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I) INTRODUCAO

Neste artigo ¢ feita uma anélise geral' a0 Decreto-Lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril (criou regras gerais aplicaveis a intervencéo do Estado na
definigao, concepgio, preparagdo, concurso, adjudicagio, alteracio, fis-
calizagdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas)?,
com o objectivo de evidenciar as principais alteragdes que lhe foram
introduzidas quer pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho (dora-
vante DL 141/2006), quer pelo Codigo dos Contratos Publicos, aprova-
do pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, na redacgio que foi
dada pela Declaragio de Rectificagdo n.° 18-A/2008, de 28 de Margo, e

" Contudo, para facilidade de leitura, anexa-se ao presente artigo uma versdo actua-

lizada do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, dando nota das alteracdes e adita-
mentos introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 141/20006, de 27 de Julho, sem levar em linha
de conta o Cddigo dos Contratos Pablicos por razbes que evidenciarei ao longo do
presente artigo. Anexa-se igualmente o préprio Decreto-Lei n.* 141/2006, incluindo a
exposi¢io de motivos.

* Sobre as razdes, politicas (de acgio governativa) e juridicas, que estiveram na base
da elaborag¢io do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, e, igualmente, para uma
andlise do regime juridico nele previsto, ver o meu arti 80 “DL 86/2003: uma perspec-
liva juridico-politica sobre o regime geral das parcerias publico-privadas”, Revista de
Ciéncias Empresariais e Juridicas, n.° 5, pags. 106-171, e bibliografia af reterida. Ver
ainda PEDRO GONCALVES, “Entidades privadas com Poderes Piblicos”, Almedina, 2005
pags. 327-330; MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Parcerias Piblico-Privadas: a experiéncia
portuguesa”, Direito e Justiga - VI Coloquio Luso-Espanhol de Direito Administrati-
vo, Edi¢ao da Universidade Catolica Portuguesa, Faculdade de Direito, pags. 175-190,
e Nazari: pa Costa CABRAL, “As parcerias piiblico-privadas”, Almedina 2009, pags.
147-197.
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alterado pela Lei n® 59/2008, de 11 de Setembro (doravante Codigo dos
Contratos Publicos ou CCP). Neste artigo ndo se analisardo pois todas
as alteragdes introduzidas pelo legislador com a revisdo operada pelo
DL 141/2006, ¢ pelo CCP.

E feita, igualmente, uma abordagem ao modo como o Codigo dos
Contratos Publicos regulou as parcerias publico-privadas.

Assim, ao contrario de doutrina importante que ja se pronunciou
sobre o tema, na minha perspectiva o Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26
de Abril, na redacgdo que lhe foi dada pelo DL 141/2006 (doravante
RJPPP), niio foi revogado pelo Codigo dos Contratos Publicos’.

A questdo coloca-se porque apesar de o RJPPP nido ter sido revo-
gado expressamente pelo artigo 14.°,n.° 1 do Decreto-Lei n.* 18/2008,
de 18 de Janeiro, na redacgiio actualmente em vigor, o facto équeon.’
2 do mesmo artigo prevé expressamente que “F igualmente revogada
toda a legislagdo relativa as matérias reguladas pelo Codigo dos Con-
tratos Publicos, seja ou ndo com ela incompativel”.

Quer dizer: face a amplitude daquela norma sustenta-se que, con-
tendo o Codigo dos Contratos Piblicos diversas normas ou, dizendo me-
Ihor, um regime aplicavel as parcerias publico-privadas, entdo o RJPPP
30 pode ter sido revogado. Néo creio que assim seja. Vejamos porqué.

Em primeiro lugar, julgo que se o legislador tivesse querido efecti-
vamente revogar o RJPPP té-lo-ia feito expressamente como fez relati-
vamente a outros diplomas. Alias, ¢ de realgar que no citado artigo 14.°,
n° 1, o legislador revoga expressamente diversas normas do Decreto-
Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto, ou seja, o diploma que regula as
parcerias publico-privadas langadas e contratadas no dominio da Saude,
deixando incolume o regime geral®.

5 f o caso de PepRO Siza Vieira. Cft. “O Cédigo dos Contratos Publicos e as Parce-
rias Publico-Privadas”, “Estudos de Contratagdo Puiblica I, Coimbra Editora 2008;
pags 481-517, em especial pags. 511-517; Advogando a vigéncia do RIPPP, cft., JorGe
ANDRADE DA SILVA, “Cédigo dos Contratos Piiblicos, comentado e anotado”, Almedina
2008, pag. 156, FERNANDA Macas, “A Concessdo de Servico Piiblico e o Cédigo dos
Contratos Publicos™, “Estudos de...”, pag. 412, ¢ NAzARE DA COsTA CABRAL, “As par-
cerias...”, pags. 147-150

4 Convém ter presente que o RIPPP prevé a existéncia de regimes sectoriais especiais,
ainda que o disposto naquele RIPPP prevaleca (cfr. artigo 3.°, n.% | ¢ 2), ou seja, este
Gltimo diploma é o “regime quadro”. Efectivamente, nfo obstante a alteragdo introdu-
zida pelo DL 141/2006 no artigo 3., n.° 2, eliminando a referéncia a “néo colidindo
com as disposi¢des do presente diploma”, facto é que permanece a referéncia a “Sem
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Em segundo lugar, no artigo 37.° do CCP (cuja epigrafe € a seguin-
te: “Decisdo de contratar nas parcerias publicas-privadas™) do CCP o
legislador remete para contratos que configurem, “nos termos de legis-
lagdo propria, uma parceria publica-privada”. Esta mengdo a “legisla-
¢do propria”, a par da ndo revogago expressa do RIPPP, indicia a ndo
revogacio deste diploma® °.

Em terceiro lugar, julgo que seria anomalo o CCP prever diver-
sas normas aplicaveis as parcerias publico-privadas e, considerando-se
revogado o RIPPP, o legislador néo ter tido o cuidado de prever uma
defini¢do de parceria publico-privada para efeitos de aplicagdo do CCP.
Admitir o contrario seria considerar que o CCP relegou a aplicagdo
de uma parte muito relevante - do ponto de vista juridico, economico,

prejuizo do disposto no nimero anterior”, ¢ o numero 1 dispde que “O disposto no pre-
sente diploma prevalece sobre quaisquer outras normas, relativas a parcerias piblico-
privadas”. Assim sendo, parece manifesto que o objectivo do legislador saiu defraudado
neste ponto ja que como estatui o artigo 9.°, n.° 2 do Codigo Civil, ndo “pode, porém,
ser considerado pelo intérprete o pensamento legislativo que ndo tenha na letra da lei
um minimo de correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso”, ou seja,
ainda que parega que a intengfo do legislador era permitir a edigdo de legislagdo espe-
cifica que contrariasse ou pudesse colidir com o RJPPP, o texto do artigo 3.%, n.° 2 nfio
o permite sob pena de violagdo da citada disposi¢io do Codigo Civil.

5 PeprO Siza VIEIRA tem sobre o significado desta mengdo uma interpretagio diferente,
considerando antes que o legislador do CCP quis aqui salvaguardar a edi¢iio de legislagdo
nova e propria sobre parcerias piblico-privadas. Ctr. “O Codigo dos...”, pags. 511-517.
Na minha leitura, a referéncia a “legislagfo propria” visa apenas salvaguardar a “actua-
lidade” do CCP, evitando que uma eventual revogagio do RIPPP por um novo diploma
pudesse tornar desactualizada a referéncia expressa ao Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26
de Abril. E, contudo, evidente que nada impede o legislador de considerar que a expe-
riéncia da aplicagfio do CCP venha a demonstrar a necessidade de substituir o RJPPP
por nova “legisla¢do propria”.

¢ Esta remissio do legislador para a defini¢@o constante do artigo 2,°, n.° 1 do RIPPP ¢
curiosa porque constitui um exemplo de como um conceito aparentemente normativo,
isto ¢, pensado apenas para efeitos de aplicagdo do diploma em que esta previsto, vé
o seu campo de aplicagdo alargado. Sobre outro exemplo de extensdo daquele mesmo
conceito, ver PEbrRO GONCALVES, “Regime Juridico das Empresas Municipais”, Alme-
dina, 2007,. pags. 236-239
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social - do seu regime para diploma posterior” ¥, facto tanto mais estra-
nho quando o CCP tem um verdadeiro proposito unificador da legisla-
¢do aplicavel, quer quanto a fase de formagio dos contratos, quer quan-
to a fase de execugdo dos contratos publicos que revistam a natureza
de contrato administrativo. De resto, ndo vejo como este entendimento
¢ compativel com os principios e regras de interpretagio previstos no
artigo 9.° do Codigo Civil, ndo me parecendo que o legislador tenha
dado qualquer indicio sério de que o RIPPP tenha sido revogado, antes
pelo contrario’ '°.

7 PEpRO Si1zA ViERA considera mesmo, de modo critico, que o CCP deixou uma parte

importante de aplicagio do seu regime — as regras relativas as parcerias pablico-priva-
das — dependente da edigdo de legislagfo posterior e “avulsa”. Cfr. “O Cédigo dos...”,
pag. 512.

8 B verdade que o CCP relegou parte importante da sua aplica¢iio para diplomas pos-
teriores. Mas todos eles estavam criados e publicados na dada de entrada em vigor do
CCP.

’ Note-se que quando foi publicado o DL 141/2006, j4 tinha sido criado o grupo de tra-
balho encarregue de elaborar o Codigo dos Contratos Pablicos (cfr. Despacho Conjunto
n.° 179/2006, de 27 de Janeiro), pelo que faria pouco sentido ter revisto o Decreto-Lei
n.° 86/2003, de 26 de Abril, se a inten¢io era revoga-lo com o CCP. Acresce que num
anteprojecto do CCP o legislador chegou mesmo a incluir uma definigio de parceria
publico-privada, razdo pela qual a sua ndo inclusdo no texto final, a par da remisséo
para legislagdo propria, indicia que o legislador quis efectivamente salvaguardar certos
aspectos da regulagio contida no RJIPPP, designadamente a sua definigio. Cfr., sobre
este aspecto em concreto JORGE ANDRADE DA SILVA, obra citada, pag. 156.

'* Na minha perspectiva, a posi¢io de PEpro Siza Vieira parte de um pressuposto erra-
do. Efectivamente, para sustentar a sua posi¢io, o citado autor sustenta que “o Cédigo
trata das matérias regulacdas pelo Decreto-Lei n.” 86/2003 — quer no que respeita a
Jase de langcamento da PPP, quer no que respeita ¢ respectiva execugdo, inclutdo as
matérias do seu acompanhamento e fiscalizagdo™ (cfr. “O Cédigo dos...”, pag. 513),
pelo que face ao disposto no artigo 14.°, n.° 2 do diploma preambular s¢ se poderia
concluir pela revogagio do RIPPP. Sucede que, mesmo na linha de raciocinio adoptada
por aquele autor, o argumento falece porque existe um campo em que o RJPPP ¢ o
CCP néo coincidem: ¢ que o CCP regula a fase pré-contratual — mas néo regula a fase
imediatamente anterior, a fase de preparagiio das parcerias publico-privadas a lancar
pelos parceiros pablicos. Por exemplo, néio regula as matérias previstas no artigo 6.° do
RIPPP. Acresce que, como defenderei no texto, o RIPPP continua, em larga medida,
a ser o diploma aplicavel as parcerias pliblico-privadas desenvolvidas pelas empresas
publicas, ainda que com diferengas de regime, consoante estejamos perante entidades
publicas empresariais ¢ empresas publicas sob a forma societria. Enfim, como refere
NazARE DA Costa CABRAL, a “vocagdo dos dois diplomas é diferente”, e “a finalidade
e marca genética dos dois regimes é diversa”. Cfr. “As parcerias...”, pags. 148-149.
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Em quarto lugar, convém ter presente que o legislador tem dado
exemplos de que o artigo 14.°, n.° 2 deve ser interpretado de forma res-
tritiva. De facto, e para dar um exemplo, o CCP criou um regime geral
aplicavel aos contratos publicos que revistam a natureza de contrato ad-
ministrativo, a par de regimes especiais aplicaveis a tipos de contratos
administrativos. Um desses tipos foi a concessdo de servigos publicos,
como resulta dos artigos 407.°, n.° 2 a 425.° ¢ 429.° a 430.°.

Ora, o Decreto-Lei n.° 5/2008, de 8 de Janeiro, veio criar o regi-
me juridico de utilizagdo dos bens de dominio publico maritimo para a
criagdo de energia eléctrica a partir da energia das ondas. O artigo 5.°
qualifica a contratualizagdo da denominada “zona piloto” como uma
concessao de servigo publico. Finalmente, o Decreto-Lei n® 238/2008,
de 15 de Dezembro, aprovou as bases da concessio de servico ptblico.

Assim sendo, dir-se-ia - de acordo com a mesma linha de interpre-
tacdo que sustenta a revogacdo do RJPPP - que por aplicacdo do citado
artigo 14.°, n.° 2 aquele Decreto-Lei n.° 5/2008 tinha sido igualmente
revogado. Sucede que, como vimos, ndo s6 o diploma néo foi expres-
samente revogado como foi objecto de “regulamentacdo” ja depois da
entrada em vigor do CCP''.

Este exemplo sugere que o artigo 14.°, n.° 2 ndo parece poder ser
interpretado a letra, devendo antes a sua aplicagio ser vista caso a caso
para averiguar em que medida um determinado regime juridico ou nor-
ma em concreto foi efectivamente revogada'?,

Uma nota preliminar final para referir que na analise das altera¢des
introduzidas pelos dois diplomas citados ndo se pode ignorar que en-
quanto o DL 141/2006 foi pensado, criado e publicado com o objectivo
concreto de alterar o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, o Codi-
go dos Contratos Puablicos visou, fundamentalmente, como € sabido,
transpor para o nosso ordenamento juridico as novas Directivas Co-
munitarias da Contrata¢fo Publica, a saber a Directiva n.® 2004/17/CE
e 2004/18/CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de
Margo, alteradas pela Directiva n.° 2004/51/CE, da Comissdo, de 7 de

" Julgo que o Decreto-Lei n.° 238/2008, de 15 de Dezembro derroga, ainda que par-

cialmente, o artigo 14.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, na redacgio
actualmente em vigor.

"2 Esta conclusdo ndo invalida, naturalmente, que se deva registar que o artigo 14.°,
n.° 2 é hoje gerador de incerteza e inseguranca juridica, sendo dificil de compreender a
sua previsdo face ao disposto no artigo 14.°, n.° 1.
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Setembro, e rectificadas pela Directiva n.° 2005/75/CE, do Parlamento
Europeu e da Comissdo de 16 de Novembro'?.

" Como também ¢é do conhecimento geral, o legislador portugués ndo se limitou a

transpor para a ordem juridica interna as citadas Directivas Comunitarias. Aproveitou
para criar um regime juridico aplicavel a todos os contratos publicos que revistam a na-
tureza de contrato administrativo, revogando assim os artigos 178.° a 189.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo. Sobre o Codigo dos Contratos Piblicos, ver “Estudos
de Contratagdo Publica I”, Coimbra Editora 2008; VIEIRA DE ALMEIDA & ASSOCIADOS
— “Codigo dos Contratos Publicos e legislagio complementar — Guias de leitura e
aplicagdo”, Almedina 2008; JORGE ANDRADE DA SiLva “Codigo dos Contratos Piiblicos,
comentado e anotado”, Almedina 2008; MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO
DE Martos, “Contratos Publicos, Direito Administrativo Geral, Tomo 111", Dom Quixo-
te, 2008; GongaLo GUERRA TavarEs € NuNo MONTEIRO DENTE, “Cddigo dos Contratos
Publicos — dmbito da sua aplicagdo”, Almedina 2008; Cadernos de Justica Administra-
tiva n.° 64 (nimero exclusivamente dedicado a um anteprojecto do CCP); Jost MANUEL
OuveiRA ANTUNES, “Codigo dos Contratos Publicos — regime de erros e omissdes”,
Almedina 2009; IsaBel. CELESTE M. Fonseca, “Direito da contratagdo publica — uma
introduc¢do em dez aulas”, Almedina 2009; MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Contratos Ad-
ministrativos e poderes de conformagdo do contraente piiblico no novo Cédigo dos
Contratos Publicos”, Cadernos de Justica Administrativa n.° 66, pags. 3-16; Rut Me-
DEIROS, “Ambito do novo regime da contratacdo piblica & luz do principio da concor-
réncia”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 68, pags. 3-29; Pepro Vaz MENDES “A
excepgdo de néio cumprimento nos contratos piiblicos”, O Direito, ano 140.°, 2008 (1),
pags. 109-207; Marco CALDEIRA, “Adjudicagdo e exigibilidade judicial da celebragdo
do contrato administrativo no Cédigo dos Contratos Publicos”, O Direito, ano 140.°,
2008 (1V); Jost: CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A propdsito do novo regime do contrato
administrativo no Cédigo dos Contratos Piiblicos”, Estudos Comemorativos dos 10
anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, pags. 339-363; ALEXAN-
DRA PESSANHA, GUILHERME WALDEMAR D OLIVEIRA MARTINS, NUNO CUNHA RODRIGUES,
“As implicagoes publico-financeiras e concorrenciais do novo Cédigo dos Contratos
Publicos: andlise preliminar”, Revista de Finangas Publicas ¢ Direito Fiscal, Ano 1,
n.° 3.%, Almedina 2008, pags. 152-178, ¢ ESPERANGA MEALHA, “A responsabilidade na
adjudicac¢do dos contratos puiblicos”, Revista Julgar, n.° 5, Coimbra Editora, 2008.
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Il) O DECRETO-LEI N.” 141/2006, DE 27 DE JULHO'

a) OPORTUNIDADE E JUSTIFICACAO

Para se perceber as razdes que determinaram a primeira revisio
do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, nada como comecar pelas
justificagdes do proprio legislador, ou seja, nada como olharmos para o
predmbulo ou exposi¢do de motivos do DL 141/2006. Efectivamente,
neste preambulo podemos ler que “decorridos trés anos desde que aque-
le decreto-lei entrou em vigor, verifica-se, todavia, que a experiéncia
aconselha a que se proceda a sua revisdo, corrigindo deficiéncias ou
fragilidades do regime originario e introduzindo um conjunto de ino-
vacoes que permitam reforgar a coesio e articulagdo entre os ministé-
rios co-envolvidos, bem como um aperfeigoamento de varias das suas
disposi¢des no sentido do incremento do controlo financeiro no lan-
camento de novas parcerias, nas alteragdes a contratos de parcerias ja
celebrados ou em outras situa¢des susceptiveis de gerarem um aumento
de encargos para o parceiro pablico ou para o Estado”. Prosseguindo,
o legislador refere ainda que, “as entidades com competéncias nesta
matéria tém, alids, repetidamente alertado para situacdes de acréscimo
de onerosidade para o Estado, relativamente as expectativas iniciais ou
mesmo aos termos efectivamente contratados, em que nio se verifica
uma efectiva transferéncia de risco para os parceiros privados ou em
que, pelo menos, o parceiro piblico assume compromissos ou assegura
taxas de rendibilidade dos capitais privados sem correspondéncia no
perfil de risco efectivo do projecto”.

Adverte ainda o legislador que “situagdes deste tipo, bem como a
auséncia de mecanismos de partilha de beneficios financeiros a favor do
Estado, a ndo consideragdo no caso base de receitas acessorias prove-
nientes da parceria, que passam a constituir receitas ocultas do parceiro
privado, a excessiva frequéncia com que se tem recorrido a consultoria
externa — nem sempre com a necessaria transparéncia ou o desejavel
valor acrescentado para o Estado — ou a inadequagio ou a baixa pressio
concorrencial verificada em procedimentos concursais recentes, nio se
compadecem, porém, com os indispensaveis rigor e exigéncia na gestio

" Sem por em causa a apreciagio geral do RIPPP que me propus fazer neste artigo,
p

sempre que o julgar pertinente “farei a ponte” com o regime previsto no CCP, dada a
influéncia marcante e directa do RIPPP sobre algumas das solucdes “desenhadas” no
Codigo dos Contratos Publicos.
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dos recursos publicos, justificando esta intervengdo legislativa do Go-
verno e as solugdes agora adoptadas naqueles dominios, que em parte
vinham ja obtendo acolhimento na pratica contratual mais recente”.

Mas, afirma o legislador “esta interven¢io legislativa nido ¢ leva-
da a cabo, porém, apenas no interesse exclusivo do Estado ou naquilo
que seria uma errada perspectiva unilateralista das parcerias publico-
privadas, tendo-se aproveitado o ensejo para corrigir ou completar al-
guns aspectos pontuais, designadamente, no que se refere ao direito do
particular a indemnizag¢do em resultado de alteragdes unilaterais pelo
parceiro publico, no sentido de assegurar direitos e interesses legitimos,
até constitucionalmente fundados dos parceiros privados”.

Nestes termos, 0 que se percebe desta exposi¢do de motivos € que
o Governo tera avaliado a aplica¢do do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26
de Abril e concluido “que a experiéncia aconselha a que se proceda a
sua revisdo”. A respeito desta avaliagdo importa dizer que o Governo
nunca a tornou publica, ou seja, nunca foi dado a conhecer pelo Go-
verno qualquer documento que contivesse a avaliagdo da aplicagdo do
regime juridico criado pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.
Mas daquela exposigio de motivos podemos pelo menos perceber que
algumas das solugdes consagradas pelo DL 141/2006 resultam da “pra-
tica contratual mais recente” e de “alertas” feitos por “entidades com
competéncias nestas matérias”.

A respeito de “alertas” feitos por “entidades com competéncias
nestas matérias” nio se pode deixar de referir a aparente ligagdo pro-
xima entre algumas das solugdes consagradas pelo DL 141/2006 e as
auditorias levadas a cabo pelo Tribunal de Contas aos encargos finan-
ceiros do Estado decorrentes de parcerias publico-privadas. Efectiva-
mente, é o proprio Tribunal de Contas quem vem afirmar que “fodas
as recomendacoes do Relatorio n.° 33/05-2.“ Secgdo, foram objecto de
acolhimento, pelo menos a nivel legal” (destaque meu), isto €, ao nivel
do referido Decreto-Lei 141/2006, de 27 de Julho'® ',

'S Para maiores desenvolvimentos, cfr. “Auditoria aos Encargos do Estado com Parce-
rias Puiblico-Privadas, Concessées Rodovidrias e Ferrovidrias, Relatorio de Auditoria
n.204/2007, 2.“ Sec¢do”, pags. 18 e seguintes.

'O Tribunal de Contas tem vindo, pelo menos desde 2003, a pronunciar-se sobre 0s
encargos financeiros do Estado com parcerias publico-privadas, abordando, desde a
publicagdo do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, o respectivo enquadramento
legal. Com interesse para a matéria das parcerias publico privadas podem ser vistos,
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Analisando as alteragdes introduzidas pelo DL 141/2006, julgo
que vale ainda a pena elencar e sistematizar os objectivos definidos
pelo Governo com a revisio levada a cabo. Para este efeito, vejamos
0 que a este propdsito consta do comunicado de imprensa do gabinete
do Ministro de Estado e das Finangas'” emitido a respeito da aprovagado
em Conselho de Ministros do “Decreto-lei que visa alterar o regime
Juridico aplicavel as parcerias publico-privadas, tendo como objectivo
assegurar o rigor e a exacta ponderag¢do dos custos e beneficios das
op¢oes tomadas, bem como a respectiva articulagdo com as normas de
enquadramento or¢amental”.

Neste comunicado de imprensa, ¢ nos dito que “sdo as seguintes
as principais linhas de orientagdo na revisdo deste diploma e as altera-
¢oes introduzidas que as concretizam:

1. Aprofundar a articulagéio técnica e politica entre Ministérios
com competéncias nas parcerias publico-privadas ao longo das diversas
fases (destaque meu):

a. A intervengdo do MFAP e dos Ministérios sectoriais passa a
Jazer-se apenas a uma voz, sendo constituidas, nas diversas fases, co-

entre outros, os seguintes relatorios de auditoria: 14/2003 e 34/2005 sobre as SCUTS,;
24/2002 e 31/2005 sobre o Contrato de Concessdo Fertagus; e 33/2005 e 04/2007 sobre
os encargos do Estado com as parcerias publico-privadas nos dominios ferroviario e
rodoviario. Finalmente, contendo ja uma brevissima reflexio critica a algumas das alte-
ragdes introduzidas pelo DL 141/2006, pode ser lido o relatorio de auditoria n.® 10/2008
(Auditoria a Gestdio das Parcerias Publico-Privadas, Concessdes Rodoviarias), pag. 05.
Sobre estas auditorias ver NazZARE DA Costa CABRAL, “As parcerias...”, pags. 200-215.
Na revista do Tribunal de Contas foram também publicados diversos estudos sobre
parcerias publico-privadas, com destaque para os seguintes dois estudos: “Estudo n.”
13/2002-DCP (parcerias em saiide)” (n.° 38 da Revista do Tribunal de Contas) e “FEs-
tudo do Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril, regime juridico procedimental das
parcerias publico-privadas” (n.° 40 da Revista do Tribunal de Contas).

O Tribunal de Contas também disponibilizou recentemente um documento intitulado
“Linhas de Orientagdo (guidelines) e Procedimentos para Auditorias Externas a PPP”.
A versdo integral dos referidos relatérios e do citado documento esta disponivel em
www.tribunaldecontas.pt.

A respeito daquelas linhas de orientagdo, ver NAzarE pa Costa CABRAL, “Tribunal de
Contas, linhas de orientagdo (guidelines) e procedimentos para o desenvolvimento de
auditorias externas a PPP — 2008”, Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ano
1, n.° 3.°, Almedina 2008.

"7 Este comunicado esta disponivel em http://www.min-financas.pt/comunicados.
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missoes cujos membros sdo designados mediante despacho conjunto de
ambos 0s ministros e emitem um relatorio comum,

b. Poe-se termo, designadamente, (i) a emissdo de dois pareceres
independentes por parte dos representantes dos Ministros das Finan-
cas e da tutela sectorial na fase de preparagdo da parceria, bem como
(ii) a emissdo pelo Ministro das Financas de parecer vinculativo sobre
as alteracoes das parcerias, parecer que incidia sobre propostas de
alterag¢do em cujos processos de formagdo o MFAP ndo se encontrava
representado, passando a ser designada uma comissdo de negociacdo,

c. E cometido a ambos os Ministros (Ministro de Estado e das Fi-
nangas e da tutela sectorial) o exercicio conjunto dos poderes do Estado
relativos as parcerias publico-privadas, também ao nivel de tomada de
decisdes sobre a prepara¢do, langamento ou altera¢do das parcerias.

2. Aumentar a exigéncia de rigor, transparéncia e controlo finan-
ceiro na preparagio e desenvolvimento das parcerias publico-privadas
(destaque meu):

a. Passa a exigir-se a identificagdo expressa da entidade publica
que tem a responsabilidade de suportar os encargos decorrentes de
pagamentos a realizar ao parceiro privado, quando se preveja que os
mesmos venham a ter lugar, bem como a identificacdo da origem dos
respectivos fundos;

b. Passa a exigir-se também a emissdo de declaracdo de impacte
ambiental quando a mesma deva ser obtida ao abrigo da legislagdo
aplicavel, previamente ao langamento da parceria, evitando ulteriores
modificagdes a actividade contratual programada e os consequentes
acréscimos de onerosidade para o parceiro puiblico,

¢. Institui-se a obrigatoriedade de se constituirem comissoes de ne-
gociagdo quando estejam em causa alteracoes a contratos de parcerias
publico-privadas ja celebrados ou quando haja lugar a reposicdo do
equilibrio financeiro dos mesmos;

d. Estabelecem-se os procedimentos a observar quando existam
situagdes ou se pretendam tomar decisdes susceptiveis de gerar o dever
de reposicdo do equilibrio financeiro,

e. Prevéem-se exigéncias de justificagdo da decisdo de contratar
consultores externos e sanciona-se as situagoes de conflitos de interes-
se, garantindo a independéncia da consultoria prestada ao parceiro
publico e a propria qualidade e rigor na preparacdo e langamento das
parcerias.
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3. Clarificar o modelo de partilha do risco das parcerias plbli-
co-privadas (destaque meu):

a. Reconhece-se o direito do parceiro privado a reposi¢do do equi-
librio financeiro, ao mesmo tempo que se consagra o direito do par-
ceiro publico a partilhar, em determinadas circunstancias, beneficios
financeiros da parceria (ambos os aspectos a regular expressamente no
titulo contratual ou nas pecas do procedimento, evitando situagoes de
incerteza juridica);

b. Inclui-se norma expressa determinando a consideragdo, para
efeitos de inclusdo no caso base, de todas as receitas do parceiro pri-
vado obtidas em relagéo directa com a parceria, obviando a situagoes
de receitas ocultas, cuja ndo inclusdo nos casos-base gera ou potencia
Jalsas situagoes de desequilibrio financeiro;

c. Prevé-se um catdlogo de medidas em que podem consistir a re-
posicdo do equilibrio financeiro ou a partilha de beneficios a favor do
parceiro publico.

