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RESUMO

Motivada pela escassez de recursos financeiros por parte das entidades publicas, hoje em
dia é pratica governamental a utilizacdo de Parcerias Publico-Privadas para a realizacdo de
projetos de infraestruturas. Encontramos a aplicagdo deste modelo nos setores Rodoviario,
Ferroviario, Energético, Portuario, Salide e Seguranca.

A analise da literatura referente as Parcerias Publico-Privadas Rodoviarias estabelece um
conjunto diferenciado de motivacdes que estdo na génese da utilizacdo deste meio de
financiamento de projetos em infraestruturas e servigos publicos. A mesma literatura também
apresenta um conjunto de principios de deverdo se seguidos na utilizacao deste tipo de parcerias
para que as mesmas produzam o sucesso desejado.

Esta tematica esta em ampla discussdo nas diversas areas da sociedade, em particular,
discute-se e procura-se avaliar e contrapor beneficios associados a esta forma de realizacdo de
investimentos publicos, aos custos que a mesma fez emergir e que tem revelado um significativo
impacto sobre as finangcas publicas portugueses. Portugal constitui, a nivel internacional, uma
referéncia ao nivel da utilizagdo das Parcerias Publico-Privadas pelo volume de investimento
registado em func¢éo do PIB.

Esta dissertagdo tem como objetivo contribuir para uma clarificacdo dos prés e contras
associados a esta ferramenta, através da realizagdo de um estudo empirico sobre as Parcerias
Puablico Privadas Rodoviarias e Ferroviarias do setor dos transportes em Portugal. Pretendeu-se
responder a questdo do reconhecimento e mitigagdo dos riscos intrinsecos associados a estes
projetos e a desvendar se existe relagdo de custo-beneficio associado as Parcerias Publico-
Privadas no Setor dos Transportes em Portugal.

As conclusdes evidenciam que as Parcerias PUblico-Privadas fizeram emergir um conjunto
de beneficios para a economia nacional, mas também um conjunto de encargos adicionais que
tém penalizado as contas publicas. Estes encargos sao apontados como fator de insucesso da
utilizacao deste tipo de parcerias. Contudo, também se conclui que o ndo cumprimento, a nivel
nacional, de alguns pressupostos, regras, principios chave associados e fulcrais ao sucesso da
utilizacdo deste tipo de parceria, conduziu a alguns efeitos nefastos que se apresentam na
discusséao publica nacional.

Palavras-chave: Parcerias Publico Privadas, Setor dos Transportes, Risco, Custo-beneficio
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ABSTRACT

Motivated by the lack of financial resources by public entities, today is government practice to
use public-private partnerships for the realization of infrastructure projects. We found the
application of this model in sectors Road, Rail, Energy, Port, Health and Safety.

The literature relating to Public-Private Partnerships Road provides a differentiated set of
motivations that are at the root of using this means of financing projects in infrastructure and public
services. The same literature also presents a set of principles should be followed in the use of such
partnerships so that they produce the desired success.

This issue is broad discussion in all areas of society, in particular, discusses and seeks to
assess and counteract benefits associated with this embodiment of public investment to the costs
that it did emerge and which has shown a significant impact on the Portuguese public finances.
Portugal is, at international level, a reference level for the use of PPPs by the volume of investment
registered by PIB.

This dissertation aims to contribute to a clarification of the pros and cons associated with this
tool, by conducting an empirical study on the Public Private Partnership Road and Railway of the
transport sector in Portugal. It is intended to answer the question of recognition and mitigation of
inherent risks associated with these projects and to uncover whether there is cost-benefit ratio
associated with the Public-Private Partnerships in the Transport Sector in Portugal.

The findings show that the Public-Private Partnerships did emerge a number of benefits to
the national economy, but also a set of additional charges that have penalized the public accounts.
These charges are mentioned as factor of failure in this type of partnerships. However, it also
follows that the non-compliance at the national level, some assumptions, rules, principles
associated key and key to success in this type of partnership, led to some adverse effects that arise

in national public discussion.

Keywords: Public-Private Partnerships, Transport Sector, Risk, Cost-effective
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CAPITULO | - INTRODUCAO

Séo atribuicdes do Estado, entre outras fun¢des, o fornecimento aos cidad&os de servicos
publicos, saulde, educacédo, assisténcia social, etc., bem como a construcdo de infraestruturas
béasicas, por exemplo, estradas, pontes, ferrovias. Estes servicos, providenciados pelo Estado,
residem do facto de ndo serem rentaveis do ponto de vista financeiro, mas as externalidades®
positivas que estes projetos geram proporcionam a sua execugao, sao designados por “falhas de
mercado”. Aos projetos publicos retiram-se outras vantagens que néo o lucro ou o valor financeiro
que geram. Refletem beneficios de ordem social, como a melhoria das condicfes de salude das
populacbes, a redugcdo do indice de alfabetizagdo, a diminuicdo de sinistralidade, a melhor
acessibilidade entre localidades. Ainda que esteja subjacente o valor econémico, este ndo é
necessariamente expresso em moeda e nem em receitas diretamente geradas por estes projetos.
O investimento e a prestacdo de servigcos publicos sdo cruciais para o desenvolvimento
econdmico, o bem-estar, a qualidade de vida e a correcao de desigualdades, quer sociais, quer
regionais (Nisar, 2007; Satish e Shah, 2009 e Sarmento, 2013);

As parcerias com o setor privado, para prestacfes de servigos e constru¢éo, bem como para

o financiamento e manutencéo destas infraestruturas, estdo associadas a emergéncia da new
public managementS, enquanto nova concec¢ao de governacdo. O Estado redefiniu as suas fun¢bes
e tarefas administrativas, reforcando ao mesmo tempo o seu poder publico nas funcbes de
soberania, na regulagéo e supervisdo de mercado. Assistindo-se a uma separacgéo das funcdes de
“definicdo de politicas” e das fungdes de prestagéo de servigos, situando-se as Ultimas, ndo sé na
esfera publica, mas também na esfera privada, com um de acréscimo de concorréncia essencial
para uma maior eficiéncia (Scott, 2009).

A situacdo de crise econdmica e financeira, que Portugal tem vindo a atravessar nos Ultimos
anos, fez emergir diversos constrangimentos nas financas publicas do Estado Portugués criando
grandes dificuldades de financiamento e sustentacdo do investimento publico em infraestruturas
essenciais. Para enfrentar estes constrangimentos houve a necessidade de recorrer a
instrumentos de financiamento alternativos aos métodos tradicionais (Administracdo Publica
suporta todo o financiamento do investimento inicial).

Devido ao consideravel volume de investimentos nacionais realizados nos ultimos anos, o
recurso as Parceria Publico-Privadas (de agora em diante designadas por PPP) foi considerado e
adotado na maioria dos grandes projetos desenvolvidos e que se prevé desenvolver em Portugal

durante as préximas décadas (Tribunal de Contas, 2008). Estes projetos tém sido desenvolvidos

! Externalidades: Efeitos positivos/negativos exteriores ao projeto (por exemplo: ambientais, sociais, econémicos, etc.).

2 As falhas de mercado, sdo fenomenos gue impedem que a economia alcance um estado de bem estar social através do
livre mercado, sem interferéncia do governo. A intervencéo governamental ocorre quando o mercado livre ndo é eficiente.

® O conceito da nova gestdo publica ou a “new public management (de agora em diante designadas por NPM)” pode
contribuir com a formulacédo, a implementagdo e aplicacdo de novas politicas de gestdo. A NPM pressupde aplicar na
gestdo publica os modelos de gestédo originalmente da iniciativa privada e os conceitos de administracdo estratégica
focada nos pressupostos dos negécios empresariais e nos conceitos de empreendedorismo.



numa grande diversidade de setores de atividade, como por exemplo, os setores rodovidrio,
ferroviario, salde, seguranca, portuario e energético.

A escolha pela construcéo de infraestruturas ou o desenvolvimento de servigos publicos em
regime de PPP deve ter em consideracao alguns aspetos chave por forma a garantir o sucesso
das mesmas, quer para o concedente (parceiro publico), quer para o parceiro privado.

Se através de uma PPP, o investimento representar um esforco financeiro inferior para o
parceiro publico, relativamente a implementacédo do projeto através do método tradicional, fica
comprovada a existéncia de Value for Money, logo o sucesso do negécio. O Value for Money é um
elemento-chave no sistema operacional PPP, as iniciativas e as ferramentas apropriadas de
configuracdo devem ser usadas para alcanca-lo (Torres e Acerete, 2003).

O modelo de PPP nao deve ser visto como a op¢ao mais facil para conseguir a construcao
da infraestrutura e/ou servigo, de um determinado projeto, mas deve ser entendido como um meio
alternativo de realizagdo de investimentos que de outra forma a Administracdo Publica ndo
conseguiria realizar. Neste sentido, a PPP nunca devera ser considerada uma opcao de realizacdo
de um investimento, unicamente, por dificuldade ou impossibilidade de financiamento do parceiro
publico. As PPP podem trazer valor acrescentado ao serem utilizadas como meio de alavancagem
de desenvolvimento de um pais (Sarmento, 2013).

Ham e Koppenjan (2001), Monteiro (2005) e Tati (2005, citado por Araujo e Silvestre, 2014),
referem que, teoricamente, as PPP surgem como uma solucdo para aumentar a eficiéncia e a
gualidade, dos servigos e infraestruturas, obtendo simultaneamente, custos de produ¢do mais
baixos, devido ao envolvimento do setor privado na prestacéo de servicos publicos. Baseados na
crenga de que existem beneficios reais e melhoria na eficiéncia e eficacia e qualidade dos servi¢os
(Verma, 2010). No entanto, o crescente nimero de equipamentos que estdo a ser construidos em
todo o mundo sob forma de contratos PPP levanta algumas questBes teé6ricas e problemas
praticos, relacionados com a relagdo entre o setor publico e o setor privado, nomeadamente, no
que se refere a transferéncia de risco entre as partes, qualidade dos servigos, eficiéncia decorrente
da competicdo entre os agentes e 0 processo de negociagdo e supervisdo dos acordos
estabelecidos.

O interesse na tematica da PPP prende-se com a sua atualidade, mediatismo e a
necessidade de esclarecimento sobre os motivos de utilizacdo deste modelo e os seus efeitos na
situagdo economica do pais. Nos Ultimos anos, esta temética tem sido questdo pertinente e
amplamente debatida ao nivel das suas contingéncias e relacionamento com a situacao das
financgas publicas, sendo-lhe mesmo atribuido, na discussdo publica e mediatica, eventuais “efeitos
negativos” sobre o0s sucessivos orcamentos de estado. Nesta linha de observacdo importa
compreender e conhecer 0os motivos que levam os parceiros publicos a decisdo de langamento de
PPP, as propostas de valor gerado por este modelo de financiamento e de que forma sao
distribuidos os riscos, inerentes ao projeto.

O objetivo deste trabalho de investigacdo consiste na analise, numa Otica custo versus

beneficio, da utilizagdo das PPP como instrumento de financiamento de investimentos relevantes
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adotados pelo Estado para a construcdo de grandes infraestruturas rodoviarias e ferroviarias,
consideradas necessarias para a sustentabilidade do desenvolvimento do pais. A concretizacédo
deste objetivo passa por uma revisao bibliografica de forma a aferir o contributo da literatura
financeira relativamente a identificacdo das vantagens e desvantagens associadas a utilizacdo das
PPP e respetivos efeitos para as economias dos paises. Seguindo-se um analise empirica através
de uma revisdo documental que permita a analise dos dados e informacdes disponiveis sobre a
pratica das PPP em Portugal. Deste modo, procurar-se-a realizar uma reflexdo sobre os aspetos
positivos e negativos da recente experiencia portuguesa ao nivel da utilizacdo das PPP rodoviarias
e ferroviarias, procurando comprovar a existéncia, ou ndo, do Value for Money.

De acordo com Sarmento (2008), esta via de investigagdo permite recorrer aos seguintes
métodos de investigacdo cientifica: i) o método histérico — que “analisa os fendmenos ou
processos em estudo, atendendo a sua constituicdo, ao seu desenvolvimento e as consequéncias
do fenébmeno” (p. 48) e ii) observar e comparar as PPP através do método da observacao direta,
gue “consiste na observacdo de todos os factos, no seu registo, na sua andlise e posteriores
conclusdes” (p. 49), recorrendo a artigos cientificos, material divulgado em seminarios, a¢des de
formacéo, livros, relatérios, apresentacbes em conferéncias, formagbes tematicas, consulta de
informacdo divulgada por entidades reguladores, péaginas de Internet e outros trabalhos
relacionados com a tematica das PPP.

Este trabalho de investigag&o encontra-se estruturado em cinco capitulos. Primeiro capitulo,
consiste nesta introducdo onde se procurou identificar o tema da investigacdo, objetivos e
contributos que se pretendem alcancar com a mesma. No segundo capitulo apresenta-se a revisao
da literatura. Esta reviséo inclui a definicdo das PPP, seu enquadramento histérico, tipologia e a
problematica da partilha do risco associada a este modelo de investimento e financiamento. O
terceiro capitulo apresenta a evolucdo histérica e a importancia das PPP para as economias
mundiais. O capitulo quatro é reservado para o estudo empirico da situacdo portuguesa das PPP,
no que concerne a pratica portuguesa nos setores Rodoviario e Ferroviario. Em relagdo a estes
setores, procura-se analisar o uso das PPP, recorrendo a informagéo documental divulgada pelo
Tribunal de Contas, DGTF - Dire¢do Geral do Tesouro e Finangas e UTAP — Unidade Técnica de
Acompanhamento de Projeto. O quinto capitulo ficou reservado para a conclusdo e identificacdo
das limitacbes ao estudo. Nesta apresentacdo sucinta, pretende-se a discussédo dos resultados
obtidos, esperando poder contribuir para a desmistificacdo da ideia associada as PPP, bem como,

as limitagBes associadas a este trabalho e linhas de investigagéo futuras.



CAPITULO Il - ENQUADRAMENTO TEORICO AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

“O verdadeiro valor das coisas é o esfor¢co e o problema de as adquirir”
— Adam Smith

A dificuldade do setor publico para se adaptar continuamente as necessidades do mercado,
bem como de garantir fundos suficientes a partir dos orgcamentos das instituicGes publicas
essenciais para o desenvolvimento sustentado de infraestruturas fundamentais aos paises,
contribuiu para a entrada do setor privado, em relacdo de parceria, em areas desenvolvimento
social anteriormente atribuidas unicamente ao setor publico. Desta tendéncia resultaram um
grande numero de diferentes acordos de PPP, introduzindo novos modelos de gestdo (Oblack et
al., 2013).

As PPP apresentam grande potencial, uma vez que, introduzem competéncias de gestao
do setor privado e de investimento na producdo de servicos publicos, tornando-as uma forma
alternativa a privatizacdo (Meidute, 2011 e Aradjo e Silvestre, 2014). Assim, em primeiro lugar,
importa conhecer o que consiste uma PPP.

2.1 — CONCEITO E OBJECTIVOS DO MODELO DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Parcerias Publico-Privadas (PPP) consistem nas varias modalidades que envolvem,
entidades privadas em projetos de interesse publico. Uma, das muitas definicbes que lhe estdo
atribuidas, € a apresentada na legislacdo nacional portuguesa de enquadramento deste tipo de
contratos. Em particular, a que se encontra consagrada no artigo 2° do Decreto-Lei n® 111/2012, de
23 de Maio, que substituiu o Decreto-Lei n® 141/2006, de 27 de Julho, onde, na sua redacéo foram
introduzidas as normas gerais aplicaveis a intervencéo do Estado nas PPP, substituindo o Decreto-
Lei n° 83/2003, de 26 de Abril, que inicialmente legislou sobre esta matéria. Neste diploma, a PPP
€ definida do seguinte modo: “Entende-se por parceria publico-privada,(...), 0 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, mediante contrapartida, o
desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade coletiva, em que a
responsabilidade pelo investimento, financiamento, exploragéo, e riscos associados, incumbem, no
todo ou em parte, ao parceiro privado.” Concretizando 0s compromissos assumidos no
Memorando de Entendimento celebrado com Troika (2011)4 o atual diploma introduz os

“procedimentos internos a observar pelo setor publico, quer na fase da preparagcdo e

4_ . L. " L - . ) L
Troika comissdo que acompanha a politica de controlo da divida publica que integra membros das seguintes institui¢cdes:
Unido Europeia, Banco Central Europeu e do Fundo Monetario Internacional.


http://www.dgtf.pt/ResourcesUser/PPP/Documentos/DL86_03.pdf
http://www.dgtf.pt/ResourcesUser/PPP/Documentos/DL141_06.pdf

desenvolvimento dos projetos, quer na fase de execucdo e acompanhamento dos contratos.”,
predmbulo do Decreto-Lei n® 111/2012, de 23 de Maio.

Consideram-se parceiros publicos, o Estado, as Entidades Publicas Estatuais, Fundos de
Servigos Auténomos e as Empresas Publicas e as Entidades por elas constituidas com vista a
satisfacdo de necessidades de interesse geral. — n.° 2, art.° 2 do Decreto-Lei n® 111/2012, de 23 de
Maio.

De acordo com as definicdes apresentadas no diploma, considera-se parceiros privados, as
entidades sob a forma societaria, sujeitas ao quadro juridico das PPP, unicamente no que diz
respeito a um cumprimento de exigéncias materiais de principios de partilha de risco, de principios
de equilibrio financeiro e de principios relativos a contracédo de consultores externos.

Na literatura financeira, o conceito de PPP, é desenvolvido por diversos investigadores.
Segundo Silva e Rodrigues (2005), a definicdo de PPP baseia-se em dois pontos. Primeiro, numa
relagdo contratual entre agentes publicos e privados. Nesta relagao contratual, ao contrario do que
se acontece com as agéncias publicas convencionais, o financiamento publico deixa de ser feito
numa base de dotagdo orgamental anual, passando a estar associado a intervencdes especificas e
a um conjunto igualmente especifico de objetivos. Segundo, as PPP geram um efeito de juncdo de
recursos. O cofinanciamento privado é frequentemente indicado como a faceta mais aparente
dessa juncao.

Contudo, este efeito estende-se a outros recursos, nomeadamente, as competéncias
especificas dos vérios parceiros. Quer o principio da contratualizacdo, quer o efeito de jun¢éo de
recursos, sdo caracteristicas inerentes a PPP e associadas ao chamado New Public Management,
(Domberger et al, 1997, Wettenhall, 2003). Sdo estas caracteristicas que levam as PPP a serem
vistas como um instrumento que garante ganhos de eficiéncias e de eficacia, conduzindo a um
melhor uso dos recursos publicos, promovendo a complementaridade, evitando duplicagfes de
esforcos (McQuaid, 2000).

Para Sadka (2006), as PPP envolvem a oferta do setor privado em infraestruturas e servigcos
que decorrem de ativos de infraestrutura, tradicionalmente fornecidos pelo setor publico,
assumindo hoje em dia um papel de destaque nas economias nacionais. Assumem ainda a
responsabilidade da performance do ativo a longo prazo ou pelo menos durante uma parte
significativa da vida Gtil do ativo. Isto gera o desafio de desenhar e implementar inovados planos de
parceria e eficacia na gestdo dos servicos publico. (Nisar, 2007 e Verma, 2011).

Stephen (2010) define este modelo como a utilizacdo de contratos de concesséo sob forma
de financiamento a construcdo de infraestruturas essenciais para o desenvolvimento do pais, em
que o Estado, por escassez de recursos financeiros, ndo tem capacidade para os financiar.

