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RESUMO

Este estudo avalia as Parcerias Publico-Privadas (PPP), 0 seu risco e remuneracao
no setor rodoviario em Portugal, algumas das principais vantagens e desvantagens versus
o Método de Contratacdo Tradicional (MCT), usando para esse efeito o Comparador de
Sector Publico (CSP).

A opcéao de recorrer as PPP como investimento publico surge com a necessidade de
aumentar ganhos de eficécia, eficiéncia e qualidade dos servigos, colocando lado a lado os
setores publico e privado nos seus distintos objetivos.

A realizacdo deste estudo sobre as PPP tem como objetivo contribuir como uma
chamada de atencédo deste flagelo que hipoteca o nosso futuro, tratando-se de um
contributo para uma reflexdo e discussdo publica nacional, em virtude de temporal e
financeiramente ainda ser possivel minimizar custos, sendo um modelo de contratacao

danoso para o erario publico nos moldes em que esta a ser aplicado.

E importante ter em conta algumas condicionantes presentes na elaboracdo da
presente dissertacdo tais como, falta de informacé&o financeira detalhada que né&o foi
disponibilizada pelas Infraestruturas de Portugal, S.A., Tribunal de Contas, Concessionarias
e Ministério das Infraestruturas e da Habitacdo, ndo tendo sido, também, possivel aceder
ao conteudo dos contratos por 0S mesmos estarem sujeitos a clausulas de

confidencialidade.

Palavras-Chave: Parcerias Publico-Privadas (PPP), Comparador Sector Publico (CSP),
Value for Money (VfM), Método de Contratacéo Tradicional (MCT)
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ABSTRACT

[This study evaluates the risk and remuneration system of the Public-Private
Partnerships (PPP) of the road sector in Portugal, and some of the main advantages and

disadvantages of this model versus the traditional contracting method.

The option of using PPP as a public investment arises with the need of increasing
earns, effectiveness and efficiency, services quality, putting side by side the public and

private sectors and its distinct objectives.

This study about PPP has the objective to be a wakeup call for the scourges that
mortgages our future, as it is a contribution to national public reflection and discussion, due
to the fact that in time and financially it is still possible to minimize costs, being a harmful

contracting model for the public purse in the manner in which is being applied.

It is important to remember some conditionings during the elaboration of this
dissertation, such as the lack of detailed financial information that was not given by the
“Infraestruturas de Portugal, S.A., Tribunal de Contas, Concessionarias e Ministério das
Infraestruturas e Habitagcao”, it was not also possible to access the contracts content due to

confidentiality clauses.

Keywords: Public-Private Partnerships (PPP), Public Sector Comparator, Value for

Money, Risk, No Cost to the User.
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CAPITULO | - INTRODUCAO

As Parcerias Publico-Privadas (PPP) remontam ao séc. XVIII, mais precisamente ao
ano de 1789, na Revolucdo Francesa, com origem no estado liberal, fruto da evolugéao dos
Estados. Estas foram geradas pela necessidade das entidades publicas, através de
parcerias celebradas com entidades privadas para reestruturar infraestruturas basicas e
servicos prestados a populagéo, cujo objetivo era maximizar o bem-estar social (Santos,
2007, p. 305).

Constata-se que a Franca foi pioneira na celebracédo das PPP, sendo que na Europa
0S paises que mais recorreram as PPP sdo: Reino Unido, Franca, Portugal, Espanha,

Alemanha e Italia (Kappeler, 2010, p. 28).

Foi no Reino Unido que esta nova forma de celebragédo contratual PFI/PPP (Private
Finance Initiative / Parceria Publico Privada) mais se expandiu, tornando-se numa
referéncia incontorndvel deste modelo “alternativo” de contratacdo publica, devido a
politicas econdémicas de restricdes e contengBes orcamentais e, consequentemente, de
reducdo da divida publica, inicialmente sob a forma de PFI, dando lugar no final dos anos
1990 a PPP, que passou rapidamente da mera privatizacdo de bens publicos a uma
aguisicado continua e reiterada de prestacdo de servicos ao estabelecimento de parcerias

entre o setor publico e o setor privado, com o propdsito de ganhos de eficiéncia.

As PPP sao cada vez mais promovidas como forma de financiar o desenvolvimento

de paises, incluindo infraestruturas sociais e econémicas.

Governos e instituicbes financeiras, como o «World Bank Group» e outros
«multilateral development banks», criaram multiplas iniciativas e diretrizes politicas para
promover mudangas nos reguladores nacionais, com vista a fomentar o incremento das

PPP, bem como fornecer assessoria e financiamento para projetos de PPP.
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Por definicdo “Parceria” é:

“1. Sociedade comercial em que os soOcios, parceiros ou compartes, apenas sao
responsaveis pelo quinhdo ou parte com que entrarem e sé lucram na proporcédo do que

deram;

2. Relacdo de colaboracdo entre duas ou mais pessoas com vista a realizagdo de

um objetivo comum’™.

Contudo os objetivos entre os parceiros ndo podiam ser mais dispares, o parceiro
publico procura o bem-estar publico, ja o parceiro privado procura a otimizacéo do lucro.

O «Department of the Environmental Transport and Regions» do Reino Unido
(DETR, 1998), define PPP com um acordo, usualmente com forca legal, entre organizacoes
do sector publico e do Privado para seu beneficio matuo. No mesmo documento define
«Private Finance Initiative (PFl)» como um contrato de parceria de longo prazo, publico-
privado, pelo qual o setor privado assume 0s riscos associados a prestacdo de servicos
publicos, contra pagamentos calculados em funcéo dos resultados.

Em (The International Organisation of Supreme Audit Institutions — INTOSAI, 2007,
p. 3) define-se PPP como uma relacéo tipica com um prestador de servicos do setor
privado seleccionado através de concurso publico, visando satisfazer as necessidades
especificas dos clientes do setor publico. Em alternativa, pode envolver uma concessao,
em que o prestador de servico do setor privado cobra o preco diretamente aos clientes do
setor publico. Por vezes, o prestador de servicos do setor privado necessitara de construir
novas infraestruturas, tais como edificios, para assim poder prestar 0S Sseus Servicos.
Outras vezes, podem ser arrendadas estruturas do setor publico ao setor privado,
habilitando-o0 assim a prestar os servigos (The International Organisation of Supreme Audit
Institutions — INTOSAI, 2007).

! Defini¢c@o de parceria que consta no Dicionario Priberam da lingua Portuguesa, disponivel no site: https://dicionario.priberam.org/
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O conceito de PPP para Akintoye et al. (Akintoye, Beck, & Hardcastle, 2003) envolve
companhias privadas no desenho, financiamento, construcdo, apropriacdo e/ou exploracao
de uma utilidade ou servico publico. Para estes autores, estas sao alternativas a tradicional
provisdo de estruturas e servicos publicos, em que ambas as partes (publico e privado)
alcancam um resultado superior ao que obteriam isoladamente dos projetos em regime
PPP sao superiores a concessao tradicional, tendo derivado da mistura das suas “special
skills”. O mesmo é dizer que o “value for money” (VFM)? tem em conta o melhor
aproveitamento das caracteristicas de cada interveniente (Akintoye, Beck, & Hardcastle,
2003, p. 9).

Em Portugal, a Assembleia da Republica aprovou o Decreto-Lei n.° 86/2003 de 26
de Abril, cujo artigo 2.2, n.° 1 definiu Parceria Publico-Privada como: “[...] o contrato ou a
unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por parceiros
privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o
desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade coletiva,
e em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploracdo

incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado.”

O supra citado Decreto-Lei no seu preambulo refere que:

1...]1 A transformacao dos sistemas sociais operada no decurso do século XX em
virtude das quais o Estado passou a assumir novas func¢des, inclusive produtivas, de
satisfacdo das necessidades sociais e publicas, provocou, paralelamente, um elevado
aumento da despesa publica, observando-se nas sociedades modernas um peso excessivo
do Estado e niveis incomportaveis de endividamento publico, sem o equivalente aumento

da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadaos.”

O Decreto-Lei n.° 86/2003 foi alterado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de
Julho, que no seu preambulo refletiu que a preocupacgao foi dotar: “[...] naquilo que seria

uma errada perspetiva unilateralista das parcerias publico-privadas, tendo-se aproveitado o

2 value For Money: Valor do dinheiro segundo principios da eficiéncia, eficacia e economia. Beneficio publico do projecto,
gue se traduz numa apreciagdo continua da eficiéncia de afectacédo de recursos em relagdo a quantidade e qualidade dos
servigos publicos prestados.
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ensejo para corrigir ou completar alguns aspectos pontuais, designadamente no que se
refere ao direito do particular a indemnizacdo em resultado de alteracdes unilaterais pelo
parceiro publico, no sentido de assegurar direitos e interesses legitimos, até

constitucionalmente fundados, dos parceiros privados.”

Para Dias (Dias, 2018), o Governo através da Public Finance Initiative aliou os

universos publicos e privado com um triplo objetivo:

- aumentar a capacidade de financiamento do sector publico, mediante a introducéo
de pagamentos plurianuais associados a duracao dos contratos;

- melhorar a qualidade dos servicos publicos, impondo ao parceiro privado critérios

de qualidade, de cujo cumprimento dependiam 0s pagamentos; e

- diminuir a despesa publica, aproveitando a competéncia e a capacidade de
inovacédo do sector privado, bem como as economias realizadas pela aquisicdo das

infraestruturas de suporte a prestacao dos servi¢os publicos contratados.

O Tribunal de Contas (Tribunal de Contas, 2008), define parceria publico privada
1...] para efeitos do atual quadro juridico, entende-se como contrato ou unido de contratos,
através dos quais entidades privadas, se obrigam, de forma duradoura, perante o parceiro
publico, a assegurar o desenvolvimento de uma atividade que visa a satisfacdo de uma
necessidade coletiva, cabendo ao parceiro privado, no todo ou em parte, as
responsabilidades pelo financiamento, investimento e exploracéo do projeto. Por outro lado,
cabe ao parceiro publico o acompanhamento e o controlo da execucdo do objeto da

parceria, de modo a assegurar a prossecu¢ao dos fins de interesse publico.”
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CAPITULO Il - ENQUADRAMENTO

2.1. OS CONCEITOS

Os bens e servicos que diariamente necessitamos podem ser disponibilizados pelo
sector publico e pelo sector privado em varios graus, podendo ser adquiridos ou

contratados e segundo determinadas especificacdes indicadas pelo Estado.

Desde os anos 80 que as PPP se enquadram no quadro dos movimentos de
intervengcdo econdmica do Estado inspirados pelas palavras de ordem “Menos Estado —
Melhor Estado” e “Melhor Estado — Melhor Sociedade”, iniciativas politicas de privatizacao,
liberalizacdo, desregulacdo e introducdo de mecanismos de mercado na propria
Administracdo Publica, com o imperativo de limitar a despesa (Dias, 2018).

Ha quase meio século atras, Musgrave referiu que, o servigco publico a disposicdo do

cidaddo néo tem de ser obrigatoriamente produzido pelo Estado (Musgrave, 1959).

Esses bens podem ser edificios, veiculos, computadores, barragens, estradas,
equipamento hospitalar ou militar, etc, e esses servicos podem ir desde as areas da
manutengdo a servicos de consultadoria. No entanto, nenhuma forma de contratualizar
esses bens e servicos pode ser considerada uma PPP. Atualmente ndo existe uma

definicdo clara do que é uma PPP.

O termo PPP pode ser assim aplicado numa ampla variedade de acordos, desde
parcerias informais e estratégicas, até projetos contratos de servigos do tipo construir-
financiamento-e-operar (“design, build, finance, operate” , DBFO) e joint-venture formal de

empresas.

A OCDE (OECD, 2008) define PPP como um acordo entre o Estado e um ou mais

parceiros privados. Nesse acordo 0s parceiros privados prestam o servico de maneira a
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que os seus objectivos figuem alinhados com os Estado. A eficdcia desse alinhamento

depende de um numero suficiente de transferéncia de risco para os parceiros privados.

Para o Fundo Monetario Internacional, as PPP referem-se a acordos em que o setor
privado fornece infraestruturas, ativos e servicos que tradicionalmente seriam fornecidos
pelo Estado. Além de execucédo privada e financiamento do investimento publico, as PPP
tém duas outras caracteristicas: ha uma énfase na prestacdo de servicos, bem como no
investimento, pelo setor privado; e o risco significativo é transferido do Estado para o setor
privado. As PPP estédo envolvidas numa ampla gama de projetos de infraestruturas sociais
e econOmicas, mas sao usadas principalmente para construir e operar hospitais, escolas,
prisbes, estradas, pontes, tineis, redes ferroviarias ligeiras, sistemas de controlo de trafego

aéreo e instalacdes de dgua e saneamento.

O termo “parceria publico-privada” ndo € definida a nivel comunitario. Em geral, o
termo refere-se a formas de cooperacdo entre autoridades publicas e o mundo dos
negocios que visam assegurar o financiamento, construcdo, renovacdo, gestdo e

manutencdo de uma infraestrutura de prestacdo de um servico.

Em certos casos, a definicdo de uma PPP € a de qualquer relacionamento de médio
a longo prazo entre os setores publico e privado, envolvendo a partilha de riscos e
recompensas, conhecimentos e financiamento do setor para fornecer os resultados
desejados. Contudo, também se econtra a definicdo de PPP como um termo genérico para
as relacbes formadas entre o setor privado e o Estado, com o objetivo de introduzir

recursos do sector privado a fim de fornecer bens e servicos ao setor publico.