4. Aumentar a flexibilidade, eficiéncia e transparéncia na concep-
¢do e preparago das parcerias publico-privadas (destaque meu):

a. A possibilidade de aprovagdo de regimes especiais para deter-
minado sector, em fun¢do das suas particularidades, embora no quadro
do regime geral aqui criado;

b. A possibilidade de os parceiros privados apresentarem propos-
tas com varianies, assentes em pressupostos diferentes dos formulados
pelo parceiro publico, caso em que o risco correrd em exclusivo por
conta do parceiro privado;

c. Clarifica¢do da aplicagdo do regime as empresas publicas com
forma societdria andnima, caso em que o acompanhamento e controlo
por parte dos ministros competentes sdo exercidos através da fungdo
accionista do Estado em assembleia geral”.

Descritos os objectivos do Governo, vejamos agora como 0s mes-
mos se concretizaram ao nivel do DL 141/2006 propriamente dito.

b) PRINCIPAIS ALTERACOES

b) 1. AMBITOS DE APLICACAO SUBJECTIVO E OBJECTIVO
DO DIPLOMA.

A este respeito, o DL 141/2006 introduziu importantes alteragoes,
nuns casos alargando o Ambito de aplicagio do Decreto-Lei n.” 86/2003,
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de 26 de Abril, noutros casos, restringindo, pelo menos aparentemente,
a sua aplicac@o. Fitemos cada uma destas situagdes.

1. Na versdo inicial, o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril de-
terminava no artigo 2.°, n.° 2, alinea ¢) que para efeitos da sua aplicagio
consideravam-se parceiros publicos “As empresas pblicas ¢ as entida-
des por elas constituidas com vista a satisfa¢@o de interesses comuns”.

Assim, de acordo com a versdo inicial, o Decreto-Lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril aplicava-se as duas “modalidades” de empresas publicas
previstas no artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro'®,
a saber: as sociedades constituidas nos termos da lei comercial, nas
quais o Estado ou outras entidades publicas estaduais possam exercer,
isolada ou conjuntamente, de forma directa ou indirecta, uma influéncia
dominante em virtude da deten¢do da maioria do capital ou dos direitos
de voto (cfr. n.° 1, alinea a)), ou do direito de designar ou de destituir a
maioria dos membros dos 6rgios de administragio ou de fiscalizagdo
(cfr. n.° 1, alinea b), e as entidades publicas empresariais cujo regime
base consta dos artigos 23.° a 34.° do referido Decreto-Lei n.° 558/99,
de 17 de Dezembro (cft. n.° 2). Acresce que o Decreto-Lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril aplicava-se, igualmente, as entidades constituidas pelas
“empresas publicas” com vista a satisfagio dos interesses comuns, ou
seja, ao universo nao despiciendo das empresas participadas pelas “em-
presas publicas”.

Com o DL 141/2006 a redacgdo do n.° 2 alinea ¢) prevé apenas que
sdo parceiros publicos as “entidades ptblicas empresariais”, isto ¢, deixa
de fora do seu ambito de aplicagio as “sociedades constituidas nos ter-
mos da lei comercial” e, pelo menos directamente, as entidades constitui-
das pelas empresas puiblicas com vista a satisfagio dos seus interesses co-
muns. Assim, em matéria de sector empresarial do Estado, o Decreto-Lei
n.” 86/2003, passa apenas a aplicar-se directamente as parcerias pblico-
privadas promovidas pelas entidades ptblicas empresariais.

No entanto, importa dizer que o DL 141/2006 aditou um novo n.°
6 ao artigo 2.°, nos termos do qual “As parcerias publico-privadas pro-
movidas por empresas putblicas sob a forma societdria devem obser-
var, com as devidas adaptagdes, as exigéncias materiais e os principios

18

Este diploma foi entretanto alterado pelo Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de
Agosto.
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constantes do presente decreto-lei, designadamente os resultantes dos
artigos 4.%, 5.°, 6., 7.°, 14.°- C e 14.° - F, sendo o respectivo acompa-
nhamento e controlo pelos Ministros das Financas e da tutela sectorial
exercidos através da fun¢éio accionista do Estado”. Deste modo, a esta
“modalidade” de empresas publicas (que corresponde as previstas no
artigo 3.°, n.° 2 alinea a) do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezem-
bro), ndo se aplicam as normas que integram o Decreto Lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril, alterado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho,
mas sim as “exigéncias materiais e os principios constantes” deste mes-
mo diploma mas “com as devidas adaptagoes”.

O que se deve entender por “exigéncias materiais ¢ os principios
constantes” € entdo relevante para determinar o enquadramento legal
aplicavel a preparagio, langamento e contratagdo de parcerias publico-
privadas promovidas pelas “empresas publicas sob a forma societa-
ria”. A este respeito, importa comegar por salientar que, como vimos,
o legislador salvaguardou expressamente a aplicagdo das “exigéncias
materiais e principios constantes” dos artigos 4.° (fins das parcerias
publico-privadas), 5.° (regras a seguir na defini¢do da reparti¢io de res-
ponsabilidades), 6.° (pressupostos a observar no langamento e contra-
tacdo de parcerias publico-privadas), 7.° (principios a adoptar na defi-
ni¢do da partilha de riscos), 14.°-C (procedimentos e regras a respeitar
na reposi¢do do equilibrio financeiro dos “contratos”, na partilha dos
acréscimos financeiros ¢ no desenvolvimento de novas actividades, nio
previstas inicialmente nos documentos concursais e no respectivo con-
trato) e 14.°-F (regras a adoptar na contratagfio de consultores externos).

Como ¢ patente pela referéncia legislativa as citadas normas, o que
o legislador fez foi, coerentemente e ainda que de forma tacita, afastar
a aplicagdo de todas as normas do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril, que dizem uUnica e exclusivamente respeito ao controlo exercido
pelo Ministério das Finangas e pelo Ministério da tutela sectorial. Digo
coerentemente porque se atentarmos bem na parte final do referido arti-
20 2.°,n.° 6, esta previsto que “o respectivo acompanhamento e contro-
lo pelos Ministros das Finangas e da tutela sectorial [serdo] exercidos
através da funco accionista do Estado', ndo sendo pois esse poder de

" A respeito do exercicio da fun¢iio accionista do Estado nas “empresas publicas sob

a forma societdria”, ¢ da relagdo do Estado com as empresas publicas em geral, im-
porta ter presente a publicagio recente dos seguintes diplomas legais: Decreto-Lei n.°
300/2007, de 23 de Agosto, que altera o Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro
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controlo e fiscalizagio exercido no Ambito do Decreto-Lei n.” 86/2003,
de 26 de Abril.

Nestes termos, ndo sdo aplicaveis ao langamento e contratagdo de
parcerias piblico-privadas por “empresas publicas sob a forma societa-
ria” as “exigéncias materiais e os principios constantes’ de todas as nor-
mas de natureza estritamente procedimental, ou seja, todas aquelas que
prevéem as fungdes de autorizagdo, aprovacdo, controlo e fiscalizagio
do Ministério das Finangas e do Ministério da tutela sectorial. Ao in-
vés, parece que serdo aplicaveis as “exigéncias materiais € os principios
constantes” de todas as normas de cariz estritamente substantivo, isto
¢, todas aquelas que visam assegurar que o langamento e contratagdo
de qualquer parceria pablico-privada cumpre os fins previstos no artigo
4.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, a saber, “o acréscimo de
eficiéncia na afectagio de recursos publicos e a melhoria qualitativa e
quantitativa do servigo” (cfr. artigo 4.°).

Resta, entdo determinar o que devemos, em concreto, entender por
“exigéncias materiais e principios constantes”. Na minha leitura, o que
se pretendeu salvaguardar foi a aplicagdo da “ratio legis” subjacente a
todas as normas de cariz estritamente substantivo, isto ¢, salvaguardar a
protecgdo do(s) interesse(s) publico(s) inerente(s) a essas normas. Note-
se que tendo o legislador afastado expressamente a aplicagdo directa do
Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, as parcerias publico-privadas
langadas pelas “empresas publicas sob a forma societaria” tal significa
que, respeitando os principios gerais de interpretagdo da lei previstos no
artigo 9.° do Cadigo Civil, o resultado da aplicagéio das normas de cariz
estritamente substantivo nfo pode ser semelhante ao da sua aplicacéo
directa, salvo se a “ratio legis” que lhes esta subjacente ndo puder ser
cumprida de outra forma.

Em suma, julgo que as parcerias pablico-privadas langadas por “em-
presas publicas sob a forma societaria” se aplicam, com as devidas adap-
tacOes, as “exigéncias materiais ¢ 0s principios constantes” das seguintes

(regime juridico do sector empresarial do Estado), Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 49/2007, publicada no Diario da Republica, I série, n.° 62, de 28 de Margo de 2007
(aprova os principios de bom governo das empresas do sector empresarial do Estado),
Decreto-lei n.° 71/2007, de 27 de Margo (aprova o novo estatuto do gestor ptiblico).
A proposito desta revisdo do enquadramento legal aplicavel ao sector empresarial do
Estado, ¢ igualmente relevante mencionar a publicagdo do Decreto-Lei n.° 167/2008, de
26 de Agosto (aprova o regime juridico aplicavel a concesséo de subvengtes publicas).
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normas: artigos 4.°a 7.°, o artigo 8.° na parte em que se refere a exigéncia
do estudo estratégico (cfr. n.° 1) e na parte em que prescreve que “o estu-
do e preparagio da parceria devem ter em consideragiio a conveniéncia de
averiguagdo prévia do posicionamento do sector privado relativamente
ao tipo de parceria em estudo” (cfr. n.° 2), o artigo 11.°, n.° 3, o artigo
14.°-C e o artigo 14.°-F, ndo sendo, portanto, aplicaveis os artigos 7.°-A a
14.°-B (com as excepedes referidas), o artigo 14.°-D e o artigo 14.°-E2 2!,

* Tenha-se presente que para efeitos do disposto no artigo 2.°, n.° 6, deve entender-se

por parceria publico-privada tudo aquilo que couber na definigdo constante do artigo
2.°,n.° I, norma que contém a defini¢io de parceria publico-privada para efeitos de
aplica¢do do do Decreto-Lei n.° 86/2003.

Resta saber se as “exigéncias materiais ¢ os principios constantes” de algumas das
normas do RJPPP se aplicam a todas as parcerias pablico-privadas promovidas por
“empresas publicas sob a forma societéria” ou apenas aquelas que envolvam, cumulati-
vamente, um encargo acumulado actualizado igual ou superior a 10 milhdes de euros ¢
um investimento igual ou superior a 25 milhdes de euros, isto ¢, em que medida o artigo
2.°,n.° 5, alinea d) do RIPPP (norma de exclusio de aplicagiio do diploma) serve como
critério para delimitar o campo de aplicagdo das exigéncias materiais e dos principios
constantes de algumas das normas que integram o do Decreto-Lei n.° 86/2003 as par-
cerias pablico-privadas promovidas pelas “empresas puiblicas sob a forma societaria”.

A favor da aplicagdo daquela norma de exclusio, pode argumentar-se que se assim nio
fosse 0 enquadramento legal aplicavel as parcerias publico-privadas promovidas pelas
“empresas publicas sob a forma societaria” seria mais “exigente” (no sentido de que co-
briria um leque mais largado de parcerias pablico-privadas) para estas do que as parce-
rias piblico-privadas langadas pelos restantes parceiros publicos identificados no artigo
2.°,n.°2, ja que nos termos do artigo 2.°, n.° 5, alinea d) do citado diploma, excluem-se
da sua aplicagio “todas as parcerias ptblico-privadas que envolvam, cumulativamente,
um encargo acumulado actualizado inferior a 10 milhdes de euros e um investimento
inferior a 25 milhdes de euros”. Para esta linha de argumentagdo, ndo faria sentido, por
um lado, estar a excluir a aplicagdo directa do do Decreto-Lei n.® 86/2003, as parcerias
publico-privadas promovidas “por empresas ptblicas sob a forma societéria™ e, por ou-
tro lado, estar a sujeitar essas mesmas parcerias a um regime mais “exigente” do que as
parcerias promovidas pelos restantes parceiros publicos, designadamente pelo Estado.

A favor da sua nio aplicagiio, pode contudo argumentar-se que tendo o legislador opta-
do por controlar e fiscalizar as parcerias publico-privadas promovidas pelas “cmpresas
publicas sob a forma societaria” por via da sua fungio accionista, cujo regime ¢ me-
nos exigente que o constante do do Decreto-Lei n.° 86/2003, quis contrabalancar essa
presenga menos marcada, menos forte, sujeitando fodas as parcerias pablico-privadas
promovidas pelas “empresas piiblicas sob a forma societaria” as exigéncias materiais e
principios constantes de algumas das normas que integram o Decreto-Lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril.

' Na formula prevista no artigo 2.°, n.° 6, todo e qualquer que tenha interesse (e legiti-
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A solugio ou caminho de interpretagdo indicado ndo resolve uma
situacdo relevante. De facto, numa primeira analise néo se vislumbra
que “exigéncias materiais e principios constantes” se podem descorti-
nar no artigo 6.°, n.° 5> que permita sustentar a aplicagdo desta norma
as parcerias publico-privadas langadas por “empresas pablicas sob a
forma societaria”. Vejamos.

No artigo 6.°, n.° 5 nfio estd em causa nenhuma “boa pratica” a
seguir no estudo, langamento, contratagio e execugdo de parcerias
publico-privadas, ao contrario de quase todas as restantes normas. O
que o legislador pretendeu salvaguardar aqui foi a validade (temporal)
alargada das declaragdes de impacte ambiental de modo a acomodar a
(previsivel) complexidade dos processos inerentes ao desenvolvimento
de parcerias ptblico-privadas.

Deste modo, a formula constante do artigo 2.°, n.° 6 - “exigéncias
materiais e os principios constantes” - ndo parece ser suficiente para
sustentar a aplicagdo do artigo 6.°, n.° 5 as parcerias publico-privadas
langadas por “empresas publicas sob a forma societdria”. Contudo, a
ndo aplicagdo desta norma as parcerias desenvolvidas pelas “empre-
sas ptiblicas sob a forma societaria” conduz-nos, segundo creio e sal-
vo melhor opinido, a um resultado absurdo ji que o escopo da norma
em causa foi proporcionar um “ambiente legal” mais propicio para o
desenvolvimento de parcerias publico-privadas, ndo tendo o legislador
feito — nem fazia sentido que o tivesse feito — qualquer distin¢do entre
parcerias langadas por “empresas publicas sob a forma societaria™ e
parcerias langadas pelos restantes parceiros piblicos.

Tendo isto assente, suponho que ndo devemos perder de vista que
tudo indica que o legislador quis sobretudo garantir foi que as “empre-

midade processual para o efeito) em invocar que uma parcetia publico-privada lancada
por uma “empresa publica sob a forma societaria” néo respeitou as “exigéncias mate-
riais e os principios constantes” de algumas das normas que compdem o do Decreto-Lei
n.° 86/2003 s6 podera invocar a violagdo da referida norma e niio qualquer outra que
preveja as ditas “exigéncias materiais” ou os ditos “principios”, jd que, como vimos,
nenhuma das outras normas se aplica directamente.

2 O mesmo ja nio se pode dizer no caso do artigo 6.°, n.° 6 ja que aqui a directiva do
legislador ¢ muito clara: as “empresas publicas sob a forma societaria” devem assegu-
rar que no programa do procedimento fique expressamente previsto que nas propostas
variantes que sejam apresentadas com base em pressupostos diferentes daqueles que
serviram de base a declaragiio de impacte ambiental, os riscos de execugio da proposta
variante correm unica e exclusivamente por conta do parceiro privado.
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sas publicas sob a forma societaria” ndo estariam sujeitas a um controlo
tdo apertado no desenvolvimento de parcerias publico-privadas, con-
trolo esse alids incompativel com a ideia de que a criagio de empresas
publicas visa sobretudo dotar o Estado (em sentido amplo) de maior
agilidade e capacidade de gestdo, dotando-o dos atributos usualmen-
te reconhecidos a gestdo privada (é por este motivo que o legislador
expressamente salvaguardou que o acompanhamento e controlo serfio
exercidos através da fungdo accionista do Estado). Por outro lado, se
interpretarmos a salvaguarda da aplicagdo das “exigéncias materiais e
dos principios constantes” tendo em conta os fins previstos no artigo 4.°
(como defendi acima) e a partilha de riscos prevista no artigo 7.°, pode-
mos chegar a conclusdo que, pelo menos para o legislador, a extensio
do prazo de validade das declaragdes de impacte ambiental ¢ indispen-
savel para o cumprimento efectivo daquelas duas normas.

Acresce, finalmente, que ndo podemos ignorar que este novo n.°
5 surge a par da disposi¢do que veio prescrever expressamente que as
declaragdes de impacte ambiental devem ser obtidas previamente ao
langamento das parcerias publico-privadas (cfr. n.° 4). A “ratio legis”
subjacente a esta disposi¢do — eliminagio do risco de execugio subja-
cente a emissdo/ndo emissdo destas declaragdes (risco ambiental) — é
plenamente aplicavel aos projectos langados por “empresas publicas
sob a forma societdria”, pelo que no faria qualquer sentido afastar a
aplicagéo de uma norma que lhe estd umbilicalmente ligada®.

2. Um outro campo em que parece ter havido, pelo menos numa
primeira leitura, uma redugdo do campo de aplicagio subjectivo do
Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril, prende-se com a altera¢io in-
troduzida no artigo 2.°, n.° 5, alinea d). Efectivamente, na versdo inicial,
esta norma previa que o referido diploma néo se aplicaria a “Todas as
parcerias publico-privadas que envolvam um encargo acumulado ac-
tualizado inferior a 10 milhdes de euros ou um investimento inferior
a 25 milhdes de euros, excluindo-se destes montantes os provenientes
de fundos comunitdrios”. Na nova redac¢do, prevé-se o seguinte: “To-
das as parcerias publico-privadas que envolvam, cumulativamente, um

* Recorde-se a previsio do n.° 5: “Nos casos a que se refere o nimero anterior, 0s

prazos de caducidade previstos nos n.%s 1 e 2 do artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 69/2000,
de 3 de Maio, sdo alargados para trés anos”. A redacgdo desta norma denuncia a ligacao
estreita referida no texto.
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encargo acumulado actualizado inferior a 10 milhdes de euros, ¢ um
investimento inferior a 25 milhdes de euros” (destaque meu).

Do confronto das duas versdes, constatamos que, ao contrario do
que uma primeira leitura poderia sugerir, o do Decreto-Lei n.” 86/2003
alargou efectivamente, neste ponto, o seu campo de aplicagéo objecti-
vo. De facto, ao passo que na redacgio anterior bastava que fosse pre-
enchido um dos pressupostos para que, automaticamente, a parceria
publico-privada em causa néo se aplicasse o citado diploma, na nova
versdo o mesmo diploma s6 néo se aplica se os dois pressupostos forem
preenchidos, isto ¢, na nova versao so se, simultaneamente, estivermos
perante um encargo acumulado actualizado inferior a 10 milhdes de
euros e um investimento inferior a 25 milhdes de euros € que o parceiro
publico estd autorizado a ndo aplicar o regime previsto no do Decreto-
Lei n.° 86/2003%.

Acresce que, também ao contrario da redacgdo original, na nova
versdo a quantificagio do “encargo acumulado actualizado” e do “in-
vestimento” tera de incluir os montantes “provenientes de fundos co-
munitarios”, facto que aumenta significativamente a possibilidade de
aplicagio do diploma pois, como ¢ dbvio, nio representando os fundos
comunitarios nem “encargo acumulado actualizado”, nem “investimen-
to”, a sua inclusdo na dita quantificag@o significa que podera haver par-
cerias publico-privadas em que o “encargo acumulado actualizado™ e
0 “investimento” possam nfo atingir os limiares definidos, mas com a
adicio dos fundos comunitarios, pelo menos um desses limiares seja
atingido, circunstincia que, por si s, basta para que o do Decreto-Lei
n.° 86/2003 se aplique”.

% Em sentido contrario, PEDRO Siza VIEIRA, Jost Luis EsQUiVEL, RiTA FERREIRA DOS

SANTOS € Di10Go MACEDO GRACA, “dlteragdo do regime legal portugués das parcerias
pliblico-privadas”, para quem “ainda no que diz respeito ao campo de aplicagdo sub-
Jectivo de aplicagdo, o DL 141/2006 protagonizou outra redugdo, ao excluir todas as
parcerias piblico-privadas que envolvam, cumulativamente, um encargo acumulado
actualizado inferior a 10 milhdes de euros e um investimento inferior a 25 milhdes de
euros (quando anteriormente a regra era disjuntiva)”. Esta nota sobre as alteragdes
introduzidas pelo DL 141/2006 pode ser vista em www.linklaters.com (Portugal —
Publicagdes — Projects).

% Q legislador ndo aproveitou a oportunidade para definir o que se deve entender
por “encargo acumulado actualizado” e por “investimento”. Independentemente do que
estes dois conceitos possam querer significar, parece seguro que na quantificagéio dos
limiares previstos no artigo 5.°, n.° 2, alinea d), ndo se pode ter apenas em vista a sub-
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3. Na sua versdo inicial, o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril
era composto, maioritariamente, por normas que disciplinavam a fase
anterior ao proprio procedimento pré-contratual, isto é, por normas que
o parceiro publico tinha de cumprir ainda antes de iniciar o procedi-
mento ao abrigo, fundamentalmente, do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Margo, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, e, no caso dos secto-
res especiais, do Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9 de Agosto, consoante
0 caso”.

Com o DL 141/2006 o legislador veio mudar a “natureza” do De-
creto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril. Efectivamente, a par da manu-
tencdo das normas aplicaveis ao periodo imediatamente antecedente a
fase pré-contratual ou procedimento pré-contratual, o legislador veio
acrescentar uma série de normas aplicaveis ao periodo de execu¢do dos
contratos em que se podem corporizar ou traduzir as parcerias publico-
privadas, nos termos do artigo 2.°, n.° 4%, ampliando assim substancial-

vengdo que o parceiro phblico confira ou atribua em termos puramente monetarios ou
pecunidrios. De facto, é preciso ter em linha de conta as prestagdes de facto ou quais-
quer posi¢des de vantagem atribuidas pelos parceiros plblicos, ainda que as mesmas
ndo tenham tradugfio monetaria ou pecuniaria. Por exemplo, em concessdes de obra
pablica, a atribuigdo de um direito de superficie deve ser tido em conta para efeitos de
céalculo do esforgo financeiro do parceiro publico.

A propésito daqueles conceitos ver o meu citado artigo, pags. 107-171, e bibliografia
af referida.

* Estes trés diplomas, como ¢ sabido, foram expressamente revogados com a apro-
vagdo do Codigo dos Contratos Plblicos (cfi. artigo 14.°, n.° 1, alineas d), /) e 1) do
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, com a redac¢io que lhe foi dada pela Decla-
ragdo de Rectificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de Mar¢o).

7 Ao contrario do legislador Espanhol ou Francés, que configuraram a parceria publi-
co-privada como um tipo de contrato autonomo, o legislador portugués, desde a publi-
cagio do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, mantém, ¢ bem na minha perspectiva,
a parceria publico-privada como uma forma de associa¢io entre um parceiro publico
e um parceiro privado, associagio essa que pode revestir ou assumir a forma de varios
contratos, designadamente e de forma emblematica, de concessdo de obras pablicas ou
de servigos piiblicos. De resto, nem mesmo com a publicagio do Codigo dos Contratos
Publicos o legislador portugués alterou esta filosofia. Para uma analise do “modelo
Espanhol”, ver entre outros, DAVID BLANQUER, “La nueva Ley de Contratos del Sector
Publico”, pags. 117-129, Editora Tirant Lo Blanch. A descri¢gio do modelo Francés
pode ser vista em http://www.ppp.minefi.gouv.fr/. Para uma andlise dos tipos contratu-
ais previstos no artigo 2.°, n.* 4, cfr. PEbrO Siza VIEIRA, “Os tipos contratuais subjacen-
tes as parcerias publico-privadas em Portugal”, pags. 128-151, “Manual Prdtico das
Parcerias Piblico-Privadas”, NPF — Pesquisa e Formagdo Publicagdes, 2004, artigo
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mente o campo de aplica¢do do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

Efectivamente, é esse o caso, de grande relevancia teorica e prati-
ca, do artigo 14.°-C — que disciplina o procedimento e as condig¢des em
que: (i) o parceiro privado tem direito a reposi¢do do equilibrio eco-
némico-financeiro do “contrato™®; (ii) o parceiro publico tem direito
a partilha equitativa com o parceiro privado dos beneficios financeiros
que decorram do “desenvolvimento da parceria” (cfr. n.° 2), e (iii) o par-
ceiro privado pode “exercer actividades ndo previstas expressamente
no contrato de parceria” (cfr. n.° 7).

Outros exemplos que demonstram a alteragdo substancial da
“natureza” do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, sdo o artigo
14.°-D, que determina a obrigatoriedade de “despacho prévio de con-
cordancia dos Ministros das Finangas e da tutela sectorial (...) [quan-
do] a realizagio, redugio ou alterago de obras ndo previstas ou pro-
gramadas em contrato de parceria ja celebrado ou qualquer outra
decisdo susceptivel de, no dmbito da execugdo do respectivo contrato
e das condi¢des ai fixadas, gerar um acréscimo dos encargos previstos
para o parceiro publico ou para o Estado”, o artigo 14.°-E, que prevé
a comunicagio obrigatoria ao Ministro das Finangas e da tutela

que se mantém plenamente actual dado que a norma em causa néo foi alterada pelo DL
141/2006 nem pelo Codigo dos Contratos Pablicos.

% Em rigor, ndio estd propriamente em causa a reposi¢io do equilibrio econémico-
financeiro dos “contratos”, mas sim da realidade econdmico-financeira que lhes estd
subjacente. Quando ocorte um evento que constitui, a luz do contrato respectivo, um
facto elegivel para efeitos de reposigfio do equilibrio economico-financeiro da Con-
cessio, as partes ndo alteram o contrato. O que fazem ¢ repor a “equagdo econdmico-
financeira”, tal como fixada no respectivo Caso Base. A titulo de exemplo, na minuta
do Contrato de Concessio da Grande Lisboa, aprovada pela Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 171/2006 (publicada no Diario da Republica, I Série, n.* 249 de 29 de
Dezembro), com a redacgio que lhe foi introduzida pela Declaragdo de Rectificagdo n.”
4-A/2007 (publicada no Diario da Republica, I Série, n. 6 de 9 de Janeiro), pode ler-
se na cldusula 88.*, n.° 1, que “A Concessiondria tera direito a reposi¢do do equilibrio
financeiro da Concessdo”, prescrevendo-se na clausula 87.%, n.° 1, que “o Caso Base
representa a equagiio econdmico-financeira com base na qual sera efectuada a reposigdo
do equilibrio financeiro da Concessdo”. Enfim, o n.° 2 desta mesma clausula prevé que
“O Caso Base apenas podera ser alterado quando haja lugar, nos termos da clausula
88.%, & reposi¢do do equilibrio financeiro da Concessio™.

No Cadigo dos Contratos Pliblicos o legislador adopta novamente terminologia equi-
voca: a epigrafe do artigo 280.° ¢, precisamente, “Reposi¢do do equilibrio financeiro
do contrato”.
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sectorial “quando, nos termos de contrato de parceria ji celebrado,
seja requerida a constitui¢do de um tribunal arbitral para a resolu-
¢do de litigios entre as partes” (cfr. n.° 1), o artigo 14.°-F, que cria o
regime aplicavel a contratagdo de consultores externos “para apoio no
ambito de processos de parcerias publico-privadas” (cfr. n.° 1), e o arti-
20 13.°n.% 6 que prevé a constituigdo de uma comissao de acompanha-
mento para a fase inicial de execucgdo do contrato®.

Como se pode constatar, a generalidade das situagdes em que o
DL 141/2006 alargou o campo de aplicagio do Decreto-Lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril, sdo, em regra, aquelas cuja verificagdo, para além de
ser corrente, comum ou expectavel em contratos de execu¢do duradou-
ra ¢ de objecto bastante complexo, acarretam ou tém acarretado para
o Bstado e demais parceiros ptblicos encargos de montante bastante
relevante™.

De entre estas situagdes, merece destaque a previsao do artigo 14.°-
C, norma que vem ndo so dar corpo legal a “pratica contratual mais re-
cente” — caso das regras relativas a reposi¢do do equilibrio economico-
financeiro -, como acolher uma reivindicagdo antiga das “entidades com
competéncia nesta matéria” — caso da partilha dos beneficios financei-
ros decorrentes do “desenvolvimento da parceria, nomeadamente nos
casos de melhoria das condigdes de financiamento da parceria por via
da renegociacdo ou substitui¢do dos contratos de financiamento™' e da

29

Este alargamento do campo de aplicagdo coincide com a posigdo defendida pelo
Tribunal de Contas, como de resto o préprio Tribunal de Contas admite. Ver “Auditoria
aos Encargos do Estado com Parcerias Publico-Privadas, Concessées Rodovidrias e
Ferroviarias, Relatério de Auditoria n.” 04/2007, 2. Sec¢do”, pags. 18 e seguintes.