A esséncia da cooperacdo publico-privada € uma combinacdo de capital privado na
execucdo de projetos publicos e da prestacdo de servicos e/ou infraestruturas publicas. As PPP
sdo uma combinacao das tarefas e objetivos dos dois setores. Se estes evidenciassem diferentes
objetivos a sua cooperagdo seria improvavel. No entanto, o aumento do envolvimento do setor

privado na economia levou a intensificacdo da cooperacéo publico-privada, a fim de maximizar a
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eficacia do investimento. O setor publico investe através de PPP proporcionando bem-estar social,
enquanto o setor privado participa para fins comerciais. Assim, os investimentos em PPP sdo uma
combinacgéo de dois objetivos: social e comercial (Filipkowska e Trojanowski, 2012)

A mobilizacdo de recursos financeiros e a experimentacdo de novos métodos de
combinacdo das financas publicas e privadas criam novos instrumentos de investimento
financeiros inovadores, nomeadamente, através de parcerias entre os sectores publicos e privados
de relevante importancia porque contribuem para o crescimento econdémico sustentado e para
sustentabilidade das financas publicas (Zaharionaie, 2012).

Nas diversas definicbes de PPP presentes na literatura financeira emerge como ponto
comum a todas, a existéncia de um contrato entre o parceiro publico e o parceiro privado. O setor
privado presta um servico, obedecendo a um conjunto de requisitos impostos pelo contrato, pelo
qual é remunerado pela entidade publica contratante. O estado é designado por concedente e o
privado por concessiondrio (Sarmento, 2013)

Araujo e Silvestre (2014) procuraram compilar as diversas definicdes de PPP através de
palavras-chave: cooperacdo, existéncia de beneficios mutuos, transferéncia e partilha de
responsabilidades e riscos financeiros, durabilidade da relacdo. “A cooperagéo entre entidades
publicas e privadas, que tém um objetivo comum, e que estdo dispostas a partilhar os riscos e
responsabilidades na produc@o e prestacdo de servicos publicos a longo prazo” (Navarro-
Espigares e Martin-Segura, 2011 e Pomeroy, 1998, citados por Araujo e Silvestre, 2014:573).

A cooperagdo sugere da ajuda entre os intervenientes, entidades publicas, aqueles que
definem o que precisa de ser feito, através de especificidade e objetivo, e as entidades privadas,
tornando-se estas responsaveis pelo fornecimento de servi¢os publicos. Analisando continuamente
todas as fases do processo para que sejam bem executadas. Esta realidade sé acontece quando
existir acordo real, e “essa cooperacdo retna habilidades técnicas, financiamento e recursos
materiais de ambos os parceiros” (Ham e Koppenjam, 2001:601). E necessario também a
presenca de um espirito empreendedor, e compromisso politico, com base na legislacdo
adequada, para que gestao dos processos seja real (IMF, 2004).

A existéncia de beneficios mutuos carateriza as PPP de varias maneiras. Os intervenientes
publicos tém como prioridade a prestacao de servicos com elevada qualidade, obrigados pelos
programas politicos que exigem eficiéncia e eficicia (Aradjo e Silvestre, 2014). Para a sua gestao
é fundamental o Value for Money, dado que, é com base neste requisito que decidem se o servico
serd executado por meio de estrutura piblica, ou se remetem para empresas privadas, numa
abordagem orientada para o mercado (PWC, 2011). Perante o segundo cenario, 0s governos tém
que assegurar que as parcerias oferecem um ganho real na utilizacdo dos recursos financeiros
publicos, de qualidade, eficazes e eficientes. Para fundamentar esta decisdo devera existir o
comparador publico que garanta que o envolvimento da entidade privada é mais benéfica do que
qualquer outro tipo de solucdo, uma vez que permite a avaliagdo dos custos a suportar pelos
projetos (sociais, ambientais, etc.), servindo como uma ferramenta eficaz de avaliagdo e mitigacdo

de risco de gastos desnecessarios (Marques e Silva, 2008 e Torres e Pina, 2011).



As PPP envolvem a transferéncia e partilha de responsabilidades e riscos financeiros entre
as entidades publicas e privadas. A participacao do setor privado nas parcerias nao salvaguarda os
escassos recursos do setor publico se nédo forem estabelecidos e partilhados os riscos existentes
para cada um dos programas publicos. Esta sera a génese da parceria, a intensdo de melhoria da
prestacdo de servigco publico. “Estas melhorias devem ser garantidas por uma adequada
transferéncia de riscos financeiros e responsabilidade para os parceiros privados de forma a
aumentar o seu comprometimento com o sucesso do projeto publico” (Araljo e Silvestre,
2014:574). Qualquer desvio pode comprometer a sustentabilidade financeira das empresas
privadas, sendo a transferéncia de riscos financeiros, fundamental para o sucesso das PPP
(Monteiro, 2005), pois o retorno obtido pelo parceiro privado depende do modo como os cash-
flows® sdo geridos do processo. A inexisténcia de uma partilha de risco efetiva leva a configuracao
semelhante a um acordo contratual e ndo a uma PPP (Zaharionaie, 2012).

Por fim a durabilidade da relacdo entre os intervenientes das parcerias esta presente neste
conceito e existe porque a maioria dos acordos é estabelecido por um longo periodo de tempo. “O
compromisso de longo prazo permite que ambos 0s parceiros tirem vantagens de parceria e ao
mesmo tempo partilhem as responsabilidades do programa publico. Simultaneamente proporciona
uma oportunidade para o parceiro privado recuperar o seu investimento inicial. Mas mesmo apés a
conclusdo dos projetos, as parcerias permitem continuar a cooperagcdo, nomeadamente com a
manutenc¢do do projeto.” (Aradjo e Silvestre, 2014:575)

As PPP sdo, em geral, referenciadas como um instrumento adequado quando se pretende
adotar politicas mais descentralizadoras que visam mitigar o problema das falhas de mercado e
promover a coordenacdo estratégica entre empresas e/ou entre outras instituicbes (Stiglitz e
Wallsten, 2000). Podemos aplicar as PPP, os conceitos de aprendizagem coletivas e os efeitos
positivos decorrentes dessa aprendizagem, a capacidade de firmas e instituicdes (Prahalad e
Hamel, 1990), (Foss e Knudsen,1996).

Sao um instrumento alternativo para as politicas que visam a promocdo da eficiéncia
econémica e da competitividade. Este instrumento tem evidenciado uma réapida difusao,
nomeadamente, nos paises da OCDE e da UE assente na conviccdo de que as PPP podem
aumentar a eficicia das politicas de servico publico (Stiglitz e Wallsten, 2000).

Para Silva e Rodrigues (2005), a decentralizacdo é um outro aspeto positivo atribuido pela
literatura ao uso das PPP. (McQuaid, 2000, citado por Silva e Rodigues, 2005), defende que, uma
politica mais descentralizada, permite melhorar o objeto das interven¢des e envolver agéncias com
um espectro mais estreito ou especializado de objetivos. No ambito da politica de competitividade,

uma maior descentralizacdo permite intervencdes desenhadas ou formatadas para universos

® Cash-Flow: trata-se dos meios liquidos libertos, ou seja, a capacidade de autofinanciamento da empresa. Essa
capacidade resulta dos fluxos de tesouraria, positivos (inflows) ou negativos (outflows), e é apurado da seguinte forma:
cash-flow=resultados operacionais liquidos de impostos + amortizagdes — investimento em necessidades de fundo de
maneio — investimento em capital fixo (imobiliza¢des).



especificos de destinatarios, por exemplo, firmas de setores ou regides especificos, permitindo que
essas intervencdes envolvam instituicBes que estao préximas dos destinatarios finais das acoes.

As parcerias podem ainda ser vistas, como um instrumento de acumulacdo de recursos
institucionais e, consequentemente, algo que podera aumentar a sustentabilidade das acdes de
politica social. No caso da politica de competitividade, as parcerias favorecem a criacdo e
consolidacdo de redes de empresas e de outras instituicdes e permitem a estes agentes acumular
experiencia de trabalho em rede. O resultado deste processo de learning-by-doing deve ser
valorizado ndo apenas no presente mas também no futuro (Silva e Rodrigues, 2005).

E necessario compreender os motivos que levam os parceiros publicos & decisdo de
lancamento de PPP, a proposta de valor inerente a este modelo de financiamento, e, de que modo
as PPP podem ser utilizadas como alavancagem de desenvolvimento de um pais (Hammami et al.,
2006).

Hope et al. (2013) realizaram o estudo que compara a contratacdo tradicional versus a
utilizacdo das PPP através de uma investigacdo experimental. Neste trabalho estabelecem que
uma caracteristica chave das PPP é as tarefas de construcdo de um ativo e subsequentemente a
sua operacao serem delegadas num Unico ente privado. Por sua vez, nos contratos tradicionais,
estas tarefas sdo alocadas as duas ou mais empresas. Hart (2003, citado por Hope et al, 2013),
refere que numa PPP, a empresa privada tém fortes incentivos para fazer investimentos, pois
reduzem o0s custos a incorrer na fase operacional. Em contraste, sob contratos tradicionais, o
construtor tende a retrair o investimento por forma a concretizar a obra ao menor custo.

Hope et al (2013) concluiram que numa PPP, o ente privado tem fortes incentivos para
investir resultando na reducdo de custos futuros, o que € desejavel se os investimentos tiverem
igualmente um reforgo da qualidade, mas podem ser igualmente indesejaveis se os investimentos
tenderem a um efeito colateral negativo na qualidade. Em contraste, com 0s contratos tradicionais,
onde os incentivos ao investimento sdo fracos. Hope et al (2013) constataram que 0s parametros
que induziam o investimento desejavel eram relativamente mais importante, concretizando, desta

forma, que uma PPP seria sempre teoricamente preferivel.

Quadro 1 - Diferencas entre a Contrata¢cdo Tradicional e as PPP

CondicGes Contratacéo Tradicional PPP
Responsabilidade do Estado; Responsabilidade do Privado
Contrato de empreitada com uma O Contrato entre o privado e outras
Investimento Empresa; empresas;

Risco de derrapagem geralmente Risco de derrapagem é assumido
é do Estado; pelo privado;

(Continua)



Quadro 1 - Diferencas entre a Contratacdo Tradicional e as PPP (Cont.)

Or¢camento do Estado mais fundos Privado (divida bancaria e capitais

Financiamento s
comunitéarios; dos donos da empresa)

Custo inicial do investimento; Privado (divida bancaria e capitais
dos donos da empresa)

Custos para o Estado  |Custo anual da manutencéo do Pagamentos anuais, apés a

ativo concluséo da construgéo, pelo
periodo do contrato (20-30 anos)

Totalmente alocados ao Setor Repartidos entre o Setor Publico e

Riscos . .
Publico Setor Privado

Fonte: Adotado de Sarmento (2013)

O contraste fundamental entre as PPP e a contratacdo tradicional é que, com as PPP, o
retorno do investimento esté ligado a resultados de servicos e desempenho do ativo durante a vida
do contrato. O prestador de servi¢cos do setor privado é responsavel, ndo apenas pela entrega de
ativos, mas pela gestéo global do projeto, implementacéo e operagdo bem-sucedida durante anos
apos aquela data (PWC, 2011).

Naturalmente, 0 uso das parcerias ndo esta isento de controvérsia e alguns problemas dai
decorrentes podem ser antecipados. O Tribunal de Contas (2012), estabelece que com a utilizacdo
dos contratos PPP, o Estado e as entidades publicas preveem a dinamizacdo da economia
nacional através do incentivo de empresas de constru¢cdo de obras publicas, promovendo o
emprego, e, consequentemente, o aumento de estruturas e infraestruturas, criando
acessibilidades, proporcionando investimentos de outras atividades econémicas, contribuindo para
0 desenvolvimento do Pais. Segundo Sarmento (2013:15) “Uma PPP apenas sera mais eficiente
para o Estado se o seu custo global for inferior ao da contratagdo tradicional. Sendo o
financiamento privado mais caro do que o publico, essa eficiéncia tem de estar refletida nas outras
componentes do custo global: custo de concecao, construcdo e de manutengdo e operacao, assim

como na gestao dos riscos”.

2.2 -TIPOS E MODELOS

O financiamento em infraestruturas € complexo e enfrenta muitos desafios devido a sua
complexidade, requerendo grande disponibilidade de fundos de longo prazo e taxas competitivas.
Devido a longa duragéo dos projetos o retorno do investimento sera lento, exigindo por esse motivo
acordos viaveis entre as partes envolvidas com alocacdo e mitigacdo dos riscos corretamente
estabelecidos (Satish e Shah, 2009).



O Livro Verde da Comissdo das Comunidades Europeias (2004) classifica as PPP das
seguintes formas:

- Tipo Contratual: relagdes definidas através de um contrato entre o parceiro publico e o
parceiro privado e abrange diversas configuracdes que atribuem uma ou varias tarefas ao parceiro
privado, tais como a concecédo, o financiamento, a realizagdo, a renovacéo ou a exploracdo de
uma obra ou servico. Como maior exemplo deste tipo de PPP nomeiam-se 0s modelos de
concessdo em que todo o risco comercial € alocado ao parceiro privado e cujo contrato de
concessédo tem normalmente uma duracao entre 20 a 35 anos.

- Tipo Institucionais: implicam a criagdo de uma nova entidade através da cooperagéo entre
0s setores publico e privado. Esta entidade, conhecida por sociedade promotora de veiculo
(Special purpose Vehicle, SPV), visa garantir a entrega de uma obra ou a prestagdo de um servico
em beneficio puablico. Sdo exemplos de PPP do tipo institucionalizado as diversas empresas
municipais de capitais mistos existentes em Portugal (Cruz e Marques, 2012).

Figura 1 - A estrutura de uma PPP

| Governo /Autoridade do Setor Plblico |

Setor Publico

Finaciamento da Divida Acordo de Concesséo
Parceiros Bancos /
financeiros Mercados de Sociedade Promotora Veiculo | | Investidores Accionistas
Capitais Valores mobiliarios ou acordos de
Capital subscrif;éo de
Contratos de capital
Outros construcao
consultores
Segurador | Cosntrutor do projeto | | Subcontratantes |

| Subcontratantes | | Prestado de Senicos |

Fonte: Sarmento (2013:16)

Numa primeira analise, para cada PPP é constituida de raiz uma empresa, que se designa
por SPV (Special purpose Vehicle) reunindo caracteristicas especificas, diferenciando-se das
outras empresas. Estas empresas tém a duracdo do contrato, normalmente entre 20 a 35 anos,
tendo por regra geral poucos acionistas (onde o Estado ndo pode participar diretamente no seu
capital). Esta SPV assume a figura de uma entidade legal independente, negociando com o
Estado, banca e fornecedores de todos os contratos para a construcdo, financiamento, operacao
da infraestrutura e servigo, sendo a mais importante a estrutura do financiamento do projeto,
(Santos, 2007; Moszoro e Kryzanonowska, 2011 e Sarmento, 2013).

Os contratos tém que ser necessariamente longos, podendo em alguns casos ultrapassar os
30 anos. Esta duracdo permite, por um lado, amortizar o elevado investimento, garantindo a

rendibilidade dos acionistas privados. Por outro lado, procura responsabilizar o parceiro privado,
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garantir a efetiva transferéncia de riscos na concecédo e construcdo do ativo. O privado estara
focado nos custos ao longo da vida do projeto (construcdo e manutencdo) e ndo apenas nos
custos iniciais de construcdo, (Cheung et al. 2012 e Sarmento,2013).

O pagamento do parceiro publico ao parceiro privado acontece ao longo da vida do projeto,
iniciando-se na fase de operagédo. Na fase de construgao o investimento é financiado pelo parceiro
privado.

Modelos de PPP podem ser classificadas de acordo com a sua finalidade existindo uma

variedade de modelos de estrutura, com sejam:

Quadro 2 - Modelos de Parcerias Publico Privadas

Acrénimo Designacao Descricao
BOM Build, own, mantain Construgdo, aquisi¢cdo e manutencdo
BOO Builb, own, operate Construgdo, aquisi¢ao e operagao
BDO Build, develope, operate Construgdo, desenwlimento e operagéo
DCMF Design, construct, manage, finance Projeto de execugéo, construgdo, gestdo e financiamento
DBO Design, built, operate Projeto de execugdo, constru¢ao e operacao
DBFO Design, built, finance, operate Projeto de execugéo, construgao, financiamento e operagao
BBO Buy, built, operate Adquirir, construgéo e operacéo
LDO Lease, dewvelop, operate Arrendamento, desenwolvimento e operacéo
BOT Built, operate, transfer Construgéo, operacao e transferéncia
BOOT  Buil, own, operate, transfer Construgdo, aquisi¢ao, operagdo e transferéncia
BROT Built, rent, own, transfer Construgdo, aluguer, aquisi¢do e transferéncia
BTO Built, transfer, operate Construgdo, transferéncia e operacao

Fonte: OCDE (2008)

2.2.1 - Project Finance

As PPP sdo financiadas através de Project Finance®. Esta técnica centra-se no
financiamento e na prestacéo de acessoéria e financeira adotada para projetos de longo prazo, de
grandes infraestruturas e/ou industrias e servigos, particularmente projetos publico passiveis de
serem concessionados com elevado periodo de recuperacéo (Bonomi e Malvessi, 2002)

Os autores esclarecem que a estrutura de financiamento do Project Finance envolve um
conjunto de financiadores, os investidores de capital, denominados patrocinadores, bem como
instituicdes financeiras que oferecem empréstimos para operagdo. Os empréstimos séo garantidos

por ativos do projeto e pagos inteiramente através dos cash-flows gerados, em vez dos ativos

6 Project Finance: Financiamento de infraestruturas a longo prazo com base nos cash-flows do projeto o qual constitui um
ativo de uma sociedade veiculo.
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gerais ou dos créditos dos investidores, uma vez que os financiamentos sao protegidos por todos
os ativos do projeto, incluindo os contratos de receita.

“Os principios do project financing tém sido aplicados no financiamento do investimento em
infraestruturas publicas através das PPP (...).No project financing o projecto € uma entidade
juridica distinta e o financiamento é adaptado as caracteristicas dos cash-flow dos ativos do
projecto.” (Takashima et al, 2010:78).

Numa operacdo de Project Finance, a relevancia recai sobre o projeto. Através desta
técnica, a estrutura de empréstimo é garantida com base na receita que sera gerada pelo projeto,
e por isso é a principal alavanca de investimento da infraestrutura (Takashima et al., 2010). Com a
criacdo da SPV para cada projeto, ficam protegidos os ativos detidos pelos acionistas, como

garantia das “falhas”’

do projeto, isto &, “este tipo de investimento é financiado sobretudo por divida
e ndo por capitais dos socios da empresa. Em regra setenta a noventa por cento do investimento é
financiado pela banca, sendo o restante por capitais proprios da empresa” Sarmento (20013:18).
Os acionistas, nao prestam perante os bancos qualquer tipo de garantia, e 0os bancos financiam os
projetos em regime de “divida sem recurso” ou non resource debt, onde a Unica garantia para este
financiamento sé@o o lucros futuros do projeto, ou sejam, os cash-flows, uma vez que o ativo é
sempre propriedade juridica do setor publico, assim como os acionistas ndo apresentam garantias
que permitam aos bancos assegurar os empréstimos.

A escolha pelos instrumentos de Project Finance é uma forma de substituir garantias reais,
as quais séo oferecidas pelos acionistas e que cobrem totalmente as obrigacfes dos parceiros
privados, independentemente do empreendimento gerar recursos suficientes para remunerar o
investimento. Esta modalidade é conhecida como “garantia total” ou full resourse. Com o Project
Finance surgem duas novas modalidades: a de “recurso limitado” ou limited resourse” e a de non
recourse caracteriza-se pelo pagamento baseado unicamente nos recursos gerados pelo
empreendimento, ou seja, tendo como garantia unicamente os cash-flows gerados pelo projeto
(Bonomi e Malvessi, 2002). Esta modalidade ndo permite aos credores, penhorar o patriménio dos
acionistas ou o dos financiadores do projeto. E desejavel que os projetos a serem financiados na
modalidade Project Finance tenham estas caracteristicas, coincidentes com as dos setores de
infraestrutura, nomeadamente a existéncia de uma SPV. Pelo grande investimento intrinseco,
exige um elevado grau de alavancagem por parte dos acionistas, caso fosse financiado através de

Corporate Finance® (Santiago, 2002).

