleatoria na analise dos riscos pelo facto de estar muito dependente da
disponibilidade de informacgdes relativas ao desenvolvimento de projectos
anteriores, por parte do sector publico;

Estimativa da probabilidade de acontecimento relativamente a cada risco
identificado e quantificado;

Avaliagédo do custo do risco, tendo em conta a quantificagdo e a probabilidade de
acontecimento; e

Reparticdo dos riscos. Por exemplo, que riscos devem ser transferidos para o
proponente do projecto PPP, e quais os retidos, com base na premissa de que 0s
riscos devem ser suportados pela parte que pode geri-los melhor e ao menor custo.

Quadro 111-1 - Identificacdo de riscos especificos

Risco de construgao A construgdo dos activos fisicos ndo ser concluida em tempo
util, ou em conformidade com o orcamento e a especificacao.

Risco de procura (utiliza¢io) A procura do servico ser inferior a prevista.

Risco de concepcéo Os servigos ndo estarem de acordo com o desempenho requerido
ou os padroes de qualidade descritos nas especificagdes
funcionais.

Risco ambiental O projecto poder ter um impacto ambiental negativo que ndo
esteja previsto na Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA).

Risco financeiro O sector privado sobrecarregar um projecto devido a uma
estrutura financeira incorrecta.

Risco de forca maior Um desastre imprevisto, natural ou ndo, e que ndo possa ser
atenuado.

Risco de inflagdo A inflacdo efectiva ser diferente das taxas de inflacdo adoptadas.

Risco de legislacdo Alteracdes a legislacdo, fazerem aumentar os custos.

Risco de manutencéo Custos de manutencdo dos activos serem diferentes dos

indicados no orgamento.

Risco operacional Custos operacionais diferentes dos indicados no orgcamento, 0s

padrbes de desempenho baixarem ou o servigo ndo poder ser
fornecido de acordo com as especificagdes funcionais.

Risco de planeamento A implementagcdo de um projecto ndo estar em conformidade

com o planeamento, ou o planeamento detalhado ndo poder ser
obtido, ou, no caso de ser, s6 poder ser implementado a custos
superiores ao indicado no orcamento original.

Risco de orientagdes politicas Alteracdes as orientacdes politicas (ndo legislativas).
Risco de valor residual Incerteza do valor dos activos fisicos no final do contrato.
Risco de tecnologia Quaisquer alteraces introduzidas na tecnologia resultar em

servicos fornecidos com utilizacdo de tecnologia ndo optimizada.

Risco de volume Utilizacdo efectiva do servico ser diferente do nivel previsto.
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c. O CSP e o Value for Money

Conforme ja foi referido, enquanto o CSP é basicamente um documento de
determinacéo de custos e de analise financeira, o VM néo deve ser considerado apenas sob
uma perspectiva monetéaria; pelo contrario, o VM também deve incluir outros indicadores
que satisfacam os principios de orientacdo que a entidade do sector publico estabeleceu
para nortear uma PPP.

Apesar do CSP dever ser usado como um indice de referéncia para comparar 0s
custos do ciclo de vida apresentados nas diversas propostas, ele ndo podera, no entanto, ser
0 Unico indice de referéncia para a decisdo final num processo desta natureza. Cada caso
devera ser considerado de acordo com 0s seus proprios méritos e apreciacdes de ordem
qualitativa (se existirem), os quais devem ser comunicados ao mercado antes do inicio do
processo de concurso.

2. O calculo financeiro do CSP
a. A determinacdo dos custos do ciclo de vida

O CSP é calculado com base no VLA dos custos do ciclo de vida previstos para o que,
tipicamente, é designado por Projecto de Referéncia (PR) para o sector publico. O PR é
normalmente elaborado com as especificagfes funcionais gerais para a concepgéo,
construcdo, exploracdo e manutencdo de um projecto, durante o prazo de duragdo
estabelecido no acordo contratual, e abrange todos os custos associados ao mesmo. Os
custos directos abrangem:

e Despesas de capital iniciais;

e Custos de exploragdo e manutencéo; e

e Aumentos de capital.

Os custos devem ser expressos a pregos constantes com base no ano de
probabilidade de ocorréncia.

Aos custos directos acima referidos, sdo adicionados 0s custos indirectos
associados a respectiva infra-estrutura/servicos, podendo esses custos abranger os
seguintes itens:

e Despesas administrativas gerais;

Custos assumidos ou ocultos;

Custo dos riscos transferidos;

Outros custos, como mais-valias de imdveis ou equipamentos; e

Receitas esperadas, provenientes de terceiros, que possam ser partilhadas entre as
partes.

Os custos indirectos e as receitas de terceiros acima indicados, devem também ser
expressos a pregos constantes e imputados ao ano em que o0 seu impacto ocorrer.

O somatorio dos custos directos e indirectos anuais representara os custos totais
previstos do projecto durante o tempo de vida esperado e, deste modo, os custos do seu
ciclo de vida. Os custos totais anuais ou 0s fluxos de caixa, expressos a precos constantes,
sdo imputados a taxa de desconto apropriada para obter o VLA dos custos do ciclo de vida.
A taxa de desconto a ser utilizada deve reflectir a relagdo preco-qualidade do sector
publico acrescido de um eventual prémio para o risco sistematico préprio do projecto.