¥ Nio ¢ esse o caso, pelo menos a titulo principal, do artigo 14.° F cuja previséo foi
sustentada com base na necessidade de por termo a “excessiva frequéncia com que se
tem recorrido a consulloria — nem sempre com a necessdria transparéncia ou o de-
sejdvel valor acrescentado para o Estado”. No citado comunicado do Ministério das
Finangas, refere-se que “prevéem-se exigéncias de justificacdo da deciséio de contratar
consullores externos e sanciona-se as situagdes de conflito de interesses, garantindo
a independéncia da consultoria prestada ao parceiro publico e a propria qualidade e
rigor na preparagdo e langamento das parcerias”.

' No Cédigo dos Contratos Publicos o legislador veio prever no artigo 341.°, n.° 1 que
o parceiro pliblico s6 tem direito a partilha de beneficios “sempre que ocorrer um acrés-
cimo anormal e imprevisivel dos beneficios financeiros para o co-contratante que nio
resulte da sua eficiente gestdo ¢ das oportunidades por si criadas”. Como ¢ patente, com
esta redacgio s6 em casos muito circunscritos é que os parceiros piblicos poderdo ter
direito a partilha de beneficios. Repare-se que os parceiros publicos tém de demonstrar
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partilha das receitas advenientes do exercicio de actividades nio pre-
vistas inicialmente.

No caso da reposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, o le-
gislador veio estabelecer uma clausula geral de admissdo de reposig¢ao
do equilibrio economico-financeiro dos “contratos”. De facto, no n.” |
prescreve-se expressamente que “pode haver lugar a reposi¢do do equi-
librio financeiro do respectivo contrato quando ocorra uma alteragdo

a existéncia de um acréscimo anormal e imprevisivel dos beneficios financeiros, isto
por um lado. Por outro lado, esse acréscimo néo se podera ficar a dever, e bem na minha
perspectiva, a gestdo eficiente e as oportunidades criadas pelo parceiro privado. Enfim,
estamos perante quatro conceitos indeterminados ou relativamente indeterminados cuja
densificagdo teria lucrado se o legislador tivesse optado por prever alguns exemplos.
Quanto a este regime, importa dizer que ¢ perfeitamente justificavel que os parceiros
publicos ndo possam partilhar os beneficios financeiros que sejam o resultado de uma
gestdo diligente e eficiente e das oportunidades criadas pelos parceiros privados: essa
(capacidade de) gestdo &, ou deve ser, o principal fundamento para que lhes tenha sido
transferido o exercicio de fung¢des ou tarefas inicialmente a cargo da responsabilidade
e execugdo directa dos parceiros plblicos, ¢ essa mesma capacidade de gestdo que
justifica que os “riscos do negocio” lhe sejam transferidos. Seria subverter a logica das
parcerias publico-privadas que o resultado, para os parceiros privados, de uma gestdo
capaz fosse o dever de partilhar os beneficios financeiros dessa mesma gestdo com os
parceiros publicos. Repare-se: gestdo essa cujos riscos inerentes lhe foram transferidos
pelo que os eventuais prejuizos ndo seriam concerteza partilhados ou socializados com
0s parceiros phblicos. Enfim, um regime diferente criaria, absurdamente, um desin-
centivo aos parceiros privados para optimizarem a sua gestdo e criarem novas oportu-
nidades. De resto, o legislador do CCP mostrou-se, e bem, sensivel a esta “reserva de
gestdo” dos parceiros privados sempre que por algum motivo, os parceiros publicos tém
o poder/dever de “intervir na gestdo dos contratos. Por exemplo, nos termos do artigo
303.°, n.° 2, “O exercicio dos poderes de direcgdo e fiscalizagdo deve salvaguardar a
autonomia do co-contratante, limitando-se ao estritamente necessario a prossecugio do
interesse publico, e processando-se de modo a ndo perturbar a execugio do contrato,
com observancia das regras legais ou contratuais aplicaveis e sem diminuir a iniciativa
e a correlativa responsabilidade do co-contratante”.

Finalmente e de acordo com a linha de raciocinio exposta, teria sentido que o legislador
tivesse acolhido a sugestdo de PEpro GongaLves segundo a qual “o direito do con-
traente publico a partilha existe apenas nos casos de desenvolvimento de actividade
contratada em termos mais favoraveis do que os previstos” (cfr. “A relagdo juridica...”,
pag. 45) ou na linguagem do HM Treasury “the sharing of the Refinancing Gain with
the Authority should only apply if the projected performance of the Project, at the time
of refinancing, is above that included in the original Financial Close Base Case financial
model” (cfr. “Standardisation of PFI Contracts, Version 4 Addendum, Amended Refi-
nancing Provisions, October 2008, em www.nao.org.uk).
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significativa das condigoes financeiras de desenvolvimento da parceria,
nomeadamente” (destaque meu), ou seja, a enumeracdo, meramente
exemplificativa, que se segue ¢ apenas uma concretizagio de situagdes
que cabem na clausula geral. Nos exemplos apontados pelo legislador,
se ndo suscitam davidas as situagdes em que esse direito ¢ assegurado
para proteger os parceiros privados nos casos de modificacio unilateral
impostas pelo parceiro publico, ja ndo ¢ tio claro que outras situagdes
podem caber em “alteragdes significativas das condicdes financeiras de
desenvolvimento da parceria”, por si s6 um conceito indeterminado e
que s6 a analise da situagdo em concreto podera determinar.

Repare-se: o que seja uma dessas alteragdes tem que ter um im-
pacto financeiro significativo sobre as “condi¢des financeiras de de-
senvolvimento da parceria”. Mas, assim sendo, e tendo presente que
nos termos do artigo 7.°, alinea b) do do Decreto-Lei n.® 86/2003,
“o estabelecimento da parceria devera implicar uma significativa ¢
efectiva transferéncia de risco para o sector privado”, fica, ao que pare-
ce, restringido o campo de aplicagiio da norma em causa.

Quer dizer: como o “risco de execugio” da parceria publico-priva-
da deve, regra geral, correr por conta do parceiro privado, as situacdes
que possam dar lugar ao direito dos parceiros privados requererem a
reposi¢io do equilibrio econdmico-financeiro dos “contratos” por via
das “alteracdes significativas das condi¢es financeiras de desenvolvi-
mento da parceria” sio, certamente, muito limitadas.

Para além das alteragoes — ao conteudo das obrigacdes contratuais
ou as condigdes essenciais de desenvolvimento da parceria - impostas
unilateralmente pelo parceiro piblico, a pratica contratual mais recente
demonstra, porém, que existem outra situagdes em que ocorre “uma
alterago significativa das condigdes financeiras de desenvolvimento da
parceria”.

Ainda antes de “olharmos” para essa prética contratual mas recen-
te, importa notar que uma primeira forma de preencher aquele conceito
indeterminado ¢ nos facultada, bem vistas as coisas, pelo proprio le-
gislador. Efectivamente, no artigo 7.° alinea d) do do Decreto-Lei n.°
86/2003 pode ler-se que “o risco da insustentabilidade financeira da
parceria, por causa ndo imputavel a incumprimento ou modifica¢io uni-
lateral do contrato pelo parceiro publico, ou a situagio de forca maior,
deve ser, tanto quanto possivel, transferido para o parceiro privado”.
Como vemos, para além da situagdo de modificagdo unilateral imposta
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pelo parceiro pablico, o legislador também considera que a ocorréncia
de eventos que possam ser qualificados como casos de forga maior pode
ser um risco que, conduzindo, eventualmente, a insustentabilidade fi-
nanceira da parceria, ndo corre por conta dos parceiros privados.

Nestes termos, tendo o proprio legislador apontado a ocorréncia de
um caso de forca maior como um risco que, podendo levar a inviabili-
za¢io economico-financeira da parceria, ainda assim néo deve ser assu-
mido pelo parceiro privado, entdo, como ¢ patente, a verificagéo de um
caso de forca maior é, em abstracto, um exemplo, alids paradigmatico,
de “alteracdo significativa das condi¢des financeiras de desenvolvimen-
to da parceria”™.

Vejamos como um exemplo concreto permite sustentar o teor da-
quela afirmagdo. Na clausula 80.%, n.° I das ja referidas Bases da Con-
cessio da Grande Lisboa, prevé-se que “consideram-se, unicamente,
casos de forca maior os acontecimentos, imprevisiveis e irresistiveis,
cujos efeitos se produzam independentemente da vontade ou das cir-
cunstincias pessoais da Concessionaria e que comprovadamente impe-
cam o cumprimento das suas obriga¢des contratuais. No n.” 2 da mes-
ma clausula, refere-se que “constituem, nomeadamente, casos de forga
maior actos de guerra, hostilidades ou invasdo, subversao, tumultos,
rebelifio ou terrorismo, epidemias, radiagdes atomicas, fogo, explosdo,
raio, graves inundagdes, ciclones, tremores de terra ¢ outros cataclis-
mos naturais que directamente afectem as actividades compreendidas
na Concessdo”. Como é notdrio, a pratica contratual demonstra ine-
quivocamente que os casos de forga maior, verificados determinados
pressupostos®, constituem uma “alteragio significativa das condigdes

32 Para MARCELO CAETANO, “caso de for¢ca maior é (...) o facto imprevisivel e estranho
& vontade dos contraentes que (os) impossibilita absolutamente de cumprir as obriga-
¢bes contratuais, “Manual de Direito Administrativo”, Vol. 1, pag. 623, Coimbra, 1984.
3 Nos termos do artigo 14-°-C, n.° 3, “Devem constar expressamente das pegas do
procedimento adjudicatorio aplicavel ou do titulo contratual os pressupostos em que ha
lugar & reposigio do equilibrio financeiro ou & partitha a favor do parceiro pablico de
beneficios financeiros do desenvolvimento da parceria”. A proposito desta norma, ¢ na
citada comunicacio do Ministério das Finangas, pode ler-se que “ambos os aspectos
a regular expressamente no titulo contratual ou nas pegas do procedimento, evitan-
do situagdes de incerteza juridica”. Deve, contudo, salientar-se que ao criar catego-
rias a partir das quais se determina o direito dos parceiros privados a verem reposto o
equilibrio econdémico financeiros dos “seus” projectos, alargou-se, aparentemente, de
modo relevante os casos em concreto em que essa reposicdo pode ter lugar. De facto,
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enquanto que na “pratica contratual mais recente” indicava-se em concreto quando ¢
que o parceiro privado teria direito a essa reposico — situagdes de factos e pressupostos
economico financeiros — com esta norma vem dar-se aos parceiros privados o direito de
requerem a reposicéio econdmico-financeira dos “seus” projectos em toda e qualquer si-
tuagdo que — verificados os pressupostos contratuais fixados - dé lugar a uma “alteragiio
significativa das condi¢Bes financeiras de desenvolvimento da parceria”.

Repare-se: o que sejam aqueles pressupostos contratuais nio pode por em causa a direc-
tiva fixada pelo legislador, ou seja, desde que haja alteragéo significativa das condi¢es
financeiras de desenvolvimento da parceria” nio pode o parceiro plblico negar esse di-
reito ao parceiro privado impondo o preenchimento de pressupostos irrazoaveis. Daqui
resulta uma consequéncia bastante relevante do ponto de vista processual: se as pecas
do procedimento, designadamente o caderno de encargos, contiverem disposi¢des que
ponham em causa o citado direito dos parceiros privados, estes podem impugna-las ao
abrigo do artigo 100.°, n.% 1 ¢ 2, do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos.
Tenha-se em vista, por fim, que a este (potencial) alargamento dos casos em que os par-
ceiros privados tém direito a reposiciio do equilibrio econémico-financeiro dos “seus”
projectos, foi acompanhado de norma — como o mesmo ambito — dos casos em que o
parceiro publico tem direito a partilha equitativa com o parceiro privado dos beneficios
financeiros que decorrem para este do desenvolvimento da parceria. Efectivamente, no
n.° 2 previu-se que “O parceiro publico tem direito 4 partitha equitativa com o parceiro
privado dos beneficios financeiros que decorram para este do desenvolvimento da par-
ceria, nomeadamente, melhoria das condicdes de financiamento da parceria por via da
renegociacdo ou substit uigdo dos contratos de financiamento” (destaque meu). Enfim,
suponho que perante esta disposigio tdo ampla, seria porventura injusto para os parcei-
ros privados néo disporem de igual direito, daf a referida amplitude constante do n.° [.
Alids, bem vistas as coisas, o legislador respeitou aqui um dos objectivos enunciados no
predmbulo do DL 141/2006: “Esta intervenciio legislativa ndo é levada a cabo, porém,
apenas no interesse exclusivo do Estado ou naquilo que seria uma errada perspectiva
unilateralista das parcerias ptblico-privadas” (cfr. 7.° pardgrafo), ou seja, procurou o
legislador aqui consagrar uma certa paridade na relagdo entre as partes.

Esta situagdo de paridade — de algum modo consagrada pelo legislador com a edigio
do DL 141/2006 -, suscita uma reflexiio adicional. I que os Lipos contratuais em que se
traduzem contratualmente, passe a redundancia, as parcerias pablico-privadas a que se
aplica o regime legal que venho analisando, sdo, via de regra, concessdes de obra pu-
blica ou de servigo publico, logo contratos administrativos para efeitos de aplicagio da
parte Il do Codigo dos Contratos Publicos, isto &, para efeitos de aplicagiio do regime
substantivo aplicavel aos contratos administrativos (cfr. artigo 1.°, n.° 5 do Cédigo dos
Contratos Plblicos). Ora, e é neste ponto que reside a curiosidade, com a aprovacio do
Codigo dos Contratos Publicos, o legislador criou uma série de normas que de alguma
forma invertem ou pdem em causa aquela l6gica: a posigio de supremacia do parceiro
publico ficou agora, bem na minha perspectiva, expressamente consagrada, como se de-
preende, em especial, da leitura do capitulo IV da parte I1I. Como refere PEbro GONGAL-
VES, 0 regime substantivo dos contratos administrativos assenta “na configuragdo legal
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financeiras de desenvolvimento da parceria” para efeitos de aplicagéo
do artigo 14.°-C do do Decreto-Lei n.” 86/2003.

O recurso 4 “pratica contratual mais recente” que, como ja vimos,
foi determinante na edicdo de normas como as previstas no artigo 14.%-
C & assim um ponto de apoio, julgo que fidvel e confirmavel, para ten-
tarmos ir mais longe no preenchimento do conceito “alteragdo significa-
tiva das condi¢des financeiras de desenvolvimento da parceria”.

Para este efeito, um exemplo ¢é suficiente para se perceber o al-
cance da norma em causa. Na ja citada Concessdo da Grande Lisboa,
previu-se o seguinte na clausula 88." da minuta do Contrato de Conces-
sdo (transcrigio parcial):

38.1 — A Concessionaria tera direito a reposi¢do do equilibrio fi-
nanceiro da Concessio, nos termos do disposto nesta clausula, nos se-
guintes casos:

a) Modificagdo unilateral, imposta pelo Concedente, do contetdo
das obriga¢des contratuais da Concessionaria ou das condigdes de de-
senvolvimento das actividades integradas na Concessdo, desde que, em

de um regime substantivo proprio para certas categorias de contratos pelo facto de
envolverem, como parte, uma entidade da Administragéo Piblica (revogando e substi-
tuindo, assim os actuais arts 178.° ¢ seg. do CPA)”. O mesmo autor destaca como uma
das opgdes decisivas e estruturais do novo regime substantivo aplicavel aos contratos
administrativos a “catalogacdo de um universo de poderes unilaterais do contraente
puiblico” (cfr. “A rela¢do juridica fundada em contrato administrativo”, pags. 36-46,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 64.). Enfim, tratou-se de instituir, como refere
o mesmo autor noutra obra — anterior a aprovagio do Codigo dos Contratos Publicos
— “um regime juridico que, na sua esséncia, se caracteriza por conferir a entidade
puiblica uma posicéo de supremacia juridica sobre o seu contratante”, conferindo-lhe
uma série de prerrogativas que “desigualizam as posi¢oes em que as partes estdo co-
locadas”. (cfr. “O contrato administrativo — uma institui¢do do nosso fempo”, pags.
33-34, Coimbra Editora, 2002).

Em artigo ja postetior a entrada em vigor do Codigo dos Contratos Publicos, PEpRO
GoneALVEs refere que “embora, em termos de principio, se concorde com um regime
Juridico assimétrico, que coloque o contraente publico em posi¢éo de supremacia (...)
parece-nos que, a final, o CCP acabou por incorrer em algum excesso desigualitdrio
na forma como protegeu os interesses de cada um dos contraentes no cumprimento
do contrato”. Cfr. “Cumprimento e Incumprimento do Contrato Administrativo”, pag.
626. “ Estudos de...”. Em sentido contrério, considerando que o regime do CCP, sendo
assimétrico em razio da especificidade propria e inerente aos contratos administrativos,
ndo consagrou um “regime leonino” a favor dos contraentes plblicos, ver CARLA AMA-
po GoMES, “A conformagdo da relagdo contratual no Cédigo dos Contratos Publicos”,

2

“Estudos de...”, pags. 519-567, em especial, pags. 565-567.
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resultado da mesma, se verifique para a Concessionaria um aumento de
custos ou uma perda de receitas;

b) Ocorréncia de casos de forca maior, nos termos da clausula 80.%,
excepto se, em resultado dos mesmos, se verificar a resolugio do Contrato
de Concessio nos termos do nimero 80.4 e da alinea ¢) do nimero 80.6;

¢) Alteragdes legislativas de caracter especifico que tenham um im-
pacto directo sobre as receitas, custos ou resultados relativos as activi-
dades incluidas no objecto da Concessao;

d) Aumento do nivel de tributagdo directa sobre o lucro das
sociedades;

¢) Quando o direito de aceder a reposi¢io do equilibrio financeiro
seja expressamente previsto no Contrato de Concessio.

88.2 - Sem prejuizo do disposto na alinea d) do niimero 88.1, as
alteragdes legislativas a lei ambiental e lei fiscal ficam expressamente
excluidas da previsdo da alinea c) do nimero 88.1.

88.3 — A reposi¢do do equilibrio financeiro da Concessio nos ter-
mos da presente cliusula apenas deverd ter lugar quando, como conse-
quéncia do impacto individual ou acumulado dos eventos referidos em
88.1 e 88.2 se verifique:

a) A redugdo da TIR accionista em mais de 0,01000 (zero virgula
Zero um zero zero zero) pontos percentuais face ao que se encontra
previsto no Caso Base; ou

b) A redugdo do valor minimo do Récio de Cobertura Anual do
Servi¢o da Divida Sénior Sem Caixa em mais de 0,01000 (zero virgula
ZEero um zero zero zero) pontos percentuais”.

Analisada esta disposi¢ao, podemos verificar que a alinea a) cor-
responde ao exemplo apontado pelo legislador no artigo 14.°-C, n.° 1,
a0 passo que a alinea b) corresponde ao evento referido pelo mesmo le-
gislador no artigo 7.°, alinea d). Vejamos entio o que devemos entender
por “alteragdes legislativas de caracter especifico”.

Para percebermos melhor o conceito, importa compreender que ha-
vendo coincidéncia entre quem € responsavel pelas “alteragoes legisla-
tivas de cardcter especifico” e a administracio confratante, nio é nesta
qualidade que aquelas alteragdes emergem, ou seja, nio ¢ enquanto parte
no contrato que o parceiro publico cria e publica aquelas alteragdes, mas
enquanto detentor do poder legislativo (e politico) para o efeito. Daqui
resulta, evidentemente, que o exercicio deste poder néo &, pelo menos
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nesta perspectiva, confundivel com o poder de modificagdo unilateral*.

Nestas situacdes o que emerge pois ¢ o denominado “fait du prin-
ce”, isto &, “toda determinagdo estatal, positiva ou negativa, geral e
imprevisivel, que onera extraordinariamente ou que impede a execugdo
do contrato e obriga a Administragdo Publica a compensar integral-
mente os prejuizos suportados pelo contratante particular™. Mas de
entre essas determinacdes de natureza legislativa, ha que proceder a
uma distingdo.

Como ensina FREITAS DO AMARAL, “nem todos os actos de cardcter
genérico subsumiveis & nogdo de fait du prince tém, no entanto, neces-
sariamente as mesmas consequéncias juridicas: se pode, em principio,
aceitar-se o direito ao reequilibrio financeiro do contrato em relagéo
aqueles agravamentos que surgem como consequéncia indirecta duma
medida genérica exclusivamente respeitante ao préprio objecto do
contrato (...) jd ndo se pode, contudo, conceber tal direito em relagdo
aqueles agravamentos contratuais resultantes de medidas genéricas
que atingem tanto o contraente como outros empresdrios do mesmo ou
doutro sector de actividade” *° .

M Cfr, sobre esta distingdo, MARCELO REBELO DE SOUSA E ANDRE SALGADO DE MATOS,
“Direito Administrativo Geral, Actividade Administrativa”, Volume 111, pag. 359, Dom
Quixote, 2007.

35 Cfr. DioGeNEs GASPARING “Direito Administrativo”, pag. 265, Editora Saraiva, 1995.
36 Cfy. “Curso de Direito Administrativo”, pags. 626-628”, Volume 11, Almedina, 2001.
¥ No artigo 314.° do Codigo dos Contratos Publicos, o legislador parece ter querido
adoptar esta distingéio, mas o modo como o fez ndo parece ter sido inteiramente fe-
liz. Efectivamente, nesta norma prevé-se que “A alteragiio anormal e imprevisivel das
circunstincias imputavel a decisdo do contraente pablico, adoptada fora do exercicio
dos seus poderes de conformagio da relagiio contratual, que se repercuta de modo es-
pecifico na situagio contratual do co-contratante”. Repare-se: ao prever que a alteragio
anormal e imprevisivel das circunstincias “se repercuta de modo especifico na situagdo
contratual” o legislador esta a abranger todas as situagdes, ja que, em rigor, qualquer
alteragdio legislativa e/ou administrativa que tenha impacto na relagio contratual entre
as partes, repercute-se “de modo especifico na situagio contratual”. Julgo que teria sido
mais proveitoso afinar o conceito de “fait du prince” para este efeito, clarificando que
as alteragBes imputaveis ao parceiro piblico que ddo direito a reposigdo do equilibrio
econdmico-financeiro séo todas aquelas cujo objecto coincide, total ou parcialmente,
com as actividades objecto da parceria, aproveitando-se alids a pratica contratual se-
dimentada (e consensualizada) nesta matéria. Suponho, todavia, que tera sido esta a
intengdo final do legislador ainda que nfio o tenha feito da forma mais conseguida.

Na logica subjacente a esta norma, pode notar-se que o legislador partiu do principio
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Como se pode verificar pela opinido de FrREITAS DO AMARAL, “al-
teragOes legislativas de natureza especifica” sdo aquelas que, embora
ndo tenham por objecto o proprio contrato, incidem sobre matéria res-
peitante ao proprio objecto do contrato, isto €, incidem sobre o sector
da actividade economica objecto da parceria, ou, numa versdo mais
ampla - que alias coincide com a amplitude da norma — incidem so-
bre as actividades integradas na parceria. Nestas situacdes, o parceiro
privado tem direito a reposi¢do do equilibrio econémico-financeiro do
“seu projecto’®,

que s6 ha lugar a reposigdo do equilibrio econdmico-financeiro quando o contraente
publico coincide com o autor das alteragdes, ou seja, para que haja lugar a aplicagdo
do artigo 314.°, n.° 1, alinea a) ¢ preciso que a alteragdo anormal das circunstancias
seja devida a acco do contraente publico mas sob outras “vestes”. E isso que parece
resultar, a contrario sensu, da expressdo “adoptada fora do exercicio dos seus poderes
de conformagdo da relagdio contratual” quando contraposta com “alterag¢do anormal e
imprevisivel das circunstancias imputavel a decis@o do contraente publico”.

Este aspecto ¢ tanto ou mais curioso quando ¢ sabido que o Estado — ¢ este o contraente
publico que parece estar em causa na citada norma - intervém menos ou cada vez menos
como parte directa nos contratos em que se traduzem as parcerias pablico-privadas,
antes recorrendo a sociedades andnimas de capitais exclusiva ou maioritariamente pu-
blicos. Nestas situagdes, o parceiro privado ja ndo tera, a luz deste artigo 314.°, n.° 1,
alinea a), direito a reposicao do equilibrio econdmico-financeiro do “seu” projecto, mas
sim a modificagio do contrato ou a uma compensagao financeira segundo critérios de
equidade, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo.

I} pensével que quando o parceiro publico é dominado, nos aspectos principais da sua
actividade, pelo Estado, uma alteragéo imputavel ao mesmo Estado ndo deveria ter um
regime juridico diferente de quando o parceiro publico coincide com o préprio Estado.
Caso contrario, pode surgir a tentagdo de se criarem entes instrumentais para o desen-
volvimento de projectos de grande envergadura, de execugéio duradoura, apenas ou
também para que néo se aplique o regime juridico previsto no artigo 314.°, n.° 1, alinea
a). Para este efeito, ¢ necessario, pois, determinar quando ¢ que o parceiro publico ¢
efectivamente dominado pelo Estado, tarefa que parece dispensar grandes elaboragoes
ja que julgo ser adequado aplicar, por analogia, os critérios definidos pelo legislador
para determinar quando se esta perante um “Organismo de Direito Publico” (cfr. artigo
2.%,n.% 2, alinea a), e 3 do Cddigo dos Contratos Publicos).

Para uma perspectiva diferente da citada disposi¢do do CCP, ver CarLA AMADO GOMES,
“A conformagdo da...”, pags. 530-549. Esta autora considera, designadamente, que o
“fait du prince” ndo esta previsto no CCP. Em sentido diferente, MARCELO REBELO DE
Sousa/ANDRE SALGADO DE MATOS, consideram que no artigo 314, n.° 1, alinea a) esta
efectivamente previsto o “fait du prince”. Ver “Contratos piiblicos...”, pag. 156.

% A matéria regulada pelo artigo 14.°-C ¢ regulada pelo Codigo dos Contratos Pabli-
cos, através de diversas normas como o artigo 282.%,311.°a 315.° ¢ 341.°.
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b)2. A CRIACAO DOS PROGRAMAS SECTORIAIS DE
PARCERIAS

Na revisdo operada pelo DL 141/2006 umas das principais alte-
ragdes, ou dizendo melhor, inovagdes introduzidas foi a criagdo dos
denominados “programas sectoriais de parcerias”™.

Nos termos do artigo 7.°-A, “De acordo com as prioridades politi-
cas ¢ de investimentos sectoriais podem ser desenvolvidos programas
sectoriais de parcerias, envolvendo um conjunto articulado de projectos
com recurso a gestdo ¢ ao financiamento privado, nos termos dos arti-
gos 18.7 e seguintes da lei de enquadramento or¢amental”.

Esta disposic@o suscita algumas interrogagdes. De facto, num di-
ploma que tem por objecto, precisamente, o desenvolvimento de pro-
jectos de interesse publico com recurso a gestdo e ao financiamento
privado e que, recorde-se, de acordo com a exposi¢do de motivos do
Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril, “concretizava” o disposto no
artigo 19.°, n.° 2 da Lei de Enquadramento Or¢amental”, instituindo
“um tratamento procedimental compativel com a complexidade do
juizo subjacente”, a remissdo para a Lei de Enquadramento Or¢camental
tem que ter algum significado.

Quer dizer: num diploma que regula, de modo exaustivo, o recurso
as parcerias publico-privadas (que € outra forma de dizer com recurso
a gestdo e ao financiamento privado) como forma de o Estado e outros
parceiros publicos satisfazerem necessidades colectivas, a cria¢do de
uma figura nova a que se associam os “artigos 18.° ¢ seguintes da lei
de enquadramento orgamental” néio pode estar desprovida de qualquer
sentido, sendo certo que essas mesmas normas, via de regra, aplicam-se
a todas as parcerias publico-privadas, estejam ou nfo sujeitas a discipli-
na do do Decreto-Lei n.° 86/2003.

Para se perceber melhor o problema de interpretagio que pretendo
enunciar, tem que se analisar, ou pelo menos descrever, o contetido dos
artigos 18.% e seguintes da Lei de Enquadramento Or¢amental, na parte
em que os mesmos regulam aspectos relacionados com o recurso as
parcerias publico-privadas®.

¥ Bsta inovagéo nido foi contudo objecto de qualquer mengio ou destaque, quer na

exposi¢io de motivos do DL 141/2006, quer no citado comunicado do Ministério das
Finangas.

# Sobre esta matéria, ver o artigo escrito por TEopora CARDOSO “Engquadramento Or-
camental das PPP”, pags. 86-100, Manual Prdtico das Parcerias Piiblico-Privadas”

B
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No artigo 18.°, 0 que se prevé ¢ que no caso do recurso as parcerias
publico privadas em geral, e no caso do recurso ao contrato de prestagio
de servigos com financiamento privado, em especial, a correspondente
despesa deve ser estruturada por programas (cfr. artigo 18.°,n.° 3, alinea
d)). Ja no artigo 19.°, n.° 2 prevé-se que “A avalia¢do da economia, da
eficiéncia e da eficacia de programas com recurso a parcerias dos secto-
res publico e privado tomara como base um programa alternativo visan-
do a obtengio dos mesmos objectivos com exclusio de financiamentos
ou de exploragdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sem-
pre que possivel, a estimativa da sua incidéncia orcamental liquida”.
No artigo 31.°, n.° 1, alinea 1), prevé-se ainda que o articulado da Lei do
Orgamento do Estado deve conter, entre outras coisas, “A determinagio
do limite maximo de eventuais compromissos a assumir com contratos
de prestagio de servigos em regime de financiamento privado ou outra
forma de parceria dos sectores ptblico e privado”. Finalmente, o artigo
37.°,n.° 1, alinea b), prescreve que a proposta de Lei do Or¢amento do
Estado ¢ acompanhada, entre outros elementos informativos, da “me-
moria descritiva das razdes que justificam o recurso a parcerias dos
sectores publico e privado, face a um programa alternativo elaborado
nos termos do n.° 2 do artigo 19.°”.