’ Tribunal de Contas (2008:6) “As falhas evidenciadas e reconhecidas pelo préprio Estado, no d&mbito do predmbulo do
diploma” — Decreto-lei n° 141/2006 de 27 de Julho — ‘“relativamente a gestdo das PPP, incidem sobre os mais diversos
dominios, como sejam, as situagfes de acréscimo de encargos para o Encargo face aos montantes inicialmente
contratualizado, a auséncia de uma transferéncia efetiva de riscos para os parceiros privados, o pagamento, por parte do
Estado, de remuneragbes a acionistas desajustadas do perfil de risco do projeto, a ndo contemplacdo de mecanismos
contratuais de partilha de beneficios financeiros a favor do Estado, a auséncia de competitividade verificada em
é)rocedimem‘os concursais e finalmente o recurso excessivo e pouco transparente a consultores externos.”

Corporate Finance é o financiamento direto convencional, baseado no endividamento de empresa. O fluxo de caixa da
empresa, € nao o do projeto, sera utilizado para servir a divida. A sua principal caracteristica é o facto de analisar a
capacidade de pagamento para concessao do crédito, a avaliagcdo de risco e a estrutura das garantias da operacao recai,
ndo sobre o projeto, mas principalmente sobre a empresa - Garantia Real. (Finnerty, 1999). Salienta-se com principal
diferenca entre Corprate Finance e Project Finance, o seu modo de operar ou seja o Corporate Finance lida com
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O mesmo autor refere que a previsdo sobre os cash-flows e a taxa de retorno provocam a
reducao do risco do produto/servigco. Segregacao e alocagao de riscos entre o parceiro publico e
parceiro privado e ainda a possibilidade dos credores (e/ou interessados) poderem tomar medidas
efetivas para trazerem a si a execugdo ou operacdo do projeto em caso de necessidade, este
Gltimo item é de dificil execu¢do quando se trata de uma concessao de servico publico.

No caso da modalidade limited recourse, os credores contam com o0 conjunto de garantias
formadas pelos recursos gerados pelo projeto, e por outras garantias pessoais e reais
convencionais, cedidas pelos acionistas e/ou patrocinadores, tais como: penhora, hipoteca e
fianga, que permanecem validas durante o periodo do financiamento e que em conjunto, garantem
as obrigacdes do parceiro privado. (Bonomi e Malvessi, 2002).

Para Finnerty (1999) e Bonomie e Malvessi (2002), a modalidade mais utilizada nas
operacdes de Project Finance € a de garantia limitada ou limited recourse, uma estrutura
intermediaria a convencional Corporate Finance, e a tedrica modalidade non recourse. Ao aplicar
esta modalidade de financiamento, principalmente nos paises em desenvolvimento, a experiéncia
mostrou a necessidade de incluir garantias adicionais cujo objetivo era reduzir os riscos envolvidos
no empreendimento e o custo do financiamento, utilizando dos seguintes ativos da SPV: acfes,
contas bancarias, inclusivé da conta caugdo para o servico da divida, contratos, apdlices de
seguro, hipoteca dos bens méveis e imdveis.

A estrutura de garantias para a concessao do empréstimo admite trés tipos basicos de
variagdes: non recourse, limited recourse e full recourse:

a) non recourse: os financiadores ndo possuem direito de retorno. As Unicas garantias dadas

ao financiador sdo os cash-flows do projeto. Segundo Monteiro e Castro (2000:110) “...o
financiador, em caso de insucesso, ndo tem alternativa para reaver o montante do financiamento
concedido que nao seja através da receita auferida com o projeto.”;

b) limited recourse: os financiadores possuem direito limitado de retorno das dividas. Os
titulos da divida e patrimoniais sdo apenas parcialmente vinculados ao retorno e valor do projeto.
Neste caso, os patrocinadores do projeto fornecem os meios que os obrigam a complementar o
cash-flow do investimento sob determinadas circunstancias. E um sistema intermediario entre o full
recourse e 0 NoN recourse;

c) full recourse: o projeto € um empreendimento dentro da empresa, onde todos os ativos,
patrimoniais e receitas da empresa estdo sujeitos a garantia. Normalmente, a concessédo de
crédito é feita pelos bancos comerciais e 0s principais riscos residem nos sponsors. A divida dessa
modalidade deve ser exposta nas suas demostragées financeiras.

Nos modelos non recourse e limited recourse, os instrumentos de atenuagéo de riscos sdo
amplamente utilizados, principalmente através de contratos de compra de matéria-prima e

contratos de venda de longo prazo. Nesses dois casos, o risco do projeto € o préprio

empresas ja estabelecidas, com risco de crédito conhecido. No Project Finance, os projetos partem do zero (projects
greenfield), o que corresponde a montagem de um projeto novo a partir de uma empresa nova (Special purpose Vehicle).
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empreendimento. O full recourse é o instrumento tradicional de garantias do Corporate Finance,
onde os instrumentos de mitigacdo de riscos normalmente ndo séo utilizados (Monteiro e Castro,
2000).

O financiamento destes projetos deve ser distribuido entre as partes, por forma a garantir a
cobertura dos riscos do projeto, garantido assim lucros para as partes envolvida. Segundo
Esperanca e Matias (2009) o Project Finance € um instrumento de financiamento poderoso na
gestdo de risco de investimentos vultuosos que carecem de elevados montantes de capital. No
entanto, como a principal garantia de reembolso do empréstimo confina-se aos cash-flows do
projeto resultante da cobranca de portagens (por exemplo) ou outra fonte de receitas facilmente
previsivel, deduz-se que ndo sera adequado para todos os projetos de grande dimensdo, como
s&0 0 caso de numerosos projetos inovadores de base tecnologia.

Segundo Takashima et al., (2010), a estrutura do project financing envolve um nimero de
investidores e, frequentemente, um sindicato bancério que fornece o financiamento para o
investimento e para suportar a sua opera¢do. Normalmente, os empréstimos concedidos séo do
tipo non-recourse que sdo pagos, integralmente, pelos fluxos de caixa do projecto em vez dos
ativos gerais ou capacidade financeira dos investidores. Neste sentido, Finnerty (1996), citado por
Takashima et al., (2010), estudou os projetos contratuais para a partilha de riscos e do retorno
entre os investidores. Rose (1998, citado por Takashima et al., 2010) demonstra que, no projeto
ligacdo “Trans-Urbano” da cidade de Melbourne, na Australia, o acordo contratual, em que o
parceiro privado foi autorizado a adiar a outorga, forneceu um incentivo substancial para os
investidores de capital préprio participar. O custo para o governo destas garantias foi, hdo sob a
forma de gastos de dinheiro imediato, mas sim em forma de passivos contingentes. Ao oferecer
garantias para projetos de infraestrutura, o governo torna-se responsavel por todas as obrigacfes
futuras que estes suportes podem causar.

2.3 - PARTILHA DO RISCO

Risco, é perigo das opg¢bes. Normalmente associado a consequéncias negativas, e a
perdas: risco de acidente, risco de perder, risco de errar, deverd também ser associado a
consequéncias positivas apesar de ndo ser comum a expressao, risco de vencer, risco de nao ter
um acidente. Em linguagem financeira, faz sentido referirmos o risco de ganhar dinheiro, tal como
o risco de perder dinheiro, ou seja, o risco significa a diferenca entre o retorno esperado e o
retorno alcancado.

Os riscos devem ser identificados, mitigados e alocados entre as diversas partes envolvidas
no empreendimento (proprietarios do projeto, projetistas, fornecedores de matérias-primas,
entidade publica responsavel) através de instrumentos atenuantes que podem assumir a forma de
garantias, como dispositivos contratuais, seguros e suportes de crédito suplementar, (Santiago,
2002). A alocacéo dos riscos a ambas as partes permite um melhor controlo e gestdo conduzindo

a beneficios reais para os projetos PPP, minimizando os custos (Nisar, 2007).
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Para Sarmento (2013:21) “O risco é assim a tentativa de se medir o grau de incerteza na
obtencéo do retorno esperado numa determinada aplicagdo financeira ou investimento realizado”.

A criacdo de uma estrutura padronizada ajuda a garantir a transparéncia na alocacdo de
riscos, proporcionando clareza e previsibilidade nas obrigacbes das concessionarias. Permite
licitacdo competitiva e adequada a cada projeto, estandardizado com um método razoavel de

abordagem entre projetos (Haldea, 2013).

Quadro 3- Riscos das PPP e Estratégias de Mitigacdo

Reputacao Reputacao
Potencial perda de reputacdo, porque um parceiro renega Implementar uma pré-triagem minuciosa dos parceiros.
acordo.
Articular claramente os limites para o enwolvimento (prazo,
comprometimento de recursos, etc.).
Expetativa Expetativa

As expectativas irrealistas da comunidade. Incluir agentes locais. Consultas partes interessadas.

Utilizar os meios de comunicagéo social para se
comunicar com o publico sobre o projeto.
Projeto

Escolher um parceiro que tem a capacidade de trazer
quantidade comparavel de recursos.

Projeto
Potenciais parceiros enfrentarem interesses
irreconciliaweis.

Falta de complementaridades entre parceiros. Identificar previamente as competéncias essenciais do

parceiro.

Debilidade financeira do projeto pode levar a
insustentabilidade.

Desenwolver um orcamento responsavel por varias
contingéncias.

RISCOS

Outras empresas concorrentes beneficiarem com os
resultados da parceria.

Convidar os concorrentes para a parceria.

SO2I1931Vvd1ST STINVNNILY

Legal Legal

Proibi¢do de todas as formas de suborno. PPP s&o uma forma adequada de concesséo de

beneficios ao governo.

Interesses de Propriedade Intelectual. Discutir previamente e acordar quaisquer questdes do

projeto e contratualizar.

Politico Politico

Potencial perturbagdo do projeto devido a instabilidade do
gowverno, alteragdes inesperadas na legislagéo e
inadequada seguranca dos investimentos.

Projeto torna-se alvo de forte oposigéo politica.

Parceria com empresas locais e instituicdes sociais;
obtengé&o de seguro de risco politico.

Adiar a atividade de parceria até alteragdes no clima

politico.

Fonte: Adotado de Lee (2006:16-17)

A identificacdo e distribuicdo dos riscos inerentes aos projetos sdo componentes chave para
0 seu financiamento, dado que, de uma maneira geral, um projeto é sujeito a avaliagdes, por
exemplo, estudos de impacto ambiental, avaliacdo riscos econdémicos, riscos tecnoldgicos e
politicos (Takashima et al., 2010).

“As PPP ndo estdo isentas de riscos uma vez que o resultado depende de varios fatores,

como a identificacdo do concorrente mais eficiente, a partilha de riscos entre o setor publico e o
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privado e a definicdo da relacdo contratual que melhor serve os envolvidos na negociagdo. Nas
PPP o risco pode ser dividido em cinco categorias: risco de constru¢cdo que ocorre na concecao,
construgdo, custos excessivos e atrasos no projeto; risco financeiro, com origem na variabilidade
das taxas de juro, e outros fatores que afetam os custos de financiamento; risco de desempenho,
gue esta relacionado com a disponibilidade de um ativo, e da continuidade e qualidade de um
servigo; risco de demanda, que esta relacionado com a permanente necessidade dos servigos
estarem disponiveis; e o risco de valor residual, que esta relacionado com o preco de mercado
futuro de um determinado equipamento. O setor publico transfere esses riscos para o setor privado
para garantir contratos com bom valor para a despesa publica.” (Araujo e Silvestre, 2014:579).

A importancia da distribuicdo do risco numa PPP resulta da necessidade de uma maior
eficiéncia do setor privado em relacdo ao setor publico, sendo esta necessidade consequéncia do
setor privado se financiar a taxas de juro superiores as do setor publico. Numa correta alocagéo
dos riscos ao setor privado trara os incentivos necessarios a essa maior eficiéncia, e com isso
gerar valor para o contribuinte. Mas nem sempre a eficiéncia e a correta alocac¢éo dos riscos séo a
principal preocupacgdo dos governos. Existem trés grandes motivos para que a eficiéncia das PPP
resida sobretudo na alocacdo e gestdo dos riscos: A reducdo dos custos que uma boa gestdo do
risco gera; os incentivos que séo fornecidos ao privado para que seja eficiente; a reducéo da
probabilidade de renegocia¢des futuras durante a vida do contrato. O risco deve ser distribuido ao
setor publico e ao setor privado através de critérios de eficiéncia, devendo ser atribuido a parte que
melhor for capaz de mitigar, isto é, deve ser aquela cuja combinacédo, probabilidade de ocorrer, e,
custo do evento se ocorrer, resulte num menor custo (Zaharionaie, 2012 e Sarmento, 2013).

Para Sarmento (2013) os riscos sdo divididos em trés grupos: 0s que sdo retidos pelo setor
publico, os que sédo transferidos para o privado e os que sdo partilhados. Num primeiro grupo
caracterizam-se 0s riscos que sdo demasiado onerosos de transferir, e como tal, a sua alocagéo
ao privado ndo gera Value for Money, como sejam os que envolvem as decisdes unilaterais do
Governo ou decisdes administrativas de entidades publicas, por exemplo os estudos dos impactes
ambientais, uma vez que sdo riscos que 0s particulares ndo controlam e portanto ndo podem
responder por eles. Onde se incluem também catastrofes naturais (terramotos, furacoes,
inundacdes, etc.) embora ndo controlaveis por ninguém, os encargos poderao atingir tal magnitude
que qualquer empresa entraria de imediato em faléncia.

Os riscos transferidos, os que geram incentivos a eficiéncia privada, reportam-se aos riscos
de construcéo, relacionados com o custo ao longo da vida do projeto. Assim com o risco de
qualidade e inovacgdo, onde se garante que o privado responda por eventuais falhas no servi¢o. O
risco financeiro, assegurado quer pelos acionistas, quer 0os bancos que arriscam o seu capital no
projeto.

De salientar ainda o risco na utilizagdo dos dinheiros publicos na estrutura de capital dos
projetos envolvidos, Cooper (2003, citado por Aradjo e Silveira, 2014:579) explicam que “as PPP
podem ser uma espécie ‘terra de ninguém” um reino entre o poder politico e os mercados

econémicos em que nenhum conjunto de regras se aplica de forma consistente”. O risco
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reconhece-se quando “o nivel dependéncia dos governos em relacdo ao setor privado ou a
influéncia de lobbies® fortes faz com gue o parceiro publico figue dependente dos parceiros
privados” (p.579). Justificam os autores que nestes “casos os contratos sdo suscetiveis de se
tornarem um conjunto de aliancas em que os governos precisam dos contraentes, tanto quanto
eles precisam do Estado” (Araujo e Silveira, 2014:579).

A gestdo de tdo elevado numero de PPP, revela-se um problema complexo, dada a
variedade de parceiros, as suas especificidades, valores e perspetivas, afetando a gestdo, a
transparéncia e os resultados, (Meiduté e Paliulis, 2011).

Os projetos PPP estabelecem diferentes riscos para as partes envolvidas (setor publico e
setor privado). O “fator sucesso” resulta da andlise e da gestéo desses riscos. Esta deve ser a

atividade principal para a gestédo destes projetos (Sudic, 2013).

2.4 —=VANTAGENS E DESVANTAGENS DAS PPP

Para Sudic et al. (2013) e Ismail (2013) a influéncia politica, a resisténcia burocratica a
mudanca e a corrupgdo, criam barreiras ao setor privado e desinteresse no investimento.
Evidenciam como principais fatores de sucesso das PPP a aquisi¢do eficaz, a exequibilidade dos
projetos, as garantias governamentais, condi¢des economicas favoraveis e a disponibilidade dos
mercados financeiros.

As PPP “constituem assim uma oportunidade para os Estados desenvolverem mudltiplas
infraestruturas essenciais, sem onerar efetivamente a divida publica e simultaneamente, permitem
uma diluicdo do respetivo esfor¢o financeiro associado as elevadas despesas de capital dos
projetos de infraestruturas”. (Tribunal de Contas, 2008:9).

Reflete o Tribunal de Contas (2008) que outra vantagem das PPP coloca-se em termos do
Value for Money, inerente aos servigos prestados quando confrontado com a opc¢ao tradicional da
prestacdo direta dos servicos pelo Estado. A principal razdo para a utilizacdo de PPP é a
adequacao dos projetos. Um projeto PPP pode gerar uma melhor relagdo custo-beneficio em
relacdo as restantes alternativas. Todos os argumentos a favor e contra PPP devem ser
considerados dentro do contexto do objetivo primordial (PWC, 2011).

Uma das vantagens mais marcantes da op¢do das PPP decorre das préprias restricbes
orcamentais e de endividamento que os Estados enfrentam no atual quadro do Pacto de
Estabilidade da Unido Europeia, (Fussell e Beresford, 2009).

As PPP surgiram meramente, como uma solugéo interna, para um problema doméstico. Foi

no Reino Unido que sucessivos governos despertaram para o facto de que os beneficios da

o Lobby ou lobbying € 0 nome que se da a atividade de pressédo, ostensiva ou velada, de um grupo organizado com o
objetivo de interferir diretamente nas decisdes do poder publico, em especial do poder legislativo, em favor de causas ou
objetivos defendidos pelo grupo.
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privatizagdo de determinados servigos do sector publico, podiam estender-se amplamente a
economia desde que bem apoiados numa estrutura contratual (Meiduté e Paliulis, 2011). Desta
maneira, conduziam a melhorias do servigo publico. Esta melhoria passa ndo s6 pelos tempos de
execucao mais curtos, como também pelos niveis de satisfacdo mais elevados, aplicavel a varios
sectores de atividade, estando em causa um investimento de longo-prazo, bem como a separacéo
da interferéncia politica e a mobilizacdo do capital privado, em vez do capital publico (Cheung, et
al. 2012). Na ultima década, os governos de multiplos paises tém vindo a consciencializar-se dos
beneficios das PPP e como tal, tém vindo a implementar pelo mundo inteiro politicas associadas
as mesmas. Todos partiiham de um mesmo pensamento/conhecimento, o desenvolvimento das
infraestruturas é crucial para o crescimento econémico e que este mesmo crescimento pode ser
impulsionado pelo desenvolvimento das PPP (Luis, 2011).

Num contexto de “restricGes e imposi¢des”, o recurso a PPP pode evidenciar-se vantajoso
no ponto de vista orcamental, quer ao nivel do défice, traduzindo-se na desor(,:amenta(;eio10
temporéria de despesas, quer ao nivel da despesa publica, assetando no facto do Estado prover
infraestruturas e servicos fundamentais & margem do seu balanco. Neste sentido o Estado
apresenta-se como comprador de servicos publicos com base em ativos fornecidos pelo setor
privado, permitindo a partida substituir despesas de investimento por despesas correntes
(Kappeler e Nemoz, 2010; Kateja, 2012 e Sarmento, 2013).

Como principais vantagens deste modelo, trazer para um projeto publico, as competéncias e
a eficiéncia privadas partindo do principio que a gestédo privada é mais eficiente do que a gestéo
publica, e com isso reduzir custos alcangando o mesmo nivel de servigo e qualidade. Esta reducao
de custos, passa pela melhor qualidade de projetos, melhores niveis de eficiéncia, inovacéo e
menor propensdo para desvios na construcdo de infraestruturas (Kateja, 2012). Ao assumir a
responsabilidade da constru¢do e manutencgdo do ativo pelo longo periodo, procura mitigar erros e
falhas no planeamento. As PPP permitem a partilha de um conjunto de riscos que no tradicional
modelo de contratacdo estariam sob a responsabilidade do estado. E ainda a construcdo de
infraestruturas que de outra forma ndo teriam sido possiveis dado 0s constrangimentos
orcamentais (Cheung et al., 2012 e Sarmento,2013).