Como referido em (The International Organisation of Supreme Audit Institutions —
INTOSAI, 2007) PPP poderéa ser descrita como uma relagcdo envolvendo o sector publico,
que pretende ver assegurados servicos através de concurso entre empresas do sector
privado, selecionando-as dessa forma. Pode incluir uma concessdo de exploracdo ao
parceiro privado que cobra aos utentes pelo seu consumo. Pode também implicar a

construgdo ou producgédo, pelo adjudicatario ou parceiro privado, dos ativos necessarios a
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prestacao do servico. Pode, por ultimo, implicar que certos ativos do sector publico sejam

transferidos para o parceiro privado.

O conceito de PPP para Akintoye et al. (Akintoye, Beck, & Hardcastle, 2003) envolve
empresas privadas no desenho, financiamento, constru¢do, apropriacdo e/ou exploragcao
de um bem ou servico publico. Para os autores, estas sdo alternativas a tradicional
prestacdo de servicos publicos, em que ambas as partes (publico e privado) alcancam um
resultado superior ao que obteriam isoladamente. Os projetos em regime PPP sé&o
superiores a concessao tradicional, tendo derivado da mistura das suas “special skills”. O
mesmo € dizer que o VFM tem em conta o melhor aproveitamento das caracteristicas de

cada interveniente.

Castro J. (Castro, 2005), encara o fendmeno do recurso as PPP como: “[...] a forma
do Estado satisfazer necessidades coletivas recorrendo ao sector privado
(tendencialmente), sem encargos e efeitos imediatos, melhorando a qualidade dos servigos

publicos prestados e com maior eficiéncia do ponto de vista econdmico e financeiro”.

Para Sarmaento (Sarmento, 2013), “‘Néo existe uma definicdo Unica do que é uma
PPP. No entanto, podemos descrevé-la como um contrato entre o sector publico e uma
entidade privada em que esta Ultima presta um servico de acordo com requisitos definidos
no contrato e pela qual é remunerada pela entidade publica. Designa-se assim o Estado
por concedente e o privado por concessionario. Ou seja, numa PPP a entidade publica
determina os objetivos e outputs desejados com a infraestrutura ou servico, da forma mais
eficiente, de forma totalmente autonoma. Através da PPP, o privado fica responsavel por
diversas fases do processo: concecdo, construcdo, financiamento, manutencao e

exploracéo da infraestrutura ou do servigo.”.
Em virtude de constrangimentos orgamentais e da necessidade de baixar a despesa

anual do Estado, os sucessivos Governos recorreram a este modelo de financiamento

publico.
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2.2. EVOLUCAO

Nos finais dos anos 90, apés o lancamento de um amplo programa de concessdes?
a privados para a construcao e exploracdo de autoestradas com cobranca de portagens,
com o objetivo de completar a rede rodoviaria nacional, que até a data ainda nao tinha sido
alcangado. Dai que, na perspetiva de o poder alcancar e de forma mais célere, foi adotada
uma nova modalidade de concesséo, a concessao “sem custo para o utilizador”, mais
conhecida por SCUT. A concessdo SCUT adotou uma modalidade em que os cash-flows?*
do projeto sdo pagos pelo Estado Portugués, privilegiando o principio do “contribuinte-

pagador” em detrimento do principio “utilizador-pagador”.

Assim, o modelo de financiamento desta nova “forma” de concessao ia ao encontro
da minimizacdo do impacto do endividamento publico no cumprimento do objetivo de
contencdo orcamental, imposto pela adesdo a moeda Unica europeia, e o de ampliar a

deficitaria rede rodoviaria nacional.

Em termos de custos, estes sao diluidos por uma janela temporal que, embora,
possa ser vantajosa a curto prazo, a longo prazo pode ndo acautelar o desenvolvimento
sustentavel do pais, sobretudo se tivermos em consideracdo que o horizonte temporal
previsto das PPP ultrapassa maioritariamente os 30 anos, permitindo aos acionistas

garantir taxas de rentabilidade confortaveis de forma a amortizar o investimento.

A Comissdo das Comunidades Europeias, no Livro Verde (Comissdo das
Comunidades Europeias, 2004), para fins das andlises a realizar nesse documento, propde
o estabelecimento de uma distingdo entre as PPP de tipo puramente contratual, em que a
parceria entre 0s setores publico e privado assenta em relacdes exclusivamente
convencionais e as PPP de tipo institucionalizado, implicando a cooperacdo entre 0s

sectores publico e privado numa entidade distinta.

3 Concesséo: A concessdo em Direito Administrativo tem semelhancas com a definicdo de parceria, o facto
de serem um acto translativo e de duracdo, em regra, limitada. Mas difere dela na medida em que o
destinatario €, em regra, uma entidade privada. Tem como objectivo o exercicio de uma actividade econémica
lucrativa gerida por conta e risco do concessionario.

4 Cash-flow: é a capacidade de uma empresa em gerar disponibilidades financeiras o durante determinado
periodo de tempo, por vezes associado a um projeto especifico.
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Na figura 1.1 esta representado um organigrama de uma estrutura de uma PPP, com
todos os seus intervenientes.

Figura Il.1. Estrutura de uma PPP — adaptado de (Sarmento, 2013)

Govemo fAutoridade do Setor Pablico |

Setor Privado
Finaciamento da Divida Acordo de Concesséo
Parceiros Bancos / . W
financeiros Mercados de |, ] Saciedade Promatora Veiculo | i [ Investidores ],:: Accionisas
Capitais  |alores mobiliarios P A ou acordos de
T~ Capita subscrigo de
Contratos de capital
Outros Seguro_— construgiio
consultores " .
[ Segurador | | Cosnirutor do projeto | [ Subconlratantes |
N v
| Subcontratantes | Prestado de Senigos |

Esta distingcdo baseia-se no facto de a diversidade das praticas referentes as PPP
qgue se verificam nos Estados-Membros poder estar ligada a dois grandes modelos. Cada
um desses modelos implica questbes especificas de aplicacdo do direito comunitario dos
contratos publicos e das concessdes.

Desde a sua criagéo, as PPP sofreram bastantes mutagcdes, podendo englobar uma
série de atividades como “design”, “develop”, “build”, “operate” e “finance”. Nem todas as
PPP abrangeram todas essas atividades das varias mutacfes existentes, que podemos
consultar na tabela I1.1.
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Tabela Il.1. Modelos de PPP

Acrénimo | Design Descrigao

BBO Buy, build, operate Aquisicao, construcdo e operacao

BDO Build, develop, operate Construgao, desenvolvimento e operagao

BLOT Build, lease, operate, transfer Construgédo, concessao, operagéo e transferéncia

BOM Build, own, maintain Construgao, aquisicdo e manutengao

BOO Build, own, operate Construgédo, aquisi¢éo e operacéo

BOOT Build, own, operate, transfer Construcgéo, aquisi¢cdo, operacao e transferéncia

BOT Built, operate, transfer Construgao, operacgao e transferéncia

BTO Build, transfer, operate Construgéo, transferéncia e operagéo

BROT Build, rent, own, transfer Construgao, aluguer, aquisicéo e transferéncia

DBFO Design, build, finance, operate Projeto de execucdao, construcéo, financiamento e operagéo
DBMFO Design, build, maintain, finance, operate | Projeto de execucao, construgdo, manutencao, financiamento e operagéo
DCMF Design, construct, manage, finance Projeto de execucao, construcéo, gestdo e financiamento
LDO Lease-develop-operate Concessao, desenvolvimento e operacao

LOO Lease, own, operate Concessao, aquisi¢do e operagao

A figura 11.2 representa um contrato no regime Design, Build, Maintain, Finance e

Operate (DBMFO) nas PPP rodoviarias. O parceiro privado projeta, constroi, mantém,

financia e explora o ativo, ou seja, a sua classificagcao altera consoante a finalidade do

modelo adoptado.

O parceiro publico da inicio ao processo de contratacdo para a construgdo e

exploracdo das infraestruturas, que remunera consoante a disponibilidade da capacidade

oferecida, cuja auséncia da mesma implica auséncia de pagamento, sendo no final do

contrato, a infraestrutura transferida para a esfera publica.

O parceiro privado fica obrigado a assegurar o financiamento, a construcdo, a

exploragcédo e a manutencgdao, transferindo no final do contrato a infraestrutura para a esfera

publica.
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Figura ll.2. Esquema de uma PPP de tipo DBMFO (Tribunal de Contas Europeu, 2018)
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Os contratos em causa incluiram ainda a titulo acessorio, a natureza de concesséo
de exploracdo do dominio publico, em virtude de o Estado transferir também para as
empresas concessionarias a manutencdo e exploracdo de lancos de autoestradas ja

existentes e integradas no dominio publico (Dias, 2018).

Dias (Dias, 2018) refere que: “[...] de acordo com os diplomas que aprovaram as
bases das concessdes e as correspondentes minutas contratuais, pretendeu-se acomodar
dois tipos de parcerias com o sector privado para a concecédo, construcao, financiamento,
manutengao e exploragédo de langcos de autoestradas: com aplicagdo de portagens reais
cobradas aos utentes; e com portagens virtuais, seguindo de perto a experiéncia do Reino
Unido, em que a remuneragcdo dos capitais investidos pelos acionistas das sociedades
concessiondrias reside na percepcdo de um montante pago anualmente pela administracéo

concedente, calculado em fungéo dos valores de trafego registado.”
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2.3. DIMENSAO

A primeira PPP em Portugal remonta a 1995, com a construcdo da ponte Vasco da
Gama, que foi anunciada como sendo de custo zero para o contribuinte, mas que na sexta
renegociacdo ja tinha um custo de 700 milhdes de euros. A figura 1.3 representa a rede
rodoviaria atual com a portagens identificadas.

Figura I.3. Mapa das vias rodoviarias com portagem em Portugal
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Em Portugal, no ano de 2012, o universo PPP é composto por 33 PPP em 4 setores
distintos, tais como: Rodoviario, Ferroviario, Saude e Seguranca, podendo a respetiva
ponderacdo ser consultada na figura 1.4, onde é notério o peso das Parcerias Publico-
Privadas rodoviarias no universo das Parcerias Publico-Privadas, cujo encargo liquido ja
representava 70% dos montantes globais de investimento em Parcerias Publico-Privadas
em 2017.

Figura Il.4. Identificacdo das PPP por sector em Portugal em 2012 (UTAP, 2012)

H Rodoviario
M Ferroviario

M Saude

B Seguranga

Na tabela 1.2 podemos consultar as 22 PPP Rodoviarias existentes em Portugal,
desde o seu ano de criacdo, prazo, investimento total, até a sua dimenséo.

Estes parametros estdo enquadrados entre 0os anos de 1972 e 2010, os prazos
variam entre os 10 e 33 anos e 0s encargos previstos ascendem a 14.618 milhdes de
euros.
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Tabela I1.2. Identificacao das PPP (UTAP, 2017)
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Em Portugal, a Rede Rodoviaria Nacional em exploragdo perfaz um total de 17.874
kms. A concessdo de toda a Rede Rodoviaria Nacional foi adjudicada a Estradas de
Portugal, S.A., em 2007 e por um periodo de 75 anos, que tem como Unico acionista o

Estado Portugués e goza de total autonomia financeira.

No dia 1 de junho de 2015 nasceu o novo gestor de toda a Rede Rodoviaria e
Ferroviaria Nacional, a Infraestruturas de Portugal, que resultou da fusdo da Estradas de
Portugal, S.A. e da Refer, E.P.E. sendo a maior empresa de ativos, que estao avaliados em
aproximadamente em 27 mil milhdes de euros, mantendo o Estado Portugués como unico
acionista, estando sujeita a tutela dos Ministérios do Planeamento e das Infraestruturas e

das Financas.

A Infraestruturas de Portugal, S.A. tem por objeto a concecao, projeto, construcao,
financiamento, conservacao, exploracdo, requalificacdo, alargamento e modernizagdo das
redes rodoviaria e ferroviaria nacionais, tendo 15.253 kms de rede rodoviaria sob jurisdicédo
direta, e 1.589 kms de rede rodoviaria subconcessionada, sendo os restantes 2.621 kms,
respeitam as Concessdes do Estado entre as quais, 924 km estdo alocados as ex-SCUT
(Infraestruturas de Portugal, 2016).

2.4. ENQUADRAMENTO ECONOMICO

A opcéao de recorrer as PPP como investimento publico surge com a necessidade de
aumentos de ganhos de eficacia, eficiéncia e a qualidade dos servicos, mas sobretudo,
com o intuito de colmatar as fortes limitacdes orcamentais de défices excessivos impostas

pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento (Dias, 2018).

Ao Estado é dada a possibilidade de néo contabilizar os seus custos na totalidade,
sendo estes diluidos por uma janela temporal que embora, possa ser vantajosa a curto
prazo, a longo prazo pode nao acautelar o desenvolvimento sustentavel do Pais, sobretudo
se tivermos em consideracéo que a duracéo efetiva ultrapassa maioritariamente os 30 anos
de contrato previstos, contornando desta forma o seu nivel de défice orcamental e de

endividamento, transferindo 0s seus encargos para o futuro.
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Em (Tribunal de Contas, 2008) consta que: “Portugal é, atualmente, o pais europeu
com maior percentagem de Parcerias Publico Privadas quer em relagdo ao Produto Interno

Bruto, quer em relacédo ao Orcamento do Estado.”

E ainda que:

“Os contratos de parceria publico privada celebrados pelo Estado concedente, no
dominio das infraestruturas de transporte (concessdes rodoviarias e ferroviarias), envolvem
atualmente importantes compromissos financeiros para o Estado, que representam cerca
de metade do orcamento do MOPTC.” (Tribunal de Contas, 2008).

Segundo a OCDE, o orcamento anual € o documento mais importante para a
avaliacdo de um governo de um pais. Ora, no orcamento, 0s decisores politicos sao
obrigados a declarar suas preferéncias e fazer escolhas sobre quanto gastar e o qué. Para
poder tomar essas decisdes, e para o publico poder avalia-las, deve haver transparéncia e
total divulgacdo de informacgOes sobre todas as despesas e receitas, bem como sobre
compromissos, garantias, obrigacdes e passivos contingentes.