Como ¢ patente, o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, constitui
um refinamento das normas previstas na Lei de Enquadramento Orcamen-
tal quando ao modo, o tempo e a forma como os parceiros publicos recor-
rem as parcerias publico-privadas. Em rigor, o que o citado diploma veio
fazer foi “concretizar” o disposto naquela Lei, criando um regime proce-
dimental que se queria adequado a complexidade e onerosidade inerentes
a associagdo entre parceiros publicos e privados no desenvolvimento de
projectos de grande envergadura, quer técnica quer, sobretudo, financeira.

Assim sendo, a remissdo que o legislador faz no artigo 7.°-A para
o disposto nos artigos 18.° e seguintes da Lei de Enquadramento Orca-
mental tem que ter um significado autébnomo, ou seja, ndo se pode in-

NPF — Pesquisa e Formagdo, publicagdes, 2004. Ver igualmente GUILHERME D' OLIVEIRA
MARTINS, GUILHERME VALDEMAR D’ OLIVEIRA MARTINS, MARIA D OLIVEIRA MARTINS “A Lei
de Enquadramento Or¢amental, Anotada e Comentada”, Almedina 2007, NAZARE DA
Costa CABRAL, “As parcerias...”, pags. 109-115, 198-200 ¢ 231-234, MARIA EDUARDA
Azevepo, “As PPP’S e as finangas publicas. Reflexdes sobre a moldura or¢amental”,
Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ano I, n.° 4.°, Almedina 2009, Pepbro Siza
VIEIRA, “O Codigo dos...”, pags. 496-500, e o ja citado manual do Tribunal de Contas,
“Linhas de Orientagdo...”, pags. 21-24.
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terpretar esta remissao concluindo, pelo menos sem mais indagagio ou
analise, que a estes programas sectoriais se aplica, total ou parcialmen-
te, o regime previsto no do Decreto-Lei n.® 86/2003. Repare-se: a pro-
posito da aplicag¢do do regime previsto no do Decreto-Lei n.® 86/2003,
o proprio legislador da sinais contraditorios.

No artigo 7.°-An.°s 2 e 3, prevé que o denominado estudo estratégi-
co deve “demonstrar a aptiddo do projecto para atrair o sector privado,
tendo em conta os potenciais interessados ¢ as condi¢des de mercado
existentes”. Ora, esta mesma obrigacéo ja consta do “regime geral”: no
artigo 8.%, n.° 5, também se previu que “O estudo e preparacdo da parce-
ria [0 “estudo estratégico”] devem ter em consideragéo a conveniéncia
de averigua¢do prévia do posicionamento do sector privado, tendo em
vista, designadamente, a identificacdo de potenciais interessados e a
analise das condi¢des de mercado existentes”. Se o “regime geral” se
aplica, qual a razfo para duas disposi¢des que se sobrepdem?

Sucede que no mesmo artigo 8.°,n.° 5, o legislador prevé que “O estudo
¢ preparacdo da parceria [0 “estudo estratégico”| devem ter em consideragéo
a conveniéncia de averiguagio prévia do posicionamento do sector privado,
tendo em vista, designadamente, a identificacio de potenciais interessados
¢ a andlise das condi¢Ges de mercado existentes, procedendo, quando apli-
cavel, a actualiza¢do do estudo estratégico a que se refere o n.° 2.° do artigo
7.°-A”. Desta parte final, parece resultar que o legislador ja assume que, afi-
nal, o “regime geral” se aplica aos programas sectoriais de parcerias, salvo
as particularidades previstas no artigo 7.°-A.

Suponho que numa avaliacio das razdes que determinaram, quer a
cria¢do do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, quer a sua revisdo
pelo DL 141/2006*" **, faz pouco sentido sustentar que os programas

4 Julgo que existe uma linha de continuidade entre o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26

de Abril e o Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho, pelo menos quanto a sua filosofia
central: criagdo de um regime procedimental que salvaguarde, fundamentalmente na
fase imediatamente anterior ao procedimento-pré-contratual, a bondade, politica (leia-
se de prossecugdo adequada do interesse ptiblico), técnica e econdmico-financeira, do
recurso a uma parceria publico-privada em concreto para a satisfagdo de uma necessi-
dade colectiva. Para JoAo Nuno CALVAO ba SiLva, 0 Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de
Julho consagra mesmo o “refor¢o da linha estatizante e burocrata” que o Decreto-lei
n.% 86/2003, de 26 de Abril ja tinha instituido. Ver “Mercado e Estado — Servigos de
Interesse Economico Geral”, pags. 51-69, Almedina, 2008.

2O percurso interpretativo trithado e a conclusio a que se chegou, tem néo s6 corres-
pondéncia com o elemento literal, como tem em conta a “unidade do sistema juridico” e
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sectoriais de parcerias estariam sujeitos a um regime de langamento
e contratagio diferente — e menos exigente - daquele a que estdo, via
de regra, sujeitos as parcerias ptblico-privadas ndo integradas em pro-
gramas sectoriais de parcerias. Note-se alias que, como vimos, mesmo
quando o legislador afastou a aplicag¢ido directa do citado diploma as
parcerias publico-privadas langadas por “empresas ptblicas sob a for-
ma societaria”, fez questao de salvaguardar a aplicagio das “exigéncias
materiais e dos principios constantes” do RIPPP, pelo que, com excep-
¢do das disfungdes supra apontadas, ndo existe nenhum indicio sério de
que o legislador quis consagrar um regime particular para os denomi-
nados programas sectoriais de parcerias, sem prejuizo, naturalmente,
da necessidade de corrigir aquelas disfungdes, eliminando a (potencial)
inseguranca juridica que lhes pode estar associada.

b) 3. O NOVO REGIME PROCEDIMENTAL: PREPARACAO,
LANCAMENTO, CONTRATACAO E ALTERACAO DE PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS.

O DL 141/2006 veio alterar de forma relevante a tramitag¢do pro-
cedimental a que deve obedecer a preparacdo, lancamento, contratagio
e alteragdo de parcerias pablico-privadas, levando a cabo uma modifi-
cagdo do respectivo regime juridico com grandes implicagdes praticas.

Neste ponto, vale a pena relembrar e transcrever parcialmente o ja
citado comunicado do Ministério das Finangas:

“l. Aprofundar a articulagfio técnica e politica entre Ministérios
com competéncias nas parcerias publico-privadas ao longo das diversas
fases (destaque meu):

a. A intervengdo do MFAP e dos Ministérios sectoriais passa a
Jazer-se apenas a uma voz, sendo constituidas, nas diversas fases, co-
missoes cujos membros sdo designados mediante despacho conjunto de
ambos os ministros e emitem um relatorio comum;

b. Poe-se termo, designadamente, (i) a emissdo de dois pareceres
independentes por parte dos representantes dos Ministros das Finan-
cas e da tutela sectorial na fase de preparacdo da parceria, bem como
(ii) a emissdo pelo Ministro das Finangas de parecer vinculativo sobre

“as circunstancias em que a lei foi elaborada” (cft. artigo 9.°,n.%s 1 ¢ 2 do Codigo Civil),
como parte do principio que “o legislador consagrou as solugdes mais acertadas™ (cfr.
artigo 9.% n.° 3 do Codigo Civil).
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as altera¢des das parcerias, parecer que incidia sobre propostas de
alteragdo em cujos processos de formagdo o MFAP néo se encontrava
representado, passando a ser designada uma comissdo de negociagdo,

c. I cometido a ambos os Ministros (Ministro de Estado e das Fi-
nancas e da tutela sectorial) o exercicio conjunto dos poderes do Estado
relativos as parcerias publico-privadas, também ao nivel de tomada de
decisdes sobre a preparagdo, langamento ou alteragdo das parcerias ™.

Como se podera constatar, para o legislador o ponto que deve ser
ressaltado nas alteragdes introduzidas neste dominio € o refor¢o da
coesdo entre os Ministérios envolvidos no lancamento, contratagio e
fiscalizac¢@o de parcerias piblico-privadas e a efectiva partilha de res-
ponsabilidades entre o Ministério das Financas e da tutela sectorial nas
varias fases de “vida” do projecto: prepara¢io, langamento, contratagio
e execugdo. Julgo, no entanto, que vale a pena tentar ir um bocado mais
longe na analise das alteracdes que foram introduzidas neste dominio.

Um dos pontos que julgo dever ser real¢ado ¢ que com o DL
141/2006 ndo sé se pde cobro a emissao de dois pareceres independen-
tes pelos representantes da tutela financeira e da tutela sectorial, como a
propria existéncia das comissdes de acompanhamento deixa de ser obri-
gatdria. Efectivamente, nos termos do artigo 8.°, n.° 10, a constitui¢io
da comissido de acompanhamento pode ser dispensada® * .

B Com o DL 141/2006, esta possibilidade de dispensa foi também alargada a comis-

sdo de negociac¢do prevista para gerir os processos de alteragdo de parcerias publico-
privadas (cft. artigo 14.°, n.° 3), incluindo-se aqui os processos relativos a reposi¢do
do equilibrio econdmico-financeiro e a partilha equitativa dos beneficios financeiros
(cfr. artigo 14.°-C, n.° 6 e 14.°-B n.° 3)), e, quando aplicavel, os processos relativos ao
acompanhamento de processos arbitrais (cfr. artigo 14.°E).

4 Nesta norma, o legislador previu que a constitui¢do da comisséo pode ser dispen-
sada “Em casos excepcionais, devidamente fundamentados”, sem apresentar uma lista,
ainda que exemplificativa, de situagdes em que tal pudesse ocorrer. Suponho que, via de
regra, s6 em casos de manifesta urgéncia — ndo criada ou imputavel ao parceiro ptblico
— ¢ que se pode justificar a dispensa da constitui¢io desta comissio e, igualmente, da
comissdo de negociagio prevista no artigo 14.°. Esta posi¢ao radica no papel absoluta-
mente fulcral que ~ no contexto dos pressupostos e objectivos fixados no RJPPP — foi
atribuida a estas comissdes, consoante o momento da “vida” do projecto em causa.

# Em certas situagdes, ¢ preciso ter ainda em atengdo o disposto na Resolugéo do
Conselho de Ministros n.° 163/2005 (DR, I Série —B, n.° 20, de 18 de Outubro de 2005),
que cria um modelo de acompanhamento do estudo e implementagéio dos grandes pro-
jectos que envolvam investimento publico por parte do Ministério das Financgas e da
Administragio Puablica e dos Ministérios Sectoriais envolvidos. Efectivamente, para
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Em segundo lugar, & preciso assinalar que a dita comissdo de acom-
panhamento ¢ agora dotada de extensos poderes e, sobretudo, de enor-
mes responsabilidades na fase de langamento, ou dizendo melhor, da
preparagio e do langamento da parceria. A esta comissdo cabe “apreciar
os pressupostos a que obedeceu o estudo apresentado [o estudo estraté-
gico] e desenvolver e aprofundar a anlise estratégica e financeira sub-
jacente, com vista & sua adequada inser¢do nos objectivos do Governo
¢ a maximizar o seu impacto positivo na economia, bem como, especi-
ficamente”, (cfr. artigo 8.°, n.° 7) seguindo-se um rol extenso de obriga-
¢es que denota bem a alteragdo do papel desta comissdo. Para se aferir
o impacto desta alteragdo vale a pena transcrever essas obrigagoes:

— “Promover uma eficaz articulacio entre as entidades envolvidas,
com vista a imprimir maior celeridade e eficdcia a respectiva ac¢ao”
(cfr. alinea a));

- “Propor ao Governo as solu¢des e medidas que considere mais
consentaneas com a defesa do interesse publico” (cft. alinea b));

— “Propor os instrumentos juridicos adequados ao langamento ¢
execuco do projecto da parceria” (cft. alinea ¢));

- “Apresentar, quando solicitado, o desenvolvimento e aprofunda-
mento do estudo estratégico da parceria e a justificagdo do modelo a
adoptar, demonstrando a inexisténcia de alternativas equiparaveis dota-
das de maior eficiéncia técnica e operacional ou de maior racionalidade
financeira (cfr. alinea d));

— “Demonstrar a comportabilidade or¢amental da parceria” (cfr.
alinea ¢)); e

efeitos desta Resolugio, entende-se por “grandes projectos que requerem investimento
pliblico os projectos promovidos pelo Estado, exclusivamente ou em parceria com enti-
dades privadas, independentemente do sector de actividade em que se insiram: a) Cujo
investimento pablico exceda 250 milhdes de euros; e ou b) Que, por despacho conjunto
do Ministro de Estado e das Finangas e do ministro responsavel pelo respectivo sector,
sejam considerados projectos estruturantes para um sector de actividade econdmica ou
para a economia nacional no seu todo ou que constituam uma especial valia sob o ponto
de vista da sua insercdo numa estratégia de desenvolvimento regional e, em geral, de
crescimento ¢ modernizagao do Pais” (destaque meu).

Como resulta da transcrigio parcial da Resolugfio, quando estiver em causa um grande
projecto de investimento publico que se enquadre na alinea a), ¢ que seja levado a
cabo através da associacio com um parceiro privado e configure uma parceria pablico-
privada nos termos previstos no artigo 2.°, n.° 1 do do Decreto-Lei n.° 86/2003, ¢ in-
questiondvel a aplicagio deste diploma e daquela Resolugéo.
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— “Colaborar com as entidades incumbidas da fiscalizaciio e acom-
panhamento global das parcerias ptblico-privadas” (cft. alinea f)).

Da extensio e importancia destas obrigagdes, resulta que ja néo
estamos perante a comissdo de acompanhamento prevista na redac¢io
original do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, mas sim perante
uma verdadeira e propria “comissdo de preparagio e lancamento da
parceria”. Em abono desta conclusdo, note-se ainda que ¢ a esta mes-
ma comissio que cabe propor ao Governo “em relatério fundamentado,
uma recomendagio da decisdo a ser tomada” (cfr. artigo 10.°n.° 1), de-
vendo constar daquele relatorio a verificagio da “conformidade da ver-
sdo definitiva do projecto de parceria com o disposto no n.° 1 do artigo
0. e no artigo 7.°”, discriminando-se, “quantitativamente os encargos
para o parceiro publico ou para o Estado, bem como o impacte poten-
cial dos riscos, directa ou indirectamente, afectos ao parceiro publico”
(cfr. artigo 10.°, n.° 2).

Em terceiro lugar, e decorrente dos dois aspectos antes assinala-
dos, resulta que sendo dispensada a comissdo de acompanhamento,
ndo existird nenhuma entidade “externa” aos “promotores” que avalie
a parceria publico-privada em concreto: ¢ esta a consequéncia prética
do conjunto de vastos poderes que foi atribuida a esta comissio pois,
sublinho, ndo havendo comissio niio havera, naturalmente, quem, “ex-
ternamente”, na auséncia de previsio expressa do legislador, possa ou
deva desempenhar os poderes que lhe foram atribuidos*.

Em quarto lugar, o legislador previu ainda a possibilidade de cons-
tituigao de comissdes de acompanhamento para supervisionarem a fase
inicial de execugdo do contrato, “quando a complexidade, o valor ou o
interesse publico da parceria o justifiquem (...) observando-se, com as
devidas adaptagdes, o disposto nos n.°s 3 a 9 do artigo 8.°).

Em quinto lugar, importa referir que os denominados processos
de alteragdo das parcerias passam a ser assegurados por uma comissio
de negociagio, comissio esta cujo modo de funcionamento, poderes e
obrigagdes corresponde, com as devidas adaptagdes, aos previstos para

* Bste mesmo raciocinio e respectiva conclusio vale para a comissio de negociagio

prevista no artigo 14.°. Efectivamente, é preciso ter presente que esta comisséio ¢ dotada
de poderes equivalentes aos da dita comissdo de acompanhamento: nos termos do ar-
tigo 14.°n.° 2, na constitui¢do da comissdo de negociaciio observa-se “com as devidas
adaptagoes, o disposto nos n°s 3 a 9 do artigo 8.°”.
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a comissio de acompanhamento? (cfr. artigos 14.°, a 14.°-B). Esta no-
vidade, sendo relevante pelas mesmas razdes acima apontadas relativa-
mente & comissio de acompanhamento, nio ¢ a Unica. Efectivamente,
passa também a ser obrigatorio constituir esta comissio de negociagdo
quando estiver em causa a reposi¢do do equilibrio econdmico-financei-
ro da parceria, a partilha equitativa dos beneficios financeiros decor-
rente do desenvolvimento da parceria e, quando aplicavel, o recurso a
arbitragem para resolugéo de litigios entre parceiro publico e privado
(cfr. artigo 14.°-C,n.° 6 ¢ 14.°B, n.° 3, ¢ 14.°-E, n.” 2).

Finalmente, o legislador veio adaptar o regime procedimental as
situagdes em que o parceiro publico ndo coincide com o Estado (cfr.
artigo 8.°, n.% 2 e 8, artigo 10.°, n.% 1 e 3, artigo 11.°, n.° 1, 13.%, n.° 4,
14.°,n.°2 e 14.°B, n.°1).

b) 4. OS PRESSUPOSTOS QUE DEVEM SER OBSERVADOS NO
LANCAMENTO E CONTRATACAO DE PARCERIAS PUBLICO-PRI-
VADAS — A NOVA REDACCAO DO ARTIGO 6.°

Na redac¢do inicial do artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 86/2003, de 26
de Abril, alguma doutrina sustentava que “o diploma ndo impoe a pré-
via obtengdo de todas as autorizagdes ou pareceres necessarios como
condicdo necessdria ao langamento ou a adjudicacdo da parceria.
Ponto é que seja transferido para o sector privado o risco inerente a
essas autorizacoes” . Esta posi¢do era criticavel ndo so6 porque nido pa-
recia ter com a letra da lei qualquer correspondéncia —o n.° 1 do artigo
6.° referia expressamente que “o langamento e a contratagio da parceria
publico-privada pressupdem” — mas também, e porventura sobretudo,
porque nio levava em linha de consideragdo que o objectivo central
desta disposi¢do néo era tanto o de transferir o risco para o parceiro
privado mas o de eliminar o risco subjacente a autorizagdes e pareceres
administrativos, especialmente de natureza ambiental.

Quer dizer: o objectivo central era evitar que o desenvolvimento
das parceria publico-privadas fosse perturbado, na fase de construcéo,

7" No regime inicial, quando houvesse lugar a uma altera¢iio da parceria, era constitu-
ida uma comissdo de acompanhamento, sendo a responsabilidade da negociagdo atri-
buida a uma “entidade”: a pratica veio demonstrar poder tratar-se de uma pessoa singu-
lar (cfr. artigo 14.°, n.°s 2 ¢ 3 na redacg@o inicial).

%  Cfr. PEDRO SizA VIEIRA, “Os tipos contratuais...”, pag. 148.
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por problemas de natureza “administrativa e/ou burocratica”, sendo
certo que tinha-se especialmente em vista as questoes de natureza am-
biental. A eliminagdo do risco tinha a vantagem de afastar as conse-
quéncias de natureza financeira que normalmente andam associadas
aquelas questdes, como a pratica contratual, ou dizendo melhor, a exe-
cu¢io de contratos de execugdo duradoura bem o demonstra®®. Note-se,
por fim, que a adoptar a posi¢do daquela doutrina, a transferéncia do
risco teria um impacto muito significativo no valor final das propostas
dos concorrentes pois estes, obviamente, repercutiriam no prego final
os (eventuais) encargos financeiros inerentes a gestio e responsabilida-
de daquele risco.

Sucede que, aparentemente, o legislador sentiu necessidade de cla-
rificar o regime previsto no artigo 6.°. Efectivamente, na nova versio
do artigo 6.°, dispde-se no n.° 4 que “No que respeita, em especial, a de-
claragdo de impacte ambiental, quando exigivel segundo a lei aplicavel,
deve a mesma ser obtida previamente ao langamento da parceria” *.

Na minha perspectiva, esta redac¢do configura uma alteragdo re-
levante do regime inicialmente previsto no artigo 6.°. De facto, o n.° 4
s6 se explica, so tem sentido util, se existirem outras “autoriza¢des ou
pareceres administrativos” cuja obtengo néo tem de ser prévia ao lan-
camento da parceria: se assim néo fosse ndo seria necessario explicitar
o regime aplicavel as declara¢des de impacte ambiental.

Assim, ao passo que no regime anterior essas “autorizagdes ou pa-

* Os citados relatorios do Tribunal de Contas ddo conta de inimeros exemplos ¢

registam o seu enorme impacto econdémico-financeiro para o Estado e outros parceiros
publicos.

0 A este respeito, importa referir que o artigo 21.%, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 166/2008,
de 22 de Agosto (estabelece o regime juridico da Reserva Ecoldgica Nacional) pres-
creve que “Nos casos de infra-estruturas publicas, nomeadamente rodovidrias, ferro-
vidrias, portuarias, aeroportudrias, de abastecimento de 4gua ou saneamento, sujeitas a
avaliagdo de impacte ambiental, a declaragdo de impacte ambiental favoravel ou con-
dicionalmente favoravel equivale ao reconhecimento do interesse piiblico da ac¢fo”.
Tenha-se ainda presente que nos termos do artigo 44.°, n.° 1 do mesmo diploma, o
disposto naquele artigo 21.°, n.° 3 ¢ aplicavel as declaragdes de impacte ambiental fa-
vordveis ou condicionalmente favordveis que tenham sido emitidas antes da entrada em
vigor do citado diploma, conferindo assim a estes eficicia retroactiva.

Na minha leitura, o reconhecimento do interesse publico da acgiio a que se refere o cita-
do artigo 21.°, n.° 3 deve ser interpretado cuidadosamente: nio se trata de um interesse
publico geral da acgdo mas de um interesse pablico da acgiio para efeitos de aplicagiio
do regime juridico previsto no Decreto-Lei n.° 166/2008, de 22 de Agosto.
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receres administrativos” tinham de ser obtidas previamente ao lanca-
mento e contratagdo da parceria, com a nova redacgdo do artigo 6.° s6
nos casos da declaragdo de impacte ambiental é que isso ¢ claro. Nos
restantes casos, parece que essa obtengdo ja podera ndo ser prévia ao
langamento da parceria’. Mas julgo que devera sempre, em qualquer
circunstancia, ser pelo menos prévia a contrata¢io, sob pena de o artigo
6.°, n.° 1 estar desprovido de qualquer sentido util.

O artigo 60.° foi objecto de outras altera¢des, seja para clarificar o
regime aplicdvel (caso do n.° 1, alinea e)), seja para assegurar a com-
portabilidade da despesa inerente a execugio duradoura da parceria em
concreto (caso do n.° 1, alinea g)). No primeiro caso, a alteracéo do le-
gislador foi justificada “para corrigir ou completar alguns aspectos pon-
tuais, designadamente no que se refere ao direito do particular a indem-
nizagdo em resultado de alteragdes unilaterais pelo parceiro publico,
no sentido de assegurar direitos e interesses legitimos, até constitucio-
nalmente fundados, dos parceiros privados”? No segundo caso, a alte-
ragdo fol ditada pela necessidade de, segundo o citado comunicado do
Ministério das Finangas, “aumentar a exigéncia de rigor, transparéncia
e controlo financeiro na preparagdo e desenvolvimento das parcerias
publico-privadas”, passando-se “a exigir-se a identificagéo expressa da
entidade piiblica que tem a responsabilidade de suportar os encargos
decorrentes de pagamentos a realizar ao parceiro privado, quando se
preveja que os mesmos venham a ter lugar, bem como a identificacdo
da origem dos respectivos fundos”.

Finalmente, o artigo 6.° contém duas novas normas da maior im-
portancia e relevancia pratica. Efectivamente, no n.° 5 prevé-se agora
que no ambito das parcerias publico-privadas que se regem pelo do
Decreto-Lei n.° 86/2003, com a redac¢io que lhe foi dada pelo Decreto-
-Lein.” 141/2006 de 27 de Julho, o prazo de caducidade das declara¢oes

' Assim sendo, julgo que o legislador ao querer clarificar o regime associado 4 obten-

¢do das declaragdes de impacte ambiental, acabou, inadvertidamente, por criar alguma
disfungéio na interpretacdo e aplicagdo da norma em causa.

2 Cft. preambulo ou exposi¢do de motivos do DL 141/2006. A redac¢io inicial desta
alinea ja tinha suscitado algumas reservas por parte de alguma doutrina. PEpro Siza
Viera referia mesmo que “a norma em questdo deve ser apreciada com particular
delicadeza por parte das entidades piblicas, porque tomd-la demasiado a letra ou ter
dela uma leitura demasiado restritiva pode conduzir & fragilizagio dos processos de
PPP em Portugal”. Ctt., “Os tipos contratuais...”, pags. 149-151.
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de impacte ambiental previstos no artigo 21.°, n.% 1 e 2 do Decreto-Lei
n.° 69/200, de 3 de Maio, sio alargados para trés anos”. No novo n.” 6,
prevé-se o seguinte: “Nos casos em que sejam apresentadas propostas
com variantes assentes em pressupostos diferentes daqueles que servi-
ram de base a declaragdo de impacte ambiental, os riscos inerentes a
variante correm exclusivamente por conta do parceiro privado”.

Assim, de acordo com este novo n.° 6, o risco ambiental inerente a
apresentagio de propostas variantes corre por conta dos parceiros pri-
vados. Mas, a contrario sensu, tal significa que, se davidas houvesse, o
risco ambiental inerente as parcerias publico-privadas corre por conta
dos parceiros publicos: ¢ essa a consequéncia logica de as declaragdes
de impacte ambiental terem de ser obtidas previamente ao langamento
da parceria®.

Uma nota final para referir que no artigo 6.° ndo encontramos pre-
vistos todos os pressupostos de que dependem o langamento e contra-
taglo de parcerias publico-privadas. De facto, esta disposi¢do deve ser
lida em conjugac¢io com o artigo 8.°, disposi¢do de onde resulta que o
proprio langamento das parcerias pressupde a existéncia do denomina-
do “estudo estratégico” e das “minutas dos instrumentos juridicos para
a realizacdo do procedimento prévio a contratacdo” (cfr. n.%s 1 e 2).

33 Esta afirmacfio de principio deve ser recebida com cautela. De facto, é preciso ter
presente que normalmente as declaragdes de impacte ambiental sfo condicionalmente
favordveis, isto ¢, impdem determinadas condigdes para se tornarem “definitivamente
favoraveis” (cfr. artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 69/2000, de 3 de Maio, na redac¢éio que
lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 197/2005, de 8 de Novembro). Via de regra, essas
condigdes s6 serdo ou poderiio ser satisfeitas pelo parceiro privado em fase de execugio
do projecto, isto é, quando a interven¢io do parceiro piblico “resume-se” a aprovar ou
ndo aprovar os projectos apresentados. Assim sendo, sera talvez indicado referir que,
uma vez obtida a declara¢@o de impacto ambiental condicionalmente favoravel, o risco
ambiental corre por conta de quem for responsavel pela implementagdo das medidas
previstas naquela declaragfio: pode acontecer que o risco seja partilhado, corra unica-
mente por conta do parceiro privado ou, excepcionalmente, seja apenas da responsabi-
lidade e gestéo do parceiro publico.

Como ¢ patente, sendo a declaragdo de impacte ambiental (totalmente) favoravel, o
risco ambiental corre por conta do parceiro privado.
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b) 5. O NOVO REGIME DE ACOMPANHAMENTO E FISCALI-
ZACAO DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

O legislador veio dar nova redacgdo ao artigo 13.° do Decreto-Lei
n.° 86/2003, de 26 de Abril, sendo de destacar a abrangéncia das fun-
¢Oes que sdo cometidas a entidade a designar pelo Ministro das Finan-
cas™. Destaque-se ainda que, ao contrario do que se previa no regime
inicial, a obrigagdo da tutela sectorial designar a entidade técnica que
lhe prestara apoio no acompanhamento global das parcerias surge agora
de forma mais clara, ndo subsistindo, portanto, hoje quaisquer duvidas
sobre a existéncia daquela obrigacgéo (cftr. n.° 5).

Estranhamente, o legislador, tendo previsto a obrigagdo do Minis-
tro da tutela sectorial designar a entidade que lhe prestara apoio técnico,
néo definiu quais as fung¢des que lhe caberiam, ao contrario do que fez
para a entidade a designar pelo Ministro das Finangas. Pese embora esta
aparente omissdo, suponho que o Ministro da tutela sectorial poderd
atribuir a entidade que designar as fungdes previstas no artigo 13.%, n.°
2, aplicando-se assim esta norma por analogia®.

¢) AS DISPOSICOES TRANSITORIAS PREVISTAS NO DECRE-
TO-LEI N.° 141/2006, DE 27 DE JULHO

O DL 141/2006 contém duas disposi¢des transitorias da maior im-
portancia.