Um dos aspetos mais relevantes para a implementacdo das PPP, € o envolvimento de
parceiros privados neste processo, através da sua capacidade financeira, associada aos
conhecimentos técnicos e habilidade de gestdo que teoricamente os caracterizam. Tornando este
modelo numa estratégica politica e econémica, com o objetivo de fornecer continuamente bens e
servigos publicos (Araujo e Silvestre, 2014).

Sarmento (2013) revé como desvantagens, a tentacdo de “desorcamentar”, provocando por

um lado um elevado volume de encargos futuros, onerando o Orcamento de Estado no médio

10 ~ . - . R - ISR

Desor¢gamentacgéo — é a criagdo de organismos fora do &mbito da Administragéo Publica que desempenham, no todo ou
em parte, fungBes antes atribuidas a organismos da administragéo publica. Implicando que certas receitas e despesas
deixam de estar no Orgamento de Estado.

18



prazo dando origem a um problema de sustentabilidade das finangas publicas, por outro lado, o
adiamento do impacto no défice orcamental evidencia o risco de excesso de investimento, que por
nao terem racionalidade econémica podem ser classificadas como desnecessarias.

Outra desvantagem prende-se com o facto do custo de financiamento do privado ser
superior ao do publico. Esta diferenca de custos pode fazer com que o ganho de eficiéncia ndo
seja suficiente para que as PPP criem Value for Money. Para Jin et al. (2012) e Susic et al (2013) a
transferéncia do risco torna-se o maior condutor do Value for Money. Neste sentido, cabe ao ente
publico a tarefa da sua identificacdo e alocacdo, por forma a garantir a eficiéncia e eficacia da
PPP, baseando-se para tal na teoria de que deverdo ser distribuidos pela parte que melhor
capacidade tiver de o mitigar (Zaharionaie, 2012).

Séao igualmente um risco as perdas de qualidade devido a fraca concorréncia que o privado
enfrenta. O Estado nem sempre consegue cumprir o papel de regulador e/ou a sua fungéo de
monitorizacao (Hope et al., 2013).

A accountabilityll, envolvidos diferentes agentes econémicos naturalmente com diferentes
objetivos e interesses que terdo de ser compatibilizados, uma vez que a entidade privada envolvida
responde perante 0s seus acionistas privados, e ndo aos cidadaos e contribuintes como faz o
Estado (Sarmento, 2013).

Num estudo realizado por Torres e Pina (2001) conclui que desde o inicio, a discussao
sobre os resultados da PFl apontou para a melhoria da eficiéncia, qualidade e eficicia dos servigos
publicos. Replicando um estudo sobre as PPP Britanicas concluem estes autores que no ambito da
iniciativa do PFI, cerca de dezassete por cento dos investimentos totais foram poupados, em
meédia, em comparagdo com outras modalidades de investimento possiveis.

Sob a crenga de que, sem aumentar o endividamento do setor publico, os governos podem
promover padrdes elevados de qualidade de equipamentos sendo eficientemente construidos e
geridos por empresas privadas. Como consequéncia, os contratos de PFI cresceram, chegando
em 2004 a catorze por cento do investimento publico do Reino Unido (IMF, 2004). O mesmo
servigco pode ser fornecido a um menor custo, ou um melhor servigo resultard& com o mesmo
investimento, pelo envolvimento do setor privado gerando o Value for Money (Nisar, 2007).

Para o IMF (2004) subsistem algumas preocupacfes, homeadamente na gestdo dos gastos
porque este modelo permite aos governos a oferta continua de infraestruturas e servigos publicos,
atendendo ao retardamento no impacto sobre a divida publica.

u Accountability: prestacdo de contas/necessidade de responsabilizagio e transparéncia da gestdo publica.
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Quadro 4 — Potenciais Beneficios e Potencias Desvantagens das PPP

Potenciais beneficios

Potenciais desvantagens

Aumento da eficiéncia, experiéncia e inovagdo do setor
privado contribuem para melhores infraestruturas e
maiores economias de custos e de tempo em todas as
fases de construgdo e operagdo, aumentando o Value for
Money do projeto.

Os projetos de PPP podem revelar-se mais caros a longo
prazo comparando com os contratos tradicionais,
principalmente devido aos custos elevados de
endividamento do setor privado, quando em
comparagdo com as taxas governamentais. Além disso,
os pagamentos a efetuar pelo governo ao setor privado,
ao longo do periodo contratualizado (média 25-30 anos),
poderdo exceder os custos iniciais orgamentados.

Os riscos do projeto (por exemplo, finangas, prazo,
licengas de construgdo, consultas comunitérias) sdo
distribuidos entre os setores publico e privado, de
acordo com a parte que esta melhor preparada parao
assumir, tanto em termos de especializagdo como de
custos.

Questdes de responsabilidade e transparéncia sdo
distorcidas nos modelos de PPP de financiamento e
acordos, porque como sdo componentes de
financiamento do sector privado ndo sdo contabilizados
como de gastos publicos. Deste modo, a avaliacdo dos
lgastos publicos é mais dificil de realizar, no que diz
respeito aos lucros, custos ou li¢des aprendidas por
pertencerem ao setor privado podem ser considerados
de comerciamente confidenciais e dificilmente
acessiveis.

O acesso ao financiamento do sector privado permite o
aumento do investimento em infraestruturas publicas.
Os governos sdo capazes de implementar projetos sem a
necessidade de aumentar ou orgamentar fundos
adicionais, como é o caso da contratagdo tradicional.

As PPP envolvem normalmente custos elevados na fase
de concurso e de transagdo. Este fator reduz a partida a
concorréncia, uma vez que nem todas as empresas
possuem capacidade técnica e financeira para licitar
concursos de PPP. Levantando questGes de
competitividade, nomeadamente ainclusdo de clausulas
contratuais de exclusividade que podem gerar o efeito
de mercados monopolistas entre parceiros privados.

As PPP fornecem ao setor privado reduzidos riscos,
oportunidades de investimento, garantias de longo
prazo estabelecidos de forma contratual. Tais acordos
garantem fluxos de capitais privados, oportunidade de
investimentos, e estimulam os mercados da industria e
do emprego local.

E necessério que tanto o setor plblico como setor
privado possuam capacidades especificas antes do
acordo ser assinado por forma a ser gerida com sucesso.
Tal capacidade é ausente em muitas jurisdi¢Ges, tanto a
nivel nacional como regional. Esta capacidade e
experiencia é complexa e por isso dificil de estabelecer,
sendo por isso dificil e ndo aconselhavel, estabelecer os
contratos PPP de forma compulsiva.

Fonte: Adatado de (Colverson e Perera, 2011:4)

Com base na literatura financeira fica subjacente que o envolvimento do setor privado

melhora o grau de escolha para os consumidores, proporcionado maior qualidade na prestacéo de

servigos publicos permitindo a obtencao de precos mais reduzidos para os utentes.

Estas diferencas dependem dos acordos estabelecidos entre o setor publico e o setor

privado, que ao diferenciarem-se de pais para pais, poderdo influenciar o sucesso das PPP,

(Sudic, 2013 e Araujo e Silvestre, 2014).
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CAPITULO Il - A EVOLUGAO HISTORICA E A IMPORTANCIA DAS PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS PARA AS ECONOMIAS MUNDIAIS

“O investimento em conhecimento é aquele que traz maiores retornos”

Benjamin Franklin
3.1 - ENQUADRAMENTO HISTORICO

As PPP remontam ao século XVIIl, mais precisamente ao ano de 1789 — Revolugao
Francesa — com origem no Estado Liberal'®, fruto da evolucdo dos Estados. Estas foram geradas
pela necessidade do ente publico, através de parcerias celebradas com entidades privadas para
reestruturar infraestruturas basicas e servigos prestados a populacéo, cujo objetivo era maximizar
0 bem-estar social (Santos, 2007).

Os primeiros projetos de financiamento foram aplicados nas infraestruturas publicas através
de PPP no Reino Unido, (Takashima et al., 2010). O modelo de PPP foi criado, em Inglaterra, em
meados dos anos noventa do século XX, denominando-se por Project Finance Initiative (PFI),
posteriormente, denominaram-se Public-Private Partnerships (PPP), Cheung et al. (2012). O
modelo irradiou-se pelo mundo, alcangcando paises como Franga (Marche d Enterprise de Travaux
Publics - METP), Portugal, Espanha, Itlia, Irlanda, Australia, Africa do Sul, entre outros.*®

As PPP, enquanto esfor¢o colaborativo entre parceiros publicos e privados para objetivos
especificos, ndo sdo um fenbmeno novo mas mereceram, nestas Ultimas duas décadas, uma
atencéo especial por parte de agentes econdmicos e politicos, emergindo uma utilizacéo alargada
no ambito de politicas de diversas naturezas, quer ao nivel nacional, ou ao nivel regional e local
(Linder e Rosenau, 2000). Em particular as PPP comegam a aparecer de forma sistematica, nos
anos noventa do século XX, como instrumento estandardizado de politica nos paises da Unido
Europeia (UE) e da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE),
particularmente, no &ambito da construcdo e provimento de infraestruturas até entédo
convencionalmente asseguradas pelo setor publico. No entanto, nos primeiros anos da sua
implementacdo foram surgindo alguns problemas com este modelo relacionados, principalmente,
com a falta de coordenacéo, e da ansia de iniciar novos projetos. Esta avidez resultou, a partir de
1997, de um incremento na celebragdo das PPP no Reino Unido, originando uma representativa
progressdo no montante de recursos envolvidos (Santos, 2007).

2 Estado Liberal, caracterizador do Estado de Direito, dominou o final do século XVIIl e grande parte do século XIX, e teve
como principios norteadores a limitagcdo do poder do rei e a ndo intervengéo do Estado nos negdcios, apenas restringindo
os direitos individuais na medida do necessério para assegurar a ordem publica. Assim, o Estado ndo interviria na
economia, pois entendia que a liberdade e igualdade formalmente existentes no meio social seriam capazes de regular o
mercado.

'3 Global Guide to Public-Private Partnerships Allen & Overy (March-2010)
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3.2 — EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Enquanto fendmeno global, encontramos PPP em dezenas de paises. De referir que as
experiéncias mais marcantes revelam-se nos paises anglo-saxénicos como o Canada, Australia,
Coreia do Sul, Chile e muitos outros, (Cheung et al., 2012). A década de noventa do século XX foi
marcada por elevados défices e reduzido crescimento econémico, a utilizagdo de PPP teve como
objetivo criar fontes de investimento para infraestruturas (Sarmento, 2013).

No Canad4, largamente influenciado pela experiencia do Reino Unido, emergiu a sua utilizagao
em meados dos anos noventa, atingindo o seu auge no ano 2000. O modelo foi utilizado para
construgdo de infraestruturas rodoviarias, ferroviarias, satde educacéo e tribunais, com resultados
contraditorios, alguns de grande sucesso outros questionaveis do ponto de vista da criagdo do
value for money (Kennedy, 2002).

Australia iniciou também o seu processo em PPP nos anos noventa, contribuindo para a
reforma do setor publico e 0 aumento de infraestruturas do pais, (Cheung et al., 2012). Em 2009
existiam cerca de cinquenta projetos, avaliados em cerca de vinte e quatro mil milhdes de Euros,
distribuidos pelos setores da saude, educacéo, rodovias, agua e estabelecimentos prisionais,
espalhados por todo o pais, com principal relevancia para os projetos situados no Estado de
Victoria € no Estado de Novas Gales Sul'’. A experiéncia Australiana é, geralmente referida, em
termos globais, como um caso bastante positivo, resultado do elevado nivel da administracdo
publica e justica daquele pais (Cheung et al., 2012 e Sarmento, 2013).

Na india existe um amplo consenso sobre as PPP como o caminho a seguir para a cria¢io de
autoestradas de classe mundial. Visto que um enquadramento propicio € um pré-requisito para
atrair o investimento privado competitivo. Os modelos de documentos, o processo de avaliagcdo e
do regime de financiamento e o diferencial de viabilidade foram adotados como os pilares de
sustentac@o de um quadro PPP sustentavel no setor rodoviario (Haldea, 2013).

A Coreia do Sul regista a utilizacdo das PPP a partir de 2000. Em 2004, representavam quinze
por cento do investimento publico. Existem neste pais, cerca de duzentos projetos em operacao e
construgdo com um valor de investimento na ordem de cinquenta milhares de milhdes de Euros.
Passada uma década, a rapida utilizacdo destes tipos de projetos, associada a elevados encargos
or¢camentais e a crise mundial, obrigaram o governo deste pais a renegociar os contratos e rever a
rendibilidade dos acionistas. Verificadas falhas graves de procedimento, a Coreia do Sul tem

procurado alterar o enquadramento legal e regulatorio das PPP."®

14 . . .
Partnerships Victoria.
5 KDI (PIMAC) — Public & Private Infrastructure Investment Management Center.
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Gréfico 1 — Investimento Global em Project Finance
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Fonte: OECD annual meeting of senior PPP officials, PWC (2012:3)

A nivel mundial, o maior crescimento das PPP ocorreu no ano de 2008 ano em que se
atingiu o valor méximo, a inversdo da tendéncia acompanhou a depressdo econdmica ocorrida
durante o referido ano, situacdo que criou alguma instabilidade uma vez que em 2010 o
investimento ganhou novos valores tendendo, posteriormente, a estagnacéo deste perfil até 2012
(Gréfico 1).

Todos os paises membros da EU utilizam PPP. Apesar de ndo existir ao nivel comunitario
um quadro juridico especifico e comum aos diversos estados membros, adaptou-se por forma a
normalizar e a regular as normas comunitérias e respetivos procedimentos o Livro Verde sobre as
PPP (2004), tentando referenciar a melhores praticas e simultaneamente, o enquadramento da
estratégia das PPP a nivel comunitario (Marques e Silva, 2008) ficando a definicdo de modelos e
procedimentos da competéncia de cada Estado Membro (Tribunal de Contas, 2008).

De notar que paises como Portugal, Grécia, Espanha Chipre e Irlanda, apresentam um
elevado nimero de investimento em PPP e estéo todos sob a intervengéo da Troika. Este modelo
foi adaptado, para além das caréncias financeiras dos governos, mas também para evitar
restricdes orcamentais (Sarmento, 2013).

Spakman (2002) examinou a experiéncia britdnica de PPP, e considerou-a uma forte
estrutura de utilizacdo de conhecimentos do setor privado. Atualmente, as PPP britanicas
apresentam, a semelhanca dos paises atras enunciados, elevados encargos devido ao facto da
Europa estar a atravessar uma grave crise financeira, sendo os encargos atuais com as PPP uma
restricdo ao esfor¢o de consolidacdo das financas publicas (Cheung et al., 2012). O equilibrio entre

0 custo-beneficio destes projetos nunca sera conhecido (Spakman, 2002).
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Na Alemanha as PPP tém sido utilizadas com aparente sucesso, nos setores da educacéo e
na iluminacao publicas, estas Ultimas com poupancas energéticas assinalaveis™.

As PPP foram introduzidas em Espanha pela Lei dos Servicos Municipais de 1955 e
alterada, posteriormente, no alinhamento da atual legislacdo da UE. Nos governos locais
espanhdis houve uma ampliacdo e uma indefinicdo da "fronteira" entre os setores, publico e
privado, caracterizadas pelo crescimento das PPP de varios tipos, especialmente, nos servigos
especificos, tais como os transportes publicos, parques de estacionamento publicos, lares de
terceira idade. Faltam ainda em quase todos os projetos, a capacidade de avaliar os resultados da
prestacdo de servicos, impedindo o benchmarking do desempenho de outras autoridades ou
operadores privados que oferecem servicos semelhantes. De realcar a auséncia de
homogeneidade entre autoridades locais na aplicacdo deste método porque ndo existe autoridade
reguladora. Verifica-se em Espanha, a necessidade de analisar as mudancas das relacdes entre
0s setores publico e privado, resultantes do PPP, a fim de fornecer informagdes contabilisticas
fidveis (Torres e Acerete, 2003).

Na Polénia, as PPP implementadas tém muitos inconvenientes. Segundo Filipkowska e
Trojanowski (2013), os procedimentos séo ainda demasiado formais e dificeis de concretizar pelos
governos locais inexperientes. Os problemas de projetos de investimento sédo intensificados por
questdes politicas. O risco politico parece ser o mais importante para garantir a continuidade da
preparacéo, implementacéo e operagéo do projeto. Os governos locais déo prioridade aos projetos
de PPP ¢ ao financiamento do investimento pelo parceiro privado, com um compromisso financeiro
minimo do ente publico. Segundo os referidos autores, ainda que a vontade de minimizar o risco
seja demasiado relevante, a inexperiéncia do pais nesta matéria e a elevada burocracia envolvida

no processo, impede o0 sucesso dos projetos.

Gréfico 2 — Volume e NUmero de Projetos Europeus entre 2003 - 2012
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Fonte: OECD annual meeting of senior PPP officials, PWC (2013:7)

16 OPP Deutschland AG, Partnershaften Deutschland
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De salientar o elevado nimero de projetos em PPP na Europa até ao ano de 2006, diferente
do que aconteceu no resto do mundo este fendmeno apresentou valores decrescentes logo a partir
de 2006, marcando do seu declinio até 2012 (Gréfico 2).

Neste sentido conclui-se que o modelo PPP nao foi um evento repentino ou casuistico, mas
sim fruto de uma longa evolugdo dos Estados. Desde a Revolugdo Francesa até a
contemporaneidade evoluiu globalmente, nascendo de uma necessidade imperativa de criacéo de
mecanismos através dos quais o Estado pudesse reestruturar infraestruturas basicas e servigos
prestados a populacdo, com o objetivo de promover ao maximo o bem-estar social, por intermédio

de celebracéo de parcerias com entidades privadas.

3.3 — EXPERIENCIA EM PORTUGAL

Em Portugal, a atual Constituicdo consagra um modelo de equilibrio entre interesse publico
e economia de mercado, atribuindo diferentes fungbes ao Estado na organizacdo do processo
econOmico: papel de empreséario, enquanto produtor de bens e servicos; papel de agente
regulador, em termos de orientacdo e controlo da atividade econdémica (Guedes, 2011).

A legislacdo portuguesa revela que “(...) por for¢ca da aprovacdo do Cédigo dos Contratos
Publicos, o regime aplicdvel as PPP registou novos desenvolvimentos. Contudo este Cédigo néo
disciplinou todas as matérias relativas as PPP, em particular no que diz respeito aos
procedimentos internos a observar pelo setor publico, quer na fase de preparagdo e
desenvolvimento dos projetos, quer na fase de execug¢do e acompanhamento dos contratos”
Decreto-Lei n® 111/2012 de 23 de Maio, Diario da Republica 12 série — n° 100 de 23 de maio de
2012 (introducdo, 8§3:2702). Por este motivo 0s governos trataram estes contratos adaptando
regimes juridicos de projetos ou regimes de projetos, com acento na figura da concessdo bem
como os procedimentos tradicionais de contratacédo publica, mas face a complexidade do processo
contratual inerente aos projetos envolvidos, foi introduzido, forte componente de negociagéo.
Paralelamente também ndo existe quadro juridico que regule as PPP ao nivel comunitario,
salvaguardados ficam os procedimentos subordinados as regras e principios do Tratado da CE, no
que concerne a transparéncia, a igualdade de tratamento, a proporcionalidade e reconhecimento
mutuo, Tribunal de Contas (2008:5).