As PPP sdo investimentos publicos, e tais investimentos publicos como a
semelhanca de outros os investimentos publicos tinham de vir refletidos no Programa de
Investimento e Despesas de Desenvolvimento da Administragdo Central (PIDDAC). Os
contratos de PPP tiveram a “particularidade” de serem criados fora do PIDDAC, em virtude
da indefinicdo conceptual e legal existente, criando desorcamentacdo, o que tem gerado
sobre endividamento e gravissimos riscos fiscais e orgamentais incomportaveis para uma

economia fragil, como é o caso da portuguesa.

O EUROSTAT obriga a que a contabilizacdo dos encargos com as PPP seja
classificada na rubrica de consumo intermédio, em Aquisicdo de Bens e Servicos, cuja
afetacdo estd diretamente ligada ao défice publico, a divida publica, em virtude destes
encargos estarem diretamente ligados para um acréscimo das necessidades liquidas de

financiamento do pais (Tribunal de Contas, 2005).
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Na maioria dos paises, os dados do governo sao revelados de trés formas: as
contas nacionais, as Estatisticas das Financas Publicas (EFP) e um orcamento do governo
com um quadro contabilistico do proprio pais. As EFP, por outro lado, usam padrdes
aceites internacionalmente tornando possivel as comparagfes internacionais. Os
orcamentos nacionais sdo, como o nome indica, dirigidos e focados principalmente na

alocacéao de recursos dentro de um pais.

Em virtude da necessidade de haver uma comparagdo entre orcamentos dos
diversos paises, houve a necessidade de estabelecer regras claras, padrées normalizados
no tratamento contabilistico estandardizado da informacéo, onde as PPP néo sédo excecao,

embora, devido a complexidade das mesmas, ndo seja uma tarefa facil.

Num orgcamento nacional, as PPP substituem o capital investido num determinado
projeto, por um fluxo de pagamentos durante os anos de duracdo previstos nas PPP,
podendo muitas vezes serem classificados contabilisticamente como consumos
intermédios. Dada a sua natureza de longo prazo, as PPP geralmente bloqueiam despesas
para as proximas décadas.

Os acordos de pagamentos aos parceiros privados das PPP nédo incluem apenas o
pagamento das taxas, mas também o aval de garantias de capital, pois o parceiro privado
muitas vezes ndo dispde de todo o capital necessario para o financiamento de determinado

projeto, podendo os gastos dos governos serem agravados.

A auséncia de padrfes contabilisticos estandardizados evitaram o controlo de gastos
das PPP, podendo os limites maximos de despesas e das regras fiscais serem
contornadas, criando mesmo incentivos para deslocar investimentos que, de outra forma,
seriam considerados investimentos publicos fora dos balangos do governo, transferindo

essas despesas para orgcamentos futuros.

No entanto, os Governos devem continuamente atualizar os seus procedimentos e

sistemas nacionais de orcamentacdo, uma boa relacdo custo-beneficio e sustentabilidade
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fiscal de longo prazo, e reduzindo assim a possibilidade de as regras contabilisticas e

orcamentais afetarem a escolha do modo de aquisicdo de um servico.

O contrato de concessao engloba o conjunto de direitos e obrigacbes das partes
envolvidas, o perfil de risco, os custos e incentivos sob que opera o valor de propésito

especial.

O “Project Finance” das Concessbes SCUT € uma modalidade financeira,
especialmente vocacionada para projetos avultados, pelo que possui uma engenharia
financeira altamente complexa e alavancada, cujo cash-flow do projeto é gerado/pago pelo
estado, criando a ilusdo de ser gratuito, onde os principais focos de interesse sdo a gestao

de riscos e das garantias.

Para o calculo das rendas devidas as concessionarias, aplicou-se o método das
bandas, o direito a reposicdo do equilibrio financeiro e o mecanismo de desempenho,
conforme se refere em (Tribunal de Contas, 2003, p. 21): 9...] Foram estabelecidos trés
niveis de trafego de veiculos por quildbmetro — banda inferior, banda de referéncia e banda
superior, aplicando-se a cada nivel um tarifario que foi superior na banda inferior e menor
na banda superior. Donde, mais trafego/tarifas mais baixas e menos trafego/tarifas mais
elevadas. Esta proporcionalidade inversa teve como objetivo balizar os riscos incorridos
pelas duas partes. Em caso de excesso de trafego, o Estado devia pagar apenas um
determinado limite de trafego, porem em caso de niveis insuficientes de trafego, a
concessiondria, embora beneficiando de uma tarifa mais elevada, ndo possuia uma receita
minima de trafego garantida, o que significava que se encontrava exposta ao risco do

trafego.”.

Na verdade, este contexto de SCUT visou também reduzir desequilibrios regionais
mediante o aumento da oferta de infraestruturas rodoviarias em zonas carentes, promoveu
uma maior coesdo economica e social, partilhou com o sector privado 0S riscos e
beneficios inerentes ao investimento, minimizou o esforgo financeiro do Estado e o impacto

no défice publico, incentivou a melhoria da qualidade do servigo prestado e a inovagéao, e
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permitiu a construcado de autoestradas em que, tecnicamente o numero de nos de ligacao

desaconselhava a introducéo de portagens (Dias, 2018).

Nestes termos, foi possivel ao estado obter servico publico com base em rubricas
orcamentais de despesa corrente e nao de investimento, mas considerando que futuras
receitas necessarias para a viabilidade de projetos eram de origem orcamental. Uma parte
da Doutrina entende que estamos perante desorcamentacdo, com as consequéncias
inerentes: o investimento realizado e financiado com empréstimos traduzia-se num direito
sobre impostos futuros, que para todos os efeitos estamos perante divida publica (Dias,
2018).

Contudo, nao se deve encarar o recurso as PPP como uma espécie de “solucao
milagrosa”, que resolve a auséncia de recursos financeiros por parte dos Estados para
fazer face a necessidade de satisfacdo das necessidades coletivas dos cidadaos, isto por
um lado. Acresce que, com 0 recurso ao sector privado, os Estados ndo vém diminuidas as
suas responsabilidades, antes aumentam pois passam a estar obrigados a criar
mecanismos de fiscalizagdo do cumprimento pelos privados das “missdes” de servico

publico que lhes foram confiadas (Castro, 2005).

Na auséncia de normas especificas e se as regras contabilisticas continuarem a
favorecer as PPP em comparacéo com as aquisicoes pelo modelo tradicional, estas podem
ser vistas como a Unica opg¢do para poder iniciar um projeto, em detrimento do modelo

tradicional de aquisicdo, e este ira ser prolongado no tempo.

No relatério n.° 9 de 2018 do Tribunal de Contas Europeu faz-se referéncia a
importancia do estudo do comparador do sector publico na hora da escolha consciente do
modelo a adotar que melhor sirva os interesses do contribuinte: 1...] os comparadores do
setor publico podem revelar-se particularmente pertinentes quando se avalia a otimizagcao
dos recursos da opcédo PPP para projetos de infraestruturas. Uma vez que 0s parceiros
privados suportam normalmente custos financeiros mais avultados e exigem uma
remuneracao elevada para o seu capital de risco, tendem a minimizar os custos de

manutencao a longo prazo através da melhoria da qualidade da construcédo, o que também
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implica custos de construcdo mais elevados. Por conseguinte, € necessario que as
poupancgas nos custos de manutengdo sejam suficientes para compensar 0s custos de
construcdo e financeiros mais elevados. Assim, é importante que os comparadores do setor
publico avaliem até que ponto podem ser obtidas poupancas a longo prazo e se uma PPP
constitui a opcéo certa para determinada infraestrutura. Esta questdo € particularmente
pertinente no caso de infraestruturas como as estradas ou autoestradas, cujas despesas de
manutengao anuais ndo excedem 3% dos custos da infraestrutura e tém, por iSso, margens
limitadas para a obtencdo de poupancas a longo prazo na manutencao.” (Tribunal de
Contas Europeu, 2018)..

O relatério de 2012 da Direcdo Geral do Tesouro e das Financas do Ministério das
Financas (Direcdo-Geral do Tesouro e Financas, 2012), faz alusdo que entre o ano 2008 e
0 ano de 2011, os encargos liquidos com as PPP quase o quadruplicaram, atingindo 1.823
milhdes de euros. Estes encargos tiveram uma trajetéria crescente de cerca de 0.3% no
ano 2008 para 1.1% em 2011, devendo ter em conta que este acréscimo representa

aproximadamente mais 25% face as estimativas inicialmente previstas.

Ao Estado deveria competir a avaliagdo do modelo de gestdo, monitorizagdo e de
fiscalizacdo do projecto de PPP, adoptado pelo Estado/parceiro publico, tendo como base,
nomeadamente, 0s principios e as boas praticas internacionais, relativos a apreciacao dos

seguintes parametros: VFM, “accountability” e “affordability”®.

Na tabela 1.3 estdo refletidas as Projecdes com Encargos Globais Plurianuais
desfasados por anos, informacdo constante nos relatérios da Unidade Técnica de
Acompanhamento de Projetos (UTAP), a partir do seu ano de criagcado de 2012, sendo que
nos anos seguintes ndo sdo projecbes, mas sim os valores que foram efetivamente

despendidos.

> Accountability: sistema de reporte plblico, transparéncia das decisdes, publicitacédo de relatérios de
desempenho e de conformidade.

& Affordability: suportabilidade orcamental dos encargos a incorrer com as PPP.
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Tabela I1.3. Projec6es de encargos globais plurianuais realizadas nos anos de 2012 a 2017
(UTAP, 2012)

Vafores emn milhes de eiros

Rodovidrio
Projecd es: Encargos em 2002
Projecdes: Encargos em 2017
Diferenca
A Projeciio Encargos 017/ 012

Ferrovidrio, Saide e Seguranca
Projecdes Encargos em 2012
Projepbes Encargos em 2017
Diferenca
A Projecdo Encarg os 017/ 012

TOTAL 2112
TOTAL 2017

Rodovidrio
Projecdes: Encargos em 2012
Proje¢des: Encargos em 2017
Diferenga
A projecioEncargos 017012

Ferrovidrio, Sadde e Seguranca
Projecdes Encargos em 2012
Projepbes Encargos em 2017
Diferenca
A Projecio Encarg os 017 012

TOTAL 112
TOTAL X117

Rodovidrio
Proje¢des: Encargos em 012
Proje¢des: Encargos em 2017
Diferenca
A projeciioEncarg os 17/ 012

Ferrovidrio, Saide e Seguranca
Projecdes Encargos em 2012
Projepbes Encargos em 2017
Diferenca
A Projecdo Encarg os 017/ 012

TOTAL 2112
TOTAL 2017
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Importa salientar que, desde 2012, ano que a UTAP comegou a analisar as PPP e
de que dispomos de informacéao financeira, foi possivel apurar que os valores previstos de
despesa com esta rubrica no Orcamento de 2013, face ao que foi efetivamente realizado
até ao ano de 2017 inclusive, foi de mais 1.214 milhdes de Euros, um aumento de

aproximadamente mais 20% face ao que estava previsto apenas 5 anos antes.

Na figura 1.5, podemos constatar a tipologia de encargos liquidos das PPP

rodoviarias no 4.° trimestre de 2017 e assim dissecar 0s encargos por rubricas.

Figura 1l.5. Tipologia de encargos liquidos das PPP rodoviarias no 4.° trimestre 2017 (UTAP,
2017)

400 000 1

300000 A

200000 385 805

100 000

1 1
Concessoes Subconcessées Pagamentos Custos com  Pagamento Compensacées Encargos Receitas Encargos
por servico de  por servico Brutos Liquidos

disponibilidade cobranca

de portagem

Como fica demonstrado no grafico, os encargos brutos representam diversas
naturezas, consoante os diferentes modelos de parceria. Os encargos com pagamentos
por disponibilidade tém um peso preponderante correspondendo mesmo a 85% dos
mesmos, 0 que resulta do facto da esmagadora maioria das concessoes e subconcessoes,

beneficiarem deste modelo de remuneracao.

2.5. ENQUADRAMENTO JURIDICO-LEGAL
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Na década de 1990, com o alastramento das PPP a propria EU e aos Estados
Membros, confrontaram a Comissdo com a criagdo de um segmento inovador de
contratacdo publica que, no ambito do mercado interno, fundiu-se com a regulamentacao

dos mercados publicos e a gestdo delegada, assumindo diferentes figurinos contratuais.

Contudo a figura PPP correspondia a um termo corrente mas sem equivaléncia
juridica, em virtude de uma alargada diversidade de praticas criadas com a finalidade de
facilitar e promover a participacdo do sector privado na provisdo de infraestruturas e

servicos publicos.

A Comissédo Europeia esteve durante muito tempo dividida entre a definicdo de um
enquadramento normativo especifico de direito comunitario e o reconhecimento de
autonomia aos estados para desenvolverem iniciativas PPP a luz do respetivo
ordenamento legal, pois se por um lado a definicdo de um conceito e regime comum era
limitadora da acdo dos parceiros europeus, por outro a auséncia de definicdo podia ser
igualmente fonte de perturbacdo do normal funcionamento do mercado. Deste modo a
Comissao Europeia centrou-se na clarificacdo da regulamentacdo da contratacdo publica,
regulamentacao essa que ainda vigora até a presente data (Dias, 2018).

A aprovacdo da lei n.° 91/20017, de 20 de agosto (Lei de Enguadramento
Orcamental) veio estabelecer um conjunto de matrizes normativas dedicadas ao fenémeno
financeiro PPP, que até entdo se caracterizava numa auséncia de moldura legal

orcamental restritiva do fendmeno financeiro PPP (Diario da Republica, 2001).