Na primeira dessas disposigdes transitorias, o legislador, avisada e
ponderadamente, previu que: i) “mantém-se, com as mesmas fungoes,
as comissdes constituidas nos termos do n.° 1 do artigo 9.° ¢ do n.° 2
do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, bem como

% Quanto ao Ministério das Finangas, continua em vigor, segundo creio, o Despacho
Normativo n.° 35/2003 (publicado no DR n.° 191, I Série B, de 20 de Agosto) que atri-
bui essas fungdes a Parplblica — Participagdes Publicas (SGPS) S.A.

55 No dominio do Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes, im-
porta ter presente que no ambito do Gabinete de Planeamento, Estratégia e Relagdes
Internacionais foi criada a Direc¢do de Servigos de Acompanhamento de Empresas e
Parcerias Pablico-Privadas, a quem foram atribuidas uma série de competéncias no
ambito das parcerias publico-privadas (cfr. artigo 4.° da Portaria n.° 63/2009, de 22 de
Janeiro). Com um campo de acgo transversal, nfio se pode ignorar hoje o papel que
foi atribuido aos denominados “controladores financeiros”, cujo regime juridico foi
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 33/2006, de 17 de Fevereiro.
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as entidades que foram designadas para representar o interesse publico
em negociagoes relativas a alteragdes de parcerias ou a reposi¢do do
equilibrio financeiro de contratos”; e (ii) “mantém-se igualmente as co-
missoes de acompanhamento ja constituidas ao abrigo do n.° 3 do artigo
8.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

A segunda dessas disposi¢des ¢ de tal modo relevante que nio se
pode dispensar aqui a sua transcri¢io:

Artigo 4.°

Aplica¢@io imediata

I — O presente decreto-lei aplica-se a todos os procedimentos de
parcerias publico-privadas, ainda que ja se tenha iniciado:

a) O estudo e preparag@o para o respectivo lancamento;

b) O processo relativo a constitui¢io de tribunal arbitral.

2 — Da aplicagdo do presente decreto-lei ndo podem resultar alte-
ragdes aos contratos de parcerias publico-privadas ja celebrados nem a
procedimentos de parceria langados até a data da sua entrada em vigor.

Como resulta da simples leitura da norma em causa, o legislador
emite aqui duas directivas, a primeira vista de sinal contrario. No n.° 1,
consagra a regra da aplicagdo imediata das alteragdes introduzidas pelo
DL 141/2006. Mas no n.° 2 salvaguarda, em parte, a estabilidade dos con-
tratos ja celebrados prescrevendo, segundo parece, que aquele diploma
ndo pode servir de fundamento, de justificagio, de base legal para que as
partes introduzam qualquer alteragio aqueles mesmos contratos.

A compreensio do regime previsto neste artigo nio ¢ assim isenta
de dificuldades. Vejamos pois cada uma das situagdes contempladas
pelo legislador.

No n.” | alinea a) o que se previu foi a aplicagdo do novo regime de
langamento e contratagéo aquelas parcerias em que, na data de entrada
em vigor daquele regime, ja se tenha iniciado o estudo e preparagio para
o respectivo langamento. Se a referéncia ao “estudo” ¢ de percepgio ime-
diata (cft. artigo 8.°, n.° 1), j4 o que se quis dizer com “preparagio para o
respectivo langamento™ ndo ¢ de percepgdo intuitiva. Por exemplo, se o
Ministério das Finangas ja tiver sido notificado, qual o regime aplicavel,
0 previsto na redac¢do inicial do artigo 8.° ou 0 novo regime?

Suponho que o momento relevante é o do proprio langamento da
parceria: se ja tiver sido dado cumprimento ao disposto no artigo 10.°
do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, ndo se aplicao DI 141/2006,
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pelo menos quanto ao regime relativo a preparagio, langamento e con-
tratagio da parceria publico-privada. E isso que parece resultar do
n.” 2 quando refere que “da aplica¢do do presente decreto-lei ndo po-
dem resultar alteragdes (...) a procedimentos de parcerias langados até
a data da sua entrada em vigor”

No n.° 1 alinea b) o que se quis salvaguardar foi a aplica¢do do
regime previsto no artigo 14.°-E: ainda que ja tenha sido constituido
o Tribunal Arbitral, os parceiros publicos tém de dar cumprimento as
obrigagdes que sobre si recaem ao abrigo da referida disposigdo. Trata-
se, como ¢ evidente, da atribuigdo de efeitos retroactivos aquela dispo-
sicdo visando garantir o acompanhamento pelo Ministério das Finangas
de todas as arbitragens, ainda que as mesmas ja se tenham iniciado no
momento da entrada em vigor do DL 141/2006.

No n.° 2 o legislador, para além de, como vimos, ter delimitado o
campo de aplicagdo do n.° 1, alinea a), veio, segundo creio, determi-
nar que todas as disposi¢Oes de natureza substantiva constantes do DL
141/2006 ndo podem ser invocadas para alterar os contratos ja cele-
brados, isto ¢, as partes, ndo podem despoletar uma renegociacdo dos
contratos ja celebrados (ou impor a sua alteragio a parte contraria) a
pretexto da necessidade de conformarem o teor do mesmo ao regime
legal previsto naquele diploma.

Um exemplo pode servir para explicar o que pretendo dizer: se no
momento da entrada em vigor do DL 141/2006, um qualquer parceiro
publico estiver a negociar com um parceiro privado um refinanciamen-
to de, por hipotese, uma concessdo de obra ou servigo publico, ndo
pode ser imposta ao parceiro privado a partilha equitativa dos eventuais
beneficios financeiros desse mesmo refinanciamento por via da aplica-
¢do do regime previsto no artigo 14.°C. E este tipo de situacdes que
o legislador quis vedar. Contudo, nada impede, segundo creio, que no
mesmo exemplo apontado as partes acordem na partilha equitativa dos
citados beneficios financeiros (ndo podem ¢ invocar que o fazem por
aplicagio da citada norma).

Nas demais situagdes néo previstas expressamente pelo legislador
—por exemplo, regime procedimental aplicavel as renegociagcdes ou aos
processos de reequilibrio econdmico-financeiro em curso no momento

% Assim, tudo indica que nas situagdes previstas no n.° 1, o legislador quis expressa-
mente excepcionar o regime previsto no artigo 12.°, n.° 1 do Cddigo Civil.
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da entrada em vigor do DL141/2006 -, as disposi¢des deste diploma
ndo tém qualquer eficacia retroactiva, aplicando-se pols apenas para
processos que sejam desencadeados em data posterior a da sua entrada
em vigor.

d) REFLEXOES FINAIS

O DL 141/2006 veio reforcar o papel decisivo do Ministério das
Finangas no desenvolvimento de parcerias ptblico-privadas em Por-
tugal, especialmente na fase de execugdo dos contratos. Mas procurou
equiparar o papel desempenhado pelos Ministérios Sectoriais, especial-
mente nas fases de preparagéo, langamento e contratago.

Contudo, na minha leitura, o que mais se destaca nas alteragdes in-
troduzidas pelo DL 141/20006, foi a criacdo de diversas normas que dis-
ciplinam um “momento da vida” das parcerias publico-privadas que até
a publica¢do daquele diploma careciam de qualquer regulamentagio ex-
pressa, ou seja, a criagdo de normas, de natureza procedimental e subs-
tantiva®’, aplicaveis a fase de execug¢do dos contratos, destacando-se aqui
as normas aplicaveis a reposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro e a
melhoria das condi¢des financeiras das parcerias publico-privadas.

111) O CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS
a) CONSIDERACC)ES PRELIMINARES

A respeito do CCP, nfio retomarei aqui as razoes pelas quais con-
sidero que o RJPPP ndo foi revogado. Mas, assumindo aqui aquelas
razdes e procurando, concomitantemente, dar algum sentido util as
disposi¢oes do CCP que regulam matérias igualmente objecto de re-
gulagdo no RIPPP e ao artigo 14.°, n.° 2 do diploma preambular que
aprovou o CCP, julgo que ¢ inquestionavel que algumas das normas do

37 Neste ponto, pode mesmo afirmar-se que o DL 141/2006 “antecipou” a regulagdo,
em termos gerais e abstractos, de algumas matérias que foram posteriormente objecto
de regulagio pelo Codigo dos Contratos Plblicos. A regulagdo da partilha de beneficios
financeiros e da reposi¢iio do equilibrio econdmico-financeiro sdo exemplo impressivo
disso mesmo (digo em termos gerais e abstractos porque algumas dessas matérias ja
tinham sido objecto de regulagéo para projectos em concreto, designadamente para o
langamento de concessdes de obra e de servigo publico).
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RJPPP foram efectivamente derrogadas, certamente no que toca 4 sua
aplicagio as parcerias desenvolvidas pelo Estado, Regides Autonomas
e Institutos Phblicos, como veremos melhor infra.

A constatagdo deste facto — evidéncia quase intuitiva ao cotejarmos
os artigos 339.° a 342.° do CCP com os artigos 12.°, 13.°, 14.°, 14.°-C,
n.°2, 14.°-D, n.° 4, ¢ 14.° E do do Decreto-Lei n.° 86/2003 — nio deve
fazer esquecer, como referi supra, que a natureza e objectivos do CCP
e do DL 141/2006 sao muito diferentes. Ao passo que o objectivo deste
ultimo diploma foi alterar o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, o
objectivo do CCP foi criar um regime juridico geral aplicivel a toda a
contratagdo publica desenvolvida pelas Entidades Adjudicantes identi-
ficados nos artigos 2.° ¢ 7.°. A par desta disciplina geral, o CCP criou
na parte Il um regime juridico aplicavel a todos os contratos ptiblicos
que revistam a natureza de contrato administrativo, prevendo quer um
regime geral aplicavel a todos esses contratos, quer um regime especial
aplicavel a cada um dos tipos de contrato administrativo.

A constatagio desta diferenga entre o DL 141/2006, ¢ o Codigo
dos Contratos Publicos, a par do facto, ja assinalado por diversas vezes
neste artigo, que: (i) o artigo 14.°, n.° 1 do diploma preambular nio
revogou o DL n.° 86/2003; (ii) o artigo 14.°, n.° 2 do mesmo diploma
prevé expressamente que ¢ “igualmente revogada toda a legislagiio re-
lativa as matérias reguladas pelo Codigo dos Contratos Publicos, seja
ou ndo com ele incompativel”, ¢ indispensavel para que se perceba o
verdadeiro alcance do modo como o legislador regulou o recurso as
parcerias ptblico-privadas no CCP.

Efectivamente, ndo tendo o DL n.° 86/2003 sido revogado, nio se
pode deixar de notar que a regulagio do recurso as parcerias publico-
privadas no CCP esta sempre devidamente “sinalizada”, isto &, o legis-
lador refere sempre expressamente que estd em causa um determinado
aspecto num contrato que, ao abrigo do DL n.® 86/2003, seja configura-
do como uma parceria publico-privada.

Daqui resulta que, salvo as matérias expressamente reguladas no
CCP (e com especificidades que veremos infra), nas restantes matérias
em que haja uma regulagio sobreposta, ou seja, quando 0 mesmo even-
to ou facto susceptivel de produzir consequéncias juridicas tiver sido
regulado no CCP (mas ndo especificamente para contratos que confi-
gurem parcerias publico-privadas) e no DL n.® 86/2003, o regime que
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prevalece ¢ o previsto neste Gltimo diploma™.

Um exemplo concreto. O DL n.° 86/2003 e o CCP regulam ambos a
reposi¢io do equilibrio economico-financeiro do “contrato”. Sucede que
no CCP a regulagiio desta matéria — no artigo 282.° — néo surge directa ou
indirectamente ligada a contratos administrativos que possam configurar
parcerias publico-privadas, ou seja, ndo quis aqui o legislador revogar,
bem ou mal, o regime previsto no artigo 14.°-C n.° I do DL n.® 86/2003.
Repare-se: neste Gltimo artigo vem regulada quer a reposi¢do do equili-
brio econdémico-financeiro do “contrato”, quer a denominada “partilha de
beneficios”. Ora, esta tltima vem tratada no CCP a respeito de contratos
que configurem parcerias publico-privadas, facto que parece revelar que
o CCP nio quis mesmo revogar o artigo 14.°-C, n.° I do DL n.® 86/2003.

Assim sendo, em matéria de reposi¢do do equilibrio econdmico-
-financeiro do “contrato, sempre que este configure uma parceria pu-
blico privada nos termos do DL n.® 86/2003, o regime aplicavel ¢ o
previsto no artigo 14.-C, n.° 1 do DL n.® 86/2003 e ndo o previsto no
artigo 282.° do CCP.

Uma segunda nota preliminar que queria deixar expressa prende-
-se com o seguinte. Na exposi¢do de motivos do diploma preambular
comega por se dizer que “de entre as principais inovagdes do CCP, ndo
pode deixar de se destacar a criagdo de regulamenta¢do adequada de
alguns aspectos das técnicas de project finance, acquisition finance e
asset finance, que se cruzam a com a actividade de contratagdo publi-
ca. Na verdade, esta técnica de obtengdo de recursos financeiros para
financiamento de projectos, recorrentemente utilizada na Europa e em
Portugal (especialmente quando associada a parcerias publico-privadas

8 Em sentido aparentemente coincidente, ver Mark KirRkBY, “O didlogo concorren-
cial”, “Estudos de...”, pags. 275-326, em especial, 306-312.

5 Dito de outra forma. Para o “legislador do CCP”, a reposi¢do do equilibrio econd-
mico-financeiro dos “contratos” ¢ uma figura de aplicagiio generalizada a todos os con-
tratos administrativos e nio apenas aqueles que configurem parcerias publico-privadas.
Mas tendo optado por esta solugfo, parece evidente que a mesma tinha de vir acompa-
nhada da revogagiio expressa do artigo 14.°, C, n.° 1 do DL n.® 86/2003. Este regime
“bipolar” pode conduzir a situagdes pouco ortodoxas ja que, por exemplo, um contrato
de concessdio que envolva, cumulativamente, um encargo acumulado actualizado de
9.9 milhdes de euros e um investimento de 24,9 milhdes de euros, fica sujeito ao
regime do artigo 282.°. Mas se o encargo for de 10 milhdes de euros ou o investimen-
to for de 25 milhdes de euros, o regime aplicavel é o previsto no artigo 14.°-C, n.° |
do DL n.? 86/2003.
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consubstanciada em contratos de concessao) (...) ndo encontrava qual-
quer reflexo ao nivel da legislagio ordinaria, o que gerava um conflito
entre as téenicas contratuais ditadas, sobretudo, pela pratica do project
Jinance e as regras legais relativas a contratag¢do publica, de raiz essen-
cialmente comunitaria. O novo CCP veio, assim, por termo a divisdo
entre a pratica e a legislagdo no que respeita a alguns fenomenos ge-
neralizados com o project finance ¢ combinou a necesséria rigidez das
normas destinadas & salvaguarda da concorréncia garantida pela parte 11
do Cddigo com as recorrentes garantias exi gidas pelas entidades finan-
ciadoras do projecto que, no sucesso deste véem a fonte quase exclusiva
da retribui¢fio do investimento suportado. Destaca-se, portanto, a este
respeito, o enquadramento legal atribuido aos direitos de step in e step
out, a regulamentagio das alteragdes societdrias e o regime construido
a proposito do exercicio do direito de sequestro da concessido”. Mais 4
frente, ja pode ler-se que a “regulamentacéo aplicavel as concessoes é
norteada (...) pela preocupagéo de adequacio as técnicas, hoje em dias
comuns, de project finance, acquistion finance e asset finance”.

A transcrigdo parcial da exposi¢io de motivos demonstra hesita-
¢do e pouca coeréncia no modo como o legislador regulou as matérias
respeitantes as parcerias pablico-privadas. De facto, ora parece que se
teve em vista a criagfio de um corpo de regras comuns aplicaveis a todos
0s contratos que configurassem parcerias publico-privadas, ora parece
que, afinal, a realidade das parcerias publico-privadas e do project fi-
nance releva apenas para efeitos de regulagio dos contratos de conces-
sao e, em alguns casos, como de um fendmeno transversal a todos os
contratos administrativos®.

Esta ambiguidade do legislador, expressa logo na exposicio de
motivos, foi, como veremos infra, objecto de concretizagdo no texto
do articulado, tendo como resultado um “conjunto” de normas soltas e
desconexas, que aparecem previstas em, digamos assim, dois grupos:
(i) as normas que expressamente regulam o recurso a parcerias publico-
privadas e (ii) as normas que sio manifestagdo clara da preocupacio
de adequar, de acomodar o CCP a pratica contratual vigente em sede
de parcerias pablico-privadas com e sem recurso ao project finance®'.

" Um exemplo paradigmatico disto mesmo & a regulacdo do step in e do step out

que aparece previsto no artigo 322.° inserido na parte geral aplicavel a todos os
contratos administrativos, configurem ou néo parcerias publico-privadas nos termos do
DL n.° 86/2003.

% Embora as duas realidades estejam frequentemente interligadas, as mesmas nio
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b) REGULACAO EXPRESSA DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS
b) 1. CONTRATACAO PUBLICA

O CCP contém diversas normas aplicaveis & fase de formagéo dos
contratos. No que diz respeito as parcerias ptblico-privadas, deve ter-se
em conta ndo so6 as normas em geral aplicaveis a formagéo de contra-
t0s%? 6 mas também as normas do CCP que se aplicam especificamente

se confundem. De facto, ao passo que as parcerias plblico-privadas traduzem, grosso
modo, a associagio de parceiros publicos e privados na satisfacio de necessidades co-
lectivas, o project finance ¢ uma técnica de financiamento de projectos que requerem
grande alavancagem financeira. No project finance (financiamento de projectos), 0s
parceiros privados sdo remunerados, exclusiva ou quase exclusivamente, com base na
rentabilidade do projecto em concreto, ou seja € para dar um exemplo concreto, no caso
de uma concessio de obra pablica rodovidria, os parceiros privados sdo remunerados
através das taxas pagas pelos utentes.

Em rigor, s6 estamos perante um verdadeiro e proprio project finance, quando os par-
ceiros privados so obtém retorno do seu investimento por via das receitas geradas pelo
projecto em concreto. Nestes casos diz-s¢ que estamos perante project finance na moda-
lidade de non recourse, ao passo que nas restantes situagdes (quando os parceiros publi-
cos também subvencionam, directa ou indirectamente, os parceiros privados), estamos
perante o denominado project finance limited recourse. Sobre o project finance ver,
entre outros, Scott L. HorrmaN, “The law and business of international project finance:
a resource for governments, SpOnsors, lenders, lawers, and project participants”, Tran-
snational Publishers and Kluwer Law International, 2001; ¢ GRAHAM VINTER, “Project
Finance: a legal guide”, Sweet & Maxwell, 1998. Na lingua portuguesa, ver Josk VIRGi-
110 Lopes EnEl, “Project Finance — financiamento com foco em empreendimentos (par-
cerias piblico-privadas, leveraged buy- outs e outras figuras afins)”, Editora Saraiva,
2007, Antonio GARrcla, “Project Finance/Parcerias Puiblico-Privadas”, “Subsidios
para modernizar a Administragéio Piblica em Portugal”, pags. 57-107, Universidade
Auténoma de Lisboa, 2002, GaBRIELA FiGusireno Dias, “Project Finance (Primeiras
Notas)”, “Misceldneas, n° 3”, Almedina 2004, pags 115-160, € NazarE: DA Costa CA-
BRAL, “As parcerias...”, pags 91-103.

6 Como vimos supra, nos termos do CCP as parcerias publico-privadas ndo séo confi-
guradas como um tipo de contrato mas sim, como refere PEDRO S1zA VIEIRA, “como um
modelo de contratagdo susceptivel de se reconduzir a diversos tipos contratuais”. CIt.
“O Cédigo dos...”, pag. 514.

6 Um exemplo, alias paradigmatico, de normas que ndo regulam especificamente o
recurso a contratos que configuram uma parceria publico-privada nos termos do RIPPP
mas que se aplicam sobretudo neste dominio, sio o artigo 77.°, n.* 2, alinea c)eo
artigo 92.°. Na primeira destas normas dispde-se que com a notificagio da decisdo de
adjudicagdio, o 6rgdo competente para a decisdo de contratar deve notificar o adjudi-
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a contratos administrativos que configurem uma parceria pablico-priva-
da nos termos do RJPPP%,

A primeira das normas relevantes do CCP ¢ o artigo 37.°. Nesta
norma prevé-se que a decisio de contratar® nos contratos que configu-

catdrio para “confirmar no prazo para o efeito fixado, se for o caso, 0s compromissos
assumidos por terceiras entidades relativos a atributos ou a termos ou a condi¢des da
proposta adjudicada”. No artigo 92.°, prevé-se que o prazo inicialmente fixado pelo
orgo competente para a decisdo de contratar possa ser prorrogado “a pedido funda-
mentado do adjudicatério”. Ora, como refere Lino TORGAL num artigo sugestivamen-
te intitulado “Crise Financeira Internacional e Parcerias Publico-Privadas”, trata-se
aqui de “admitir a possibilidade de a Administra¢do apenas exigir a confirmagdo de
compromissos ao adjudicatdrio”. Deste modo, defende o referido autor que “‘evila-
se (...) a duplicag¢io de compromissos bancdrios e a diminuicdo da liquidez global;
e permite-se que o adjudicatdrio possa negociar melhores financiamentos”. Cfr., no
artigo acima citado, publicado no “Jornal de Negocios” de 17 de Dezembro de 2008.
Lino TorGAL retoma a questdo nos mesmos termos num artigo publicado no semanario
“Expresso” de 31.01.09. Ambos os artigos podem ser vistos em www.servulo.com
(consultar em “noticias™).

Tenha-se em vista que as normas citadas dizem respeito a todos os compromissos de
terceiros e ndo apenas aos compromissos assumidos pelos Bancos Financiadores. Mas,
como ¢ patente, é quanto aos compromissos destes que as normas em causa apresentam
mais virtualidades, sobretudo no actual contexto de crise financeira global que vivemos.
Uma nota final para referir que as vantagens referidas por Lino ToraaL 6 poderiio
ser efectivas se, antes da adjudicacio, seja permitido aos concorrentes apresentarem
compromissos de terceiros nio firmes, ou seja, compromissos que sé se tornariio firmes
em data posterior a da adjudicacdo. A niio ser assim, esvaziar-se-ia de sentido util,
juridico e “pratico”, as citadas normas ja que se antes da adjudicagio fossem exigidos
compromissos de terceiros firmes entdo néo faria sentido nenhum estar a pedir a sua
confirmagdo ao adjudicatario, anulando-se evidentemente as vantagens acima referidas.
" Com relevancia — ainda que o CCP nfio o assuma expressamente - para o langa-
mento, formagdo, contratagio e exccucdo de parcerias publico-privadas devem ser ti-
dos em conta os seguintes artigos do Codigo dos Contratos Publicos: 31.° (escolha do
procedimento em fungéo do tipo de contrato), 37.° (decisdo de contratar nas parcerias
publico-privadas), 44.° (cadernos de encargos relativos a contratos de concessdo), 45.°
(cadernos de encargos relativos a parcerias publico-privadas), 67.° (juri do procedimen-
10),77.°,1n.°2, alinea ¢), 92.°¢ 93 (regime aplicavel & confirmacdo dos compromissos de
terceiros), 204.° e sgts.(dialogo concorrencial), 278.% ¢ sgts (disposicdes gerais relativos
aos “contratos administrativos™), 322.°, (direitos de step in e de step out), 339.° 2 342.°
(execugéio ¢ modificagdo de parcerias publico-privadas) ¢ 407.° e sgts (Concessoes de
obras piiblicas e de servigos pliblicos).

% Sobre a decisdo de contratar, ver TIAGO DUARTE € CLAUDIA SAAVEDRA PiNTO, “ 4 de-
cisdo de contratar no cédigo dos coniratos publicos: da idade do armdrio & idade dos
porqués”, pags. 147-180, em especial, 172-180.
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rem uma parceria publico-privada nos termos do DL n.° 86/2003 com-
pete ao Ministro das Finangas € ao Ministro da tutela sectorial.

Esta disposigdo levanta alguns problemas de interpretagio. De fac-
to, sendo patente que no CCP o “momento fundador” do procedimento
pré-contratual ¢ a deciséio de contratar, 0 facto de nesta norma so vi-
rem elencadas trés entidades adjudicantes faz pensar que a regulagdo
das parcerias publico-privadas prevista no CCP s0 se aplica a projectos
langados pelo Estado, pelas Regides Autonomas € pelos Institutos Pa-
blicos, parecendo deixar de fora o universo relevantissimo das parcerias
publico-privadas langadas e contratadas pelas empresas publicas (enti-
dades publicas empresariais ou sob a forma societaria)®.

A davida surge porque, se bem notarmos, em todas as outras situa-
¢des em que o CCP regula especificamente o recurso as parcerias publi-
co-privadas, s6 em trés delas ¢ que o ambito de aplicagfio subjectivo ¢
mais amplo: ¢ o caso do artigo 339.° (regula o dever de informagdo dos
representantes dos contraentes publicos quando ocorrerem situagoes
susceptiveis de gerarem encargos adicionais “para o parceiro publico
ou Estado™); ¢ o caso do artigo 340.°, n.° 3 (que regula a modificagdo
das parcerias pblico-privadas no ambito da administragdo indirecta do
Estado e das Regides Auténomas)®’, e o caso do artigo 341.° que regula
a partilha de beneficios, norma que parece ser de aplicago generalizada
a todos os contratos administrativos que configurem parcerias publico-
-privadas nos termos do DL n.” 86/2003, independentemente de quem
for o parceiro publico. Em rigor, esta Gltima norma e o artigo 339.°
parecem ser mesmo as (inicas que se aplicam a todos os contratos admi-
nistrativos que se reconduzam a parcerias publico-privadas nos termos

6 A ser assim, como parece, o RIPPP ¢ o regime aplicdvel preparagdo, langamento,
contratagdo (em parte porque o proptio RIPPP remete, hoje, para o CCP, cft. artigo
10.°, n.° 5), e execugio (com excepedo do disposto nos artigos 340.%, n. 3 ¢ 341.° do
CCP, como veremos melhor no texto) de parcerias publico-privadas promovidas pelas
Empresas Pablicas, sem prejuizo da especificidade a que aludo supra no texto sobre 0
regime aplicavel s empresas publicas sob a forma societaria.

¢ Fsta norma derroga parcialmente o disposto no artigo 2.2, 1.° 6 do RJPPP, dado que
integrando as empresas plblicas a Administragdo Indirecta do Estado, e nfio fazendo o
CCP qualquer distingio entre entidades publicas empresariais € empresas phblicas sob
a forma societéria, isso significa o seguinte: no ambito das parcerias publico-privadas
langadas por esta Gltima modalidade de empresas publicas, a fiscalizagfio e o controlo
nilo serdio exercidos apenas por via da fungfio accionista mas também, no caso de modi-
ficagdes, com recurso ao disposto no artigo 340.°,n.° 3 do CCP.
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do DL n.° 86/2003, ou seja, ndo ha aqui qualquer restri¢io do ambito
de aplicagio subjectivo das normas: aplicam-se a todos os contraentes
publicos.

Neste contexto, e apesar de ndo ser possivel dar a este respeito uma
resposta definitiva, tudo indica que as normas do CCP que regulam es-
pecificamente o recurso as parcerias publico-privadas véem o seu cam-
po subjectivo de aplicagéo delimitado pelo disposto no artigo 37.°, com
excepedo, como vimos, dos artigos 339.°,340.%,n.° 3 e 341.°.%°

A segunda norma relevante ¢ o artigo 45.°. Nos termos desta disposi-
¢io, os cadernos de encargos “devem submeter a concorréncia 0s aspec-
tos da sua execucio relativos aos encargos para a entidade adjudicante ¢
aos riscos a ela directa ou indirectamente afectos decorrentes da confi-
guragio do modelo contratual”. No fundo, o que estd aqui em causa ¢ o
seguinte: de acordo com a matriz de riscos prevista no modelo contratu-
al, devem ser submetidos a concorréncia os encargos que sdo assumidos
pelo parceiro publico como resultado da reparticio concreta de riscos.

Esta disposi¢do, na auséncia de regulagio expressa no CCP sobre o
modo de reparti¢io do risco nos contratos que possam configurar uma
parceria plblico-privada®, deve ser articulada com o disposto no artigo
7.° do DL n.° 86/2003, norma que prevé os principios que devem ser

68 Sobre a compatibilidade entre o artigo 37.° do CCP e o artigo 10.%, n.° 3 do RJPPP
ver Mark KIRkBY, artigo citado, pags. 306-312, ¢ Tiago DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA
PinTo, artigo citado, pag. 174, nota de rodapé n.® 39.

® O CCP contém apenas uma norma expressa sobre o modo de reparti¢do de risco.
Sintomaticamente, ela aparece prevista no artigo 413.°, ou seja, nas disposi¢des gerais
aplicaveis as concessdes de obra e servigo publico, af se prevendo que “O contrato deve
implicar uma significativa e efectiva transferéncia do risco para o concessiondrio”. A
repartiio do risco aparece referida no artigo 282.° a propdsito da “reposicao do equi-
librio financeiro do contrato”. Nesta norma prevé-se que: (i) na reposi¢io do equilibrio
econémico-financeiro deve ter-se em conta a repartigdo do risco definida contratual-
mente ¢ (ii) a reposicio desse equilibrio ndio pode cobrir perdas do parceiro privado
inerentes a gestdo dos riscos que lhe cabiam.