Segundo dados do Tribunal de Contas (2008), Portugal era o pais que possuia a maior
percentagem de Parcerias Publico Privadas, em relacdo ao seu Produto Interno Bruto, no que diz
respeito ao Orgamento de Estado do mesmo ano e comparativamente com os restantes paises da
Europa.

Reflexo a tendéncia ja iniciada noutros paises europeus, como a forma encontrada para a
criacdo de infraestruturas que o pais ndo dispbe, Portugal é o campedo europeu das PPP,
segundo a League Tables Project Finance Internacional, onde aparece distanciado no topo da lista,

1.559 mil milhdes de Euros de empréstimos, seguido da Frangca com 467 mil milh6es de Euros, da
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Polénia com 418 mil milhSes de Euros, da Espanha com 290 mil milhdes de Euros, da Irlanda com

141 mil milhées de Euros e da Italia com 66 mil milhdes, Moreno (2010).

Gréfico 3 - Contratos de Parcerias Publico-Privada - Europa
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Fonte: Moreno (2010) elaboragao propria.

Em 2009 Portugal contava com oitenta e seis concessfes estando cinquenta e sete em fase
exploragéo, dezassete em fase de investimento/construc¢éo finalmente doze em fase de concurso,
DGTF (2009) e correspondendo aos setores rodoviario, ferroviario, saude, portuario, energético
(barragens, gés natural e eletricidade) e o ambiente (4guas, saneamento e residuos). Os setores,
rodoviario e de 4guas, saneamento e residuos sdo 0s que concentram maior nimero de projetos
desenvolvidos (trinta e duas concessfes), no primeiro caso na modalidade de PPP e no segundo,
através de concessbes de exploracdo de sistemas multimunicipais de aguas e tratamento de
residuos (DGTF, 2009 e MT, 2011).

O Decreto-Lei n°® 111/2012 de 23 de Maio, Diario da Republica 12 série — n° 100 de 23 de
maio de 2012 na sua introducéo (88:2702), informa sobre a criagdo de uma “...Unidade Técnica de
Acompanhamento de Projetos, que tem a natureza de entidade administrativa dotada de autonomia
administrativa, na dependéncia direta do membro do governo responsavel pela area das financas,
assume responsabilidades no ambito da preparacdo, desenvolvimento, execucdo e
acompanhamento global dos processos de PPP e assegura um apoio técnico especializado ao
Governo, e em especial ao Ministério das Financas, em matérias de natureza econdémico-
financeira.”,”(...) que permita um efetivo e rigoroso controlo dos encargos, bem como dos riscos,
associados as PPP” (§18: 2703).

A experiéncia portuguesa no que respeita a utilizacdo das PPP como instrumento da politica
de promocao da eficiéncia e da competitividade € relativamente recente mas ambiciosa. Este tipo
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de instrumento foi testado pela primeira vez, com o nome PEDIP 11" e veio a ser explicitamente

adotado e estandardizado na arquitetura do Programa Operacional da Economia (POE)™® através

das designadas parcerias e Iniciativas publicas (Silva e Rodrigues, 2005).

Quadro 5 - Universo PPP em Portugal

Setor Concesséo Concessionario Aprov/Bases Prazo Investimento M€ S/IVA
Concesséo Lusoponte Lusoponte, SA 1995 30 867,0
Concesséo Norte AENOR, SA 1999 36 879,2
Concesséo Oeste AE Atlantico, SA 1999 30 453,5
Concesséo Brisa Brisal, SA 2000 35 2623,8
Concessao Litoral Centro Brisal, SA 2004 30 550,7
Concesséo Scut da Beira Interior (IP2/IP6) ScutVias, SA 1999 30 628,3
Concesséo Scut da Costa de Prata (IC1/IP5) LusoScut Costa de Prata, SA 2000 30 320,7
Concesséo Scut do Algane (IC4/IP1) EuroScut, SA 2000 30 228,5
Concesséo Scut Interior Norte (IP3) NorScut, SA 2000 30 504,0
Concesséo Scut Beira Litoral e Alta (IP5) LusoScut Beiras Litoral e Alta, SA 2001 30 718,4
Concesséo Scut Norte Liotral (IP9/IC1) EuroScut Norte, SA 2001 30 318,6
TRANSPORTES Concessé&o Scut Beira Grande Porto (IP4/IC24) LusoScut, SA 2002 30 4925
Concessao Scut Grande Lishoa LusoLisboa, SA 2007 30 180,0
Sub-concessado Douro Litoral AEDL, SA 2007 27 777,7
Sub-concessado AE Transmontana AE21, SA 2008 30 535,9
Sub-concessado Douro Interior Aenor Douro, SA 2008 30 641,7
Sub-concessdo Tunel do Marao AE Maréao, SA 2008 30 348,2
Sub-concesséo Baixo Alentejo VBT, SA 2008 30 381,1
Sub-concesséo Baixo Tejo SPER,SA 2008 30 270,1
Sub-concesséo Algane Litoral Rotas do Alganve Litoral, SA 2009 30 165,1
Sub-concesséo Litoral Oeste AELO, SA 2009 30 443,6
Metro Sul do Tejo (1) MTS, SA 2001 30 268,7
Transp. Ferroviario eixo-norte/sul (2) Fertagus, SA 1999 20 900,0
Gestao do Centro de Atendimento do SNS LCS, SA 2005 4 4,0
Gestao Centro Medicina Fisica Reabilitagcédo Sul GP SAUDE 2006 3,0
Gestéo do H. Braga - Ent. Gestora do Edificio Escala Braga, SA 2009 30 122,0
SAUDE Gestdo do H. Braga - Ent. Gestora Estabelecimento  Escala Braga, SA 2009 10 11,3
Gestéo H. Cascais - Ent. Gestora Estabelecimento HPP, SA 2008 10 16,0
Gestéo H. Cascais - Ent. Gestora do edificio TDHOSP, SA 2008 30 56,0
Hospital de Loures - Ent. Gestora Edificio SGHL, SA 2009 10 29,0
Hospital de Loures - Ent. Gestora de Edificio HL, SA 2009 30 84,6
SEGURANCA
SIRESP SIRESP 2002 609,0
Barragem de Foz Tua EDP 2008 75 340,0
Barragem de Gouvées, Padreselos, Alto Tamega, Daivt IBERDROLA 2008 65 1700,0
HIDRICO Barragem do Friddo e Ahito EDP 2008 65 510,0
Barragem Baixo Sabor EDP 2008 65 257,0
Barragem Girabolhos ENDESA 2008 65 360,0
Barragem do Alqueva EDP 2008 35 339,0
Armaz. Subterraneo de Gas Natural (Guarda) Trnasgas Armazenagem, SA 2006 40 29,0
Distribuicdo Regional de Gas Natural (Lishoa) Lisboagés Soc. Prod.Distro. Gas, SA 2008 40 578,0
Distribuicdo Regional de Gas Natural (Centro) Lusitaniagés - Comp Gés do centro, SA 2008 40 289,0
Distribuic&o Regional de Gas Natural (Settbal) Setgas - Soc. Prod. Distrib. Gas, SA 2008 40 159,0
Distribuic&o Regional de Gas Natural (Porto) Portgas - Soc. Prod. Distrib. Gas, SA 2008 40 307,0
ENERGIA Armaz. Regaseificacdo de Gas Natural (Sines) REN Atlantico, SA 2006 40 212,0
Armaz. Subterraneo de Gas Natural (Guarda/Pombal) REN Armazenagem, SA 2006 40 114,9
Distribuic&o Regional de Gas Natural (Beiras) Beiragas - Comp. Gés das Beiras, SA 2008 40 69,0
Distribuic&do Regional de Gas Natural (Vale do Tejo) Tagusgas - Empresa Gés Vale do Tejo, S/ 2008 40 66,5
Gestédo de Rede Nacional Transporte de Gas Natural REN Gasodutos, SA 2006 40 753,0
Rede Electrica Nacional REN - Rede Electrica Nacional, SA 2007 50 1291,7
Exploracéo da Rede Nac. Distr. Da Elect. EDP - Distribui¢&o Energia, SA 2006 1808,0
(Continua)

" PEDIP II: Programa Estratégico de Dinamizag&o e Modernizagdo da Industria Portuguesa, 1994-1999.

8 POE: Programa Operacional da Economia, programa sectorial integrado no terceiro Quadro Comunitario de Apoio,
2000- 2006, co-financiado pelos fundos Estruturais Europeus.
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Quadro 5 — Universo PPP em Portugal (Cont)

Setor Concesséo Concessionéario Aprov/Bases Prazo Investimento M€ S/IVA
Aguas de Santo André Agua de Santo André, SA 2001 30 130,3
Aguas de Tras-os-Montes e Alto Douro Aguas de Tras-os-Montes e Alto Douro, S/ 2001 30 418,0
Aguas do Algane Aguas do Algane, SA 1995 30 457,0
Aguas do Ave Aguas do Ave, SA 2003 33 376,0
Aguas do Cavado Aguas do Céavado, SA 1995 30 108,0
Aguas do Centro Alentejano Aguas do Centro Alentejano,SA 2003 30 75,8
Aguas do Centro Aguas do Centro, SA 2001 30 177,0
Aguas do Douro e Paiva Aguas do Douro e Paiva, SA 1996 30 452,7
Aguas do Minho e Lima Aguas do Minho e Lima, SA 2000 30 164,8
Aguas do Mondego Aguas do Mondego, SA 2004 35 232,0
Aguas do Norte de Alentejo Aguas do Norte de Alentejo, SA 2000 30 93,8
Aguas do Oeste Aguas do Oeste, SA 2001 30 2948
Aguas do Zézere de Coa de Santo André Aguas do Zézere de Coa de Santo André, 2000 30 286,0
Algar Algar, SA 1996 25 60,7

AMIBENTE Amarsul Amarsul, sA 1997 25 70,0
Ersuc Ersuc, SA 1997 25 87,7
Resinorte Resinorte, SA 2009 30 190,8
Resiestrela Resiestrela, SA 2008 30 34,1
Resioeste Resioeste, SA 1998 25 37,0
Resulima Resulima, SA 1996 25 31,6
Sanest Sanest, SA 1995 25 201,6
Simarsul Simarsul, SA 2004 30 235,9
Simlis Simlis, SA 2000 30 75,0
Simria Simria, SA 2000 30 313,7
Simtejo Simtejo, SA 2001 30 536,3
Simdouro Simdouro 2009 50 72,0
Valnor Valnor, SA 2001 29 24,8
Valoris Valoris, SA 1996 25 31,0
Valominho Valominho, SA 1996 25 14,0
Valorsul Valorsul, SA 1995 25 291,5
Terminal de Contentores de Leixdes Terminal de Contentores de Leixdes, SA 2000 25 68,6
Terminal de Carga a Granel de Leixoes Terminal de Carga a Granel de Leixoes, S/ 2001 25 42,8
Silos de Leixdes Silos de Leixdes, Lda 2007 25 6,2
Terminal Sul Aveiro Socarpor, SA 2001 25 6,3
Senico de Reboque de Awveiro Tinita, SA 2004 10 2,8
Terminal de Contentores de Alcantara Liscont, SA 1985 57 362,2
Terminal de Contentores de Santa Apolonia Sotagus, SA 2001 20 60,8

PORTUARIAS Terminal Multiusos do Beato TMB, SA 2000 20 7.3
Terminal Multiusos do Poco do Bispo Empresa de Trafego e Estiva, SA 2000 20 3,3
Terminal Multiusos Zona 1 Tersado,SA 2004 20 11,9
Terminal Multiusos Zona 2 Sadoport, SA 2004 20 13,7
Terminais de Graneis Solidos de Setubal Sapec, SA 1995 25 6,0
Terminais de Graneis Liquidos de Setubal Sapec, SA 2003 25 3,7
Terminal de Contentores de Sines XX PSA Sines, SA 1999 20 336,5
Terminal Multipurpose de Sines Portsines, SA 1992 25 103,6

expropriacdes

(1) Investimento em Infraestruturas suportada pelo Estado

(2) Estimativa do Investimento realizado pela REFER
Fonte: Adotado DGTF (2010:24)

Observagdes: Valor do Investimento é referente aos casos-base (quando aplicavel) para a construcao, infraestruturas e

Esclarecamos a diferenca entre PPP e Concesséo. Para Sarmento (2013:50) “Embora uma

concessdo seja uma PPP, é tratada em Portugal de forma diferente”. Trata-se de uma concessédo
quando o projeto ndo apresenta encargos para o Estado, sendo financiado de forma sustentada

por receitas préprias, resultantes da procura dos utilizadores/consumidores (ex.: Autoestradas da
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Brisa'’, portos, saneamento, aguas, barragens, etc), para além de que, em concessdo 0S riscos
séo alocados essencialmente as entidades privadas.

Para Araujo e Silvestre (2014:576), “a concesséo pode ser definida como um contrato pelo
gual um parceiro privado se torna responsavel pela gestdo de um equipamento existente ou
mesmo por um novo equipamento” exigindo o investimento de capital da empresa concessionaria,
seguindo-se da gest&o operacional e posterior manuten¢do da instalacdo. Mediante este acordo, a
concessionaria paga geralmente ao parceiro publico uma taxa, ou em algumas situacées, ocorrem
a transferéncia de lucros resultantes do pagamento dos utentes (IMF, 2004).

A concesséo distingue-se da privatizacdo, porque para a concessao existe um periodo de
vida util, um contrato, pelo qual o ativo é explorado pelo privado, ao contrario da privatizagédo, em
que o ativo passa totalmente para a posse do privado. Quando associados aos contratos, sao
exigidos pagamentos publicos, porque os cash-flows gerados ndo sdo suficientes para que o

projeto ser rentavel, entdo estamos na presenc¢a de uma PPP (Santiago, 2002)

CAPITULO IV — PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS, ANALISE DE CUSTO BENEFICO
NO SETOR DOS TRANSPORTES

“A presenca do perigo confere génio ao homem sensato.”
Stendhal

Na concretizacdo dos objetivos deste trabalho de investiga¢cdo, adotou-se como referéncia
principal, o trabalho e a metodologia utilizada por Aradjo e Silvestre (2014) no seu estudo relativo a
caraterizacdo da experiéncia portuguesa no contexto das PPP para o desenvolvimento de
infraestruturas rodovidrias, introduzindo nesta andlise o setor ferroviario e a atualizagdo dos dados,
procurando concretizar uma analise custo-beneficio da utilizacdo do modelo das PPP nestes dois
setores.

Conforme o anteriormente referenciado, as PPP surgem como uma abordagem de
contratacdo alternativa e inovadora, destinada a fornecimento de bens e servigos. Subjacente a
esta abordagem reside a relagédo de custo-beneficio, a eficiéncia e eficacia da gestdo dos parceiros
publico e privados, bem como a articulagao conjunta dos recursos disponiveis.

Num projeto empreendido por uma empresa publica, os financiamentos obtidos tém o aval
de um 6rgdo de soberania, no caso Portugués, o Tribunal de Contas, que em principio garantira

pela sua avaliacdo, a reducao do risco de créditos para os bancos e credores em geral, tendo em

19 A Brisa Autoestradas de Portugal foi fundada em 1972. Em 40 anos, transformou-se numa das maiores operadoras de
autoestradas a nivel internacional e na maior empresa de infraestruturas de transporte em Portugal. O portfélio da Brisa
integra um conjunto de ativos, divididos por cinco areas de negdécio: concessdes, servicos Viarios, inspe¢des automoveis e
negécios internacionais. Em Portugal, a Brisa Autoestradas detém seis concessfes rodoviarias — Concessdo Brisa,
Atlantico, Brisal, Douro Litoral, Baixo Tejo e Litoral Oeste —, que integram 17 autoestradas e totalizam 1 678 km. Para
apoiar a sua atividade, a Brisa detém outras empresas de servigos rodoviarios, destacando-se a Brisa Operagdo e
Manutencéo (BOM), que garante as operagdes de todas as concessionarias nacionais do Grupo.
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vista a fonte de receita permanente que estd associada ao Governo, a receita fiscal, afastando
assim a possibilidade de faléncia do negdcio (Santiago, 2002)

A interacdo social que ocorre numa PPP é regulada por um acordo, um contrato entre a
entidade publica e as entidades privadas envolvidas. Trata-se de uma interacdo social, incluindo o
processo da formacdo do contrato, o processo de colaboracdo e as regras pelas quais esta
relacdo ird cooperar, distanciando-se assim, dos contratos que se baseiam em modelos comuns
de aquisicdo de servigcos (Cooper, 2003 citado por Araljo e Silvestre, 2014). Assim, as PPP
transformam despesas de investimento de capital em pagamentos de servicos regulares durante a

vida do contrato, normalmente, de longo prazo (por norma atinge os 30 anos).

4.1 - METODOLOGIA E AMOSTRA

No desenvolvimento do estudo empirico procurou-se elaborar uma descri¢do detalhada dos
padrdes de um fendmeno particular, no presente caso, as PPP portuguesas na producdo de
servigos publicos representativas dos setores rodoviérios e ferroviarios. De acordo com Aradjo e
Silvestre (2014) temos como sequéncia de trabalhos, a analise e avaliagdo da experiencia
portuguesa na utilizacdo deste modelo, a apresentacéo dos resultados alcangcados e a explicagédo
das razdes pelas quais ocorreram tais regularidades.

Assim, a semelhanc¢a dos autores supra referidos, para este trabalho utilizaremos o estudo
caso como desenho de pesquisa. Segundo Yin (2009:21) “o estudo caso permite uma investigacao
para se preservar as caracteristicas holisticas e significativas dos eventos da vida real — tais como
ciclos de vida individuais, processos organizacionais e administrativos, mudancas ocorridas em
regides urbanas, relagdes internacionais e a maturacao de alguns setores”, ou seja, o estudo caso
permite explicar um determinado fenébmeno num contexto especifico, fazendo o uso de uma Unica
unidade de analise, neste caso, o estudo tipo holistico.

A obtencdo dos dados sera efetuada a partir de anélise documental. De acordo com Yin
(2009), esta técnica significa recorrer a fontes de evidéncia utilizadas. Blaikie (2000) e Bryman
(2004) citados por Araljo e Silvestre (2014:582) classificam este tipo de dados como sendo do tipo
secundario, recolhidos por pesquisadores e por autoridades publicas, e terciarios, por ja terem sido
analisados por outros pesquisadores.

No presente trabalho de investigacdo, o caso em estudo sdo as PPP portuguesas no
contexto especifico do setor das rodovias e das ferrovias. As razfes para a escolha dos setores,
rodoviario e ferroviario, devem-se a ligagéo existente entre estes dois setores ao nivel das PPP.
Em termos econdmicos, o estudo das PPP nestes setores € relevante pelo impacto que os
mesmos evidenciam sobre as economias nacionais e pela existéncia na literatura financeira da
nocao intrinseca de que o envolvimento das empresas privadas aumenta o grau de escolha dos
consumidores e a qualidade na prestacdo de servigos publicos, ao mesmo tempo que diminui 0s

precos para os utentes (Aradjo e Silvestre, 2014). Contudo, essa mesma literatura financeira
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revela, que a maioria de casos de sucesso identificam-se nas experiéncias do Reino Unido e dos
Estados Unidos da América, que assumem caracteristicas particulares, devido as suas condi¢bes
politicas, econdémicas e socias, que sao diferentes de outros paises da OCDE. Assim importa
analisar o caso portugués na utilizacdo das PPP dada a importancia deste modelo e em particular
destes setores.