Em Portugal, a Assembleia da Republica aprovou no preambulo do Decreto-Lei n.°
86/2003 de 26 de Abril (Diario da Republica, 2003)—ora em diante designado regime das
PPP. Encontra-se, na verdade, varios dos motivos que justificam a sua criacdo: a

necessidade de a exigéncia constante do n.° 2 do art. 16.° da Lei de Enquadramento

7 A Lei do Enquadramento Orgamental obriga a apreciacdo de um Custo Publico Comparavel e a
orcamentacao pluri-anual dos projectos de PPP. Artigo 6.° alinea d) do DL 86/2003: “Uma PPP pressupbe “a
configuracdo de um modelo de parceria que apresente para 0 parceiro publico vantagens relativamente a
formas alternativas de alcancar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no art.16° n.° 2, da lei de
enquadramento orgcamental, e que simultaneamente apresente para 0s parceiros privados uma expectativa de
obtencao de remuneragdo adequada aos montantes investidos e ao grau de risco em que incorrem” (Diario
da Republica, 2001).
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Orgcamental, (Principio do Comparador do Sector Publico) receber “[...] um tratamento
procedimental, compativel com a complexidade do juizo subjacente, através da exigéncia,
em varias fases processuais, do confronto do projeto de parceria com o comparador do
sector publico, de forma a preparar uma consistente justificacdo da economia, eficiéncia e
eficacia daquele para efeitos orcamentais [...]”; a imperatividade de instituir |...] principios
gerais de eficiéncia e economia relativos a reparticdo de risco entre o parceiro publico e o
parceiro privado que permitam dotar a relagdo contratual subjacente de uma harmonia e
equilibrio ao nivel da reparticdo de encargos e da distribuicdo do risco [..]7 a
incontestabilidade de assegurar que, recorrendo as PPP o Estado (ou qualquer outro
parceiro publico) consegue melhorar a “[...] qualidade do servigo prestado [...] gerando

poupancas consideraveis na utilizacao dos recursos publicos [...]” (Castro, 2005).

Contudo, € no ultimo pardgrafo do predmbulo que encontramos a justificacdo
imediata ou mais direta do legislador (Assembleia da Republica) para a criacdo de normas
gerais aplicaveis as PPP. Com efeito, {...] a tramitacdo prevista no presente diploma
responde a necessidade, de ha muito sentida, de uma enquadramento geral, contendo
regras de disciplina genéricas e as linhas de conexao entre a realizacao deste novo tipo de

despesa publica e a disciplina orcamental [...]"

Importa perceber as circunstancias, e o contexto muito particular em que surgiu esta
necessidade, pois aquando da sua criacdo Portugal vivia ‘...] num contexto de
consolidacdo orcamental e saneamento das financas publicas, que obriga a um esforco de
contencdo da despesa publica, seja da despesa corrente, seja da despesa de capital [...]".
O contexto, recorde-se, foi, por um lado, o da necessidade de o Governo cumprir os limites
do défice do Pacto de Estabilidade e Crescimento e por outro lado, “...] o Pais continua a
carecer de fortes investimentos em infraestruturas béasicas, e mostra-se necesséaria a

melhoria da qualidade na prestacéo de servigos publicos [...]".

O art. 2.°, do Decreto-Lei 86/2003 de 26 de Abril, definiu PPP como: “[...] por parceria
publico-privada o contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas,
designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro

publico, a assegurar o desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma
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necessidade coletiva, e em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e
pela exploracdo incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado [...]" (Diario da
Republica, 2003), tendo sido revisto pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho (Diéario
da Republica, 2006), sendo o foco chave a alocacédo ou transferéncia do risco entre o a
parceiro privado e o parceiro publico.

O art. 5.9 Reparticdo das Responsabilidades, refere que: “...] No ambito das
parcerias publico-privadas, incumbe ao parceiro publico o acompanhamento e o controlo da
execucdo do objeto da parceria, de forma a garantir que sdo alcancados os fins de
interesse publico subjacentes, e ao parceiro privado cabe, preferencialmente, o
financiamento, bem como o exercicio e a gestdo da atividade contratada.” (Diario da
Republica, 2003).

A Partilha do Risco, art. 7.° defende que “A partilha de riscos entre as entidades
publicas e privadas deve estar claramente identificada contratualmente e obedece aos
seguintes principios:

a) Os diferentes riscos inerentes a parceria devem ser repartidos entre as partes de

acordo com a sua capacidade de gerir esses mesmos riscos;

b) O estabelecimento da parceria devera implicar uma significativa e efetiva

transferéncia de risco para o sector privado;

c) Deverd ser evitada a criacdo de riscos que ndo tenham adequada justificacdo na

reducao significativa de outros riscos ja existentes;

d) O risco de insustentabilidade financeira da parceria, por causa nao imputavel a
incumprimento ou modificacao unilateral do contrato pelo parceiro publico, ou a situacdo de
forca maior, deve ser, tanto quanto possivel, transferido para o parceiro privado.” (Diario da
Republica, 2003).
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Por sua vez, reparou-se que houve uma enorme preocupagao em dotar: “[...] naquilo
gue seria uma errada perspetiva unilateralista das parcerias publico-privadas, tendo-se
aproveitado o0 ensejo para corrigir ou completar alguns aspetos pontuais,
designadamente no que se refere ao direito do particular a indemnizacdo em resultado
de alteracbes unilaterais pelo parceiro publico, no sentido de assegurar direitos e
interesses legitimos, até constitucionalmente fundados, dos parceiros privados.” (Diario
da Republica, 2006).

No Decreto-Lei n.° 111/2012 de 23 de Maio (Diario da Republica, 2012), refere-se no

artigo 7°, n.° 1, alinea:

a) “Os diferentes riscos inerentes a parceria devem ser repartidos entre as partes

de acordo com a respetiva capacidade de gerir esses mesmos riscos..”,

e alinea:

b) “O estabelecimento da parceria deve implicar uma significativa e efetiva

transferéncia de risco para o setor privado.”.

Igualmente o Cédigo dos Contratos Publicos—Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
janeiro, alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto (retificado
pelas declaracdes de retificacdo n.° 36-A/2017, de 30 de outubro e n.° 42/2017, de 30 de
novembro)—, na parte relativa as concessodes artigo 413.°, Partilha do Risco, n.° 1 (Diéario
da Republica, 2008): “ O contrato deve implicar uma significativa e efetiva transferéncia
para o concessionario do risco de exploracdo dessas obras ou servicos, que se traduz no
risco ligado a procura ou a oferta, ou a ambos.”; e n.° 2: “[...] Para efeitos do disposto no

namero anterior, considera-se que 0 concessionario assume o risco de exploracdo quando:
a) Em condicbes normais de exploracdo, ndo ha garantia de que recupere 0s

investimentos efetuados ou as despesas suportadas no ambito da exploracdo das obras ou

dos servicos que séo objeto da concesséo; ou
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b) A parte do risco transferido para o concessionario envolve uma exposicao real a
imprevisibilidade do mercado, o que implica que quaisquer perdas potenciais por ele
incorridas ndo sejam meramente nominais ou insignificantes.”.

No Codigo dos Contratos Publicos, artigo 416.°—Viabilidade econdémico-financeira
do projecto,—do Decreto-Lei n.° 18/2008, é reforcada a posicdo a adotar perante risco
(Diario da Republica, 2008): “O contrato s6 pode atribuir ao concessionério o direito a
prestacdes economico-financeiras desde que as mesmas nao violem as regras
comunitarias e nacionais da concorréncia, sejam essenciais a viabilidade econdémico-
financeira da concessédo e nao eliminem a efetiva e significativa transferéncia do risco da

concess&o para o concessionario.”.

A privatizacdo do setor publico, seja pela transferéncia de propriedade ou por
qualguer outra forma de associacdo dos privados a satisfacdo de necessidades publicas,
originou a criacdo de mecanismos de supervisdo e controlo da competéncia regulatéria do
Estado.

Em (Dias, 2018) refere-se que: “Para além de justificacdes relacionadas com as téo
apregoadas vantagens comparativas do sector privado (gestdo mais eficiente, econémica e
eficaz), sob o ponto de vista estritamente financeiro, o recurso a abordagem PPP nao deixa
de ser o reconhecimento de uma insuficiéncia de recursos, por parte do sector publico,

para assegurar a satisfacao de necessidades coletivas.”.

Portugal, como pais membro da Unido Economica e Monetaria, esta sujeito as
regras de Controlo Orcamental previstas no Tratado de Funcionamento da Unido Europeia,
e reforcadas pelo Pacto Orcamental, assinado em 2 de marco de 2012: “As Parcerias
Publico Privadas avancaram em Portugal antes de se ter desenvolvido o seu
enquadramento legal e orcamental especifico. Com efeito, houve, inequivocamente, a
conviccdo, por parte de todos os governos, de que as PPP apresentam vantagens
significativas que acabam por compensar 0 seu maior custo financeiro comparativamente

ao custo de endividamento direto do Estado.” (Tribunal de Contas, 2008).
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2.6. CORRUPCAO E ETICA

O risco de corrupcao e falta de ética nas PPP, representa uma séria preocupacao
em Portugal, onde impera a falta de responsabilizacdo dos decisores politicos, que
raramente sdo chamados a justica para justificar determinada opc¢éo ruinosa em detrimento

de outra mais vantajosa para o erario publico.

A existéncia de corrupcdo na fase de concurso compromete seriamente a
integridade e a capacidade da PPP de entregar dividendos, dando origem a ineficiéncias de

mercado.

Segundo a OCDE (OECD, 2008), a corrup¢cdo ocorre quando um contrato ndo é
concedido ao proponente que oferece o menor preco ou o melhor VFM, mas para o licitante

gue oferece um suborno.

No sector publico podemos destacar areas de maior propensao a corrupcéo e falta
de ética tais como: aquisicdes de bens e servicos; contactos; redes informais e conluio;
conflito de interesses por parte dos trabalhadores da administragéo publica e financiamento
dos partidos, onde mesmo com os melhores regulamentos e legislacédo, que é rapidamente
ultrapassada e se torna obsoleta e inadequada, sendo um alvo facil para os corruptos e

menos escrupulosos.

Um dos problemas com as PPP tem sido a alta taxa de renegociacdo que muitos
observadores consideram ser prejudicial ao bem-estar social, sendo desastroso para o

erario publico quando ocorrem por iniciativa privada, limitados por iniciativa dos governos.

Para Guasch et al. (Guasch J. L., 2009), a corrupgéo diminui as renegociagdes dos

Governos em ambientes muito corruptos, mas seu efeito € invertido em menos

paises corruptos.
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Segundo um estudo do Basel Institute on Governance encomendado pelo Banco
Mundial, enumera as seguintes etapas mais vulneraveis a corrupcdo e suborno (OECD,
2008):

- “A selecado de consultores. Frequentemente, os contratos de consultoria ficam
abaixo do limiar de licitacdo competitiva, de modo que 0s consultores "amigéveis" possam

ser escolhidos;

- A concecdo e preparacdo de documentos do concurso. Calculos podem ser
manipulados de forma resultar na explosdo de custos especificos durante a execucao do

contrato;

- O procedimento de licitacdo real. E preciso distinguir, em particular, os fatores de
risco para licitacdo competitiva, licitacdo competitiva restritiva e aquisicdo direta. Até as
regras da licitagdo competitiva pode ser manipulada, por exemplo, pela prazo
particularmente curto, pela publicacao insuficiente, pelo design enviesado, etc;

- A fase de decisao:;

- Finalmente, ndo se deve subestimar os riscos na fase de execucao real, por

exemplo o risco de pedidos de mudanca.”.

2.7. ARENEGOCIACAO (O PROCESSO NEGOCIAL)

Um contrato de concessédo é considerado renegociado quando ocorre uma grande

alteracdo nao prevista no contrato original.

As renegociagfes de parcerias publico-privadas foram recentemente objeto de muita
atencdo. Os economistas que regularmente as analisam através das lentes das teorias de
"espera”. Ora, de acordo com esses modelos, as renegocia¢cdes sdo um problema a ser
evitado pois, tornam-se oportunistas, dado que, 0s agentes interessados usam a

renegociacao para ganhar vantagem economica.
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Como resultado, na pratica muitos observadores consideram que a renegociacao é

prejudicial ao bem-estar geral e destroi o excedente social.

Mesmo quando as renegocia¢cdes ocorrem para preencher as lacunas dos contratos
e implementar investimentos que nao foram contratados, eles tipicamente preveem um
processo pelo qual as partes usam renegociacfes para maximizar seu beneficio individual

de curto prazo.

O modelo de PPP tem sido amplamente utilizado para atrair a participacao de
privados na construcao de infraestruturas rodoviarias, sendo responsaveis por um aumento
de precos desnecessario, perda de emprego, falta de transparéncia, corrupcao e atrasos
(Estache, 2006).

A presenca de instituicdes reguladoras especializadas, no inicio do processo de
elaboracdo dos contratos de PPP, tornaria menos provavel a sua renegociacao, limitando

as empresas da capacidade para serem favorecidas através da renegociacao oportunista.

Segundo Guash et al. (Guasch J. L., 2009), a presenca de um regulador
especializado com conhecimento especifico num determinado sector, permite a elaboracéo
de melhores contratos desde o0 seu inicio, em particular fornecendo diretrizes e
mecanismos para lidar com possiveis choques e cenarios imprevistos, um aspeto

importante dado a complexidade e a longa duracdo desses contratos.

Um regulador age como uma barreira contra o comportamento oportunista das
partes (sector publico e sector privado), que esta na raiz de muitos casos de renegociacao,
embora haja muitas vezes uma relagdo em que governos fortes, as entidades reguladoras

sao forte, em governos fracos as entidades reguladoras sao fracas.