Sucede que, como é patente, a regulagdo da reposi¢do do equilibrio econdomico-finan-
ceiro reclamava a existéncia de uma norma sobre, precisamente, a reparti¢do do risco.
Efectivamente, se o legislador considerou que a reposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro era um fendomeno transversal a todos os contratos administrativos, entdo ndo
poderia nem deveria ter relegado uma parte importante do seu “regime” — a reparticao
do risco — apenas e s6 para as concessoes de obra e servigo piblico. Neste ponto, o
regime legal contém uma lacuna evidente que impde, segundo parece, a aplicagéio ana-
logica do artigo 413.° a todos os contratos administrativos.
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atendidos na reparti¢do de riscos nas parcerias publico-privadas.

A terceira das normas que regula expressamente o recurso as par-
cerias plblico-privadas, € o artigo 67.°, n.° 3, que prevé o seguinte: “No
caso de procedimentos de formagio de contratos que configurem parce-
rias publico-privadas, os membros do jiri sdo nomeados, conjuntamen-
te, pelo ministro ou pelo membro do Governo Regional responsavel
pela area das finangas e pelo ministro ou membro do Governo Regional
da tutela sectorial consoante o caso”.

Desta norma resulta que quando estiverem em causa parcerias pi-
blico-privadas lan¢adas pelo Estado, Regides Auténomas e Institutos
Piblicos, a norma que deve ser atendida na nomeagio do jari é o artigo
67.%, n.° 3 e ndo o artigo 9.°, n.° I do DL n.° 86/2003, que neste ponto
foi pois derrogado.

Uma questdo que se levanta ¢ a de saber se para aquelas entidades
adjudicantes continua ou ndo a valer o disposto no artigo 9.°, n.° 2, do
DL n.” 86/2003, norma que atribui fungdes importantes aos membros
do juri no quadro daquele diploma. Na minha leitura, apesar da sua
compatibilidade com o disposto no artigo 69.° do CCP (que prevé as
competéncias do juri) face a amplitude do artigo 14.°, n.° 2, do diplo-
ma preambular, s6 posso concluir pela sua aplicabilidade s parcerias
publico-privadas langadas pelas referidas entidades adjudicantes.

b) 2. FISCALIZACAO, EXECUCAO E MODIFICACAO

Como ja foi referido, estas matérias encontram-se reguladas nos
artigos 339.° a 342.° do CCP, sendo tributarias, inequivocamente, de
igual regulagdo prevista nos artigos 12.°, 13.°, 14.°, 14.°-C, n.° 2, 14.°-D,
n.°4 e 14.°-E do RJPPP.

O disposto nessas normas ndo levanta grandes problemas de inter-
pretacdo, devendo antes assinalar-se que, naturalmente, no caso das par-
cerias langadas pelo Estado, Regides Autonomas e Institutos Publicos,
prevalecem as normas do CCP, ao passo que nas parcerias ptblico-priva-
das langadas pelas empresas publicas, prevalece, com excepeio do dis-
posto nos artigos 339.°,340.°, n.° 3 ¢ 341.°, o disposto no DL n.° 86/2003.

O disposto nessas normas, com excepgdo do disposto no artigo 341.

°’, suscita apenas o seguinte comentario: se o legislador, como vimos

" Sobre a partilha de beneficios, ver notas de rodapé n.% 31 ¢ 33.
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supra, ndo revogou, nem expressa nem tacitamente, o DL n.” 86/2003,
entdo porque se limitou nestas normas a repetir, ainda que parcialmente,
a regulagéo ja prevista nos artigos 12.°, 13.°, 14.°, 14.°-C, n.° 2, 14.°-D,
n.° 4 e 14.°-E do DL n.° 86/2003? Julgamos que esta situagdo ¢ bem
ilustrativa do modo algo errante como o legislador do CCP enfrentou o
problema de regulagdo das parcerias publico-privadas, mostrando que
inexistiu neste ponto qualquer filosofia de base, qualquer estratégia que
o norteasse na edigfo das correspondentes normas.

¢) ADEQUACAO A REALIDADE CONTRATUAL DAS PARCE-
RIAS PUBLICO-PRIVADAS

E neste ambito que vamos encontrar reflectidos, em bom rigor,
os desejos, os objectivos do legislador de adequar, de compatibilizar
o CCP a realidade contratual ditada pela intervencdo crescente e de-
cisiva do sector econdmico-financeiro no financiamento das parcerias
publico-privadas, designadamente com recurso ao project finance.

A preocupagio central do legislador foi, fundamentalmente, a de
criar as condigbes legais necessarias para que, pelo menos do ponto
de vista estritamente juridico, nfo existisse qualquer obstaculo que ini-
bisse ou condicionasse a interven¢do do sector econdomico-financeiro
no financiamento de projectos que requerem o investimento de somas
avultadas. No fundo, do que se tratou foi de criar um “ambiente le-
gal” favoravel ao investimento privado em parcerias piblico-privadas,
aproveitando-se a oportunidade para dar “cobertura legal” a uma série
de préticas contratuais de hd muito sedimentadas mas sobre as quais,
correcta ou incorrectamente, subsistia uma certa desconfianga sobre a
sua compatibilidade com as regras da contratagdo publica, nacionais e
comunitarias, e com a defesa do interesse pablico a cargo dos parceiros
publicos.

A par dessas normas cuja preocupagdo central esta directamente
ligada a interven¢do do sector economico-financeiro, vamos encontrar
muitas outras normas cuja redac¢do, cuja previsio ¢ largamente tributa-
ria da pratica contratual que se vem sedimentando em sede de parcerias
publico-privadas, sobretudo ao nivel de concessdes de obra e servi¢o
publico.
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Em rigor, o primeiro artigo que reflecte a preocupagdo expressa’
de adequagdo a realidade contratual “imposta” pelo recurso ao project
finance, € o artigo 322.°, disposigéo que consagra o direito de step in e
step out das denominadas “entidades financiadoras, conceito que o le-
gislador foi buscar aos contratos de concessdo que configuram parcerias
publico-privadas.

O direito de step in” visa, como refere PEDRO GONGALVES, “confor-
lar a situagdo juridica das institui¢oes que suportam o financiamento
do co-contratante. Assim estando envolvido o incumprimento grave (ou
ameaga) pelo co-contratante, as institui¢des financiadoras é conferido
o direito de assumirem (ou indicarem quem assuma), ou néo, o contro-
lo societdrio do co-contratante ou de assumirem (ou indicarem quem
assumay), ou ndo, a posicdo juridica do co-contratante””.

O CCP contém pelo menos duas outras situagdes em que a posi¢io
das entidades financiadoras, a semelhanga do que ja vinha sucedendo
na pratica contratual recente, aparece salvaguardada. No artigo 421.,° a
proposito do sequestro, prevé-se no n.° 4 que nos “casos em que esteja
previsto, em acordo entre o concedente e a s entidades financiadoras,
o direito destas de intervir na concessiio nas situacdes de iminéncia de
sequestro, este apenas pode ter lugar depois de o concedente notificar
a sua inten¢do as entidades financiadoras”. No artigo 423.°, n.° 2 en-
contramos disposi¢ao semelhante, mas aqui a propdsito da resolucio
(sangdo) do contrato de concessdo pelo concedente™.

71 Em boa verdade ¢ apesar de nijo se tratar de uma regulagio expressa, o artigo 77.°,
n.° 2, alinea c) , em conjugacdo com os artigos 92.° e 93.°, tém sobretudo em vista as
parcerias phblico-privadas com recurso ao project finance. Ver sobre estas normas o
referido na nota de rodapé n.° 63.

7 Sobre esta figura, ver E. R. Yescomse, “Public Private Partmerships — principles
of policy and finance,”, Elsevier Finance, 2007, pags. 277-278; GraHAM VINTER, obra
citada, pdgs. 159 e sgts. ¢ Jost Lopes Enei, obra citada, pags. 235-242 ¢ 392,

BC “A relagdo...”, pag. 46.

Numa primeira leitura, uma davida que poderia emergir é a seguinte: qual o motivo
para o legislador ter reservado esse dever de notificagdo apenas para as duas situacdes
descritas no texto, ou scja, porque € que esse mesmo dever de notificacio ndo estd tam-
bém previsto para o resgate?

Na minha perspectiva, a explicagdo parece ser esta. Uma vez que o direito de step
in s6 emerge nas situagdes de ruptura ou quase ruptura do contrato e, portanto, o seu
efeito til ¢ permitir as entidades financiadoras “salvar” a relagdo contratual existente,
acautelando os seus interesses, faz sentido que o dever de notificagdo so esteja pre-

74
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No CCP, a regulago da figura do step in suscita algumas reflexdes
adicionais e também algumas observagdes criticas.

A primeira nota critica prende-se com duas concretizagdes da figu-
ra que o legislador achou por bem reservar, como vimos supra, para o0s
contratos de concessdo. De facto, se o legislador previu a figura do step
in — tipica, sendo exclusiva, de parcerias publico-privadas com recurso
ao project finance — no capitulo das normas gerais aplicaveis a todos os
contratos administrativos, ndo se percebe porque a concretizagdo parti-
cular do step in ¢ um exclusivo dos contratos de concessio. Das duas,
uma: ou a figura nfo cabe nas normas gerais aplicaveis a todos os con-
tratos administrativos, como pareceria mais curial, ou, cabendo, &, sal-
vo melhor opinido, inadequado reservar a sua concretizagdo particular
(em alguns casos concretos) Unica e exclusivamente para os contratos
de concessdo™.

visto para as situacdes de sequestro e resolucio-sangio. B que nestas situagdes, nao
obstante o parceiro publico ou contraente publico fazer um juizo desfavoravel sobre o
modo como os interesses piblicos subjacentes ao contrato em causa estdo a ser pros-
seguidos, ainda existe ou pode existir interesse (ptiblico) na sua “salvagdo”. No caso
do resgate a situagdo ¢ completamente diferente: o contraente publico considera que
ja ndo existe interesse publico na execugdo do objecto do contrato, ou, continuando a
existir interesse piblico na execugdo desse contrato, o0 modo como a relagdo contratual
esta configurada ja ndo protege, ja ndo acautela, ja ndo satisfaz os interesses publicos
em presenca. Quando assim ¢, ndo faria sentido que o juizo soberano sobre o interesse
publico pudesse ser posto em causa pelos direitos, ainda que legitimos, das entidades
financiadoras (de resto, o CCP protege esses direitos, cfi. 422.°, n.° 3).

Neste contexto, julgo que o dever de notificagio traz consigo a obrigagdo, ou dizendo
de outra forma, o direito de as entidades financiadoras, nos termos previstos contratu-
almente, intervirem nos contratos de modo a tentar salva-los. Por outro lado, tal como
entendo o “desenho legislativo”, estd vedado aos concedentes estenderem o regime
do step in previsto para o sequestro e para a resolugdo-sangdo para a figura do resgate
(nos contratos de concessfo) e da resolugdo dos contratos administrativos por interesse
publico.

’ Néo ignoro que ¢ nos contratos de concessio que a figura tera maior campo de apli-
cagflo, senfio mesmo campo de aplicagdo exclusivo e, talvez por isso, o legislador tenha
sentido necessidade de reiterar a sua aplicagdio no dominio dos contratos de concesséo,
deixando expresso que o accionamento do sequestro e da resolugio-sangdo podera ficar
condicionado a notificagio prévia das entidades financiadoras. Noutra perspectiva, esta
salvaguarda do legislador mostra que o legislador, em algumas situagdes, privilegiou
0s contratos de concesséio para regular aspectos ligados as parcerias publico-privadas,
podendo mesmo dizer-se que nessas situagdes acabou por assumir, ainda que inadverti-
damente, que as parcerias publico-privadas reconduzem-se, afinal, a um tipo contratual
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A segunda nota prende-se com o seguinte. Na hipotese de o co-con-
tratante, ao abrigo do artigo 323.°, n.° 3, alinea b), ceder a sua posi¢io
contratual as entidades financiadoras ou a entidade que este indicar, julgo
que o legislador deveria ter previsto a aplica¢do dos limites e condigdes
previstas nos artigos 317.2a 319.°7 para a, neste caso, cesséo da posi¢do
contratual”. Na minha leitura, parece-me incompativel com a prossecu-
¢lo do interesse publico a mera possibilidade, quanto mais a concretiza-
¢do efectiva, de uma cesséo de posi¢do contratual em que o cessionario
ndo disponha, por exemplo, de capacidade técnica para cumprir o objecto
da concessao. Dito de outra maneira: ndo vejo nesta cessfio de posi¢io
contratual, qualquer especificidade que afaste ou deva afastar o regime
geral aplicavel a cessio da posigio contratual prevista no CCP. Julgo pois
que o CCP tem aqui uma lacuna, lacuna essa que deve ser suprida através
da aplicagéio analogica dos citados artigos 317.°a 319.°.

A terceira nota prende-se com o seguinte. O direito de step in s0
pode ser accionado em caso de incumprimento grave pelo co-contra-
tante de obrigac¢des contratuais perante o contraente ptblico ou em caso
de incumprimento grave pelo co-contratante de obrigagdes contratuais
perante terceiros com quem o co-contratante tenha celebrado subcon-
tratos essenciais para a prossecugio do objecto do contrato, desde que

ja existente: os contratos de concessio.

' No mesmo sentido, ver PEpro GONCALVES, “A relagdo...”, pag. 46.

No mesmo sentido mas apenas para o caso especifico de as entidades financiadoras
indicarem uma entidade terceira, E. R. YescomBe refere que “the technical and financial
capacity of the lenders Step-In nominee or substitute obligor will have to be acceptable
to the Public Authority”. Cit. obra citada, pag. 278.

Em sentido contrario, Jost VirgiLio Lores Enel, dando nota de que a lei das parce-
rias publico-privadas brasileira (lei n.° 11.0799) dispensa expressamente as entidades
financeiras ou a entidade terceira que aquelas indicarem de cumprirem as condigdes
legalmente previstas (na lei das concessdes, n.° 8.987) para a cessdo da posigio contra-
tual, refere que a “dispensa de aplicagdo desse dispositivo é bastante procedente pois
sua aplicagdo textual dificultaria a vida dos financiadores, haja vista que os bancos
teriam dificuldade em comprovar “capacidade técnica para a execug¢éo de empreen-
dimentos comerciais na drea de infra-estrutura”. Ver obra citada, pag 242, nota de ro-
dapé n.° 423. Sobre a experiéncia brasileira no dominio das parcerias pablico-privadas
existem, ao contrario do que sucede no nosso pais, diversos estudos publicados. Uma
“amostra” desses estudos pode ser vista em trés obras colectivas: “Parcerias Piiblico-
Privadas”, Malheiros Editores, 2002, “Parcerias Piiblico-Privadas — Um enfoque mul-
tidisciplinar”, Editora Revista dos Tribunais, 2005, e “Parcerias Publico-Privadas”,
MP Editora, 2006.
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o incumprimento esteja iminente, ou quando se verifiquem os pressu-
postos para a resolugdo do contrato pelo contraente publico ou dos sub-
contratos por terceiros.

Como ¢ patente, ¢ amplo o direito das entidades financiadoras de
intervirem nos contratos administrativos ao abrigo do CCP. No fundo,
subjacente a todas a situa¢des que dao lugar ao direito de step in esta a
situagdo de ruptura ou ruptura iminente do contrato administrativo, pon-
do em perigo ou comprometendo mesmo os interesses dos financiadores.

Em rigor, havendo estipulagio contratual nesse sentido e mediante
autorizagio do contraente publico, o direito das entidades financiado-
ras intervirem no contrato esta sempre associado a eventual ruptura do
contrato administrativo, dando aqui o legislador abertura para que nas
situagdes tipificadas no CCP, as partes possam fixar a partida que em
caso de ruptura ou ruptura iminente do contrato administrativo o con-
traente piblico mantém o interesse no cumprimento do contrato, isto &,
de algum modo o contraente plblico cristaliza, congela o seu interesse
no cumprimento do contrato administrativo, “subordinando” a sua po-
si¢do futura — quando se verificar uma situagdo de eventual ruptura do
contrato — aos interesses dos financiadores’™.

B verdade que o legislador subordina esse direito de intervencio a autorizagio do

contraente publico. Mas como a prética contratual demonstra, essa autoriza¢io é contra-
tualizada no inicio da relagio, ou seja, a autorizagdo nio ¢ dada no decurso da execucio
do contrato mas no momento da sua celebragfo. Assim, o que fica dito no texto nio ¢
contrariado, salvo melhor opinido, pela necessidade de autorizagio do contraente publico.
A questdo que se coloca pois ¢ a de saber se a cristalizagdo do interesse publico na
manutengdo do contrato, independentemente da situagdo em concreto e note-se, até pe-
rante uma situagfo configuravel como dando azo a resolug¢iio-sangiio do contrato admi-
nistrativo, ¢ compagindvel com o principio constitucional a que toda a Administrago
Publica estd vinculada, a saber, o principio da prossecugéo do interesse publico, princi-
pio que exige a ponderagiio constante e actualizada dos interesses publicos em presenca
na actividade daquela administragiio e, portanto, dificilmente compativel com situacdes
como a descrita, mais a mais quando normalmente estaremos perante situagdes em que
o prazo dos contratos ¢ de 10, 20 ou 30 anos. Nesta perspectiva, o problema também
se coloca, nos mesmos termos, a proposito da redacgfo prevista no artigo 422.°, n.° 1.
De todo o modo, parece seguro dizer que o interesse das entidades financiadoras nao
podera, em situagio alguma, prevalecer sobre o poder/dever dos contraentes publicos
resolverem o contrato por razdes de interesse publico ao abrigo do artigo 334.° do CCP,
Ja que, neste diploma, o direito de intervengéio das entidades financiadoras esta associa-
do a situagdes de incumprimento grave do co-contratante, seja do contrato administra-
tivo, seja dos subcontratos celebrados pelo co-contratante.
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Uma quarta nota para dar conta das modalidades que o direito de
step in pode assumir. Nos termos do artigo 323,°, n.° 3, alineas a) e b),
esse direito de intervengio pode assumir duas formas: (i) transferéncia
do controlo societario para as entidades financiadoras ou para a enti-
dade indicada pelas entidades financiadoras, e (ii) cessido da posi¢do
contratual do co-contratante para as entidades financiadoras ou para a
entidade indicada pelas entidades financiadoras, sendo que neste ultimo
caso a posi¢do contratual do co-contratante nos subcontratos celebra-
dos transmitir-se-4 automaticamente para as entidades financiadoras ou
para a entidade por esta indicada, transmitindo-se novamente para o co-
contratante no termo do periodo de intervengéo, se aplicavel.

Outra das normas que denota a influéncia do project finance, em
rigor, do project finance associado ao desenvolvimento de parcerias pu-
blico-privadas, ¢ o artigo 410.°, n.° 1. Nesta norma prescreve-se que o
“prazo de vigéncia do contrato ¢ fixado em fungéo do periodo de tempo
necessario para a amortizagdo e remuneragio, em normais condigdes de
rendibilidade da exploragéo, do capital investido pelo concessiondrio”.

Quer dizer: nas parcerias pablico-privadas, especialmente com re-
curso ao project finance, o prazo dos respectivos contratos deve ser
fixado de acordo com o tempo julgado necessario para, “em normais
condi¢des de rendibilidade da exploragdo”, os parceiros privados verem
amortizado o seu investimento acrescido do lucro expectavel ou usual
em projectos da mesma natureza, variando essa margem também em
funcio dos riscos assumidos pelo parceiro privado e da sua performan-
ce durante o prazo de execugdo do projecto em concreto.

Uma terceira norma que denota a influéncia da pratica contratual
em sede de parcerias publico-privadas na redacgdo de algumas normas
do CCP, ¢ o artigo 412.°, norma esta que, sendo tributaria do disposto
no artigo 14.°-C, n.° 7, do DL n.° 86/2003, vem regular o exercicio de
actividades pelas concessionarias ndo previstas inicialmente no contrato.

De acordo com esta disposi¢do, o concessionario podera exercer
outras actividades desde que “complementares ou acessorias das que
constituem o objecto principal do mesmo” contrato. Mas a concessio-
naria s6 podera autorizar o exercicio dessas actividades se o concessio-
nario apresentar “uma projec¢do economico-financeira da actividade ou
actividades a desenvolver “e “uma proposta de partilha da correspon-
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dente receita entre as partes” (cfr. n.%s 1 e 2)”.

Uma quarta norma que denota a citada influéncia, ¢ a prevista no
artigo 413.° do CCP. Nesta disposi¢do legal, prevé-se que o contrato
“deve implicar uma significativa e efectiva transferéncia do risco para o
concessionario”. Esta norma transcreve quase integralmente o disposto
no artigo 7.°, alinea b) do RJPPP e, tal como ja defendi em ocasido an-
terior, julgo que “efectiva” quer dizer transferéncia realista do risco e
“significativa, transferéncia optima ou optimizada do risco®.

O principio previsto nesta norma encontra depois concretiza¢io no
artigo 416.° quando af se prevé que o direito do concessionario a rece-
ber do concedente “prestagdes economico-financeiras” ndo pode, entre

" Sobre este ponto em especifico, ver, entre outros ¢ na perspectiva da obtengio de

receitas acessorias pelos concessionarios ou parceiros privados e sob a necessidade da
sua contabilizagdio para efeitos de reposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, rela-
torio de auditoria n.® 24/02 -, 2." sec¢io do Tribunal de Contas (auditoria ao contrato de
concessao da Fertagus).

%O ponto aqui ¢ o seguinte. Nao vale a pena transferir para o parceiro privado ris-
cos que este ndo consegue ou ndo pode gerir. De facto, ao transferir para o parceiro
privado riscos que este ndo consegue gerir, 0 parceiro piblico vai aumentar o “ris-
co de financiamento” e, portanto, em projectos em que o parceiro privado também
¢ remunerado pelo parceiro publico, a transferéncia de riscos que, de acordo com as
condi¢des normais de mercado ¢ a pratica contratual, ou séo assumidos pelo parceiro
publico ou sdo assumidos em partes iguais, vai reflectir-se no custo de financiamento,
logo, no montante das prestagdes a cargo do parceiro publico. Nas situagdes em que o
parceiro privado obtém a sua remuneragdo unica e exclusivamente por via das receitas
geradas pelo projecto, a consequéncia sera o aumento das taxas ou contrapartidas a
cargo dos utentes. Cft., entre outros, sobre a matéria do risco, MARCOS AUGUSTO PEREZ,
“O risco no contrato de concessdo de servigo publico”, Editora Forum, 20006, pags.
101-184 Jost: Esteve Parpo “Participacion publica y privada en las concesiones. La
distribucion de riesgos en las formulas de financiacion privada”, “Direito e Justi¢a — VI
Coléquio Luso-Espanhol...” pags. 155-173, Luiz BoraGEs, “Riscos e sua mitigagdo em
financiamento de investimentos de infra-estrutura em PPP-Parceria Publico-Privada”,
“Parcerias Publico-Privadas — Um enfoque ...”, pags. 156-167, ALEXANDRE WAGNER
NESTER, “O risco de empreendimento”, “Parcerias Puiblico-Privadas — Um enfoque...”,
pags. 174-192, Jose VirGiLio Lopes ENEl, obra citada, pags. 182-213, RoB BALL/MARY-
ANNE HEAFEY/DAVE KING, “Risk Mnagement and the private finance initiative”, “Public-
Private Partnerships — Policy and Experience”, Palgrave Macmillan, 2004, pags. 179-
188. As manifestagdes do denominado “risco politico”, podem ser vistas com proveito
em J. Luis GuascH, “Concessiones en infraestructura — como hacerlo bien”, The World
Bank/Antoni Bosch Editor, 2005.
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outras condi¢Oes, eliminar “a efectiva e significativa transferéncia do
risco da concessido para o concessionario”.

No artigo 418.° encontramos uma disposi¢ao legal que ¢ também
tributaria, quer da pratica contratual, quer também das preocupagodes
recorrentes do Tribunal de Contas. Aqui prevé-se, basicamente, que os
contratos de concessdo devem prever indicadores de acompanhamento
e avaliagio do desempenho dos concessionarios, podendo (em rigor,
deveria ter previsto, devendo) “nos termos do contrato e em fungo dos
resultados da aplicagéio dos indicadores referidos no numero anterior,
atribuir vantagens economicas ou aplicar penalizagdes economicas ao
concessionario”.

Nesta disposigio contratual encontramos uma manifestagdo muito
clara do objectivo primacial dos parceiros publicos quando recorrem
as parcerias publico-privadas: como se prevé no artigo 4.° do DL n.°
86/2003, “a melhoria qualitativa e quantitativa do servigo, induzida por
formas de controlo eficazes que permitam a sua avaliagdo permanente
por parte dos potenciais utentes e do parceiro publico”. No fundo, o artigo
418.° ¢ uma manifestacio da “ratio legis” subjacente ao citado artigo 4.°.

Finalmente, cumpre destacar a diferenga entre o regime do resgate
previsto no artigo 422.° (inserido no capitulo das normas gerais aplicaveis
aos contratos de concessiio) e o regime da resolugio por interesse publico
(previsto nas normais gerais aplicaveis aos contratos administrativos). De
facto, ao passo que no resgate (que ¢ também uma resolugdo do contrato
por razdes de interesse plblico), o legislador da abertura para que o res-
gate sO possa ser accionado apos o decurso de um determinado prazo, na
resolucéo por interesse plblico prevista no artigo 334.°, tudo indica que a
resolucio possa ser accionada a todo o tempo.

Quer dizer: no caso das concessdes, o legislador denota estar bem
ciente que hoje em dia as concessdes envolvem investimentos muito
pesados e que, portanto, requerem a intervengdo activa e indispensavel
das entidades financiadoras. Por esse motivo, deu abertura legal para
que o resgate so pudesse ser accionado depois de decorrido alguns anos
do prazo da concesséo, evitando, deste modo, “afugentar” as entidades
financiadoras ja que estas, compreensivelmente, estariam pouco inte-
ressadas em mobilizar capital para um projecto que, a todo o tempo,
poderia, ainda que por razdes de interesse publico, ser “extinto”.
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d) REFLEXOES FINAIS

O Cddigo dos Contratos Publicos ndo tomou uma opg¢do clara
quanto ao modo de regular o fenomeno das parcerias piblico-privadas,
indefini¢do que conduziu a um conjunto de normas que, sendo larga-
mente tributarias da pratica contratual existente e do regime ja previsto
no DL n.® 86/2003, estdo dispersas pelo CCP entre normas que regulam
expressamente o recurso as parcerias publico-privadas, normais gerais
aplicdveis a todos os contratos administrativos e normas aplicaveis uni-
camente aos contratos de concessao.

A par desta caréncia (e incoeréncia), a regulagdo prevista no CCP
revela também que o legislador articulou mal (ou ndo quis articular)
o regime previsto no DL n.® 86/2003 com as op¢des tomadas no CCP,
demonstrando, segundo parece, uma percepgio insuficiente da natureza
e alcance do DL n.® 86/2003.

Contudo e sem prejuizo do que acima fica dito, com o CCP o le-
gislador fez um esforgo sério, e em muitos casos plenamente atingido,
de “transpor” ou “receber” na ordem juridica portuguesa a realidade
contratual e “econdmica” das parcerias publico-privadas, com e sem
recurso ao project finance, demonstrando estar atento a importancia das
parcerias publico-privadas no desenvolvimento econdmico do pais e na
satisfacdo das necessidades colectivas, tendo, nomeadamente, criado
com zelo, empenho e mérito um “ambiente legal” propicio a interven-
¢do das entidades financiadoras, facilitando assim, pelo menos do ponto
de vista estritamente juridico, o investimento privado em projectos que
requerem grande alavancagem financeira.

1V) SINTESE CONCLUSIVA

O regime juridico hoje aplicavel a preparagéo, langamento, contra-
tacdo e execugdo de parcerias publico-privadas é muito completo, mas
também muito complexo e s6 um esfor¢o e estudo aturado ¢ que permi-
te, com muitas duvidas, apreender o regime aplicavel as vérias fases de
desenvolvimento das parcerias publico-privadas.

O resultado das alteragdes introduzidas pelo Cédigo dos Contra-
tos Puablicos, em conjugagdo com regimes preexistentes, ¢, segundo
creio e salvo melhor opinido, a criagdo de trés regimes, por vezes com
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zonas de complementaridade, aplicaveis as parcerias pulblico-priva-
das: (i) o regime aplicdvel ao Estado, Regides Autonomas, ¢ institutos
publicos (CCP); (ii) o regime aplicavel as entidades publicas empresa-
riais (DL n.° 86/2003 e CCP); (iii) o regime aplicavel as empresas plbli-
cas sob a forma societaria (exigéncias materiais e principios constantes
do DL n.° 86/2003, ¢ CCP) e, por fim, iv) o regime aplicavel as empresas
municipais (DL n.° 86/2003, com as devidas adaptagdes)®'.