No contexto especifico das PPP Portuguesas, o Produto Interno Bruto (PIB) ligado as PPP é
0 mais elevado entre os paises da Unido Europeia (Kapper e Nemoz, 2010). De acordo com o0s
diversos relatérios divulgados, as PPP Rodoviarias representam 41% dos montantes totais de
investimento em PPP. A atual fuséo das empresas REFER — Rede Ferroviaria Nacional EPE e EP
- Estradas de Portugal, SA, prevista no Plano Estratégico dos Transportes e Infraestruturas,
aprovado em Abril de 2014, traduzida na criagdo de uma Unica empresa de gestdo de
infraestruturas de transportes em Portugal, denominada por Infraestruturas de Portugal, resulta

gue, conjuntamente, somam 45% dos montantes totais de investimentos em PPP (DGFT, 2012).

Gréfico 4 - Parcerias Publico-Privadas em Portugal
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Fonte: DGFT (2012):6

4.2 — ANALISE DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS PORTUGUESAS NO SETOR
RODOVIARIO E FERROVIARIO

As PPP sdo uma inovadora abordagem de contratacdo alternativa para o fornecimento de
bens em que, teoricamente, a relagdo custo-beneficio, as competéncias dos intervenientes (setor
publico e setor privado) e a partilha de recursos, que ambos dispdem, sdo comprometidos através
de um Contrato, que regula esta interacdo social entre tdo distintos parceiros. Este processo de
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interacdo social inclui os seguintes desafios inerentes: a formacdo do contrato, o processo de
colaboracéo e as regras pelas quais esta relacao ir4 operar. S8o0 estes principios contratuais que o
distanciam dos contratos tradicionais em que se baseiam 0s modelos comuns de aquisi¢cdo de
servicos. As PPP transformam despesas de investimento de capital em pagamentos de servicos
regulares ao longo do periodo de vida de um contrato de longo prazo, que por norma podem atingir
30 anos (Araujo e Silvestre, 2014).

No entanto, de acordo com Araljo e Silvestre (2014), nem sempre sdo garantidos os
beneficios das PPP oferecidos pelo Estado, uma vez que o resultado depende de varios fatores,
como a correta identificacdo de um parceiro privado eficiente, a partilha adequada do risco e a
relacdo contratual estabelecida pelos parceiros, publico e privado. Contudo, o aspeto mais
preocupante na utilizacdo deste modelo no contexto nacional, é a eventual adogdo das PPP como
meio para contornar as pressdes orcamentais. Este comportamento pode ter como consequéncia
0 uso inadequado desta ferramenta.

O facto de ndo ser incluido no orgamento publico, o investimento realizado por meio de uma
PPP, em particular, os grandes passivos gerados, afetardo a sustentabilidade fiscal e
macroeconémica de longo prazo, que tomara repercussdes graves para as geragdes vindouras,
com a consequéncia do pagamento destes investimentos. Esta é uma situacdo marcante na
experiencia portuguesa.

De acordo com os principios das boas praticas de gestdo, em particular, ao nivel da
avaliacdo da deciséo de investimento e respetiva forma de financiamento, as hipéteses alternativas
deverdo ser adequadamente analisadas e avaliadas. Assim, a Administragdo Publica devera
sempre analisar a realizagdo de um investimento via PPP ou via tradicional de forma a identificar a
melhor das duas. Torres e Pina (2001) referem as conclusdes de diversos estudos realizados pela
London School of Economics sobre o impacto dos resultados das PPP Britanicas, que,
globalmente, apontam para uma melhoria na qualidade, eficiéncia e eficacia dos servigos publicos.
Estes trabalhos de investigagdo concluiram que foram poupados dezassete por cento dos
investimentos totais, comparativamente a outras formas possiveis de contratos. Neste mesmo
sentido de andlise, Ham e Koppegam (2001) obtiveram evidéncias contrarias ao observarem na
experiencia holandesa, que a construcdo do Wijkertunnel e do Noordtunnel, langados em 1980,
tornaram-se projetos mais caros, entre vinte € um por cento e quarenta e um por cento
respetivamente, pelo efeito das PPP.

Portugal, apés a adesdo a Unido Europeia, em 1986, utilizou amplamente as PPP. O pais
foi apoiado, financeiramente, através da concessdo de fundos europeus, em montantes
significativos, para suportar o investimento no programa de desenvolvimento de infraestruturas. O
ponto de partida para a utilizacdo das PPP em Portugal ocorre em 1993, através da construgdo da
nova ponte sobre o Tejo (Ponte Vasco da Gama). “Desde entdo foram frequentemente utilizadas

para a construcdo de infraestruturas, sobretudo no sector rodoviario” (Sarmento, 2013:51).
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Grafico 5 - Evolugédo do Investimento Acumulado
(Pregos de 2012 — Milhoes de Euros)
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Mota: Os valores refletem os investimentos pela sua totalidade (estimados nos casos base) a data da sua contratacdo,
atualizados, a precos de 2012. Neste grafico, excluiu-se o projeto Alta Velocidade Ferroviaria — PPP1 - Poceirdao — Caia,
dado que o contrato n&o obteve o visto do Tribunal de Contas.

Fonte: Boletim informativo: Parcerias Publico-Privadas e Concessdes 3° Trimestre de 2012, DGTF:4

Atualmente, Portugal tem um total 36 PPP ativas. Destas, 22 (62%) s&o no setor rodoviario,
10 (27%) no setor da saude, 3 (8%) no setor ferroviario e uma no sector da seguranca, o SIRESP?
(DGFT, 2012).

Estes 36 projetos representam um investimento total de 15.880 milhdes de Euros ao longo
dos Ultimos vinte anos (Gréfico 6). Esse investimento concentrou-se, naturalmente, no sector
rodoviario, que representa 86% do investimento total, seguindo-se o ferroviario, com 10%. O
investimento no setor da salde e seguranca, representam 3% e 1%, respetivamente (DGTF,
2012:4)

Grafico 6 - Reparticao do Investimento acumulado em regime de PPP por setor

(Pregos de 2012 — Investimento total 15.880 Milhdes de Euros)
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Fonte: Boletim informativo: Parcerias Publico-Privadas e Concessdes 3° Trimestre de 2012, DGTF:4
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Este volume de investimento recorrendo a ferramenta das PPP origina um conjunto de
obrigacdes relevantes para o erario publico para os proximos anos. Segundo o Relatério Anual da
DGFT (2012:6), até “2040, existe um valor significativo de encargos brutos contratualizados, em
particular, para o periodo 2015-2018, no qual se estimam que ultrapassem os 2.000 milhdes de
Euros por ano”. Como se pode observar, a maior parte do valor dos investimentos contratados diz
respeito a infraestruturas rodoviarias, seguindo-se as parcerias na area da salde, ferrovias e
finalmente seguranca (Grafico 6) (DGFT Anual, 2012).

Gréfico 7 - Peso dos Encargos Brutos com PPP no PIB
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Fonte: DGFT Anual (2012:7)

O grafico 7 revela o peso dos encargos brutos com as PPP no PIB. Este permite concluir
que 0s compromissos assumidos aumentardo a presséo sobre as contas publicas no médio prazo,
uma vez que 0s encargos brutos estimados tendem a apresentar um peso a rondar 1% do PIB
previsto para os préximos anos. Se ndo deduzirmos os eventuais efeitos das renegociagdes em
curso, o valor atualizado dos encargos brutos futuros a suportar pelo Estado, decorrente dos
contratos estabelecidos até 2012 com o0s parceiros privados, estima-se ser de 24.407 milhdes de
Euros, o que representa cerca de 14,6% do PIB previsto para 2012, em termos globais, dos quais
21.024 milhdes de Euros representam 12.6% do PIB igualmente previsto para 2012
correspondente as PPP Rodoviarias e Ferroviarias (Gréafico 8). Apds considerar o valor dos
proveitos previstos, o valor atualizado dos encargos liquidos passa a ser de 13.353 milh8es de

Euros, aproximadamente 8,0% do PIB, para o corrente ano (DGFT, 2012).
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Grafico 8 - Valor Atualizado dos Encargos Brutos com PPP 2012 — 2040

(em milhdes de Euros e em percentagem do PIB previsto para 2012)
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Fonte: DGFT Anual (2012:7)

Nos ultimos anos, temos assistido ao aumento da colaboracédo entre o setor publico e o
setor privado, no que concerne ao desenvolvimento e a operacao de infraestruturas para um leque
alargado de setores econdmicos. Os contratos celebrados em parcerias publico-privadas séo
guiados por limitagBes dos fundos privados para cobrir 0s investimentos, sendo esses projetos
constituidos em modelo de “Project Finance”, que incorpora variaveis instrumentais exdgenas, de
que resulta um conjunto de riscos que importa mitigar, salvaguardando-se a posi¢cdo do ente
publico.

No que diz respeito as concessodes, tratam-se, no essencial, de contratos de cedéncia de
uso/direitos de exploracdo. Nestes casos, os fluxos financeiros relevantes traduzem-se,
efetivamente, em receitas para o Estado (DGFT anual, 2012). Atendendo ao caracter diverso e a
importancia das PPP e Concessdes Contratadas, neste trabalho de investigacdo procurou-se
promover uma analise dos sectores, rodoviario e ferroviario, procedendo-se a integracdo e a
avaliacao da informacéo disponibilizada pelos relatérios divulgados pela DGFT — Direcdo-Geral do
Tesouro e Finangas, Tribunal de Contas e UTAP — Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projeto, que por sua vez recolheram dados emitidos pelas entidades gestoras dos contratos e
reguladoras dos projetos.

As projecBes de fluxos futuros financeiros relatados tiveram por base projecdes a precos
constantes com IVA, atualizadas pelas entidades concedentes gestoras dos respetivos contratos.
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4.2.1 — Setor Rodoviario

As infraestruturas rodoviarias baseadas em PPP tém sido desenvolvidas pelo Estado desde
0 ano de 1995. Neste tipo de parcerias, a empresa privada € um elemento central no inicio do
processo pelo envolvimento na concepc¢do, financiamento parcial, construcdo e operacdo da
infraestrutura (Monteiro, 2005). Estes projetos realizam-se, de igual modo, com financiamento
publico, incluisivé com fundos comunitarios. Nestes processos de investimentos pertence ao
parceiro publico a responsbilidade e o custo, pela expropriagcdo dos terrenos, bem como pelas
mudancas no programa por diversos motivos, por exemplo, os ecoldgicos. Neste caso, na
experiéncia portuguesa, tém sido criados modelos de concessdo para a sua implementacdo e
desenvolvimento (Araujo e Silvestre, 2014).

A DGFT (2012) subdivide os modelos de parceria nas concessdes rodoviarias em trés
grupos distintos, face ao servi¢co prestado e a forma de remuneracao do parceiro privado:

i) Concessdo tradicional, com portagens reais: o parceiro privado cobra as portagens
diretamente aos utentes, ndo recebendo pagamentos correntes do Estado - Casos®: Brisa, Oeste,
Lusoponte, Douro Litoral e Litoral Centro.

i) Concessdes com modelo de disponibilidade: A E.P. — Estradas de Portugal, SA, (EP)
paga ao concessionario pela disponibilidade da via e recebe o valor cobrado pelas portagens,
existindo os seguintes fluxos financeiros:

a. Pagamento em contrapartida pela disponibilidade da infraestrutura, ao qual poderéo ser
efetuadas deduc¢bes em virtude da indisponibilidade da via (acidentes, obras, etc.);

b. Pagamento pela presta¢cédo do servico de cobranca de taxas de portagem, que se divide
em dois componentes: Pagamento por disponibilidade do sistema de cobranca, designado no
contrato de prestagéo de servigos por “Componente A”. Este pagamento remunera o investimento
inicial (pérticos de cobranga, exceto nos casos em que esse investimento ja foi liquidado
diretamente pelo Estado); Pagamento da “Componente B”, que remunera os custos de 0&M* ¢,
reinvestimento no referido sistema de cobranca (valor depende do numero de transacgbes
agregadas registadas). - Casos: Concessfes ex-SCUT?® do Grande Porto, Norte Litoral, Costa de
Prata, Beira Litoral e Alta, Interior Norte, Beira Interior e Algarve e concessdes Norte e da Grande
Lisboa.

iii) Subconcessdes® e Tunel do Mardo: A E.P. — Estradas de Portugal, SA., recebe o valor

cobrado pelas portagens, nos casos em que existe trogos de autoestradas e efetua dois tipos de

2 Excecdo: A concessao Norte e a Grande Lisboa séo concessdes tradicionais, com portagem real, que passaram para o
regime de disponibilidade em 2010.

22 0&M: Operacio e Manuteng&o

23 SCUT, autoestrada em regime de portagens virtuais, cujos custos eram suportados pelo Estado Portugués.

24 pelo Decreto-Lei n° 380/2007, de 13 de novembro, foi definido um novo modelo de financiamento para o sector de
infraestruturas rodoviarias, tendo sido atribuido a EP a concesséo do financiamento, concepgao, projecto, constru¢cdo, Em
consequéncia destas alteracdes, as novas concessdes da rede viaria nacional passaram a constituir subconcessdes da
EP, assumindo esta, o papel de concedente directo perante as concessionarias. Para as anteriores concessdes do Estado
que integram a rede concessionada, de que fazem parte as SCUT, o actual contrato de concesséo entre o Estado e a EP

36


http://pt.wikipedia.org/wiki/Autoestrada
http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_Portugu%C3%AAs

pagamento ao parceiro privado: Pagamento por disponibilidade da via; Pagamento de Servico

(indexado ao trafego). - Casos das 7 novas subconcessdes: Pinhal Interior, Litoral Oeste, Douro

Interior, Baixo Tejo, Baixo Alentejo, Transmontana e Algarve Litoral.

Quadro 6 - Contratos de Concesséao Estabelecidos: Rodovias

) . - Periodo de Investimento
Tipo de Portagem Localizacao SPV Inicio concessao (Milhges €)
em Anos

Lusoponte Lusoponte, SA 1995 30 1.331

Norte Aenor, SA 1999 36 1.217

Oeste AE Atlantico, SA 1999 30 628

Brisa Brisa 2000 35 2.781

Litoral Centro Brisal, SA 2004 30 648

Grande Lisboa AE Grande Lisboa, SA 2007 30 196

Douro Litoral AEDL, SA 2007 27 845

Real AE Transmontana AE XX, SA 2008 30 568
Douro Interior Aenor Douro, SA 2008 30 680

Tanel do Marédo AE Maréo, SA 2008 30 369

Baixo Alentejo SPER, SA 2009 30 408

Baixo Tejo AEBT, SA 2009 30 288

Litoral Oeste AELO, SA 2009 30 474

Algarve Litoral Rotas Algane Litoral, SA 2009 30 176

Pinhal Interior API, SA 2010 30 1.010

Beira Interior SCUTVIAS, SA 1999 30 870

Algarve EuroScut, SA 2000 30 370

Interior Norte NortScut, SA 2000 30 678

Virtual Costa da Prata ACP, SA 2000 30 431
Norte Litoral EuroScut Norte, SA 2001 30 410

Beiras Litoral e Alta |ABLA, SA 2001 30 925

Grande Porto AGP, SA 2002 30 613

Fonte: adaptado de TC (2011:39)

Em Portugal existem vinte e duas PPP para a construcdo, gestdo e manutencdo de

rodovias, conforme se observa no Quadro 6. O investimento estimado atinge cerca de 12.329

milhdes de Euros para periodos de concessado de vinte e sete a trinta e seis anos. Este grande

numero de projetos de investimento é explicado pela melhoria da qualidade na entrega de tais

servigos publicos (Reis et al., 2010).

As diversas PPP apresentam algumas diferencas entre si, em particular, no modo de

cobranca de portagem. Das vinte e duas PPP existentes, catorze apresentam o sistema de

portagem real. Este sistema significa que é o utilizador que paga para utilizar a infraestrutura.

Neste caso, temos o principio do “utilizador pagador’. Para as restantes, estava previsto a

estabeleceu os mecanismos que permitiram a reversdo daquelas concessfes para a EP, tornando-a concessionaria geral

da rede rodoviaria, como sera o caso da atual concesséo do Tunel do Maréo.
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aplicacdo do sistema da portagem virtual. Neste, os utilizadores ndo pagam diretamente pela
utilizacéo da infraestrutura. E o Estado que assume esse pagamento a concessionaria, através do
erario publico, por cada automoével que utilize essa rodovia, principio do “contribuinte pagador”.
Esta politica de pagamento deveu-se ao impacto que estas infraestruturas contribuiriam para o
desenvolvimento regional, por serem consideradas areas menos desenvolvidas, homeadamente,
zonas interiores e zonas rurais (Tribunal de Contas, 2010). Estas politicas de incentivos fiscais
garantidos pelo governo central e governo local tinham como objetivo contribuir para melhorar a
acessibilidade, a instalacdo de indlstrias e empresas em areas onde os custos dos terrenos eram
mais baixos, consequentemente, promover a diminuicdo da desertificacédo, a criacdo de postos de
trabalho e o desenvolvimento global destas regides. A existéncia de rodovias sem custos para 0s
utilizadores, denominadas SCUT, compensaria 0s custos da distdncia entre o interior e as
principais cidades onde se encontram a maioria dos aeroportos e portos, tornando-o mais atrativo
para 0s empresarios que se quisessem estabelecer em zonas rurais (Araujo e Silvestre, 2014).
Assim, as PPP tiveram um impacto positivo nos programas de desenvolvimento de
infraestruturas do Estado. O total de rodovias contratadas com parceiros privados em 2007

ascendia a 2.509 Km, o que facilitou a mobilidade interna entre as localidades.

Figura 2 — Mapa de Autoestradas de Portugal
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Fonte: Portal das Estradas de Portugal, SA
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As populacdes e as empresas do interior passaram a ter rodovias alternativas dentro da
prépria regido e de ligacdo com outras areas geograficas o que, permitiu diminuir o tempo e a
distancia as zonas costeiras e a outros paises da Europa incrementando a capacidade de
mobilidade de, e para estas regides representando este investimento o fim do isolamento que,
frequentemente é indicado como fator de constrangimento e determinante para as decisGes de
localizacdo das empresas e, consequentemente para o desenvolvimento regional. Este foi o0 maior
argumento para a justificacdo da implementagéo das portagens virtuais, por tornarem mais facil e
mais barato, para as empresas, 0 transporte dos seus produtos. Neste ambito verificaram-se
novos investimentos privados em regifes portuguesas menos desenvolvidas, criando emprego e
impulsionado a atividade econdémica regional, sendo exemplos deste fenémeno, as cidades de
Viseu e da Guarda, que se desenvolveram significativamente nos ultimos anos (Marques e Silva,
2010).

Esta evidéncia da experiéncia portuguesa com a PPP rodoviarias é similar ao estudo
desenvolvido por Navarro-Espigares e Martin-Segura (2011), citados por Araujo e Silvestre (2014).
Os autores procuraram avaliar se existia, no Reino Unido, uma relacdo entre os investimentos
realizados nas zonas rurais e 0s niveis de produtividade destas mesmas areas. Tendo concluido
que o crescimento do investimento em infraestruturas nas zonas rurais do Reino Unido revelou
num impacto positivo sobre o indice de crescimento da produtividade que evidenciou um
incremento consideravel apos esse investimento. No mesmo sentido, a utilizacdo das PPP para a
construgdo de infraestruturas rodoviarias em Portugal apresenta um sucesso em razao da
mobilidade que proporcionaram o desenvolvimento do interior do pais, contudo o custo despendido
com estes contratos para a obtencdo deste beneficio podera ser questionavel (Aradjo e Silvestre,
2014).

De facto, nos Ultimos anos tém sido evidenciados a alguns problemas e questdes
associadas a estes tipos de contratos de parcerias, nomeadamente, no que diz respeito a falta de
transparéncia no que concerne ao risco atribuido as empresas privadas (Tribunal de Contas,
2005).