As renegociagdes muitas vezes sdo formas de as empresas socializarem as perdas,

enquanto os ganhos séo mantidos em sigilo.
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Em grande parte, esses sentimentos negativos sao considerados iniciado pelas

implicacdes da renegociacado e as respostas a ela (Guasch J. L., 2004).

As renegociagbes podem ser produtivas, ao contrdrio do ponto de Vvista
convencional. Quando as partes dao um valor importante aos seus relacionamentos
bilaterais presentes e futuros, eles sdo propensos a encontrar solu¢cdes que sao
sustentaveis e rentaveis para ambas as partes. Mesmo atuando de acordo com seu proprio

interesse, na fase de renegociacéo, as partes tentam maximizar a utilidade conjunta.

Para Brux (Brux, 2010), a literatura tedrica melhora o "lado negro da renegociacao ",
ou seja, a renegociacdo motivada pela procura de rendimentos. Em contraste, o superavit

social € melhorado quando as partes cooperam. Esse é o "lado positivo da renegociacao".

Mas, ndo se pode evitar renegociacfes se forem necessarias mudancgas para manter
a viabilidade do contrato, e nem as mesmas tém a necessidade de se prolongar no tempo
para encontrar uma solucdo que sirva para todos no palco da renegociacdo. Os atores
esforcam-se para maximizar o excedente a ser rentavel para todos a longo prazo, o que

Ihes confere incentivo (Brux, 2010).
Mas, porque os contratos de longo prazo precisam de corre¢des, a necessidade de

alteracbes aos mesmos € inevitdvel. O numero de renegociacbes € muitas vezes

inversamente proporcional a sua eficiéncia.

41/76



O SISTEMA DE REMUNERAGAO DAS PPP RODOVIARIAS EM PORTUGAL: BENEFICIOS E DESVANTAGENS E EQUIDADE NA PARTILHA DE RISCOS E BENEFICIOS

CAPITULO Ill - BENEFICIOS E DESVANTAGENS E
EQUIDADE NA PARTILHA DE RISCOS E
BENEFICIOS

3.1. BENEFICIOS E DESVANTAGENS DAS PPP

“As Parcerias Publico Privadas avangaram em Portugal antes de se ter desenvolvido
0 seu enquadramento legal e orcamental especifico. Com efeito, houve, inequivocamente,
a convicgdo, por parte de todos os governos, de que as PPP apresentam vantagens
significativas que acabam por compensar 0 seu maior custo financeiro comparativamente

ao custo de endividamento direto do Estado.” (Tribunal de Contas, 2008).

As PPP constituem uma oportunidade para os Estados desenvolverem mdultiplas
infraestruturas essenciais, sem onerar efetivamente a divida publica e, simultaneamente,
permitirem uma diluicdo do respetivo esforco financeiro associado as elevadas despesas

de capital dos projetos infraestruturais (Tribunal de Contas, 2008).

Sarmento (Sarmento, 2013) alerta para a tentagdo de desorcamentacao, provocando
encargos futuros, onerando o Orcamento de Estado de tal forma, que pode mesmo dar

origem a um grave problema de sustentabilidade das contas publicas.

Uma das vantagens mais marcantes da opcdo das PPP decorre das préprias
restricbes orcamentais e de endividamento, no atual quadro de Pacto de Estabilidade e
Crescimento, imposto pela Unido Europeia, e outras que podem ser consultadas na

proxima tabela.
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Tabela lll.1. Potenciais beneficios e desvantagens das PPP (Colverson & Perera, 2011)

Potenciais beneficios

Potenciais desvantagens

Aumento da eficiéncia, experiéncia e inovacdo do setor
privado contribuem para melhores infraestruturas e
maiores economias de custos e de tempo em todas as
fases de construcdo 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 orcamentados.

Os riscos do projeto (por exemplo, finangas, prazo,
licengas de construgdo, consultas comunitarias) sdo
distribuidos entre os setores publico e privado, de
acordo com a parte gue esta melhor preparada para o
assumir, tanto em termos de especializacdo 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 s3o contabilizados
como de gastos publicos. Deste modo, a avaliacdo dos

astos plblicos é mais dificil de realizar, no que diz
respeito aos lucros, custos ou lictes aprendidas por
pertencerem ao setor privado podem ser considerados
de comerciamente confidenciais e dificilmente
acessiveis.

0 acesso ao financiamento do sector privado permite o
aumento do investimento em infraestruturas publicas.
Os governos 530 capazes de implementar projetos sem a
necessidade de aumentar ou orcamentar fundos
adicionais, como é o caso da contratacdo tradicional.

s PPP envolvem normalmente custes elevados na fase
de concurso e de transacdo. Este fator reduz a partida a
concorréncia, uma vez que nem todas as empresas
possuem capacddade técnica e financeira para licitar
concursos de PPP. Levantando questdes de
competitividade, nomeadamente a inclusio de cldusulas
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 inddstria e
do emprego local.

E necessario que tanto o setor publico como setor
privado possuam capacidades especificas antes do
acordo ser assinado por forma a ser gerida com sucesso.
Tal capacidade € ausente em muitas jurisdicdes, tanto a

Inl‘uel nacional como regional. Esta capacidade e

experiencia & complexa e por isso dificil de estabelecer,
sendo por isso dificil e ndo aconselhavel, estabelecer os

Imntratcs PPP de forma compulsiva.

E importante referir, que em Portugal muitas vezes a elaboracio das especificidades
do concurso de PPP estdo a ser conduzidas por pessoas sem conhecimentos profundos

nestas matérias, pelo que consequentemente ira onerar o erario publico.
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E igualmente um risco os 6rgdos reguladores e fiscalizadores nem sempre

controlarem convenientemente o desempenho das concessionarias.

O controlo dos custos de uma PPP é vital e uma das principais razées para o
Governo entrar numa parceria requer pesar 0s custos-beneficios, a fim de tomar uma
decisdo consciente e vantajosa para o0 erario publico. Custos financeiros e beneficios
incluem despesas monetarias e outros ganhos e perdas resultantes da parceria. Os custos
de oportunidade ou aqueles custos associados com a nao opcéo de PPP, também devem

ser identificados e quantificados.

As PPP podem dar origem a custos de oportunidade imprevistos e beneficios.
Embora seja critico conduzir uma analise de custo-beneficio antes de embarcar numa PPP,
também é verdade que a consideracdo continua dos custos-beneficios deve ocorrer a

medida que o projeto se desenvolve.

Devemos responsabilizar os decisores politicos pela relacdo entre custos-beneficios

do projeto:

- Os custos totais sdo considerados como parte da oferta, incluindo a oportunidade
custos, custos de ciclo de vida e custos de operacdo e manutencédo ao longo da

vigéncia de uma PPP?

- O que acontece se 0s custos e 0s beneficios ndo se materializarem no esperado e
quais planos de contingéncia implicitos no contrato para proteger o interesse

publico?

3.2. EQUIDADE NA PARTILHA DE RISCOS E BENEFICIOS

As PPP tém na sua génese, implicitamente, a relacdo com o risco entre parceiros
publico e privado. Um determinado investimento, para ser considerado PPP ou modelo
tradicional, vai depender sobretudo de quem vai suportar a maior parte do risco. O parceiro
publico ndo esta vocacionado, nem tem a mesma motivacdo do parceiro privado, para ser

eficiente e finalizar os projetos dentro do prazo e do valor orcamentado.
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E do conhecimento comum a capacidade de gestio do parceiro privado e a vocagao
para a eficiéncia necessaria a projetos complexos de PPP, projetos esses em que o Estado
sente uma enorme necessidade em tornar algo que podia ser simples em extremamente

complexo.

Importa desde ja salientar que os parceiros tém objetivos bem distintos, pelo que
uma justa e equilibrada alocacdo da responsabilidade possa representar um compromisso
adequado, onde o parceiro publico e privado, um na busca da eficiéncia outro na
otimizacao do lucro, sem descurar e.g. a qualidade do projeto, os parametros ambientais e

de saude, em detrimento de abusos de posi¢cdo dominante (Terrinha, 2011).

Surgiu a ideia de que o conhecimento, a experiéncia e o know-how do parceiro
privado seria uma mais valia ao parceiro publico, por conseguinte das populagées, criando
assim VFM quando comparado com o método tradicional, ou seja, o estado a planear,

construir, explorar e a manter da infraestrutura.

Corner (Corner, 2006) refere que tendo um parceiro privado para prestar o servico,
ndo € uma condicdo suficiente para garantir melhoria na prestacdo de servicos. Para

alcancar tal melhoria, deve ser suficiente transferéncia de risco para o parceiro privado.

Estas parcerias s6 se justificam se nesta modalidade, pela transferéncia de risco, se
alcancar custos de construcdo, operacdo e manutencdo mais eficiente a longo prazo,
(sempre comparando com o custo de um projeto inteiramente publico). Contudo, € preciso
ter em atencdo que as PPP poderdo também ndo ser a maneira mais eficiente de fornecer

este tipo de servico, mesmo comparando com o método tradicional.

De acordo com Arthur et. al. (Arthur Andersen and Enterprise, LSE (London School
of Economics), 2000), o VFM depende completamente da transferéncia de risco e é
definido como a probabilidade mensuravel do resultado real que se desviara do resultado

esperado ou do mais provavel.
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Contudo, a historia recente das PPP em Portugal traz a memdéria a “ma fama” que
adquiriram por se terem tornado num expediente utilizado pelos mais diversos Governos ao
longo dos anos, um expediente que permitia e facilitava o contorno de regras e limites

orcamentais, isto &, “to evade expenditures controls (carried of Budget)” (Terrinha, 2011).

Todavia, nas PPP, além da capacidade de colocar capital privado ao servico do
setor publico, promoveu-se a ideia de que a eficacia pode ser substituida pela gestédo

eficiente desse bem tdo escasso, o capital.

Terrinha (Terrinha, 2011) descreve que a questdo da transparéncia € deveras
relevante no que concerne ao esquema final de distribuicdo ou alocacdo do risco, pois a
maior competicdo entre os candidatos a parceiro privado diluird os tipos de riscos que estes
estdo dispostos a assumir e tendera a conseguir que, em prol da obtencdo do contrato,

eles assumam posi¢des mais onerosas—embora, claro, ndo insustentaveis.

Contudo, muitos politicos assumiram que, nos modelos de PPP, os meios de
financiamento de infraestruturas sem despesas publicas sdo modelos que ndo produziram
os resultados financeiros esperados porque o custo real das concessdes era muito maior

do que inicialmente antecipado (Flyvbjerg, 2003).
Em vez disso, renegociagbes e “salvamentos” aumentaram a despesa global de

muitas concessdes para niveis de custo que foram muito maiores do que as despesas que

teriam incorrido pelos modelos tradicionais de aquisicdo de contratos publicos de trabalho.
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3.2.1. AVALIACAO DO RISCO

O objetivo da analise de risco € capturar todas as opcdes viaveis, e analisar os

varios resultados de qualquer decisdo sobre o seu tratamento (Flanagan e Norman, 1993).

A avaliacao do risco é deveras importante e, uma vez calculada, toda a estratégia de

gestao sera definida em sua funcéo.

A figura lll.1 representa a partilha de risco nas PPP nas suas diversas fases.

Figura lll.1. Partilha de risco nas PPP e VFM

Partilha do Risco Viuite Limitada

PROJECTO-CONSTRUGA O:
FProjetes & construges de empreiteiros. Centratos publicos sem financiamento
privado. O setor publice assume guase 100% do risco.

CONSTRUGCACO-OPERAGCACO-TRANSFERENCIA:
Projeto, construcao, financiamento e cperacao: retorna ac setor publice em
algum memente no futurc.

CONSTRUGAO-POSSE-OPERAGAO:
O contratante possul e opera a Instalacdo {sem transferéncia}.

PROJECTO-CONSTRUGCA C-OPERACAO-MANUTENGCA O-(FINANCIAMENT O):
O Construtor projecta e constrai, e & responsavel pela gualidade e gestao 2
projetes. Pode envalver financiamente privade e pode tornar-se uma concessac
se far financiado.

CONCESSAO:
Total responsabilidade do contratante para ciar, construir e gperar. 100% dgc
risco transferido para o sector privado. Possibilidade de regulacio de preco.

Transferéncia Total do Risco

FONTE: OECD - Public-Private Partnerships - In Pursuit of Risk Sharing and Value for Money
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A Comissao Europeia (Comissdo das Comunidades Europeias, 2004) define risco
como “qualquer fator, evento ou influéncia que ameace a conclusdo bem sucedida de um

projeto em termos de tempo, custo ou qualidade”.

Em teoria, o risco financeiro é mais bem suportado pelo setor privado, mas em
projetos de transporte é provavel que haja uma substancial partilha do risco pelo parceiro
publico, seja através de receita ou divida, garantias ou participacdo de instituicbes de

desenvolvimento estatais ou multilaterais (Estache A., 2011).

Os entes publicos tendem para “uma deficiente apreciacdo do risco”, sendo que
muitas vezes resulta uma visdo mais otimista do resultado em detrimento de uma visao

mais realista, que esbarra nos factos (Terrinha, 2011).

Tal cenério sucede em parte devido a falta de responsabilizacdo da gestdo da coisa

publica, onde o os meios néo justificam os fins.

Apesar de os contratos PPP rodoviarios serem cada vez mais complexos ao longo
do tempo, o Estado assume cada vez mais riscos e encargos com 0S mesmos, sem no

entanto parecer se importar.

Segundo Allen Grahame (Grahame, 2003), € essencial que se transfira para o
parceiro privado risco financeiro suficiente (exemplo risco de financiamento e risco taxa de

juro), de forma a garantir o VFM.