COR ADMAER Milhais de Carvalho CPOG 2008/2009 -3



b. Custos directos

Os custos directos sdao os que podem ser identificados ou imputados a elementos
especificos do projecto. O CSP deve incluir, se possivel, todos 0s pressupostos que
evidenciem a estimativa dos custos directos, bem como a sua origem e exactiddo. Os
custos directos devem reflectir as melhores estimativas baseadas nos métodos de
aquisicbes convencionais do sector publico, e devem ser agrupados em duas rubricas
principais: Capital e Exploracao.

(1)Custos directos de capital
Os custos de capital reflectem os encargos com a construgdo ou recuperacao de
instalagdes e incluem, normalmente, o seguinte:
e Concepcdo/Projecto;
Terrenos, materiais e construcao;
Instalagdes e equipamentos;
Inspeccéo;
Modificacdo/Melhoria/Actualizac6es durante a vida Gtil do projecto;
Custos de mudanca;
Licengas; e
e  Processos publicos de aquisicdo, incluindo consultoria externa.
As estimativas para a venda ou alienagdo dos activos e/ou o valor residual dos
activos no fim da vida atil do projecto, devem ser deduzidos aos custos do capital directos
ou ser incluidos nas receitas provenientes de terceiros.

(2)Custos directos de exploragao

Estes custos resultam da necessidade de operar e manter as instalagdes, com base
num conjunto de padrdes de desempenho e niveis de servico. E importante considerar as
alteragdes previstas durante o ciclo de vida do projecto, face ao impacto que poderdo vir a
ter a varios niveis e que se traduzirdo em reducdes ou aumentos nos custos operacionais.
Devem ser tidos em conta os servigos adicionais ou complementares, sempre que for
necessario efectuar quaisquer alteracdes aos projectos iniciais.

Os custos directos operacionais (ou de exploracdo) podem ser constituidos pelos
seguintes itens:
Remunerac0es, salérios e beneficios do pessoal
Materiais e consumiveis
Ferramentas e utensilios
Arrendamentos
Servicos publicos
Subcontratos de servicos de apoio, por exemplo, limpeza, sistemas AVAC,
jardinagem, remocao de neve, etc.
Reparacdo e Manutencdo (preventiva e correctiva)
Segurancga
ReparacOes de emergéncia e nao planeadas
Garantia de qualidade e Auditorias
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c.  Custos indirectos
Os custos indirectos sdo aqueles que podem ser considerados, embora ndo estejam
directamente relacionados com o fornecimento de servicos, ou 0s custos assumidos pela
entidade do sector publico.
Em geral, os custos indirectos s@o incluidos em duas rubricas: Despesas gerais e
Custos ocultos ou assumidos

(1)Despesas gerais

As despesas gerais incluem uma parte dos custos empresariais e administrativos, que
podem ser imputados aos servigos. Estas despesas gerais normalmente correspondem a
servicos de apoio, fornecidos a nivel central, tais como:

e Suporte de tecnologias de informacédo (TI);

e Contabilidade, gestdo de projectos e recursos humanos; e

e Espaco e servigos partilhados.

Como cada caso € unico, é necessaria uma analise minuciosa para determinar a melhor
forma de imputar as despesas gerais. As técnicas desenvolvidas para o efeito, incluem
métodos de reparticdo com base num conjunto de factores, ou actividades mais elaboradas,
ou com base em meétodos de determinacdo dos custos, que os obtém de acordo com o
consumo de cada actividade. Por vezes, algumas organizacdes publicas estabelecem uma
percentagem que, multiplicada pelos seus custos directos (com base em dados historicos),
serve de indicador para as suas despesas gerais. Portanto, devem ser tomadas medidas
adequadas na determinacdo das despesas gerais e na metodologia de estimativa e
imputacéo.

(2)Custos ocultos ou assumidos

Trata-se de custos indirectos que incluem, entre outros, os seguintes itens:
e O fornecimento de servicos por outra entidade do sector publico que, de outro
modo, ndo seriam disponibilizados por qualquer entidade do sector privado;
e O custo dos seguros de activos e servi¢os que, em geral, ndo sdo cobertos por uma
entidade do sector publico;
e Custos assumidos, que incluem o fornecimento de equipamentos pelo sector
publico, a um custo inferior ao valor do mercado.
A imputacdo destes custos indirectos ocultos ou assumidos visa a normalizacdo dos
custos globais relativos ao projecto, entre o sector publico e o fornecedor do sector privado

d. Ajustamento dos riscos

Conforme anteriormente referido, o pressuposto de que o sector privado estad melhor
equipado para gerir e atenuar determinados riscos, € um dos principios fundamentais dos
projectos PPP.