Conforme desenvolvido no Capitulo Il, a partilha dos riscos e as formas da sua mitigacéo
constituem aspetos muito relevantes para o sucesso deste instrumento. As conclusdes dos
diversos trabalhos e relatorios de avaliagdo dos contratos de PPP utilizados em Portugal tendem a
evidenciar que esta questdo nao foi bem conseguida pelas PPP em Portugal. Especificamente é
apontado como causa deste insucesso a inclusdo nos contratos, de clausulas relativas ao volume
de trafego nas rodovias que unicamente salvaguarda o investimento privado e a sustentabilidade
financeira destas empresas, em particular, clausulas relativas aos niveis médios de utilizagcdo das
infraestruturas (Marques e Silva, 2008).

Estas clausulas garantem que o governo se responsabiliza em assumir as diferencas de
trafego, ou seja, com a introducdo de portagens virtuais, caso os niveis de trafego ndo atinjam os
limites minimos esperados e calculados, os parceiros privados recebem do Estado o reembolso do
valor (DGFT, 2012).
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O Tribunal de Contas (2005) desaprova o modelo de financiamento adotado para estes
projetos porque o financiamento deste modelo de investimento deveria ser sustentado pelos cash-
flow gerados pelo projeto conforme é caracterizado o Project Finance (ponto 2.2.1). Os
financiamentos concedidos deveriam ter por fundamento o desempenho econémico do projeto e
néo garantias reais concedidas a terceiros.

A prética tem subvertido alguns dos principios essenciais ao sucesso das PPP. Por
exemplo, no caso das portagens virtuais, observa-se que os cash-flows do projeto sédo pagos pelo
Estado, privilegiando-se desta forma, o principio do “contribuinte pagador” em prejuizo do principio
do ‘“utilizador pagador” (Tribunal de Contas, 2003). Consequentemente, estas clausulas
desequilibram a forma como o risco esta repartido entre os diversos intervenientes, em particular,
entre o parceiro publico e privado. Este Ultimo apresenta-se beneficiado nessa partilha assumindo
uma posicao privilegiada dado estar exposto a um menor nivel de risco. Se os niveis de utiliza¢éo
estiverem acima do estimado, as empresas privadas podem obter um retorno consideravel sobre o
investimento, mas se os niveis de utilizagdo estiverem abaixo do esperado, os parceiros privados
também tém garantido o retorno sobre o investimento, por meio do reembolso realizado pelas
entidades publicas em resultado dessas clausulas e da forma como o risco esta repartido.

Desta forma, os incentivos para gerir de forma eficiente estas infraestruturas desaparecem e
cai a crenga, ainda que tedrica, que as parcerias privadas sdo mais propensas a fazer melhor uso
do dinheiro dos contribuintes (Araujo e Silvestre, 2014).

Nesta perspetiva, as entidades privadas nunca tém perdas, uma vez que a transferéncia de
risco financeiro e de gestdo ndo ficou salvaguardada para a entidade publica, que assume todos
riscos, ndo se cumprindo 0s pressupostos e os principios associados ao modelo das PPP.

O Tribunal de Contas (2011:40) revela que ao longo de 2011, as PPP envolveram
pagamentos liquidos que totalizaram os 1.822,6 milhdes de Euros e que este valor representa
125% dos montantes orcamentados, verificando-se que, nas parcerias rodoviérias, os pagamentos
liqguidos do exercicio tiveram uma execuc¢do de 130%. O orcamento previsto situava-se nos
1.165,5 milhdes de Euros tendo sido executado o montante de 1.521 milh6es de Euros. Este valor
foi superior em 70%, quando comparado com o ano de 2010, que ascenderam a 896.6 milhdes de
Euros. Estes acréscimos devem-se, em parte, a transferéncia de risco relativa a redugédo do
trafego rodoviario provocada pela crise econémica.

O Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de maio, prevé o novo enquadramento das PPP. Esta
nova publicacdo tem como finalidade a introducdo de uma anélise de comportabilidade orgcamental
e a realizacdo de andlises de sensibilidade, com vista a verificagdo da sustentabilidade de cada
parceria face a variacfes de procura e a alteragdes macroecondmicas, bem como uma analise
custo-beneficio e a elaboragdo de uma matriz de partilha de riscos, com uma clara identificagdo da
tipologia de riscos assumidos por cada um dos parceiros, sempre que se prepare um novo projeto
de parceria (Tribunal de Contas, 2012).

No ambito do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica

Econdmica, celebrado com a Comisséo Europeia, o0 Banco Central Europeu e o Fundo Monetario
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Internacional (Troika), o atual Governo assumiu o compromisso de renegociar as PPP do setor
rodoviario, com o objetivo de alcancar um impacto orcamental significativo durante o ano de 2013,
assegurando uma reducdo sustentada dos encargos publicos, bem como do nivel de
endividamento da EP, cujas projecBes, sem incluir o impacto das renegociacdes das PPP
rodoviarias em curso, apontam para um crescimento insustentavel. Sobre este pano de fundo, e
em face dos condicionalismos externos, o Governo obrigou-se, nos termos do artigo 143.° da Lei
n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que aprova o Orcamento do Estado para 2013, a realizar todas
as diligéncias necessarias a conclusao da renegociagéo dos contratos de PPP do setor rodoviario
com encargos para o erario publico, estimando uma reducédo dos mesmos, em 2013, de cerca de
30% face ao valor originalmente contratado, representativa de cerca de 250 milhdes de Euros,
tendo, subsequentemente, esse valor sido elevado para 300 milhdes de Euros pelo Conselho de
Ministros. (UTAP, 2012)

Em 2012, verificou-se um contributo positivo com a reducao dos encargos liquidos gerada
pelas receitas resultantes da introducéo de portagens nas sete concessdes rodovidrias ex-SCUT.
O regime de cobranca de portagens nessas concessdes entrou em vigor de forma faseada: desde
15 de outubro de 2010, nas concessdes da Costa de Prata, do Grande Porto e do Norte Litoral; e
desde 8 de dezembro de 2011, nas concessfes da Beira Litoral/Beira Alta, do Interior Norte, da
Beira Interior e do Algarve. O efeito da cobranca de taxas de portagem nestas Ultimas concessdes
nos encargos liquidos de 2011 foi assim, muito limitado (UTAP, 2012).

No ano de 2012 ocorreram no setor rodoviario, pagamentos extraordinarios, cerca de 77
milhdes de Euros, relacionados com os investimentos efetuados nos sistemas de cobranca de
taxas de portagem nas concessdes ex-SCUT. Os resultados para 2012 revelaram que, do total
orcamentado, 605 milhdes de Euros, tendo sido executado por 676 milhées de Euros apresentado
um desvio de 12% (UTAP, 2012:15). Os proveitos ascenderam a 258 milhdes de Euros,
verificando-se que a taxa de cobertura desta receita em relagdo aos encargos brutos correntes
(851 milhdes de Euros), foi de 30%, contra 20% em 2011 (UTAP, 2012:25).

Quadro 7 — Nivel de Cobertura de Encargos 2012

- M v
I alores em milbarer de e

PPP Encargos [*) Proveitos Défice Loes
cobertura
Concessdo Norte 76,835 53.911 22.924 0%
Concessao Morte Litoral 49.825 24.808 25.016 50%
Concessao Algarve 48.761 20.415 28.346 42%
Concessdo Grande Lishoa 24.013 9.081 14.933 3I8%
Concessdo Costa de Prata 93.306 28.889 64.417 3%
Concessao Beira Litoral /Beira Alta 176.615 37.798 138.816 21%
(continua)
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Quadro 7 — Nivel de Cobertura de Encargos 2012 (cont.)

T alorer ene moilbares de enros

PPP Encargos (7] Proveitos Défice s
cobertura
Concessao Beira Interior 153.063 32.603 120.460 21%
Concessao Grande Porto 106.679 22.034 84.645 21%
Concessao Interior Morte 117.394 14.810 102.584 13%
Outros (') 4.311 13.400 -9.089
TOTAL 2012 850.801 257.750 593.050 30%:
TOTAL 2011 799.585 156.524 643,061 20%
A 20122011 6% 65% -B%

Inclui encargos e proveitos diretos da EP (Taxas de Gestdo, trocos a A23 e A2l) e taxas de cobranga de
subconcessées EP (Pinhal Interior, Baixo Tejo, Litoral Oeste, Transmontana, Tlnel do Maréo e Brisa).
Récio: valor dos proveitos/valor dos encargos

Fonte: UTAP 2012:25

Os indices de taxa de cobertura variam os 70% e os 13%. As concessdes que apresentam
melhores indices de cobertura sdo as Concessdes Norte com 70%, Norte Litoral 50% e Algarve
com 42%. Em sentido inverso, vém as concessdes Interior Norte com apenas 13% no racio
proveito/encargo, seguindo-se as concessdes do Grande Porto, Beira Interior e Beira Litoral/Beira
Alta, todas com proveitos que asseguraram apenas a cobertura de 21% dos encargos correntes
suportados com as respetivas vias, Costa de Prata com 31% e, finalmente, Grande Lisboa com
38% (Quadro 7).

Estes desequilibrios devem-se sobretudo aos elevados montantes dos investimentos
realizados nestas vias, com impacto significativo ao nivel dos encargos, designadamente de
natureza financeira associados ao respetivo servi¢co da divida. Embora, de uma forma geral, nas
concessbes com maior volume de trafego, o nivel de cobertura tenda a ser superior, importa
igualmente ter presente o custo de constru¢do das infraestruturas, que é distinto de concesséo
para concessdo, o que implica que os respetivos encargos por km também sejam diferentes
(UTAP, 2012).
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Grafico 9 - Evolucao das Receitas Trimenstrais no Setor Rodoviario em 2013
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Fonte: UTAP - Boletim Trimestral de PPP — 4° Trimestre de 2013:16

O grafico 9 apresenta as receitas totais obtidas, por trimestre e por concesséo entre 2010-
2013, bem como a comparacao dos valores finais de 2013, face ao ano anterior.

Quadro 8 — Proveitos por Concessao e por Trimestre em 2013

Valores e milbares de enros

Proveitos 1T2013 2T2013 3T2013 472013 2013 2012 A 2013/2012
Concessdo Algarve 3.610 5.302 9.224 5.503 23.639 20.415 16%
Concessdo Beira Interior 5.638 5.173 7.136 6.575 24,521 21.219 16%
Concessdo Interior Norte 3.783 4.002 4,772 4,246 16.803 14.810 13%
Concessdo Beiras Litoral e Alta 10.155 10.666 11.585 11.306 43.712 37.798 16%
Concessdo Grande Lisboa 2,134 2,203 2,127 2.428 8,891 9.081 -2%
Concessdo Costa de Prata 7.361 7.955 8.418 8.109 31.844 28,889 10%
Concessdo Grande Porto 5.820 6.096 6.341 6.532 24,789 22,034 13%
Concessdo Norte Litoral 6,551 7.129 8.040 7.379 29.099 24,808 17%
Concessdo Norte 11.650 12,568 17.343 13.261 54,822 53,911 2%
Concessdo Brisa 959 730 0 505 2.194 0

Outros [1) 7.035 7.932 9.513 9.145 33.825 23.381 44%
TOTAL 64.696 69.758 84,497 74.987 293,938 257.750 14%

TOTAIS TRIMESTRAIS 2012 52.230 65.853 68.757 70.911

AT2013/T2012 24% 6% 23% 6%

Fonte: UTAP - Boletim Trimestral de PPP — 4° Trimestre de 2013:16

No quadro 8 destaca-se no 4.° trimestre de 2013, o elevado peso que assumem as receitas
das concessdes Norte (com 13.261 milhares de Euros) e das Beiras Litoral e Alta (com 11.306
milhares de Euros), que representam em conjunto 33% da receita total do trimestre (UTAP,
2013:16).
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O Boletim Trimestral de PPP — 4° Trimestre de 2013 da UTAP realiza uma analise cruzada
entre 0s encargos correntes e as receitas obtidas, por concessédo, confirma-se que as receitas de
portagem ainda s&o insuficientes para assegurar a cobertura dos encargos suportados com o
pagamento dos investimentos efetuados e a respetiva exploracdo. O nivel de cobertura acumulada
média dos encargos brutos situa-se nos 37% (UTAP, 2013:19).

Gréfico 10 — Evolugao dos Fluxos Financeiros Futuros/ Concessfes Rodoviarias
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Analisando o graficol0 verifica-se que os encargos com as PPP rodoviarias vao crescer até
2021, com especial impacto na contas publicas a partir de 2014 com o incio dos pagamentos de
disponibilidade e Servico as subconcessionarias.

Verifica-se uma clara inversdo da tendencia a partir de 2030, justificada com a reverséo das
concessdes para o Estado, nomeadamente, Oeste, Norte, Lusoponte, Brisas, quando se prevé
encargos liquidos positivos para o Estado (EP, 2012).

Na préxima década a previsdo média de encargos ascende a 1.184 milh6es de Euros
anuais, por sua vez, a previsdo média dos proveitos € de apenas 417 milhdes de Euros,
correspondendo a uma taxa cobertura de somente 35% (EP, 2012).

Quadro 9 - Valor atualizado dos Fluxos Futuros para o Setor das Rodovias

Valor
Valor Valor Atualizado dos
SETOR Atualizado Atualizado Encargos
Encargos das Receitas Liquidos
Concessdes Rodoviarias (incluindo as proje¢des dos fluxos finaceiros EP
apos termos dos contratos no periodo de 2012 - 2045 22.905 22.146 758

Fonte: DGTF (2012:27)
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O Quadro 9 apresenta o calculo do valor atualizado considerando, o prazo de exploragao da
concessdo EP até 2045, ou seja incluindo um periodo de fluxos financeiros gerados ja apés o
termos dos diversos contratos atualmente em vigor. Verifica-se neste caso que o valor atualizado
dos encargos liquidos reduz-se substancialmente para 758 Milh6es de Euros. Em termos
atualizados, trata-se de um acréscimo de 9.075 MilhGes de Euros de proveitos previstos, na
exploracdo direta das concessdes rodoviarias resultante dos fluxos gerados no periodo entre o
final de cada contrato e o0 ano de 2045 (DGTF, 2012).

4.2.2 - Setor Ferroviario

O Plano Estratégico dos Transzportes25 publicado em novembro de 2011 definia como
prioridade para o sector ferroviario, a ligacdo ferroviaria de mercadorias entre os portos de
Sines/Lisboa/Setubal e a plataforma logistica do Poceirdo e de Madrid com o resto da Europa, em
alternativa ao anterior projeto de alta velocidade, entre Lisboa e Madrid. Neste documento
procedemos a revisdo do modelo de alocacdo de fundos comunitarios do anterior projeto para o
novo, de forma a mitigar o esforco financeiro do Estado, bem como, a reapreciagdo do contrato de
concessdo MST devido ao manifesto sobredimensionamento do projeto ao nivel da oferta prevista
face a procura que efetivamente se verifica, com objetivo de introduzir alteracdes que possam
reduzir os encargos para o Estado Portugués. Entretanto, no ambito das medidas preconizadas no
PEC* 2010-2013, o lancamento dos concursos referentes as linhas de alta velocidade Lisboa-
Porto e Porto-Vigo foram adiados.

Atendendo a atual conjuntura nacional e internacional, o Governo decidiu proceder a uma
nova avaliacdo do projeto de Alta Velocidade Ferroviaria, tendo em consideragdo as restricdes
or¢camentais existentes, numa 6tica de otimizagéo de custos. O Unico contrato assinado ndo obteve
“Visto” do Tribunal de Contas.

Encontram-se em Portugal e exploragdo duas concessdes ferroviarias: a ligacao ferroviaria
entre Lishoa e Setlbal (eixo ferroviario Norte — Sul), que inclui a Travessia Ferroviaria da Ponte 25
de Abril, concessionada a FERTAGUS, e a rede de metropolitano ligeiro da margem Sul do Tejo

(Metro Sul do Tejo), concessionada a sociedade Metro Transportes do Sul (DGFT anual, 2012)

Quadro 10 - Contratos de Concesséao Estabelecidos: Ferrovias

Periodo de .
N . = Investimento
Localizagao SPV Inicio concessao em L
(Milhdes €)
Anos
Eixo Ferrovidrio Norte-Sul |Fertagus Travessia do Tejo, Transportes, SA 1999 11+9 1.246
Margem Sul do Tejo MTS, SA 2002 30 346

Fonte: adaptado de TC (2011:39)

% Resolucio do Conselho de Ministros n.°45/2011.
% pacto de Estabilidade e Crescimento
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O MST - Metro Sul do Tejo é um modelo de concess&o?’ que inclui o projeto, construcao,
fornecimento de equipamentos e de material circulante, financiamento, exploracdo, manutencéo e
conservacdo da totalidade da rede do Metropolitano Ligeiro da Margem Sul do Tejo. O contrato de
concesséao foi assinado em 2002, para um prazo de 30 anos (DGFT, 2012)

O metropolitano ligeiro de superficie tem uma extensao total de 13,5 quilémetros de linha
férrea dupla e 19 paragens, a operar nos concelhos de Almada e Seixal. A procura por este meio
de transporte foi cerca de um terco do previsto no Caso Base, facto que determina a existéncia de
encargos para o concedente.

O Eixo Ferroviario Norte-Sul tem subjacente um modelo de concessédo para a exploracéo do
servico de transporte suburbano de passageiros no eixo ferroviario Norte-Sul, até 2019, de acordo
com o contrato de concessao?®, entretanto, prorrogado.

Neste caso, a procura excedeu as previsbes do Caso Base constante do contrato de

concesséo, o que originou partilha de receitas com o Estado.

Quadro 11 — Concessodes de Transportes Ferroviarios

Encargos Fertagus MST Total

Pagamento Contratualizados 57.644.109,00 € - 57.644.109,00 €
(obrigagSes de senvigo publico)

Subsic!ios / Comparticipacdes - 265.068.235,00 €
(investimento)

Expropriagdes - - -

Reequilibrios Finanaceiros 45.177.527,00 € 48.300.000,00 € 93.477.527,00 €
Claims REF

Negociagéo - (4) 48.300.000,00€ 48.300.000,00 €

Acordo (1) 45.177.527,00€ - 45.177.527,00 €

Em arbitragem - -
Decisé&o Tribunal - -

Outros Encargos 10.055.719,69 € 3.615.594,00 € 13.671.313,69 €

Taxa de utilizacdo das
Instraestruturas da REFER
Atraso da Declaragéo de
Impacto Ambiental

Incentivos (3) 28.713,69 € 28.713,69 €

(2) 10.027.000,00 € 10.027.000,00 €

(5) 3.615.594,00 € 3.615.594,00 €

TOTAL 112.877.355,69 € 316.983.829,00 € 429.861.184,69 €

(1)Compensacdes financeiras pela insuficiéncia de trafego verificado no contrato inicial; (2) Encargos do Estado com a
taxa de utilizagdo das infraestruturas da REFER; (3) Engargos do Estado com incentivos; (4) Estimativa preliminar feita
pela concessionaria em Maio de 2004. Estes sobrecustos resultaram das alteragdes impostas pela Camara Municipal de
Almada ano contrato inicial; (5) Encargos suportados pelo Estado decorrentes do atraso da declaragdo do impacto
ambiental

Fonte: Tribunal de Contas (2005:20)

27 Nos termos do Decreto - Lei n° 337/99 de 24 de agosto, foi langado o Concurso Publico Internacional para adjudicagédo
do MTS em 23 de setembro de 1999.