A alocacédo 6tima do risco é o principal objetivo de todas as PPP’s e o valor do risco

precisa ser incluido no PSC (Grimsey & Lewis, 2005).
Segundo Reijiners (Reijniers, 1994), os varios riscos em projetos de PPP variam

com o processo de desenvolvimento, isto é, desde a fase de planeamento até as fases de

concecao, construcao e operacgao.
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O risco pode ser divido entre uma avaliagdo quantitativa e qualitativa, sendo deveras
importante para o parceiro privado contabilizar o risco por si assumido, no sentido de poder
calcula-lo e contabiliza-lo através de sofisticadas formulas matematicas, tendo em vista a
sua sustentabilidade ou n&o, sendo que a parte qualitativa procura define os risco e definir
de que modo os distribuir e a quem (Li, Akintoye, & Hardcastle, 2001).

3.2.2. PARTILHA DO RISCO

Como em qualquer aquisicdo complexa, um pormenorizado célculo do risco é
necessario, analisando os riscos em termos de provavel impacto e probabilidade de
ocorréncia, com base em informacfes técnicas e andlises especializadas, sempre que
necessario. Concluida esta fase, a alocacao de risco entre o setor publico e o privado deve

ser apurado.

Para o célculo do PSC, € aconselhavel incluir o ajuste completo do risco, pois isso
ajuda para dar uma imagem mais precisa do custo do projeto.

Para comparar os riscos de uma PPP, é necessario deduzir a esses riscos 0 risco
transferido para o setor privado, com o risco retido adicionado ao custo da PSC. O risco
transferido é frequentemente um fator determinante da VFM em PPP, e uma vez que pode
precisar ser atualizado conforme as negociacfes prosseguem, para permitir variacbes na

alocacdao de risco.

Determinar o valor dos riscos usando dados histéricos e atuais como benchmarks, o
sucesso da sua andlise depende de disponibilizar tais dados por parte dos paises que
adotaram esta modalidade e variam a medida em que os dados revelados forem corrigidos,

atualizados e disponibilizados.
Qualquer risco que nao seja transferido sob o contrato de PPP é um risco retido. O

valor para o risco retido deve ser incluido no PSC usando a mesma metodologia aplicada

para riscos transferidos. Se, no entanto, isso serd& 0 mesmo sob uma PPP, que é
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tipicamente o caso, o risco de valor residual é retido, os valores podem ser omitidos do
estudo do VFM e, consequentemente, PSC (Grimsey & Lewis, 2005).

Os riscos como ja tivemos oportunidade de dizer, podem ser variados, diversificados

e multiplos.

Bing Li (Li, Akintoye, & Hardcastle, 2001) defende a divisdo dos tipos de risco em
trés niveis: nivel macro, nivel meso e nivel micro. Nivel macro carateriza-se por
compreender os risco de fonte exdgena, ou seja exteriores ao projeto (ex: condicbes
politicas e legais, condigcBes econdmicas, condi¢cbes sociais e condicdes meteoroldgicas);
nivel meso caracteriza-se por compreender os riscos de fonte enddgena, ou seja interiores
ao projeto (ex: implementacdo do projeto, procura, localizacdo, design, construcdo e
tecnologia). Por fim o terceiro nivel, e talvez o mais suscetivel a interesses, o nivel micro
que aborda os risco que resultam da relacdo entre os diferentes stakeholders envolvidos
em todo o processo, onde o sector publico tem responsabilidades publico-comunitarias e

sociais, e por sua vez o sector privado tem responsabilidades em remunerar 0s acionistas.

Figura lll.2. Partilha de risco publico e privado nas PPP

RISCO PUBLICO

0%
PRODUCAC PROCURA CONCESSAO  PRIVATIZACAO
E ENTREGA PUBLICA
PELO GOVERNO TRADICIONAL

FONTE: OECD - Public-Private Partnerships - In Pursuit of Risk Sharing and Valu e for Money
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O sector publico estaria melhor preparado para suportar 0S seguintes riscos:
nacionalizacdo / privatizacdo; processo de decisdo politica fraco; oposicdo politica ao
projeto; estabilidade governativa e disponibilidade quanto a localizacdo onde o projeto deve

ser implementado.

Como partilha de risco podemos enumerar: a legislacdo fiscal, a mudanca de
legislacdo; a falta de empenhamento da contraparte contratual; a mudanca de design no
projeto; por facto imputavel ao setor publico numa fase avancada; inflacao; intensidade da

procura; capacidade do projeto para atrair investimento e financiadores.

No que respeita ao parceiro privado este deve assumir 0s seguintes riscos: taxas de
juro; condicbes meteoroldgicas, ambiente, condi¢cdes no terreno, volatilidade do mercado
financeiro, project finance — com custo elevado de financiamento ou dificuldade da sua
obtencdo, design, construcdo e operacao incluindo mao-de-obra, derrapagem orcamental
(cost overrun), disponibilidade dos materiais, insolvéncias de fornecedores ou

subcontratados, atrasos na construcao, falhas ou erros aos nivel da engenharia aplicada.

Assim, é fundamental que as parte se foquem nos principios orientadores que
estiveram na origem de criacdo da parceria, nomeadamente a eficiéncia na gestao dos
recursos e a garantia da satisfacdo do interesse publico, tendo por essencial uma relacéo

de boa fé, com linhas regras claras e que sejam devidamente cumpridas.

Os contratos de concessdo estabelecem que a concessionaria assume
expressamente integral e exclusiva responsabilidade por todos o0s riscos inerentes a
concessao, exceto se o contrario resultar do contrato de concessao.

Segue-se uma apresentacdo da matriz de risco nas concessdes rodoviarias com
modelo de disponibilidade e identificagdo da forma como o risco se encontra alocado:

privado, publico ou partilhado.
De referir, que o risco da procura assumido pelo concedente na medida em que a

falta de trafego penaliza o volume de receita disponivel para o estado, entre outros riscos

podem ser consultados na seguinte tabela.
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Tabela Ill.1. Matriz de Riscos das concessfes com modelo de disponibilidade

Tipo Designagao Fase Alocagio
1 2 3 4
Cancepgdo (projecto ou models de negcio inadequada) Projecto Privado
Flansamento Projecto Partilhado
Riscos de Projects & Cancurso Obtengio de licengas e aprovaghes necessarnas Projecto Privado
Diesinteresse por parte da iniciativa privada Concurso Partilhado
Incumprimento dos prazos e formalismos processuais Concurso Plblico
Ocoméncia de litigios/reclamacdes Concurso Partilhado
Cumprimenio de prazos Construgio Privado
Sobrecustos (trabalhos a mais) Construgio Privado
Alteragdes unilaterais Construgio Plblico
Riscos de Construgio Qualidade ! Fiabilidade (Defeitos de construgaa) Construgio Privado
Expropriagies (execugdo e cushos) Coenstrugio Privado
Expropriagies (na publicagio da declaragio de utilidade pdblica) Construgio Privado
tDr:;:I:::Drl:::-esmnuras proprias ou de terceinos ou acidentes com Construgio Privado
Cobranga de portagam Operagio (a) = (b)
Sobrecustos (trabalhos a mais) Operagio Privado
Sinistralidade Operagio Partilhado
Riscos de Exploragio/Manutenc3c  AleragSes unilaterais Operagdo Piblico
Alieragio/desaciualizagio da tecnologia implementada Operagio Privado
Incumpriments dos niveis de qualidade Operagio Plblico
Defeitos latentes Operagio Partilhado
Inflacio Construgso / operagio Privado
Riscos Financeiros Taxas de juro Construgdo / operagio Privado
Incumpriments (default) perante os bancos Caonstrugdo / operagio Privado
Ricoos Ambisntais Fos-Avaliagio Ambiental Projecte Privado
Regras ambientais Construgio Piblico
Riscos de Procura Trafego Operacio Piblico
Risco de Disponibilidade R'upmras na ofena Op-eran;.fcl F'I:i'\n':idﬂ
Nivel de servigo Operagao Publico
_ o Alteragies lagislativas gerais Construgio / operagso Privado
Fiseos Legisiatives Alteragdes lagislativas especificas Construgso / operagio Piblico
Achados arqueslogicos Construgio Piblico
Riscos de Forga Maior Catistrofes naturais Construgso / operagio Partilhado
Guerrasfumultos Projecto / construgdo | operagio Partilhado

Fonte: Estradas de Portugal
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CAPITULO IV - ESTUDO DE CASO A22 (VIA DO
INFANTE)

4.1. HISTORICO

A A22, mais conhecida como a Via do Infante D. Henrique, € uma autoestrada que

atravessa longitudinalmente a regido do Algarve (ver figura I1V.1).

Figura IV.1. Mapa da A22 (Via do Infante)

Castro Marim

“_ \ila Real de
Antonio

S.Brés de
Alportel
.

Em agosto de 1991, foi inaugurado o primeiro troco da Via do Infante, que i
Castro Marim a Espanha com uma extensao de aproximadamente de 42 kms.

Em dezembro de 1992, foi inaugurado o segundo troco da Via do Infante, que li

Faro a ponte do Rio Guadiana com uma extensdo de aproximadamente de 42 kms, e

Santo

gava

gava

com

5 n6s de ligacdo aos principais centros populacionais. Uma via rdpida com perfil de

autoestrada, realizada pela antiga Junta Autbnoma de Estradas (JAE), estando classifi

cada

como IC4 até a Guia e IP1 até Castro Marim, com duas faixas em cada sentido e

separadores centrais, que aliava técnicas modernas de construcdo, quer no piso quer nas

obras de arte e com um custo de aproximadamente 75 milhdes de euros.

Em 1993, foi inaugurado o terceiro tro¢o da Via do Infante, que ligava Guia a

com uma extensao de aproximadamente 33 kms.

Faro
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Em maio de 2000, foi inaugurado o tro¢co que ligava Guia a Alcantarilha, com uma
extensdo de aproximadamente de 9,3 kms, e com um custo de 9,1 milhdes de euros, obra

essa também realizada pelo antigo Instituto de Estradas de Portugal.

Foi nesse ano que perdeu a classificacdo de Via Ré&pida para passar a ser
classificada como Autoestrada, mais concretamente A22 e também foi concessionada no
regime de SCUT, mas em Dezembro de 2011 o sistema de cobranca passou a ser

eletronico.

Em abril de 2003, foi inaugurado o ultimo tro¢o da Via do Infante, que liga Lagos a
Alcantarilha com uma extensdo de aproximadamente 38 kms, obra essa realizada ja pela
EUROSCUT - Sociedade Concessionaria da SCUT do Algarve, S.A., passando a integrar
0S trogcos que ja estavam construidos, numa PPP rodoviaria com o nome de Concessao
Algarve, por um periodo de 30 anos, baseada em portagens virtuais, mais conhecida por

portagens SCUT e com um custo previsto de 254 milhdes de Euros.

4.2. COMPOSICAO DA CONCESSIONARIA

A autoestrada do Algarve A2 — Via do Infante foi Concessionada em 2000 a Euroscut
— Sociedade Concessionaria da Scut do Algarve, S.A., em 2016 foi concessionada a
Autoestrada do Algarve — Via do Infante — Sociedade Concessionaria Aavi, S.A., sendo a
composicdo do agrupamento da subconcessionaria composta por uma estrutura acionista
de 9 empresas sendo o capital social de um milh&o de euros, correspondendo a um milhdo

de a¢Bes nominativas com o valor nominal de 1 euro cada uma.
A composic¢ao do agrupamento da subconcessionaria € o seguinte:

1 — EDIFER - Construgdes Pires Coelho & Fernandes, S.A., nimero de pessoa

coletiva 500 090 114, e 10% do capital social da Subconcessionéria;

2 — EDIFER SGPS - Sociedade Gestora de Participagdes Sociais, S.A., niumero de
pessoa coletiva 502 879 424, e 13% do capital social da Subconcessionaria;
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3 — TECNOVIA — Sociedade de Empreitadas, S.A. niumero de pessoa coletiva

500 280 980, e 10% do capital social da Subconcessionaria;

4 - TECNOVIA MADEIRA — Sociedade de Empreitadas, S.A. nimero de pessoa
coletiva 511 099 177, e 9% do capital social da Subconcessionaria;

5 — DRAGADOS, S.A. — Sociedade de direito espanhol, S.A. nimero de pessoa

coletiva A-151 939 177, e 1% do capital social da Subconcessionaria;

6 — IRIDIUM — Concesiones de Infraestructuras, S.A. — Sociedade de direito
espanhol, S.A. numero de pessoa coletiva A-824 520 87, e 43% do capital social da

Subconcessionaria;

7 — DCV — Desarrollo de Concesiones Varias Uno, S.L. — Sociedade de direito
espanhol, S.A. numero de pessoa coletiva B-845 343 53, e 1% do capital social da

Subconcessionaria;

8 — CONDURIL — Construtora Duriense, S.A. — Sociedade de Empreitadas, S.A.

namero de pessoa coletiva 500 070 210, e 11% do capital social da Subconcessionéria,

9 — CONDURIL CONCESSOES — Gestdo de Concessdes de Infraestruturas, S.A. —
Sociedade de Empreitadas, S.A. nimero de pessoa coletiva 506 227 197, e 2% do capital

social da Subconcessionaria.

4.3. ELEMENTOS RELEVANTES DO CONTRATO DE PPP DA A22

Do contrato assinado entre as Estradas de Portugal e a concessionaria, importa

salientar o seguinte:
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1...]1 5 Objeto

5.1 A concessdo tem por objeto a concegéo, projeto, construcdo, financiamento,

conservacao e exploracdo, em regime de disponibilidade, dos seguintes lancos:

a) IC4 Lagos — Lagoa;
b) IC4 Lagoa — Alcantarilha.

5.2 Constituem ainda objeto o objeto da concesséao, para efeitos de conservacao e

exploracdo, em regime de disponibilidade, os seguintes lancos:

a) IC4 Alcantarilha — Guia;
b) IP1/C4 Guia — Vila Real de Santo Anténio.