A experiéncia dos Gltimos anos em sede de parcerias publico-
privadas, quer do ponto de vista contratual, quer do ponto de vista da
intervengio fiscalizadora das entidades externas, designadamente do
Tribunal de Contas, e das entidades com responsabilidade ao nivel do
controlo interno no seio da Administragdo Publica, como a Inspecgio
Geral de Finangas, e a Inspecgdo Geral das Obras Publicas, Transportes
e Comunicagdes, a par da hoje mais que evidente percepgiio do legis-
lador nacional para as especificidades proprias e inerentes ao recurso
as parcerias publico-privadas, com e sem recurso ao project finance,
reclama uma interven¢do legislativa de fundo ao nivel das parcerias
publico-privadas.

Essa intervengdo legislativa deve procurar uniformizar os varios
regimes existentes, sem descurar as particularidades decorrentes, nome-
adamente, da natureza dos parceiros publicos, simplificar, tanto quanto
possivel, o regime juridico e melhorar algumas das solugdes ja previstas.
Tal intervengio deve ser ponderada® e reflectir uma opgéo clara e coeren-
te do ponto de vista conceptual, evitando misturar realidades diferentes,
como normas que sfo proprias do recurso as parcerias publico-privadas

81

Cfr. artigo 14.° da Lei n.° 53-F/20006, de 29 de Dezembro. Sobre a promogio de
parcerias publico-privadas pelas empresas municipais a luz daquele diploma, ver Pepro
GONCALVES, “Regime juridico das...”, pags. 236-238. No regime anterior, ver CARLOS
SOARES ALVES, “Os Municipios e as parcerias publico-privadas: concessdes e empresas
municipais”, Edigdo ATAM, 2002.

8 Tenha-se em vista a reflex@o que esta a ser feita em varios paises membros da Unido
Europeia e também no seio desta, sob a melhor forma de, no contexto da crise finan-
ceira global, continuar a assegurar a satisfagéio das necessidades colectivas através do
recurso as parcerias publico-privadas. Um bom ponto de partida para este efeito, pode
ser visto nos documentos distribuidos a propdsito da realizagdo pela Parptblica/Caixa
Bl de um “Workshop sobre financiamento de infra-estruturas publicas”. Estes docu-
mentos serdo certamente disponibilizados brevemente em http://www.parpublica.pt/
pppsapresentacoes.html.
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com recurso ao project finance, como o caso do step in, com normas
aplicaveis a todos os contratos administrativos, e, por fim, deve evitar-se
a tentagdo de produzir essa “legislagio propria” sem consultar todos os
intervenientes, isto ¢, sem um processo de consulta piblica que permita,
a semelhanga do que se fez com o Codigo dos Contratos Publicos, a re-
colha da sensibilidade e experiéncia de todos os “actores envolvidos”.
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DECRETO-LEI N.° 86/2003, DE 26 DE ABRIL’

A transformacdo dos sistemas sociais operada no decurso do século
XX, em virtude das quais o Estado passou a assumir novas fungoes,
inclusive produtivas, de satisfagdio das necessidades sociais ¢ 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 puiblicos prestados aos cidaddos.

Em resposta, tem vindo a assistir-se a alteragdo do entendimento
quanto ao papel do Estado na economia e, mais genericamente, quanto
a forma de satisfaciio das necessidades colectivas.

A similitude entre determinadas actividades prosseguidas por enti-
dades privadas e as subjacentes a prestagdo de certos servigos publicos,
tem levado a conclusio de que também nos servigos publicos ¢ possivel
tirar proveito da tradicional melhor capacidade de gestdo do sector pri-
vado, melhorando a qualidade do servigo prestado e gerando poupangas
consideraveis na utilizagdo de recursos publicos.

Uma das formas, internacionalmente consagrada e testada, de ob-
tencdo pelo Estado de tais competéncias de gestdo, consiste no estabe-
lecimento de relacionamentos duradouros com privados, em regime de
parceria publico-privada, no ambito dos quais lhes séo transferidos os
riscos, nomeadamente tecnologicos e operacionais, com 0s quais se en-
contram mais familiarizados e para cujo manuseamento se encontram
mais habilitados.

Neste Ambito, tém vindo o Estado e outros entes publicos a de-
senvolver modelos alternativos e experiéncias inovadoras de relaciona-
mento com entidades privadas.

Essas inovagdes quase sempre passam por um relacionamento de
longo prazo entre os parceiros publicos e privados, envolvendo a repar-
ticdo de encargos e riscos entre as partes e o estabelecimento de com-
promissos de médio ou longo prazo que, quando implicam encargos a
satisfazer pelos entes publicos envolvidos, afectam e condicionam im-

* Os artigos assinalados com * foram alterados pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de
Julho. Como referido no artigo, entendo que o RIPPP ndo foi revogado, continuando a
ser o regime base aplicavel as parcerias piiblico-privadas desenvolvidas pelas empresas
publicas (com as particularidades descritas ¢ analisadas). Deste modo, nio se tera aqui
em conta a publicagiio do Codigo dos Contratos Publicos.
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perativamente a totalidade ou parte dos respectivos orcamentos futuros,
compreendidos no periodo de dura¢do dos contratos celebrados.

Tais modelos, nos casos em que criam encargos de médio ou longo
prazo para o parceiro publico, e pelo reflexo que comportam em termos
de alteracéio do perfil e caracteristicas da despesa publica, acarretam,
também, a necessidade de dar passos no sentido de uma orcamentagio
plurianual do sector piblico administrativo, que, por um lado, permita
aos decisores publicos avaliar objectivamente, em toda a sua dimen-
sdo e projecgdo temporal, os custos e beneficios plurianuais das op¢des
tomadas, bem como ponderar devidamente a responsabilidade que as-
sumem ao decidi-las e, por outro, habilite o parceiro ptblico a eviden-
ciar e enquadrar or¢amentalmente, em tempo util e realisticamente, a
integralidade dos compromissos financeiros que resultam das parcerias
contratadas.

A implementagdo desse sistema de or¢amentacio plurianual, a
qual se encontra em curso, nio elimina, no entanto, a necessidade de
estipulagdo de algumas regras gerais relativas aos procedimentos de
assun¢do de responsabilidades e de partilha de riscos no Ambito de par-
cerias plblico-privadas, tendo em vista garantir a respectiva economia,
eficiéneia e eficacia, bem como a respectiva articulagio com as normas
de enquadramento or¢amental.

Em paralelo, o objectivo de melhorar os procedimentos de contra-
tagdo e padronizar os instrumentos de regulagio juridica das parcerias,
torna-se, assim, ainda mais imperioso e evidente, como forma determi-
nante de extrair todo o valor implicito, em termos de racionalizagio,
previsibilidade e legitimagao da realizagio de despesa ptiblica, na exis-
téncia de um tal sistema de programacio financeira.

[nstituem-se, assim, principios gerais de eficiéncia e economia rela-
tivos a repartigdo de riscos entre o parceiro publico e o parceiro privado
que permitam dotar a relagdo contratual subjacente de uma harmonia e
equilibrio ao nivel da reparti¢do dos encargos e da distribui¢éo do risco.

Tais principios deverdo desempenhar a dupla func¢do de, por um
lado, enformar o contetdo de cada parceria efectivamente concretizada
e, por outro, de obrigar o decisor publico a reflectir, na fase constituti-
va, acerca da adequagéo do recurso a figura da parceria, em geral, ou
de determinados modelos, em particular, sempre que a apresentacdo
dos projectos de forma atractiva para o mercado privado implique a
assun¢do de encargos, por parte do Estado, que, pela duracdo dos com-
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promissos assumidos ou pela imprevisibilidade de determinadas mat¢é-
rias, coloquem em causa o valor acrescentado do recurso a este modo
de relacionamento, em detrimento de outros alternativos, ou o normal
exercicio da prossecugio do interesse piiblico no longo prazo.

Estes principios exigem também, nas fases preparatorias, uma mais
cuidada avaliacio da possivel repartigdo do risco, e propiciam, durante
a vigéncia da parceria, uma maior eficiéncia da mesma, criando incenti-
vos & definicdo de parcerias financeiramente sustentaveis ¢ bem geridas.

O presente diploma avanga ainda na consagrago plena, no orde-
namento juridico portugués, do principio segundo o qual a parceria
apenas se justifica quando se revelar vantajosa em confronto com o
comparador de sector publico.

A este nivel, a inovacdo traduz-se no facto de a exigéncia constan-
te do n.° 2 do artigo 16.° da lei de enquadramento or¢amental receber
um tratamento procedimental compativel com a complexidade do juizo
subjacente, através da exigéncia, em varias fases processuais, do con-
fronto do projecto de parceria com o comparador de sector publico, de
forma a preparar uma consistente justificagéo da economia, eficiéncia e
eficacia daquele, para efeitos orcamentais.

Esta exigéncia de quantificagéo rigorosa e de avaliagio da criagéo
de valor acrescentado pelo recurso & parceria ¢ transversal a todo o
procedimento de constituigdo da mesma, incluindo na fase concursal,
tendo-se atribuido as comissdes de avaliagdo das propostas uma nova
competéncia para o efeito, de forma a tomar em consideragéo o custo
de oportunidade para o Estado, extravasando, assim, a tradicional res-
tricio da sua actividade a mera analise do mérito relativo das propostas
apresentadas.

Acresce que este diploma manifesta uma grande preocupacio de
articulagdo do regime geral, aplicavel as parcerias publico-privadas,
com eventuais regimes sectoriais, os quais se podem revelar extrema-
mente Gteis para efeitos de langamento de programas integrados de par-
cerias pelos varios ministérios. Assim, optou-se por uma concepgao em
que o regime ora aprovado funcionard como um regime de clpula, que
se atém ao essencial da disciplina que se pretende instituir, em detri-
mento de um regime mais vasto, contendo numerosas normas de natu-
reza supletiva. Prevé-se, assim, a existéncia de regimes sectoriais, mas
que surgirdo com uma fungdo complementar deste e ndo derrogatéria.

Esta concepgio inspira-se numa filosofia, por um lado, de criagdo
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no Estado de competéncias e procedimentos especializados, para fazer
face ao crescimento expectavel do sector das parcerias e, por outro, de
estimulo de uma intensa colaboracado interministerial, sistematizada, de
forma a garantir que as diversas componentes do projecto sdo aborda-
das com a maior profundidade sem, no entanto, se perder a visdo de
conjunto.

A tramitag@o prevista no presente diploma responde a necessida-
de, de ha muito sentida, de um enquadramento geral, contendo regras
de disciplina genéricas e as linhas de conexao entre a realizagdo deste
novo tipo de despesa publica e a disciplina or¢amental, convivendo har-
monicamente com a eventual criagdo, quando se justifique, de regimes
sectoriais para o langamento de programas integrados de parcerias ¢ a
contratacdo dos parceiros nas varias areas de actividade publica.

Assim:

Nos termos da alinea a) do n.° | do artigo 198.° da Constitui¢do, o
Governo decreta o seguinte:

CAPITULO I
DISPOSICOES GERAIS

Artigo 1.°
Objecto
O presente diploma tem por objecto a definicio de normas ge-
rais aplicdveis a intervenciio do Estado na defini¢io, concepciio,
preparac¢io, concurso, adjudicaciio, alteraciio, fiscalizacio e acom-
panhamento global das parcerias phblico-privadas.

Artigo 2.° (*)
Definicio de parceria publico-privada e Ambito de aplicac¢io
1 — Para os efeitos do presente diploma, entende-se por par-
ceria publico-privada o contrato ou a unifio de contratos, por via
dos quais entidades privadas, designadas por parceiros privados,
se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a
assegurar o desenvolvimento de uma actividade tendente a satis-
facdo de uma necessidade colectiva, e em que o financiamento e a
responsabilidade pelo investimento e pela exploraciio incumbem,
no todo ou em parte, ao parceiro privado.
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2 — Séo parceiros ptblicos:

a) O Estado e entidades puiblicas estaduais;

b) Os fundos e servicos auténomos;

¢) As entidades pitiblicas empresariais.

3 — O presente diploma ¢ igualmente aplicavel a todas as par-
cerias em que o equivalente ao parceiro ndo publico seja uma em-
presa publica, uma cooperativa ou uma instituicéio privada sem fins
lucrativos.

4 — Constituem, entre outros, instrumentos de regulacio juri-
dica das relacdes de colaboraciio entre entes publicos e entes pri-
vados:

a) O contrato de concessiio de obras piblicas;

b) O contrato de concessio de servigo piiblico;

¢) O contrato de fornecimento continuo;

d) O contrato de prestacio de servicos;

¢) O contrato de gestéiio;

/) O contrato de colaboraciio, quando estiver em causa a utili-
zacio de um estabelecimento ou uma infra-estrutura ja existentes,
pertencentes a outras entidades que nfo o parceiro pihblico.

5 — Excluem-se do ambito de aplicacéiio do presente diploma:

a) As empreitadas de obras pablicas;

b) Os arrendamentos;

¢) Os contratos publicos de aprovisionamento;

d) Todas as parcerias publico-privadas que envolvam, cumu-
lativamente, um encargo acumulado actualizado inferior a 10 mi-
lhoes de euros e um investimento inferior a 25 milhées de euros;

e) Todos os outros contratos de fornecimento de bens ou de
prestacio de servicos, com prazo de duracio igual ou inferior a trés
anos, que nio envolvam a assuncio automatica de obrigacdes para
0 parceiro publico no termo ou para além do termo do contrato.

6 — As parcerias publico-privadas promovidas por empresas
publicas sob a forma societaria devem observar, com as devidas
adaptacdes, as exigéncias materiais e os principios constantes do
presente decreto-lei, designadamente os resultantes dos artigos 4.°,
5.%,6.% 7.° 14.°-C e 14.°-F, sendo o respectivo acompanhamento e
controlo pelos Ministros das Financas e da tutela sectorial exerci-
dos através da func¢io accionista do Estado.
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Redacciio anterior:

“Artigo 2.°
Defini¢éo de parceria publico-privada e ambito de aplicagdo
1 - ..
2~ ..
a) ...
b) ...

¢) As empresas publicas ¢ as entidades por elas constituidas com
vista a satisfacfo de interesses comuns.

3 - ..

4 — .

5-— ..
a) ...

b) ...

c) ...

d) Todas as parcerias publico-privadas que envolvam um encargo
acumulado actualizado inferior a 10 milhdes de euros ou um investi-
mento inferior a 25 milhdes de euros, excluindo-se destes montantes os
provenientes de fundos comunitarios;

e)...”

Artigo 3.° (¥)
Prevaléncia

1 — O disposto no presente diploma prevalece sobre quaisquer
outras normas, relativas a parcerias pablico-privadas, tal como de-
finidas no artigo 2.°.

2 — Sem prejuizo do disposto no nitmero anterior, quando a
especificidade de determinado sector o justificar, podem ser criados
regimes sectoriais especiais, nos termos dos quais sio definidas as
normas que se revelem necessarias ou convenientes, em virtude das
caracteristicas particulares do sector em causa, para assegurar a
prossecuciio dos fins e o cumprimento dos pressupostos gerais da
constituicio de parcerias publico-privadas.

3 — Os regimes sectoriais especiais referidos no nitmero ante-
rior podem compreender:

a) Principios e regras economicos, financeiros e técnicos;

b) Normas procedimentais especificas;

¢) A atribuiciio a uma entidade sob tutela sectorial das compe-
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téncias de identificaciio, preparacio, avaliacfio prévia, acompanha-
mento e avaliaciio de constituicio de projectos de parcerias.

Redaccéio anterior:

“Artigo 3.°
Prevaléncia

I — ..

2 — Sem prejuizo do disposto no numero anterior, quando a espe-
cificidade de determinado sector o justificar, podem ser criados regimes
sectoriais especiais, nos termos dos quais sdo definidas as normas que,
ndo colidindo com as disposi¢des do presente diploma, se revelem ne-
cessarias ou convenientes, em virtude das caracteristicas particulares do
sector em causa, para assegurar a prossecucdo dos fins e o cumprimento
dos pressupostos gerais da constitui¢do de parcerias publico-privadas.

3 -

Artigo 4.°
Fins
Constituem finalidades essenciais das parcerias piblico-priva-
das o acréscimo de eficiéncia na afectacfio de recursos publicos e a
melhoria qualitativa e quantitativa do servigo, induzida por formas
de controlo eficazes que permitam a sua avaliacio permanente por
parte dos potenciais utentes e do parceiro piablico.

Artigo 5.° (*)
Reparticdo de responsabilidades

No dmbito das parcerias piblico-privadas, incumbe ao parcei-
ro publico 0 acompanhamento e o controlo da execu¢iio do objecto
da parceria, de forma a garantir que sfio alcancados os fins de inte-
resse publico subjacentes, e ao parceiro privado cabe, preferencial-
mente, o financiamento, bem como o exercicio e a gestéio da activi-
dade contratada.

Redacciio anterior:
“Artigo 5.°
Reparti¢io de responsabilidades
No ambito das parcerias ptblico-privadas, preferencialmente, in-
cumbe ao parceiro publico o acompanhamento e o controlo da exe-
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cugdo do objecto da parceria, por forma a garantir que sio alcangados
os fins de interesse publico subjacentes, e ao parceiro privado cabe o
financiamento e o exercicio e a gestdo da actividade contratada.”

Artigo 6.° (*)
Pressupostos

1 — O lancamento e a contratagéiio da parceria publico-privada
pressupdem:

a) O cumprimento, quando for o caso, das normas relativas a
programacio financeira plurianual constantes da lei de enquadra-
mento or¢amental;

b) A clara enuncia¢iio dos objectivos da parceria, definindo os
resultados pretendidos e permitindo uma adequada atribuicio das
responsabilidades das partes;

¢) A configuragiio de um modelo de parceria que apresente para
o parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas
de alcancar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n.°
2 do artigo 19.° da lei de enquadramento or¢amental, e que, simul-
taneamente, apresente para os parceiros privados uma expectativa
de obtencio de remuneraciio adequada aos montantes investidos e
ao grau de risco em gque incorrem;

d) A prévia adequaciio as normas legais e demais instrumen-
tos normativos, bem como a obtencio das autorizacdes e pareceres
administrativos exigidos, tais como, entre outros, os de natureza
ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o desenvolvimento do
projecto, de modo a permitir que todo o risco da execucio seja ou
possa ser transferido para o parceiro privado;

¢) A concepgiio de modelos de parcerias que evitem ou menori-
zem, sempre que possivel e salvo fundamentaciio adequada, a pro-
babilidade da verifica¢fio de modificacdes unilaterais dos contratos
determinadas pelo parceiro publico ou quaisquer outros factos ou
circunstincias geradores ou potenciadores da obrigacio de reposi-
¢do do equilibrio financeiro, designadamente a indefini¢io das pres-
tagdes contratuais, a imprevisibilidade da matéria, a extensiio ou in-
certeza quanto a duraciio do compromisso, bem como a assuncio de
termos e condi¢des de reposicio desse equilibrio ou outros regimes
indemnizatorios que sejam excessiva ou injustificadamente onerosos
ou inadequados em face do perfil de risco efectivo da parceria;
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/) A adopcio, na fase prévia a contratacio, das diligéncias e a
consagrac¢iio das exigéncias que se revelem adequadas a obtengéo
de um resultado negocial economicamente competitivo;

2) A identificagfio expressa da entidade piiblica que tem a res-
ponsabilidade de suportar os encargos decorrentes de pagamentos
a realizar ao parceiro privado, quando se preveja que 0s mesmos
venham a ter lugar, bem como a identificaciio da origem dos res-
pectivos fundos.

2 — Os estudos economico-financeiros de suporte ao lancamen-
to da parceria utilizam os pardmetros macroeconémicos definidos
por despacho do Ministro das Financas, o qual determina, desig-
nadamente, a taxa de desconto, para efeitos de actualizacio, ¢ as
projeccoes de inflagiio.

3 — A verificaciio da conformidade do projecto de parceria com
os pressupostos referidos no n.’ 1 deve ser realizada com o maior
grau de concretizaciio possivel em funcio da fase em que o projecto
se encontre.

4 — No que respeita, em especial, a declaracdo de impacte am-
biental, quando exigivel segundo a lei aplicavel, deve a mesma ser
obtida previamente ao lancamento da parceria.

5 — Nos casos a que se refere o nimero anterior, os prazos de
caducidade previstos nos n.* 1 e 2 do artigo 21.° do Decreto-Lei n.”
69/2000, de 3 de Maio, sfio alargados para trés anos.

6 — Nos casos em que sejam apresentadas propostas com va-
riantes assentes em pressupostos diferentes daqueles que serviram
de base a declaracio de impacte ambiental, os riscos inerentes a
variante correm exclusivamente por conta do parceiro privado.

Redacciio anterior:
“Artigo 6.°
Pressupostos
|
a) ...
b) ...
¢) A configuragdo de um modelo de parceria que apresente para o
parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas de al-
cangar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no artigo 16.%,
n.° 2, da lei de enquadramento or¢amental, e que, simultaneamente,
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apresente para os parceiros privados uma expectativa de obtencdo de
remuneracao adequada aos montantes investidos e ao grau de risco em
que incorrem;

d)..

¢) A concepgdo de modelos de parcerias que nio impliquem ou
evitem, sempre que possivel e salvo fundamentagio adequada, a assun-
¢do, perante os parceiros privados, de quaisquer clausulas ou regimes
indemnizatorios de longo prazo, aplicaveis a quaisquer formas, legal-
mente permitidas, de modificag¢io unilateral dos contratos determinadas
pelo Estado, que comprometam materialmente o normal exercicio do
dever de apreciagdo do interesse ptiblico e correspondente prossecucéo,
em virtude da excessiva ou injustificada onerosidade, ou da respectiva
inadequacdo por for¢a da imprevisibilidade da matéria ou da duragio
do compromisso;

f) ..

Artigo 7.°
Partilha de riscos

A partilha de riscos entre as entidades publicas e privadas deve
estar claramente identificada contratualmente e obedece aos se-
guintes principios:

a) Os diferentes riscos inerentes a parceria devem ser reparti-
dos entre as partes de acordo com a sua capacidade de gerir esses
mesmos riscos;

b) O estabelecimento da parceria devera implicar uma signifi-
cativa e efectiva transferéncia de risco para o sector privado;

¢) Deveri ser evitada a criacdo de riscos que niio tenham ade-
quada justifica¢fio na reducdo significativa de outros riscos ja exis-
tentes;

d) O risco de insustentabilidade financeira da parceria, por
causa nfio imputavel a incumprimento ou modificacio unilateral do
contrato pelo parceiro piblico, ou a situagiio de for¢ca maior, deve
ser, tanto quanto possivel, transferido para o parceiro privado.
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CAPITULO Il
Avaliacio das parcerias

Artigo 7.°-A'
Programas sectoriais de parcerias

1 — De acordo com as prioridades politicas e de investimentos
sectoriais podem ser desenvolvidos programas sectoriais de parce-
rias, envolvendo um conjunto articulado de projectos com recurso
a gestiio e ao financiamento privado, nos termos dos artigos 18.° ¢
seguintes da lei de enquadramento or¢amental.

2 — A coordenaciio e o apoio técnico a preparacio dos projec-
tos inseridos ou a inserir em programas sectoriais podem ser atri-
buidos, pelo ministro da tutela sectorial, a unidades ou estruturas
técnicas especializadas, as quais cabe, nomeadamente, apresentar o
respectivo estudo estratégico e minutas dos instrumentos juridicos
necessarios ao inicio do procedimento prévio a contratagéio.

3 — O estudo previsto no niimero anterior deve demonstrar a
aptidiio do projecto para atrair o sector privado, tendo em conta os
potenciais interessados e as condi¢des de mercado existentes.

Artigo 8.° (*)
Preparagiio e estudo de parcerias

1 — Os ministros das tutelas sectoriais que pretendam iniciar
processos de parceria publico-privada devem notificar o Minis-
tro das Financas, para efeitos de constituicio de uma comissio de
acompanhamento da preparaciio e da avaliacdo prévia do projec-
to, apresentando o respectivo estudo estratégico e as minutas dos
instrumentos juridicos para a realizacio do procedimento prévio
a contratacéo.

2 — As entidades mencionadas no n.° 2 do artigo 2.° que preten-
dam iniciar processos de parceria piiblico--privada devem apresen-
tar ao ministro da respectiva tutela sectorial uma proposta conten-
do os elementos a que se refere o niimero anterior.

3 — A comissiio de acompanhamento é nomeada por despacho
conjunto dos Ministros das Financas e da tutela sectorial, no prazo
de 15 dias apdés a notificacfio a que se refere o n.” 1.

' Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/20006, de 27 de Julho.
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4 — A comissido de acompanhamento é composta por trés ou
cinco membros efectivos e dois suplentes, sendo:

a) O respectivo coordenador indicado por acordo entre os Mi-
nistros das Financas e da tutela sectorial;

b) Um ou dois membros efectivos, consoante a comissio seja
constituida por trés ou cinco membros, indicados por cada um dos
ministros;

¢) Cada um dos suplentes indicados por cada um dos ministros.

5 — O estudo e preparacgio da parceria devem ter em conside-
raciio a conveniéncia de averiguacfio prévia do posicionamento do
sector privado relativamente ao tipo de parceria em estudo, tendo
em vista, designadamente, a identificaciio de potenciais interessa-
dos e a analise das condi¢des de mercado existentes, procedendo,
quando aplicavel, a actualizaciio do estudo estratégico a que se re-
fere o n.° 2 do artigo 7.°-A.

6 —No despacho a que se refere o n°o 3, é fixado o prazo em que
a comissfio de acompanhamento deve apresentar o seu relatorio, o
qual contém a recomendaciio de decisfio a ser tomada, nfio podendo
exceder 60 dias, salvo em casos devidamente fundamentados.

7 - Compete a comissido de acompanhamento apreciar os pres-
supostos a que obedeceu o estudo apresentado e desenvolver e apro-
fundar a anailise estratégica e financeira subjacente, com vista a sua
adequada insercio nos objectivos do Governo e a maximizar o seu
impacte positivo na economia, bem como, especificamente:

a) Promover uma eficaz articulacio entre as entidades envolvi-
das, com vista a imprimir maior celeridade e eficicia a respectiva
accio;

b) Propor ao Governo as solugdes e medidas que considere mais
consentineas com a defesa do interesse pablico;

¢) Propor os instrumentos juridicos adequados ao langamento
e execucido do projecto de parceria;

d) Apresentar, quando solicitado, o desenvolvimento e aprofun-
damento do estudo estratégico da parceria e a justificacio do mode-
lo a adoptar, demonstrando a inexisténcia de alternativas equipara-
veis dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou de maior
racionalidade financeira;

¢) Demonstrar a comportabilidade or¢camental da parceria;

J) Colaborar com as entidades incumbidas da fiscalizagio e
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acompanhamento global das parcerias publico--privadas.

8 — A comissio de acompanhamento tem poderes para solicitar
a qualquer servico e organismo do ministério da tutela sectorial ou
as entidades a que se refere o n.” 2 do artigo 2.°, consoante o caso, a
informacfio e o apoio técnico que se revelem necessarios ao desen-
volvimento e execucfo do projecto.

9 — A comissiio de acompanhamento deve envolver activamente
no desenvolvimento do projecto as entidades que venham a assumir
responsabilidades no acompanhamento e controlo da execucio do
contrato de parceria a celebrar, de forma que estas possam proce-
der, de forma eficaz, a um acompanhamento e controlo da execucio
do referido contrato.

10 — Em casos excepcionais, devidamente fundamentados, a
constituiciio da comissfio de acompanhamento pode ser dispensada,
nos termos e no prazo referidos no n.” 3.

Redacciio anterior:

Artigo 8.°
Preparagdo e estudo de parcerias

I — Quando um ministério der inicio ao estudo e preparagéo do
langamento de wma parceria piblico-privada, deve notificar por escrito
o Ministro das Finangas ou a entidade que este para o efeito designar.

2 — O estudo e preparagio referidos no nimero anterior devem ter
em consideracio a conveniéncia de averiguacdo prévia do posiciona-
mento do sector privado relativamente ao tipo de parceria em andlise,
tendo em vista, designadamente, a constatagdo dos potenciais interessa-
dos e das condi¢gdes de mercado existentes.

3 — No prazo maximo de 15 dias apds a notificagéo referida no
n.° 1 sera constituida, mediante despacho conjunto dos Ministros das
Finangas ¢ da tutela sectorial, uma comissdo de acompanhamento do
projecto de parceria em preparacéo, a qual sera composta por um mini-
mo de dois membros e um maximo de cinco em representagdo de cada
um dos Ministros das Financas e da tutela sectorial.

4 — Qualquer membro da comissdo de acompanhamento tem
poderes para obter da entidade encarregue pelo ministério da tutela
sectorial da preparagio do projecto, bem como das entidades que even-
tualmente desempenhem fungdes de consultoria, assessoria, ou que,
por qualquer forma, colaborem na preparagdo do projecto, toda a
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informag@o relativa ao decurso ¢ evolugio dos trabalhos.

5 — A comissdo de acompanhamento podera emitir as recomenda-
¢Oes que considere convenientes em func¢do da evolu¢io dos trabalhos.

6 — Quando a entidade encarregue pelo ministério da tutela secto-
rial da preparagdo do projecto considerar que o mesmo se encontra em
estado de prosseguir para a fase de lancamento, notificara por escrito
a comissdo de acompanhamento e enviara os documentos necessarios
para instruir o despacho referido no n.° 10.

7 — Ap6s a notificagdo referida no nimero anterior, € obrigatoria
a emissdo de dois pareceres independentes, ndo vinculativos, por parte
dos membros nomeados por cada um dos ministérios para a comissao
de acompanhamento, no prazo de 30 dias.