A quantificacdo destes riscos normalmente € complexa e controversa e, por isso, €
necessario especial cuidado na sua valoragdo. A obtencdo de consenso entre todos 0s
interessados envolvidos é fundamental, pois assegurard que os riscos do projecto foram
validados, contribuindo, desta forma, para o éxito do mesmo. Alguns projectos PPP foram
prorrogados ou cancelados, devido a subjectividade envolvida na quantificacdo de
determinados elementos de risco desse projecto.
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e.  Receitas provenientes de terceiros

Efectuar uma estimativa das potenciais receitas provenientes de terceiros pode ser
um aspecto particularmente dificil do CSP, sobretudo quando existem poucos ou nenhuns
dados historicos disponiveis. As variaveis fundamentais, para o seu célculo, devem ser
identificadas, ndo ignorando a inter-relacdo entre elas. No entanto, o tempo e dinheiro
investidos neste exercicio, deve reflectir a importancia dos montantes envolvidos.

As receitas de terceiros podem ter um impacto positivo no custo liquido do CSP, e
dependem do potencial que o proponente do sector privado tem (deve estar autorizado a
fazé-lo) de fornecer outros servicos complementares, reduzindo assim o custo para o sector
publico.

As tendéncias historicas tém demonstrado que as receitas de terceiros geralmente
ndo sdo muito importantes para uma instalagdo do sector publico. Porém, devem ser
tomadas medidas adequadas quando se aborda esta questdo, pois é necessario apresentar
pressupostos detalhados para documentar os resultados.

f. Técnicas de analises financeiras

A técnica utilizada na apresentacdo dos resultados da analise do CSP, tal como
descrito anteriormente, é facultar um valor liquido actual (VLA) dos encargos estimados
durante a vida util esperada de um projecto. Podem ser utilizadas outras técnicas para
desenvolver determinados aspectos do CSP, tais como a rentabilidade de um investimento
especifico, ou o periodo de retorno de capital quando se analisa o financiamento de
servigos durante a vida Gtil de um projecto.

Em todos os casos, deve ser realizada a andlise de sensibilidade para confirmar a
robustez dos pressupostos fundamentais e determinar a vitalidade do CSP, quando exposto
a factores de risco e ao ambiente de exploracdo previsivel ao longo do ciclo de vida do
projecto. A andlise de sensibilidade pode ser usada para:

e Comparar propostas com vista a identificar as alteragcdes nos pressupostos base, o
que resultaria na obtencdo de uma diferente deciséo de avaliacéo; e

e Determinar a robustez relativa do CSP face a propostas divergentes. Isto pode ser
avaliado como um factor qualitativo se 0 CSP estiver proximo da proposta de pre¢o
mais baixo.

Regra geral, a realizacdo da andlise de sensibilidade deve incidir sobre as variaveis
fundamentais que determinam a complexidade do CSP. As variaveis que normalmente séo
analisadas, incluem:

Duracdo do projecto (periodos de construgdo e de concessao);
Custos de construcao, calendério e datas de conclus&o;
Custos totais de exploragéo;
Custos indirectos;
Receitas provenientes de terceiros; e
Valor residual.
Sempre que possivel, deve ser desenvolvido um modelo financeiro que permita
calcular valores para as diferentes variaveis fundamentais, ao longo do tempo.
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Apéndice IV — Matriz conceptual do TII
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Anexo A

As PPPs na Europa - por Pais e Sector

Figura 4: Summary of PPPs by country and sactor

B

i ' ¥z %%ﬁ

iEEEE’:é EEgﬂﬁm"E

CEHER I EE R
— Logaea
Avatrin oo alo| [ole] @[] |o (7 Disassiors ngoing
Belgium ™ ™ & (D@ (O = ™ Profacts In procurament
Denenark ® Q| |[O|o|®|O Moy procura
Finkand o |o oloale] (o ::L'_':"_"'?'?
France | 0| D » O e ™| . ';'“':-u
Germany ool alal [ac/clo/eao deomd et )
Greeos L) ] * RESEY |
Ireland O ™ (] (-0 B ] """—"""":_:-"*"
Haly IR I s T A I ——
Lummmibourg ] L]
Hethedordn L] LREESIND Or | B ) (D > B ] ]
Nowmy netEL) | | O | (M O P> o
Partugal OO INCREL R JEaRESREd 2N RESIR- BN
Spain | ] L JRCRESRELCEE RESIEaaN |
Sweden o |o OO
LK [ 38 BE BE BN BE | ] [ B AR N BN )
CNewMemperstats
Cyprus ™ ™ ™ ™
Cazech Rapubic OO O alieiadiCHlalNadiL]
Estania olelolo olo|®
Hurgary OO O | (| ] Cr | O | | ™
Latvia L] oo ] (N L] ]
Lithuariia ) oo (oo
Malta O | O | (T O
Paland OO L) e OOy (B |
Slorvalin .::] |:| |:|
Slorveariia |:.
pccadngandOancksts coumnes
Bulgaria L] L) L) L]
Acmania ] % | B i ] |
Turkey IIEE o|o|o »

(Fonte: PricewaterhouseCoopers, 2005:36)
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