5.3 Integra igualmente o objeto da Concessao a prestacdo do servigo de cobranca

de taxas de portagem aos utentes da Autoestrada, nos termos previstos no capitulo XI.T...].

Assim, no lanco Lagos — Alcantarilha estamos perante um regime Design, Build,
Maintain, Finance and Operate (DBMFO) e no lango Alcantarilha — Vila Real de Santo

Antonio estamos perante o regime Lease, Develop, Operate (LDO).

De salientar que no sitio da UTAP, os anexos abaixo enumerados estdo declarados
confidenciais pelo parceiro privado e ndo divulgado em conformidade com o Parecer n.°
241/2013 da Comissédo de Acesso aos Documentos Administrativos, ndo sendo possivel
aprofundar a base de valores apresentados nem o seu intuito, e os anexos disponibilizados
nao tém qualquer validade para este trabalho.

e Anexo 2 - Contrato de Financiamento;

e Anexo 17 — Critérios Chave de Reposicéo do Equilibrio Financeiro;
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e Anexo 19 — Minuta do Contrato de Prestacéo de Servicos;

e Anexo 21 - Sistema de Cobranca de Taxas de Portagem;

e Anexo 22 — Tarifas Diarias de Disponibilidade;

e Anexo 26 — Grandes Reparagfes de Pavimento;

e Anexo 27 — Partilha de Receitas de Portagem;

e Anexo 29 — Critérios de Medicdo das Taxas de disponibilidades.

4.4, O COMPARADOR DO SETOR PUBLICO

Para ato de uma qualquer decisdo racional, entre o Método de Tradicional de
Contratacdo Publica ou Parceria Publico-Privada envolve uma analise financeira complexa.
Deste modo os governos precisam de implementar uma forma de avaliacdo das propostas
dos privados, de forma a garantir que caso optem por determinada Parceria Publico-
Privada, esta constituir valor acrescentado (VFM), mais-valia real face ao método
tradicional para o contribuinte e consequentemente para o erario publico. Surgiu assim, a
necessidade de construir um mecanismo de comparador publico, que também avalie

guestdes de natureza nao financeira como o ambiente, social, etc.

A formacgao do PSC desempenha as seguintes funcoes:

- Promove o calculo do custo total de um projeto numa fase inicial de

desenvolvimento;

- Fornece uma ferramenta-chave de gestdo durante o processo de aquisicéo,

concentrando a atencao na alocacao do risco e custo;

- Fornece um meio para testar o VFM;
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- Fornece uma ferramenta consistente de benchmark e avaliacéo;

- Incentiva a concorréncia, confiangca e o rigor, pois garante que 0s principios da

igualdade est&o a ser aplicados.

O PSC é criado e atualizado durante o estudo da viabilidade econdémica e dos
cenarios de negocios de um determinado projeto antes de ser disponibilizado o Caderno de

Encargos do concurso e, portanto, antes de receber as propostas dos concorrentes.

O PSC apura o VFM da opcao selecionada apo6s a analise dos seus custos e
beneficios. Isso geralmente confere um maior grau de rigor nos célculos da opcdo em

andalise.

A medida que a fase de concurso se desenrola, 0 PSC deve ser mantido atualizado
no sentido de realizar uma analise valida em termos de comparacdo do projeto e do

desempenho do servigo exigido e os seus padrdes de qualidade.

A comparacao entre o PSC é as propostas a concurso aceites, geralmente é feita
em mais do que uma fase. Numa fase inicial e quando as propostas sdo recebidas, a fim de
se apurar o potencial de VFM, numa fase posterior da selecdo da proposta vencedora,
usando os valores de referéncia e finalmente, antes da assinatura do contrato, como um

pré-requisito para a assinatura ou nao do contrato.

Para D. Grimsey et al. (Grimsey & Lewis, 2005), o PSC deve ter em conta todos os
custos com bens, servicos, pessoal, consumiveis e outros elementos necesséarios para
elevar padrées de qualidade e niveis de certeza exigidos do parceiro PPP. Deve também
incluir os riscos que o setor publico pode encontrar na opcéo de aquisicéo tradicional, bem

como numa avaliacao realista das eficiéncias.

Para ser um modelo comparativo valido de aquisicdo tradicional, o célculo do PSC

deve utilizar os mesmos pressupostos da PPP nos seguintes elementos:
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- Timing - O PSC assume a mesma data de inicio e termo do projeto de PPP;

- Financiamento - O PSC assume que os fundos de capital estdo disponiveis para o
investimento inicial necessario e fornecem o mesmo output que a PPP;

- Custos de aquisicdo - Apenas os custos associados a implementacéo do projeto de
referéncia deve ser incluido no PSC. Estes custos e quaisquer riscos associados

devem ser adicionado ao NPV das ofertas PPP;

- Padrbes de desempenho - o projeto de referéncia e o PSC deve ser desenvolvido

para atingir os mesmos padrdes caso fosse uma PPP.

A auséncia de fundos de capital para um projeto PSC é um fator que impulsiona
muitos paises de produzir um teste hipotético de VFM. Se a aquisicéo pelo setor publico é
inacessivel de alguma forma, ndo ha necessidade deste teste. Por outras palavras, quando

a indisponibilidade de afetar capital publico € muito irrealista, um PSC néao é credivel.

Uma vez que os NPVs do PSC e da PPP foram preparados e ajustados numa base
comparavel, uma simples comparacdo dos dois pode ser realizada. A figura IV.2 ilustra
uma possivel comparacao de value for money entre uma PSC e uma PPP. Assumindo tudo
por igual (qualidade e alocacdo de risco), a relacdo custo-beneficio fica demonstrada
quando o custo do valor da oferta do setor privado € menor do que o NPV do custo base do
servigo, ajustado para que os custo do riscos serem retidos pelo governo, ajustes esses

transferiveis para efeitos de neutralidade competitiva.

Em Portugal este mecanismo néo tem sido utilizado na hora de decidir, e quando o

€, sofre de falta de rigor e adota cenarios de ganhos de eficiéncia pessimistas.

Optou-se por se fazer um breve exercicio de PSC, para no caso em concreto

podermos fazer uma estimativa dos custos previsionais para este cenario.
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Figura IV.2. PSC e VFM (Grimsey & Lewis, 2005)
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O contrato de Empreitada foi assinado entre EUROSCUT - Sociedade

Concessionaria da Scut do Algarve, S.A. e VIALSCUT — Construcdo da Scut do Algarve,
A.C.E. a 11 de maio de 2000 e no valor de 43.734.000.000$00 (218.144.272,30€), ao qual

acresce o IVA a taxa legal em vigor.

Atendendo a que o lanco Bensafrim - Alcantarilha a construir € de 38.3 kms, e teve
um custo de 218.144.272€, perfaz uma média de 5.695.672 €/km de via de autoestrada.

Conforme se pode apurar, pelos custos dos langos contruidos sobre a tutela da JAE
onde por exemplo o lanco Faro — Castro Marim de 48 kms e inaugurado em 1992 teve um
custo aproximado de 75.000.000 €/km, o que da um custo 1.562.500 €/km, e o lango
Alcantarilha — Guia de 9.3 kms e inaugurado em 2000 teve um custo aproximado de
910.000 €/km, o que da um custo 978.495 €/km.

O langamento e a contratagéo da PPP pressupdem a configuragcao de um modelo de
parceria que apresente para 0 parceiro publico vantagens relativamente a formas
alternativas de alcangar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n.° 2 do art.°
19.° da Lei do Tribunal de Contas — 2 — Mod. TC 1999.001 Enquadramento Orgcamental
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(estudo de comparador publico), bem como a obtencdo das autorizacdes e pareceres
administrativos de natureza ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o

desenvolvimento do projeto (declaracdo de impacte ambiental).

A auséncia dos estudos exigidos pela lei - estudo de comparador publico -
demonstrando que a modalidade de parceria publico-privada € mais adequada que as
solucbes alternativas para atingir os mesmos fins, designadamente as tradicionais para a
realizacdo de obras publicas, e a ndo obtencéo prévia da declaracédo de impacte ambiental,
com posterior e ilegal alteracdo do objeto da subconcessdo e das propostas dos
concorrentes a 2.2 fase do concurso, viola o disposto no art.° 6.°, n.° 1, als. c) e d) do
Decreto Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril (Tribunal de Contas, 2009).

Em Portugal Continental, os precos médios da construcao por km de autoestrada
rondam os 2.000.000€, pois devido ao relevo obriga a construgdo em simultdneo de obras
de arte (viadutos, pontes, tlneis, etc.) e respetivos movimentos de terras, média essa que
tendo em conta o relevo do Distrito do Algarve, deveria baixar drasticamente, pois dispensa

muita dessa construcao e desses movimentos de terras.

Contudo, se compararmos 0 lanco Alcantariiha — Guia que teve um custo de
construcao de 910.000€/km, com o lango de Faro — Castro Marim que teve um custo médio
de 1.562.500€/km, houve um aumento de 172%, mas se compararmos com o lanco
Bensafrim — Alcantarilha houve um aumento de 626%, para o qual ndo se encontra
explicacdo, mesmo tendo em conta a inflacdo e o implemento do sistema de contagem de

veiculos.

Desta forma, e em virtude de a data da adjudicacdo desta PPP rodoviaria, apenas
faltava construir 38.3 quildometros de autoestrada, e fazendo uma estima do valor a que
ficaria ao Estado Portugués esses mesmos 38.3 quildmetros, apurou-se que o valor em

qguestao deveria rondar os 49 Milhdes de Euros.

A tabela IV. 1 mostra a evolugao dos custos ao longo do tempo dos trogos da A22.
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Tabela IV-1. Evolucédo da construcédo dos trogcos da A22 e respetivos custos.

Situacdo Extensdo 1991 1992 1993 2000 2003 TOTAL

Castro Marim - Espanha Inaugurada em 1991 como IC1, reclassificadaem 2000 em A22 2,7 kms 34
(Construida pela JAE, Concessionado Euroscut 2000)

Faro - Castro Marim Inaugurada em 1992 como IC1, reclassificadaem 2000 em A22
(Construida pela JAE, Concessionado Euroscut 2000)

Guia - Faro Inaugurada em 1993 como IC1, reclassificadaem 2000 em A22
(Construida pela JAE, Concessionado Euroscut 2000)

Alcantarilha - Guia Inaugurada em 2000 como IC4, reclassificadaem 2000 em A22
(Construida pela JAE, Concessionado Euroscut 2000)

Bensafrim - Alcantarilha Inaugurada em 2003 como A22 38,3 Kms
(Construida pela concessionaria Euroscut 2003)

131,3 Kms

Fonte: Artigos Jornais, reportagens, Elaboragéo Propria

4.5. EVOLUCAO DOS FLUXOS FINANCEIROS POR ANOS

Entre os anos de 2000-2006, os encargos brutos do setor publico com a PPP
rodoviarias do Algarve ja ascendia a cerca de 107 Milhdes de Euros, e até ao ano de 2011,
a partir do qual o Estado passou a contar com a receita das portagens, o encargo para o
Estado Portugués ja tinha um valor acumulado de 320 Milhdes de Euros (ver tabelas e

figuras em baixo).

Tabela IV-2. Evolucdo dos fluxos financeiros 2000-2017

Valores em mithdes de euros

A22 - VIADO INFANTE 2000-2006 2007 2008 2009 010 2011 2012 2013 204 2015 016 A1

Rodoviario

Encargos Brutos 107 i 43 Lt} 54 38 54
Proveitos 0 ] 0 i R 36

Encargos Liguidos 107 4 83 83 4 [} % b 18
Taxa de Cobertura -100%  A00%  -l00%  -100%  -100%  -100%  -59% -S8% -48% 16 33%  -24%
A Projecdo Encargos Liquidos 2012 37 0 1 1 1 1

ENCARGOS BRUTOS ACUMULADOS 107 148 191 B4 8 30 369 426 480 518 5N 62
PROVEITOS ACUMULADOS 0 0 0 0 0 0 2 4 7l 104 140 178
ENCARGOS LIQUIDOS ACUMULADOS 107 148 191 B34 18 320 349 38 408 414 432 444

Fonte: Ministério das Finangas — Dire¢do-Geral do Tesouro e Financas — Parceiras Publico-Privadas e Concessoes —
Relatério agosto 2012 / UTAP — 2012/2013/2014/2015/2016/2017. Elaboracéo Prépria
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Figura IV.3. Evolucao dos fluxos financeiros 2000-2017
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Fonte: Ministério das Finangas — Diregdo-Geral do Tesouro e Financas — Parecerias Publico-Privadas e Concessoes —
Relatério agosto 2012 / UTAP — 2012/2013/2014/2015/2016/2017. Elaboracéo Propria

Assim, no final de 2016 o Estado Portugués ja tinha ressarcido a concessionaria, no
montante de 572 Milhdes de Euros, valor que ja cobria o investimento inicial atualizado &
taxa média de inflacdo de 2% e com um custo de financiamento de nos mercados de 5%.

Tabela IV-3. Evolucdo dos fluxos financeiros 2017-2030

Valores em mithdes de euros
AZ2 - VIA DO INFANTE 2018 2019 2020 201 022 2023 2024 2025 2026 07 028 2009 203
Rodovidrio
ENCARGOS BRUTOS PREVISTOS 2012 66 10
PROVEITOS PREVISTOS 2012 55 62 it
ENCARGOS LIQUIDOS PREVISTOS 2012 - - - - - | -19
TAXA DECOBERTURA -Th - -6%  190%

/ PROJEGAO DEENCARGOSLIQUIDOS 2012 0 - . . . 4 -0

ENCARGOS BRUTOS ACUMULADOS 678 [EL 848 %64 1023 1082 1@ 202 1263 138 133%
PROVEITOS ACUMULADOS pis 289 36 403 51% 579 639 699 760 82 884 913
ENCARGOS LIQUIDOS ACUMULADOS 445 445 405 445 Ll 48 443 48 41 426

Fonte: Ministério das Finangas — Dire¢do-Geral do Tesouro e Financas — Parcerias Publico-Privadas e Concessoes —
Relatério agosto 2012 / UTAP — 2012/2013/2014/2015/2016/2017. Elaboracao Prépria.
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Figura IV.4. Evolugao dos fluxos financeiros 2017-2030
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Fonte: Ministério das Finangas — Dire¢do-Geral do Tesouro e Finangas — Parcerias Publico-Privadas e Concessoes —
Relatério agosto 2012 / UTAP — 2012/2013/2014/2015/2016/2017. Elaboracéo Propria.