28 Decreto-Lei n.° 138-B/2010, de 28 de dezembro, que procede a revisdo das bases da concessdo da exploragdo do
servigo de transporte ferroviario de passageiros do eixo norte-sul, aprovadas em anexo ao Decreto-Lei n.° 78/2005, de 13
de abril.
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Pela observacdo dos dados presentes na Quadro 11 verifica-se que os encargos do Estado
estimados com as duas concessdes de transporte ferroviario ascendem a cerca de 430 milhdes de
Euros. A concessao Fertagus foi objeto de renegociacgédo, pelo facto do trafego real registado na
concessdo, ser muito diferente do que foi previsto, mesmo para os cenarios mais otimistas,
constantes no anterior modelo Caso Base. A concessdo Fertagus passou, assim, de um projeto
idealizado para ser autossuficiente, do ponto de vista financeiro, com custo zero para o Estado,
para um projeto que envolve, atualmente para o Estado, um encargo da ordem dos 113 milhdes de
Euros. Os encargos do Estado assumidos com o anterior contrato Fertagus totalizaram cerca de
55 milhdes de Euros, dos quais 45 milhdes de Euros respeitaram a reequilibrios financeiros. No
atual contrato, a concessionaria passou a assumir o risco de trafego e os encargos com a taxa de
utilizacdo das infraestruturas da REFER, ainda que tenham passado para o Estado todas as
responsabilidades pelo financiamento dos investimentos, originariamente a cargo da
concessionaria (Tribunal de Contas, 2005).

No que respeita a concessdo Metro Sul do Tejo, teve um processo de renegociacao,
relacionado com um conjunto de relevantes alteracdes exigidas pela Camara Municipal de Almada
(CMA) ao projeto inicial, quer em fase de negociag¢des, quer durante a execugéo do contrato. As
consequéncias destas altera¢des foram igualmente agravadas pela indisponibilidade dos terrenos
da CMA.

Nesta concesséao, contrariamente a da Fertagus na versao renegociada, o Estado assume o
risco de trafego, compensando a concessiondria por défices de trafego, nos anos em que este se
situar abaixo do limite minimo da banda de trafego de referéncia (UTAP, 2012)

Até 2010, a Fertagus pagou ao Estado cerca de 11,8 milhdes de Euros a titulo de partilha de
upsides de receita de bilheteira. Por outro lado, e no mesmo periodo, o Estado pagou a
concessionaria Fertagus o montante de cerca de 102,8 milhdes de Euros, quer por compensacdes
de desequilibrios financeiros, quer por compensacdes pela prestagéo de servigo publico. Em 2010,
ocorreu a segunda renegociacdo do contrato onde ficou estabelecida a eliminacdo de qualquer
compensacéo a atribuir pelo Estado a concessionaria. Por outro lado, também ficou consagrada a
prorrogagdo do contrato até 2019, bem como a partilha pelo Estado de 50% do resultado liquido
previsto no modelo financeiro para os Ultimos trés anos da concessao (2017 a 2019) e ainda, caso
as receitas da atividade ferroviaria excedam em cada um dos anos, os valores previstos no modelo

financeiro, que o Estado recebera 75% do respetivo excedente (Tribunal de Contas, 2012).

Grafico 11 - Evolucao dos Encargos por Trimestre das Atuais Concessfes Ferroviarias
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Quadro 12 - Encargos Liquidos por Concesséo Ferroviaria e por Trimestre em 2013

1 alores ews milhares g enves

PPP Ferroviarias 1T2013 | ZT2013 | 3T2013 | AT2013 2013 2012 A2013/2012 | 2013P | % Desvio
Concessdo do M5T 1.975 2.180 2.044 4.231 10429 54981 T4% 8.870 18%
Eixo Morte/Sul 0 0 0 -2 -2 11398 -100% 3.175 -100%
TOTAL 1.975 2.180 2.044 4.229 10427 17.379 -40% 12.045 -13%
TOTAIS TRIMESTRAIS 2012 - 1226 L1940  14.214
AT2013/T2012 - T8% 5% -70%

Fonte UTAP (2013:22)

Em 2012, no setor ferroviario foram pagos encargos no valor de 17.379 milhares de Euros,
um aumento de sessenta e trés por cento comparativamente a 2011. Este aumento ficou a dever-
se, essencialmente, aos pagamentos no ambito do projeto de AVF (Lisboa-Poceirdo), no montante
de 12.224 milhares de Euros. As indemniza¢cdes no ambito do projeto de AVF (Lisboa-Poceirdo)
foram pagas aos concorrentes Agrupamento Alta Via Tejo e Agrupamento Elos, ao abrigo dos
artigos 79.° e 80.° do Cadigo dos Contratos Publicos, por for¢a da decisdo de ndo adjudicacdo do
contrato no ambito do respetivo concurso publico. Em 2013 os encargos com o setor foram de
10.427 milhares de Euros, uma variacdo de quarenta por cento face a 2012 (Quadro 12).

Os encargos negativos apesar de pouco expressivos registados no final do 4.° trimestre, na
Concessédo Eixo Norte-Sul, Fertagus, sdo recebimentos face a penalidades de acordo com a
performance da operadora em termos de Pontualidade e Fiabilidade em 2012 (UTAP, 2013).

A concesséo Eixo Norte-Sul, tornou-se um caso Unico na Europa, pois trata-se de uma
empresa de capitais privados que realiza um servico publico de qualidade de transporte de
passageiros, mediante o pagamento a REFER de uma taxa pela utilizagdo das infraestruturas, sem
recorrer a compensacdes financeiras do Estado para o efeito. Ultrapassadas algumas dificuldades
iniciais, trata-se hoje de uma PPP de sucesso, ao contrario do que sucede em Portugal, nestes
modelos contratuais. Em 2011, ao fim de 12 anos de operagcdo em crescimento continuo, a
concessionaria Fertagus ja era responsavel por cerca de 85 mil deslocac¢des diarias. Em 2010, o
indice Global de Satisfacdo dos seus clientes situou-se em 4,5, numa escala de 1 a 5 (Tribunal de
Contas, 2012).

O projeto MST nado apresenta evidéncias de ser economicamente viavel. A propria
Concessionaria reconhece que a inviabilidade econémica do projeto MST, nos termos que estédo
definidos e com o atual tarifario, ndo é possivel funcionar sem o apoio do Estado. Neste modelo de
concessdo, o risco de trafego é assumido, pelo Estado, visto que, esta contratualizado que sempre
gue o trafego de passageiros se situar abaixo do limite minimo da banda de trafego de referéncia,
o Estado tera que compensar a concessionaria (Tribunal de Contas, 2012).

No atual contexto de crise econdmica poderia esperar-se um movimento acentuado de
transferéncia de utilizadores de viatura propria para a rede de transporte ferroviaria. Contudo, tal

nao se tera verificado, tendo em conta a quebra na procura registada (UTAP, 2012).
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CAPITULO VI — CONCLUSOES, LIMITACOES DO ESTUDO E LINHAS DE
INVESTIGACAO FUTURAS

“Magna pars est profectus velle proficere”.
(Grande parte do progresso esta na vontade de progredir)

Séneca para os gestores, Ed. Longanesi

As Parcerias Publico Privadas tém sido mundialmente utilizadas para a criagdo de
infraestruturas e servicos publicos. Em teoria, este modelo permite aos paises o aumento do
nimero de equipamentos e também da eficiéncia e da eficicia dos programas de infraestruturas,
conseguidas com a partilha de conhecimentos entre as entidades publicas e empresas privadas.

A instituicdo deste formato de contratacdo possui muitas vantagens sendo, por isso, de
incentivar. O seu potencial pode, no entanto, ser mitigado ou mesmo a sua implementacéo ser
prejudicial, se as véarias etapas das fases de projeto das PPP ndo forem desenvolvidas
convenientemente (Marques e Silva, 2008).

No que diz respeito ao crescimento e desenvolvimento das infraestruturas, no caso
portugués, as PPP tiveram um impacto positivo. Aparentemente, a utilizagdo das PPP na
construgdo de infraestruturas rodoviarias e ferroviarias apresentam um sucesso em razdo da
mobilidade que proporcionam (Araljo e Silvestre, 2014). O investimento através desta via
contribuiu para a cria¢do de acessibilidades, melhorando mobilidade de pessoas e bens. O total de
rodovias contratadas com parceiros privados, ascendia em 2007 a 2.509 km (Marques e Silva,
2008). Contudo, estes beneficios constituem apenas uma face da moeda da tematica das PPP na
realidade portuguesa. Reconhecendo estes beneficios, também se identifica um conjunto de
efeitos danosos, principalmente ao nivel dos encargos financeiros suportados pela entidade
publica e impactos orgamentais.

A revis@o de literatura e o estudo empirico deste trabalho de investigacdo permitem concluir
que na experiéncia portuguesa na utlizacgdo das PPP ocorreram algumas “violagbes” ou
desrespeitos dos pressupostos teéricos das PPP, motivo pelo qual se deve, em parte, 0 insucesso
em alguns contratos. A experiéncia nacional demonstra que ha uma fronteira muito ténue entre as
PPP e os tradicionais contratos, sendo estes de natureza distinta. Os contratos foram utilizados
sob a designacdo de PPP, mas h& um entendimento politico e social de que os governos
portugueses foram longe demais com as parcerias (Aradjo e Silvestre, 2014).

As PPP analisadas neste estudo, nhdo cumprem na sua maioria 0s requisitos intrinsecos a
génese destes contratos. Em Portugal, a sua utlizagdo, para a criacdo e construgdo de
infraestruturas e servicos evidenciam falhas que se traduzem na onerosidade dos contratos. O
Tribunal de Contas (2011) revelou que as despesas com as PPP representaram 0,3% do PIB em
2008, subindo para 1,1% no ano de 2011, tendo estimado que o valor atualizado dos pagamentos
futuros do Estado atinja os 24.407 bilhdes de Euros em 2040, o que faz, a esta data, a projecéo de

um aumento consideravel dos encargos do Estado com este tipo de contratos.
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Identificou-se a falta de transferéncia de risco para os parceiros privados (Tribunal de
Contas 2005). No que diz respeito as PPP rodoviarias evidencia-se esta auséncia de partilha de
risco, por exemplo, para o volume de trafego, o nivel médio de utilizagéo, entre outros aspetos. Os
contratos preveem a salvaguarda do investimento privado e a sustentabilidade financeiras destes,
comprometendo o Estado a obrigagdo de ressarcimento as concessionarias quando o volume de
trafego ndo atingisse o nivel minimo esperado e calculado (Ministério das Financas (2012). O
modelo de financiamento que esta presente nestes projetos deve ser sustentado com base nos
cash-flows do projeto, sendo avalizados fundamentalmente pelo desempenho econdémico do
projeto e ndo pelas garantias reais concedidas a terceiros (Araujo e Silvestre, 2014). Este aspeto
ndo ocorre com o sistema de portagens virtuais, os “cash-flows” do projeto sdo pagos pelo Estado,
privilegiando-se deste modo o principio do “contribuinte pagador” em desfavor do principio do
“utilizador pagador” (Tribunal de Contas, 2003).

A transferéncia dos riscos financeiros e os de gestdo ndo foram salvaguardados porque os
privados nunca perdem e o Estado assume toda a responsabilidade, contradizendo o modelo das
PPP.

Outra questéo identificada prende-se com os padrdes de qualidade dos servi¢os. O Tribunal
de Contas (2008) afirma que néo foi efetuado nenhum estudo relativo & dimensédo de qualidade.
Os contratos de concesséo estabelecidos ndo incluem clausulas sobre a solugdo técnica para
controlo de trafego, ndo séo realizados estudos quanto aos niveis de sinistralidade, a supervisao
das reclamacgdes dos utilizadores s6 se iniciou em 2009, sé tendo sido realizado um inquérito de
“Satisfacdo dos utentes de autoestradas de Portugal” entre 2008-2009, (Tribunal de Contas 2012).
A experiencia das PPP rodoviarias portuguesas, ndo segue a experiencia internacional, onde a
gualidade do servico esta incluida no inicio do processo e a compensagdo do parceiro privado
depende de padrdes minimos de qualidade (Arauljo e Silvestre, 2014).

Identificou-se também, ao longo da recolha de informacéo, a auséncia de concorréncia nas
PPP portuguesas e ndo tem comparac¢do internacional devido ao modelo de gestdo do projeto
adotado pelas entidades publicas nacionais (Tribunal de Contas, 2008). Sem uma concorréncia
leal e eficiente a qualidade ndo pode ser garantida (Marques e Silva, 2008).

Uma vez que os custos de construcdo renegociados e os custos de financiamento
aumentaram, seria imperioso o recurso ao comparador publico, s6 assim, a entidade publica
contratante conseguiria analisar se a internalizagcao poderia ser mais rentavel do que os contratos
que foram assinados (Marques e Silva, 2008). Os agentes publicos responséaveis pelas decisbes
rejeitaram a ideia da administracdo publica tradicional poder ser mais eficiente e eficaz,
apresentando inclusivé, padrdes mais elevados de qualidade quando comparada com os parceiros
privados. O facto é que néo existem estudos relativos a poupancas obtidas com PPP em Portugal,
a semelhanca do que acontece noutros paises. Contudo, o governo decidiu, recentemente, que
todos os programas de infraestruturas devem incluir um comparador publico a fim de se entender

qual a melhor opg¢éo para construir e financiar bens publicos (Araujo e Silvestre, 2014).

50



A fraca capacidade em definir com rigor os requisitos técnicos a respeitar pelos
concorrentes, levando a grande divergéncia na qualidade técnica das propostas. Mas mesmo
guando o conhecimento técnico do objeto a concurso foi mais profundo, a fidelidade extremista
aos principios subjacentes as PPP, sob o argumento de que a transferéncia de risco e
responsabilidade esta necessariamente associada a uma total liberdade de concecgéo, levaram a
que nao se fixasse mais rigidamente os requisitos técnicos. Assim, 0s representantes do Estado
conduziram os processos de modo a que as insuficiéncias detetadas fossem sanadas nas fases de
negociacdo dos concursos. A consequéncia foi assistir-se a propostas finais com alteracées
substanciais face a primeira fase dos concursos, pondo em causa 0s mais elementares principios
de contratacdo publica (Marques e Silva, 2008).

A andlise aos procedimentos que envolvem este modelo remete para outro fracasso das
PPP portuguesas, relacionado com o grau de qualificagédo e experiéncia dos funcionarios publicos
envolvidos nestes processos (Tribunal de Contas, 2008). O conceito primordial das PPP assenta
na partilha de experiéncia entre os parceiros publicos e os parceiros privados, tornando-se
responsdveis pela constru¢do e/ou manutenc¢@o de um bem publico, bem como o parceiro publico
envolvido no processo de criagdo da parceria (Aradjo e Silvestre, 2014).

Conscientes da fragilidade, as entidades puUblicas recorrem a especialistas privados
(consultores externos), mas a terceirizagéo, apesar de pertinente, ndo globaliza os procedimentos,
consequentemente, o controlo contratual esta desde logo em risco (Tribunal de Contas, 2008). O
inquérito parlamentar realizado as PPP Rodovidrias e Ferroviarias identifica a existéncia de
ligacBes entre os consultores contratados e 0s responsaveis publicos e ainda, com as empresas
envolvidas nos processos, resultando numa captura de interesses privados das comissdes
responsaveis pela andlise das propostas e dos processos de negociagdo das PPP “com um
impacto tremendo sobre os custos de todos os investimentos publicos.”, AR (2013:240).

Em 2009 foram langados mais PPP que representam 1.649 milhBes de Euros adicionais
para as contas publicas portuguesas. Desses, setenta e quatro por cento serdo aplicados na
construcdo e manutengdo de estradas, quinze por cento no setor da salude e onze por cento em
investimentos ambientais (DGFT, 2010). O universo das PPP manteve-se em trinta e um
dezembro de dois mil e doze, com vinte e quatro PPP no sector dos transportes, vinte e duas
rodoviarias e duas ferroviarias, dez no setor da saude e uma no setor da seguranga e emergéncia,
no valor total de 19.329 milh8es de Euros. Mantem-se “lider” da maior parcela de investimentos, o
setor rodoviario, com um peso de noventa e quatro por cento no universo das PPP em Portugal,
segundo fonte UTAP (2012).

Portugal enfrenta, atualmente, uma crise econdmica e financeira sem precedentes,
agravada com os elevados pagamentos com os contratos das PPP assumidos em anos anteriores
sem serem acautelados a sua implicagdo fiscal futura (uma das razfes para a situacéo atual deve-
se ao desequilibrio do défice publico que coloca em risco 0s compromissos das contas nacionais
com a Unido Europeia). Este desequilibrio, resulta no impacto posterior que é gerado nas contas

publicas provocado pelo fendmeno da desorgamentagao.
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E a necessidade e os beneficios para as populacbes que devem estar subjacentes a
decisao do lancamento de novas infraestruturas e ndo outras razdes pouco claras.

Com base na experiéncia dos autores estudados e interpretados, deixamos algumas
propostas que seriam importantes desenvolver e implementar em Portugal, e que acreditamos
poderem gerar diversos beneficios.

Em primeiro lugar, salientamos a importancia da utilizacdo do comparador publico. Esta
ferramenta encontra-se ja prevista desde o Decreto-Lei n°® 86/2003, de 26 de Abril. Este
comparador devera corresponder ao Value for Money do projeto, integrando também os custos de
natureza nédo financeira, bem como a matriz de riscos que devera ser claramente conhecida.
Todos os procedimentos adotados, bem como, os aspetos valorizados devem ser tornados
publicos.

Em segundo lugar, o processo de concurso deve incluir uma minuta do contrato. Nessa
minuta, devera sempre estar definido quais clausulas que s&o, ou ndo, negociaveis, 0 que no
nosso entender permitira a obtencdo evidente de beneficios e contribuira para a transparéncia dos
processos.

Em terceiro lugar, devera sempre existir uma acautelada selecéo das propostas, de forma a
evitar a selecdo de propostas desajustadas através da adequada de conferéncia e avaliacdo do
cariz predominantemente financeiro, com beneficios para a sua objetividade e transparéncia. De
salientar a importéncia da fixacdo, nos documentos do concurso ou numa fase prévia de
admissibilidade, de forma rigorosa e imperativa, 0s requisitos técnicos minimos a assegurar,
promovendo o seu respeito a critério de exclusédo de propostas. Devendo ser desmistificada a ideia
de que a transferéncia de risco e a responsabilidade tém de ser acompanhadas de uma total
liberdade de concecéo, devendo ser definida claramente a linha entre o planeamento e o projeto.

Por dltimo, a importancia da definicdo a priori de quem vai efetuar a monitorizacao e controlo
da PPP, na expetativa que a gestdo do contrato seja a mais profissionalizada possivel. Ou seja,
deve evitar-se, que quem faz a gestdo técnica, acumule as funcdes de gestdo do contrato. E o
nosso entender, que a avaliacdo do desempenho é fundamental para o sucesso das PPP, devendo
estabelecer a comparacdo de performance com outras entidades do mesmo setor. Importante
lembrar que a gestdo pode ser delegada mas a responsabilidade ndo. O parceiro publico ndo
pode, de forma alguma, demitir-se da regulacdo ex post das PPP.

Este trabalho nédo esgota de tema tratado. Pretendeu-se mostrar a importancia das PPP
Portuguesas e uma caracterizagdo do setor dos transportes porque representam a maior fatia de
investimento do Estado Portugués nas duas ultimas décadas, além do relevante beneficio que
devolvem ao Pais e o impacto dos encargos nas contas publicas atuais e futuras. E porque nao
existe, a esta data, nenhum com contrato PPP cumprido, deixa-se em aberto os estudos para
essas novas experiéncias. Assim, constitui uma limitagcdo deste estudo a utilizacdo de apenas
dados de fontes secundarias presentes nos diversos documentos analisados. A possibilidade de
se utilizar dados primérios das projecdes dos diversos contratos de PPP e analise dos dados da

sua execucao poderiam permitir uma analise mais profunda e clarificadora deste tipo de contratos.
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A néo utilizacdo de metodologias econométricas também constitui uma limitagdo deste estudo cuja
disponibilidade de dados primarios poderiam permitir adotar. Em termos de linhas de investigacéo
futura, além da proposta anterior, refere-se a procura de dados primarios para a avaliagdo de uma

forma mais assertiva da relacdo custo-beneficio associado as PPP.
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