Deste modo, no final do contrato de concessao, o Estado Portugués tera ressarcido
a concessionaria num valor de aproximadamente 1339 Milhdes de Euros, e tera cobrado
aproximadamente 913 MilhGes de Euros com receitas de portagens, obtendo assim um

encargo Liquido Acumulado de aproximadamente 426 Milhdes de Euros.

Os Portugueses no final da PPP da A22 — Via do Infante de Sagres, se ndo sofrer
mais alteracbes até ao seu términus em 2030 (data prevista da entrega ao Estado
Portugués), vao suportar um encargo de aproximadamente 1.339 Milh6es de Euros, no
fim de contas apenas pela construcdo de 38.3 quilémetros de autoestrada, que se fosse a
Infraestruturas de Portugal, S.A., 0 seu custo deveria rondar aproximadamente 49 Milhdes

de Euros.

Nos dados que dispomos sO entre o periodo de 2000-2006, o Estado Portugués
desembolsou 107 Milhdes de Euros, verba essa mais do que suficiente para a construcao
do trogo em questao, e se tivermos em conta que o referido tro¢o apenas foi inaugurado no

segundo trimestre de 2003.
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Numa otica redutora e simplista, analisando o cenario onde para construcdo de 38
quildmetros de autoestrada, que se fosse a IP, S.A. a proceder a sua construcao rondaria
49 Milhdées de Euros, mas na modalidade de PPP e com todos os encargos que implica
nomeadamente com Pagamentos por Disponibilidade, Custos com Servico de
Cobranca de Portagem, com Pagamento por Servigo e por fim Compensacdes, ira ter
um custo final de aproximadamente 1.339 Milhdes de Euros, mais 1.290 Milhdes de

Euros do que seria necessario e expectavel.

Importa salientar que neste caso de estudo, o risco da concessionaria é
extremamente reduzido ou quase inexistente, em virtude de o regime adotado ser o de

disponibilidade, nem sequer o misto.

Com a opcao politica de optar por um regime de PPP na A22 — Via do Infante para
gestdo desta via, quando j& estavam construidos 93 quilometros (71%) dos 131.3
quildmetros previstos, 0s portugueses gastardo mais 1.290 Milhées de Euros do que seria
expectavel e necesséario, sendo um negdcio tao ruinoso para o pais, € que por ser um

sorvedouro do erario publico, pode mesmo suscitar muitas davidas legais.

Além do custos monetarios deste cenario, importa ndo esquecer também que a
opcao a A22 é a Estrada Nacional 125, que s6 no primeiro ano de introducdo de portagens
na A22 (2012), contabilizou mais de 43 vitimas mortais, transferindo fluxo de trafego para a

ja cadtica EN125 prejudicando a qualidade de vida da populacéo e a sua seguranca.
Assim, esta opcdo além de custar mais 1.290 Milhdes de Euros do que seria

necessario e espectavel, origina um transito caotico rodoviario na EN 125 e um custo

muito elevado em vitimas mortais conforme dados do IMTT.
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4.6. RELATO DE OPINIAO

Neste capitulo optou-se pela realizacdo de entrevistas, que de alguma forma
possam representar setores afetados com a introducdo de portagens na A22 - Via do

Infante.

4.6.1 Entrevista 1

Entrevista com José Amaro, Presidente do Moto Clube de
Faro, que gentilmente cedeu o0 seu tempo para uma
breve entrevista sobre o Tema das Parcerias Publico

Privadas, mais concretamente o A 22 — Via do Infante.

QO01. As Parcerias Publico Privadas sdo um bom

negaocio para o pais?

R: As PPP s&o um negdcio desastroso.

QO02.A responsabilidade e o risco das PPP devia ser?
R: A responsabilidade € sempre do governo, seja ele qual for, e o risco da gestdo deve ser

dos dois, repartida.

Q03. Na sua opinidao porqué se optou por este modelo de financiamento de
autoestrada em regime de PPP?
R: Nunca devia ser feito nesses moldes, até porque a via que foi “vendida” como alternativa

a EN125 ndo o é, estamos perante interesses econdmicos e partidarios.
QO04. Pensa que este modelo de financiamento deve ser mantido, ajustado ou
eliminado?

R: Devia ser eliminado.

QO05. Na sua opinidao as PPP deviam ser nacionalizadas?

R: N&o, mas com determinados acordos e serem gratuitas.
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QO06. No caso das PPP serem nacionalizadas, qual é o valor que os portugueses
poupariam?

R: N&o faco ideia.

QO07. Porque é que acha que as renegociacdes foram tdo mal conseguidas?
R: Na minha opinido devia acabar-se com as portagens. Se foram renegociadas é porque o
negocio foi mal feito.

QO08. Qual o impacto econémico e social que teve a construcao da A22 - Viado
Infante na vida dos Algarvios, sem portagens?
R: Teve um impacto brutal, as desloca¢cfes eram muito mais rapidas, seguras e permitiu

um grande desenvolvimento do Algarve.

QO09. Que impacto teve a introducédo de portagens?
R: Aumentou muito o transito na EN 125, pois um percurso que deveria demorar 20 m,

passou a demorar mais de 2 horas, devido a rotundas, semaforos. Sistema aberrante.

Q10. Existe relacdo entre a introducdo de portagens e o aumento de sinistralidade
nas restantes vias alternativas, em particular EN 125?

R: Sim sem duvida, por exemplo a seguranca da EN 125 ficou afetada devido a largura da

via em Boliqueime.

Muito obrigado pelo seu tempo e disponibilidade,
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4.6.2 Entrevista 2

Entrevista com Armando Santana, presidente da ARA —
Associacdo de Empresas de Rent-a-Car do Algarve,
que gentilmente cedeu o seu tempo para uma breve
entrevista sobre o Tema das Parcerias Publico

Privadas, mais concretamente o A 22 — Via do Infante.

QO01. As Parcerias Publico Privadas sdo um bom

negocio para o pais?

R: Péssimo.

QO02. A responsabilidade e o risco das PPP devia ser?

R: A responsabilidade devia ser do estado e o risco da concessionaria.

Q03. Na sua opiniao porqué se optou por este modelo de financiamento de
autoestrada em regime de PPP?
R: N&o é porque o estado nédo tivesse dinheiro, foi para beneficiar / favorecer grupos

econdmicos.

QO04. Pensa gque este modelo de financiamento deve ser mantido, ajustado ou
eliminado?

R: Eliminar.

QO05. Na sua opinido as PPP deviam ser nacionalizadas?

R: Ja ontem.
QO06. No caso das PPP serem nacionalizadas, qual é o valor que os portugueses

poupariam?

R: Nao sei.
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QO07. Porque é que acha que as renegociacdes foram tdo mal conseguidas?

R: Porque se mexeram em interesses instalados.

QO08. Qual o impacto econémico e social que teve a construgcdo da A22 - Via do
Infante na vida dos Algarvios, sem portagens?

R: Teve um impacto muito grande, pois a EN 125 nao é opcéao.

QO09. Que impacto teve aintroducéo de portagens?

R: Em termos profissionais foi brutal para as rent-a-car, que tiveram de contratar pessoas
s para se dedicarem a cobranca das scut aos clientes, que chegavam a ser mais 300
diarias. Imagine um veiculo que é devolvido ao meio dia, e novamente alugado da parte da

tarde, nesse dia ha dois contratos sé para 0 mesmo veiculo.
Q10. Existe relacdo entre a introducdo de portagens e o aumento de sinistralidade
nas restantes vias alternativas, em particular EN 125?

R: Sim, a sinistralidade subiu para mais do dobro, sem duvida.

Muito obrigado pelo seu tempo e disponibilidade
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4.6.3 Entrevista 3

Entrevista com Michael Ferrada, da comissédo de
Utentes da Via do Infante, que gentilmente cedeu o
seu tempo para uma breve entrevista sobre o Tema
das Parcerias Publico Privadas, mais concretamente
0 A 22 — Via do Infante.

QO01. As Parcerias Publico Privadas sdo um bom
negdcio para o pais?

R: Péssimo negdcio para o Pais.

QO02. A responsabilidade e o risco das PPP devia ser?

R: A responsabilidade devia ser da concessionaria.

Q03. Na sua opinidao porqué se optou por este modelo de financiamento de
autoestrada em regime de PPP?

R: A intensao foi privilegiar o privado.

QO04. Pensa que este modelo de financiamento deve ser mantido, ajustado ou
eliminado?

R: Para eliminar.

QO05. Na sua opinido as PPP deviam ser nacionalizadas?
R: Sim.

QO06. No caso das PPP serem nacionalizadas, qual é o valor que os portugueses

poupariam?

R: Nao sei.

70/76



O SISTEMA DE REMUNERAGAO DAS PPP RODOVIARIAS EM PORTUGAL: BENEFICIOS E DESVANTAGENS E EQUIDADE NA PARTILHA DE RISCOS E BENEFICIOS

QO07. Porgue é que acha que as renegociacdes foram tdo mal conseguidas?
R: Devido & corrupcéo.

QO08. Qual o impacto econémico e social que teve a constru¢cdo da A22 - Via do
Infante na vida dos Algarvios, sem portagens?
R: Teve um impacto brutal, a economia floresceu sinal da qualidade, diminuiram as

assimetrias e a seguranca rodoviaria.

QO09. Que impacto teve aintroducéo de portagens?
R: Sinistralidade.

Q10. Existe relacdo entre a introducdo de portagens e o aumento de sinistralidade
nas restantes vias alternativas, em particular EN 125?
R: Sim, mais de 100 mortes e 500 feridos graves, familias destruidas e fora os bens

materiais.

Muito obrigado pelo seu tempo e disponibilidade
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CAPITULO V — CONCLUSAO

A decisdo de construcdo de determinada autoestrada em regime de Contracao
Publica Tradicional ou de Parceria Publico Privada, tem como objetivo a tentativa de
ganhos de eficiéncia e do equilibrio binémio preco versus qualidade do servico. Para isso é
crucial que os riscos estejam devidamente definidos e quantificados entre as partes de
forma a serem repartidos de acordo com a sua capacidade para gerir esses mesmos

riscos, condi¢cdo fundamental para o sucesso de uma PPP.

Num cenério de PPP, considerando os custos, beneficios, riscos e recompensas
entre as partes, devera ocorrer uma solucdo de vantajosa para o erario publico e néao
apenas uma simples transferéncia do financiamento para o parceiro privado por razdes

exclusivamente orgamentais.

O parceiro privado, por outro lado, devera assumir riscos de construcdo, riscos

operacionais e tanto quanto possivel os riscos de mercado.

A opcédo pelas Parcerias Publico Privadas deve considerar a sustentabilidade
financeira dos encargos indiretos e diretos respetivamente. O papel do Estado deveria ser
o de regulador e menos “financiador”’ ou “garante” acompanhado de uma maior capacidade
técnica e negocial. Consequentemente, os riscos financeiros, particularmente 0s riscos
respeitantes as oscilagfes das taxa de juro, refinanciamento e os potenciais processos de
reequilibrio financeiro, que ndo deveriam ser imputados ao Estado, pois ao risco esta

sempre associado a probabilidade de perda.

O Estado deveria reforcar a monotorizacao, fiscalizacdo e gestdo destes contratos,
sobretudo na avaliagdo do desempenho em aspetos relacionados com o ambiente,
seguranca e qualidade do servico prestado, sendo garante dos principios e das boas

praticas internacionais, nomeadamente Value for Money, Accountability e affordability.
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O estabelecimento da parceria deveria implicar uma significativa e efetiva
transferéncia do risco para o privado, sendo que em 2015, a concessdo da A22 voltou a
sofrer alteracbes, passando apenas a ser remunerada pela disponibilidade, e ndo pela

disponibilidade e trafego.

Desta forma e salvo alguma catastrofe de indole ambiental, € improvavel para néo
dizer impossivel que a concessionaria hdo consiga ter a via operacional todos os dias do

ano, e por conseguinte cumprir com o contratualizado.

Transferindo-se o risco do trafego para o setor publico, nas estradas como em
qualquer outro ramo de atividade, o dificil ndo € prestar um servico mas sim garantir que
vamos ter volume de negdcio suficiente para cobrir os custo e encargos da atividade e

gerar proveitos.

Com esta premissa, ndo ha uma equidade na partilha dos riscos e beneficios,
ficando a concessionaria no limite apenas com altas taxas de rentabilidade e o setor
publico com o encargo e o risco, podendo questionar a necessidade de recorrer a uma

concessionaria em todo este modelo.

Importa referir que néo foi possivel ter acesso aos contratos de Parceria Publico-
Privada e respetivos adicionais, em particular da A22 (Via do Infante de Sagres), em virtude
de serem declarados confidenciais pelo parceiro privado e n&do divulgados em
conformidade com o parecer n.° 241/2013 da Comissdo de Acesso aos Documentos

Administrativos, ndo sendo possivel aprofundar a base dos valores apresentados.
Os altos encargos com as PPP sdo um enorme fator de insucesso para a sua

manutengdo em Portugal, pois nos moldes em que s&o executadas, estamos perante uma

completa desfiguragdo do modelo.
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