8 — O parecer dos membros nomeados pelo Ministro das Finangas
analisa em especial a conformidade da verséo definitiva do projecto de
parceria com o disposto no n.° 1 do artigo 6.° ¢ no artigo 7.° do presente
diploma e discrimina, tanto quanto possivel quantitativamente, os cus-
tos e riscos assumidos pelo sector ptblico implicitos no projecto.

9 — Uma vez emitidos os pareceres referidos no n.° 7, os Ministros
das Finangas e da tutela sectorial aprovam mediante despacho conjunto
as condi¢des de langamento da parceria.

10 — O despacho conjunto referido no namero anterior contém:

a) O programa de concurso;

b) O caderno de encargos;

¢) A analise das op¢des que determinaram a configura¢do do pro-
jecto;

d) A descri¢ao do projecto e do seu modo de financiamento;

e) A demonstragdo do seu interesse publico;

) A justificagdo do modelo de parceria escolhida;

2) A demonstragdo da comportabilidade dos custos e riscos decor-
rentes da parceria em fungo da programacéo financeira plurianual do
sector publico administrativo.”

Artigo 9.° (*)
Comisséo de avaliacio das propostas
1 — Até ao inicio do procedimento prévio a contratacio, a co-
missdo de avaliacio de propostas é designada por despacho con-
junto dos Ministros das Financas e da tutela sectorial, aplicando-se
a respectiva composicio, com as devidas adaptacdes, o disposto no
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n.” 4 do artigo anterior, podendo a mesma ser alargada, em casos
devidamente fundamentados, até sete ou nove elementos, sendo ob-
servada a paridade entre ministérios na respectiva nomeacéo.

2 — A comissio de avaliaciio das propostas deve ter, entre as
suas incumbéncias, a de avaliacdo quantitativa dos encargos para
o parceiro publico ou para o Estado, bem como a estimativa do
impacte potencial dos riscos, directa ou indirectamente, afectos ao
parceiro publico, decorrentes do contetido e natureza de cada uma
das propostas, para além da avaliaciio do respectivo mérito relati-
vo, tendo especialmente em conta o pressuposto referido na alinea
¢) do n.’ 1 do artigo 6.°

3-K aplicavel a comissdo de avaliacfio das propostas, com as ne-
cessarias adaptacdes, o regime previsto nos n.” 6, 8 e 9 do artigo 8.°.

Redaccéio anterior:
“Artigo 9.°
Comisséo de avaliacdo das propostas

I — A comissdo de avaliagdo de propostas é designada por des-
pacho conjunto dos Ministros das Finangas e da tutela sectorial, sendo
composta por representantes dos respectivos ministros.

2 — A comissdo de avaliagdo das propostas referida no niimero
anterior deve ter, entre as suas incumbéncias, a de avalia¢do, tanto
quanto possivel quantitativa, dos riscos e encargos em que incorre o
parceiro publico, directa ou indirectamente, para além da avaliagdo do
mérito relativo das propostas, tendo especialmente em conta o tipo de
avaliacdo prevista na alinea ¢) do n.” 1 do artigo 6.°.”

Artigo 10.° (*)
Lanc¢amento da parceria

1 — Até ao termo do prazo fixado nos termos do n.” 6 do artigo
8.°, a comissio de acompanhamento, ouvido o 6rgdo de gestio da
entidade puablica interessada, quando for o caso, submete & conside-
raciio dos Ministros das Financas e da tutela sectorial, em relatério
fundamentado, uma recomendaciio da decisio a ser tomada.

2 — No relatorio analisa-se, em especial, a conformidade da
versdo definitiva do projecto de parceria com o disposto no n.° 1
do artigo 6.° e no artigo 7.° e discrimina-se quantitativamente os
encargos para o parceiro publico ou para o Estado, bem como o
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impacte potencial dos riscos, directa ou indirectamente, afectos ao
parceiro ptblico.

3 — Os Ministros das Financas e da tutela sectorial decidem
quanto ao lancamento da parceria e respectivas condi¢cdes, me-
diante despacho conjunto a emitir no prazo de 30 dias a contar da
apresentac¢io do relatorio, competindo a execugiio daquele despa-
cho, quando se trate de entidades com personalidade juridica, ao
respective orgio de gestéio.

4 — Do teor do despacho conjunto, ou dos seus anexos, constam
os seguintes elementos:

a) O programa do procedimento adjudicatorio aplicavel;

b) O caderno de encargos;

¢) A andlise das opgdes que determinaram a configuracio do
projecto;

d) A descrigio do projecto e do seu modo de financiamento;

¢) A demonstraciio do seu interesse publico;

/) A justificacdio do modelo de parceria escolhida;

£) A demonstrac¢iio da comportabilidade dos custos e riscos de-
correntes da parceria em fun¢iio da programagcéio financeira plu-
rianual do sector piiblico administrativo;

h) A declaragiio de impacte ambiental, quando exigivel nos ter-
mos da lei aplicavel.

5 — O lancamento da parceria ¢ feito segundo o procedimento
adjudicatorio aplicavel, nos termos da legislaciio relativa a contra-
tacdo publica.

Redacg¢ido anterior:
“Artigo 10.°
Langamento da parceria
Concluida a tramitagdo prevista no artigo 8.°, o ministro da tutela
sectorial procede ao lancamento da parceria, nos termos do procedi-
mento prévio a contratagdo aplicavel, mediante despacho a publicitar
nos termos legais.”

Artigo 11.° (*)
Adjudicacio e reserva de ndo atribuicéo
1 —Sem prejuizo da competéncia prevista na lei para autoriza-
¢do de despesa, a adjudicacio é realizada mediante despacho con-
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junto dos Ministros das Financas e da tutela sectorial ou, quando
se trate de entidades com personalidade juridica, por acto do res-
pectivo orgio de gestio precedido de despacho conjunto favoravel
daqueles ministros, aos quais compete apreciar o relatorio elabo-
rado pela comissiio de avaliacio de propostas nos termos do arti-
go anterior e verificar a conformidade com o disposto no n.” 1 do
artigo 6.° e no artigo 7.°, bem como nas alineas c) a g) do n.” 4 do
artigo anterior.

2 — O despacho conjunto referido no nimero anterior ¢ emitido
no prazo maximo de 30 dias a contar da recep¢io do relatério ela-
borado pela comissio de avaliacio de propostas.

3 — A qualquer momento do processo de selec¢do do parceiro
privado pode dar-se por interrompido ou anulado o processo em
curso, mediante despacho conjunto dos Ministros das Financas e da
tutela sectorial e sem direito a qualquer indemnizacio, sempre que,
de acordo com a apreciacdo dos objectivos a prosseguir, os resulta-
dos das analises e avaliacdes realizadas até entéio e os resultados das
negociacoes levadas a cabo com os candidatos néio correspondam,
em termos satisfatorios, aos fins de interesse piiblico subjacentes a
constituicio da parceria, incluindo a respectiva comportabilidade
de encargos globais estimados.

4 — A interrupciio ou anulacéio do processo de constituicio da
parceria ¢ decidida com observincia do procedimento previsto no
n.° 1.

5 — A interrup¢io do procedimento de constituicio da parce-
ria é obrigatéria sempre que se apresente apenas um concorrente
no respectivo procedimento adjudicatorio, salvo decisio expressa
e fundamentada dos Ministros das Financas e da tutela sectorial.

Redaccio anterior:
“Artigo 11.°
Adjudicagio e reserva de ndo atribuigdo

1 — A adjudicacdo é realizada pelo ministro da tutela sectorial,
mediante prévio despacho conjunto subscrito com o Ministro das Fi-
nangas, o qual aprecia a conclusdo do relatorio elaborado pela comis-
sdo de avaliagdo de propostas e demonstra a verificacdo de conformi-
dade com o disposto no n.° | do artigo 6.°e no artigo 7.°, bem como das
mengdes referidas nas alineas ¢) a g) do n.” 10 do artigo 8.°.
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2~ A qualquer momento do processo de selec¢io do parceiro
privado, pode dar-se por interrompido ou anulado o processo em cur-
so, sem direito a qualquer indemnizagdo, sempre que, de acordo com
a apreciagdo dos objectivos a prosseguir, os resultados das andlises e
avaliagdes realizadas até entdo e os resultados das negociacées levadas
a cabo com os candidatos ndo correspondam, em termos satisfatorios,
aos fins de interesse piblico subjacentes a constituicdo da parceria.

3 — Ainterrupgdo ou anulagdo do processo de constituicéio da par-
ceria é decidida com observincia do procedimento previsto no n.° 1.”

CAPITULO 111
Fiscaliza¢iio e acompanhamento das parcerias

Artigo 12.°
Fiscalizacdo das parcerias
Os poderes de fiscalizacdo e controlo da execucio das parcerias
sdo exercidos por entidade ou servigo a indicar pelo Ministro das
Financ¢as para as matérias economicas e financeiras e pelo ministro
da tutela sectorial para as demais.

Artigo 13.°(*)?
Acompanhamento global das parcerias

1 — Incumbe aos Ministros das Financas e da tutela sectorial
proceder ao acompanhamento permanente das parcerias tendo por
objectivo avaliar os seus custos e riscos e melhorar o processo de
constituicio de novas parcerias.

2 — Os Ministros das Financas e da tutela sectorial tomam as
providéncias necessarias para uma eficaz divulgacio dos conheci-
mentos adquiridos pelas entidades incumbidas do acompanhamen-
to das parcerias, bem como para uma crescente colaboracfo entre
elas.

3 — O Ministro das Financas designa, mediante despacho, a
entidade que lhe presta apoio técnico no acompanhamento global
das parcerias e a qual podem ser atribuidas, designadamente, as
seguintes fungdes:

a) Emitir pareceres e recolher e disponibilizar informacéo rela-

? Osn.” 3 e seguintes foram aditados pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.
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tiva aos custos, riscos e impacte financeiro das parcerias;

b) Receber, em nome do Ministro das Financas, os pedidos de
constituiciio de comissdes previstas no presente decreto-lei;

¢) Receber, em nome do Ministro das Financas, as comunica-
ces previstas no presente decreto-lei que aquele indicar;

d) Indicar, quando tal lhe seja solicitado pelo Ministro das Fi-
nancas, a identificagio de membros para comissdes previstas no
presente decreto-lei;

¢) Prestar apoio técnico as comissdes previstas no presente de-
creto-lei;

/) Proceder ao acompanhamento dos processos em curso nos
tribunais arbitrais, prestando apoio técnico ao parceiro publico
quando tal lhe seja determinado pelo Ministro das Financas;

2) Proceder ao arquivo e registos de elementos relacionados
com as parcerias.

4 — Os servicos e organismos do Estado e as entidades indica-
das no n.° 2 do artigo 2.° devem prestar a entidade designada pelo
Ministro das Financas toda a colaboracgfio que se revele necessaria,
designadamente fornecendo os elementos que lhes sejam solicitados
relacionados com processos de parcerias.

5 — O ministro da tutela sectorial designa igualmente, mediante
despacho, a entidade que lhe presta apoio técnico no acompanha-
mento global do programa sectorial de parcerias, aplicando-se-lhe,
correspondentemente, o disposto no nimero anterior.

6 — Sem prejuizo do disposto nos nimeros anteriores, quan-
do a complexidade, o valor ou o interesse piblico da parceria o
justifiquem, os Ministros das Financas e da tutela sectorial podem
designar uma comissiio de acompanhamento da fase inicial da exe-
cucéo do contrato em causa, mediante despacho conjunto, que fixa
0 Ambito da missdo atribuida a respectiva comisséo, observando-se,
com as devidas adaptagdes, o disposto nos n.” 3 a 9 do artigo 8.°.

Redaccio anterior:
“Artigo 13.°
Adjudicag@o e reserva de ndo atribui¢do

o~
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Artigo 14.° (%)
Alteragoes das parcerias

I — Ficam sujeitas ao disposto nos niimeros seguintes quaisquer
alteracdes que, apds a selec¢io do parceiro privado ou na vigéncia
do respectivo contrato, por acordo dos dois parceiros ou por ini-
ciativa de qualquer deles, ao abrigo de quaisquer disposicdes legal
ou contratualmente apliciveis, se pretenda introduzir nos termos
da parceria ou nos compromissos a assumir ou ja assumidos pelas
partes.

2 — Quando um servigo ou organismo do Estado ou uma das
entidades indicadas no n.° 2 do artigo 2.° pretender dar inicio ao
estudo e preparaciio de uma alteragiio dos termos e condicdes de
um contrato de parceria ja celebrado, notifica por escrito o Mi-
nistro das Financas ou a entidade que este para o efeito designar,
constituindo-se uma comissio de negociac¢io e observando-se, com
as devidas adaptacdes, o disposto nos n.* 3 a 9 do artigo 8.°.

3 — Em casos excepcionais, devidamente fundamentados, a
constitui¢do da comissiio de negociagiio pode ser dispensada, nos
termos e no prazo referidos no n.” 3 do artigo 8.°.

Redaccio anterior:

“Artigo 14.°
Alteragoes das parcerias

I — .

2 = Quando um ministério der inicio ao estudo e preparagdo de
uma alteragdo dos termos e condi¢bes de um contrato de parceria ji
celebrado, notifica por escrito o Ministro das Finan¢as ou a entidade
que este para o efeito designar, constituindo-se uma comissdo de acom-
panhamento da alteragio da parceria, com observancia do disposto
nos n.’s 3 a5 do artigo 8.°.

3 — Quando a entidade encarregue pelo ministério da tutela sec-
torial da renegociagdo do projecto considerar que a mesma se encon-
tra em condigoes de ser acordada, notifica por escrito a comissio de
acompanhamento da parceria, remetendo os documentos referidos nas
alineas d) a g) do n.” 10 do artigo 8., bem como a minuta das altera-
¢oes contratuais.

4~ Apds a notificagdo referida no niimero anterior sio correspon-
dentemente aplicdveis os n.% 7 e 8 do artigo 8.°
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5 — Verificado o disposto no niimero anterior, o Ministro das Finan-
cas emite parecer vinculativo sobre a alteragdo da parceria, no caso
de 30 dias, findos os quais e em caso de ndo emissdo se tem o parecer
omitido por favoravel.

Artigo 14.°-A°
Competéncias da comissdo de negociacio

1 — Compete A comissdo de negociaciio representar o parceiro
piiblico nas negociagdes que venham a ocorrer com o parceiro pri-
vado, bem como elaborar o correspondente relatorio, submetendo-
-0 & aprecia¢io do 6rgio maximo do servico do Estado que deu ori-
gem ao inicio do processo de alteraciio da parceria ou do orgio de
gestiio do respectivo parceiro piiblico, quando se trate de entidade
com personalidade juridica.

2 — O relatorio é apresentado, no prazo maximo de 60 dias,
salvo casos devidamente fundamentados, e deve, designadamente:

a) Analisar a conformidade do projecto de alteragéio da parce-
ria com o disposto no n.° 1 do artigo 6.° e no artigo 7.%;

b) Proceder a avaliacio quantitativa dos encargos para o par-
ceiro pablico ou para o Estado;

¢) Proceder a estimativa do impacte potencial dos riscos, direc-
ta ou indirectamente, afectos ao parceiro publico;

d) Fazer mencio aos elementos indicados nas alineas d), ¢) e g)
do n.° 4 do artigo 10.°.

Artigo 14.°-B*
Processo de alteracio da parceria

1 — Quando o érgio maximo do servico do Estado ou o 6rgiao
de gestio, quando se trate de entidades com personalidade juridica,
considerar que o processo de alteraciio da parceria se encontra em
condicdes de ser concluido, deve remeter aos Ministros das Finan-
cas e da tutela sectorial o relatério a que se refere o n.” 1 do artigo
anterior, acompanhado da minuta das alteracdes contratuais e de
todos os elementos considerados relevantes.

2 — A alteraciio da parceria deve ser precedida de um despacho

3 Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Jutho.
4 Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.
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conjunto dos Ministros das Financas e da tutela sectorial, a emitir
no prazo de 30 dias a contar da recep¢io do relatério da comissiio
de negociagao, findo o qual se presume tacitamente emitido.

3 — Emergindo novas situacoes susceptiveis de fundamentarem
outra alteracio 2 mesma parceria ou situagdes que fundamentem a
reposi¢do do equilibrio financeiro do respectivo contrato, compete
a comissio de negociacio que se encontre em funcdes conduzir o
respectivo processo.

Artigo 14.°-C5
Equilibrio financeiro e novas actividades

1 — Pode haver lugar a reposi¢io do equilibrio financeiro
do respectivo contrato quando ocorra uma alteragio significa-
tiva das condicdes financeiras de desenvolvimento da parceria,
nomeadamente nos casos de modificacdo unilateral, imposta pelo
parceiro publico, do contetido das obrigacdes contratuais do par-
ceiro privado ou das condicdes essenciais de desenvolvimento da
parceria.

2 — O parceiro publico tem direito a partilha equitativa com
o parceiro privado dos beneficios financeiros que decorram para
este do desenvolvimento da parceria, nomeadamente nos casos de
melhoria das condicdes de financiamento da parceria por via da
renegocia¢do ou substituiciio dos contratos de financiamento.

3 — Devem constar expressamente das pecas do procedimento
adjudicatorio aplicavel ou do titulo contratual os pressupostos em
que ha lugar a reposicdo do equilibrio financeiro ou a partilha a
favor do parceiro publico de beneficios financeiros do desenvolvi-
mento da parceria.

4 — A afericio do equilibrio financeiro da parceria tem em con-
ta 0 modelo financeiro que constitui o respectivo caso-base, que
deve ser anexo ao contrato de parceria e incluir todas as receitas
do parceiro privado que sejam obtidas em resultado do desenvol-
vimento da parceria, incluindo as recebidas de terceiros ao abrigo
de contratos de subconcessio ou cedéncia onerosa de espagos ou
equipamentos para fins comerciais.

5 — A reposiciio do equilibrio financeiro ou a partilha a favor

5 Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.
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do parceiro publico de beneficios financeiros sdo efectuadas nas se-
guintes modalidades:

a) Alteraciio do prazo da parceria;

b) Aumento ou reducio de obrigagdes de natureza pecunidria;

¢) Atribui¢io de compensacio directa;

d) Combinac¢fio das modalidades anteriores ou qualquer outra
forma que venha a ser acordada entre as partes.

6 — Quando haja lugar a reposicio do equilibrio financeiro do
contrato ou a partilha de beneficios entre o parceiro publico e o
parceiro privado, observa-se, com as necessarias adaptacoes, o pro-
cedimento de alteraciio da parceria previsto no n.° 2 do artigo 14.°
e nos artigos 14.°-A e 14.°-B.

7 — Quando o parceiro privado pretenda exercer actividades
nio previstas expressamente no contrato de parceria, a autorizacio
das entidades que aprovaram a celebraciio do contrato de parceria
nio pode, em caso algum, ser emitida quando as propostas nio con-
tenham a respectiva projecciio econéomico-financeira e uma parti-
lha da correspondente receita.

Artigo 14.°-D°
Acréscimo de encargos

1 — Sem prejuizo da observincia do regime juridico relativo a
realizacfio de despesas piblicas, carece de despacho prévio de con-
cordincia dos Ministros das Financas e da tutela sectorial, a emitir
no prazo de 30 dias, findo o qual se presume tacitamente emitido, a
realizacéio, reduciio ou alteraciio de obras niio previstas ou progra-
madas em contrato de parceria ja celebrado ou qualquer outra de-
cisdio susceptivel de, no imbito da execucfo do respectivo contrato e
das condicdes ai fixadas, gerar um acréscimo dos encargos previstos
para o parceiro piblico ou para o Estado, excepto se o respectivo
valor nfo exceder, em termos acumulados anuais, € 1 000 000.

2 — Para efeitos do disposto no niimero anterior, o pedido apre-
sentado pelo servico ou entidade que representa o parceiro piblico
na execuciio do contrato em causa deve ser acompanhado da res-
pectiva fundamentacio, do or¢camento apresentado pelo parceiro
privado e das condicdes de execucio e de pagamento.

¢ Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/20006, de 27 de Julho.
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3 —No caso de os ministros a que se refere o n.° 1 nio aceitarem
0 orcamento apresentado, bem como as eventuais alteragées que
a0 mesmo ocorram em fung¢iio de um processo negocial, o parcei-
ro piblico, obtido despacho de concordincia daqueles ministros a
emitir no prazo de 30 dias, findos os quais se presume tacitamente
emitido, pode, unilateralmente e nos termos fixados no contrato ou
na lei, tomar a decisdo que acautele em melhores condi¢des o inte-
resse publico.

4 — Quando o servico ou a entidade que representa o parceiro
piblico na execu¢ido dos contratos de parcerias tomarem conhe-
cimento de situacdes susceptiveis de gerarem encargos adicionais
para o parceiro publico ou para o Estado, designadamente os de-
correntes de atrasos imputaveis a entidades piblicas intervenientes
no desenvolvimento do processo, devem, de imediato, comunicar
tais factos aos Ministros das Financas e da tutela sectorial, sempre
que possivel com indicagiio dos valores estimados envolvidos.

Artigo 14.°-E7
Acompanhamento de processos arbitrais

1 — Quando, nos termos de contrato de parceria ja celebrado,
seja requerida a constituicio de um tribunal arbitral para a resolu-
¢do de litigios entre as partes, o servi¢o ou entidade que representar
o parceiro publico no contrato de parceria deve comunicar imedia-
tamente aos Ministros das Financas e da tutela sectorial a ocorrén-
cia desse facto, fornecendo todos os elementos que se revelem uteis
a0 acompanhamento do processo.

2 — Com vista ao acompanhamento do processo arbitral, os Mi-
nistros das Financas e da tutela sectorial podem determinar, mediante
despacho conjunto, a manuten¢io em fung¢des da comissio de nego-
ciagio anteriormente constituida em relagéio com o objecto do litigio.

3 — Devem ser remetidas, periodicamente, a entidade directa-
mente incumbida de proceder ao acompanhamento do respectivo
processo arbitral copias dos actos processuais que sejam entretanto
praticados por qualquer das partes e pelo tribunal, bem como dos
pareces técnicos e juridicos e quaisquer outros elementos relevan-
tes para a compreensio, desenvolvimento ou desfecho da lide.

7 Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.
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CAPITULO IV
Disposicdes finais

Artigo 14.°-F®
Consultores externos

1 — Sem prejuizo da observincia do regime juridico relativo a
realizacio de despesas piblicas, a decisdo de contratar consultores
para apoio no Ambito de processos de parcerias piblico-privadas
deve identificar ou conter:

a)As razdes objectivas que justificam essa contratacio e a cor-
respondente delimitac¢io, em termos claros e precisos, do Ambito de
intervenc¢io do consultor externo;

b) Os encargos para o parceiro publico ou para o Estado pre-
visivelmente decorrentes dessa contratagiio e o seu cabimento or-
camental;

¢) O procedimento a adoptar na seleccio do consultor externo,
nos termos da lei aplicavel.

2 — O consultor externo que venha a prestar servicos de con-
sultoria ao parceiro publico na preparacio, avalia¢io, acompa-
nhamento, renegociaciio ou outra intervencio referente a uma
determinada parceria ptiblico--privada que lhe permita o acesso a
informacéo nio disponivel publicamente fica impedido de prestar
assessoria ao parceiro privado ou a qualquer entidade que se apre-
sente como concorrente no Ambito dessa parceria.

3 — A inobservancia do disposto no niimero anterior ¢ causa
de exclusdo do concorrente de qualquer procedimento tendente a
adjudicacdo da parceria ou de cessaciio antecipada da mesma, por
razdes imputiveis ao parceiro privado, sem prejuizo da indemniza-
¢do a que o parceiro piblico possa ter direito, nos termos legais ou
contratuais aplicaveis.

Artigo 15.°
Delegaciio e subdelegaciio
As competéncias atribuidas no presente diploma aos Minis-
tros das Financas e da tutela sectorial podem ser delegadas ou sub-
delegadas.

8 Aditado pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.



Jodo Canto e Castro 239

Artigo 16.°
Aplicaciio imediata

O presente diploma aplica-se:

a) A todas as parcerias publico-privadas que ainda nio tenham
sido objecto do despacho referido no n.° 9 do artigo 8.°;

b) As renegociagdes, contratualmente previstas ou acordadas
pelas partes, das parcerias ja existentes, nos limites da disponibili-
dade negocial legalmente permitida.

Artigo 17.°
Alteragiio ao Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto
Os artigos 1.° 12.° e 18.° do Decreto-Lei n.” 185/2002, de 20 de
Agosto, passam a ter a redacciio seguinte:
«Artigo 1.°
Ambito
O presente diploma define os principios e os instrumentos para o
estabelecimento de parcerias em satide, em regime de gestdo e financia-
mento privados, entre o Ministério da Satide ou instituigdes e servigos
integrados no Servi¢o Nacional de Satde e outras entidades, nos termos
do disposto no n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril.

Artigo 12.°
Competéncias do Ministro da Saude

I — Compete ao Ministro da Saide, com faculdade de delegacgio, a
qual pode, por sua vez, ser subdelegada, o seguinte:

a) Autorizar o langamento da parceria;

b) Escolher o co-contratante;

¢) Decidir sobre a conveniéncia de declarar sem efeito os procedi-
mentos iniciados, bem como da ndo adjudicagio do contrato de gestio
aos concorrentes;

d) Aprovar e autorizar a celebragio dos contratos de gestio;

e) Autorizar a introdugdo de modificagdes aos contratos de gestio;

J) Declarar a utilidade publica das expropria¢des dos terrenos ne-
cessarios a execugdo das actividades objecto do contrato de gestio e
designar a entidade que, em nome do Estado, conduzira a realizagio
dos processos expropriativos dos bens ou direitos necessarios a execu-
¢do do contrato de gesto;
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2) Superintender no acompanhamento e fiscalizagdo dos contratos
de gestdo, sem prejuizo das competéncias do Ministro das Finangas;
h) Decidir sobre a aplicagiio de multas, o sequestro e a extingdo do

contrato de gestao.
2 — O disposto nas alineas a) a e¢) do numero anterior observa o

regime previsto no Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

Artigo 18.°
Remuneragio da entidade gestora
l—..
a...
b)...
o)...

d) Outra modalidade de pagamento a fixar no caderno de encargos

especifico.»

Artigo 18.°
) Norma revogatoria
E revogado o artigo 4. do Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de

Agosto.
Artigo 19.°

Entrada em vigor
O presente diploma entra em vigor no dia seguinte ao da sua

publicacio.
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DECRETO-LEI N. 141/2006, DE 27 DE JULHO

O Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril, que tem por objecto as
parcerias publico-privadas, foi publicado tendo em vista potenciar o
aproveitamento pelo Estado da capacidade de gestao do sector privado,
melhorar a qualidade dos servigos publicos prestados e gerar poupancas
consideraveis na utilizagdo de recursos publicos.

O desenvolvimento de projectos estruturantes e a inerente criagio
de encargos de médio ou longo prazo para o parceiro pablico ou para o
Estado, que podero perdurar por varias geragdes, constitui o trago de-
finidor das parcerias publico-privadas, justificando a necessidade de um
regime juridico especialmente orientado para assegurar o rigor e a exac-
ta ponderacdo dos custos e beneficios das opgdes tomadas, bem como
a respectiva articulagao com as normas de enquadramento or¢amental.

Aquele decreto-lei pretendeu, com efeito, instituir principios gerais
de eficiéncia e economia, designadamente através de uma mais cuidada
avaliagdo da possivel reparti¢do do risco e da criaciio de incentivos
defini¢do de parcerias financeiramente sustentaveis e bem geridas.

Decorridos trés anos desde que aquele decreto-lei entrou em vigor,
verifica-se, todavia, que a experiéncia aconselha a que se proceda a sua
revisdo, corrigindo deficiéncias ou fragilidades do regime originario e
introduzindo um conjunto de inova¢des que permitam refor¢ar a coesao
e articulagdo entre ministérios co-envolvidos, bem como um aperfeicoa-
mento de varias das suas disposi¢des no sentido do incremento do contro-
lo financeiro no langamento de novas parcerias, nas alteragdes a contratos
de parcerias ja celebrados ou em outras situa¢des susceptiveis de gerarem
um aumento de encargos para o parceiro publico ou para o Estado.

As entidades com competéncias nesta matéria tém, alias, repetida-
mente alertado para situagoes de acréscimo de onerosidade para o Estado,
relativamente as expectativas iniciais ou mesmo aos termos efectivamen-
te contratados, em que ndo se verifica uma efectiva transferéncia de risco
para os parceiros privados ou em que, pelo menos, o parceiro publico
assume compromissos ou assegura taxas de rendibilidade dos capitais
privados sem correspondéncia no perfil de risco efectivo do projecto.

Situagoes desse tipo, bem como a auséncia de mecanismos de par-
tilha de beneficios financeiros a favor do Estado, a ndo consideracio no
caso base de receitas acessorias provenientes da parceria, que passam
a constituir receitas ocultas do parceiro privado, a excessiva frequéncia
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com que se tem recorrido a consultoria externa — nem sempre com a
necessaria transparéncia ou o desejavel valor acrescentado para o Esta-
do — ou a inadequagfo ou a baixa pressido concorrencial verificada em
procedimentos concursais recentes, ndo se compadecem, porém, com
os indispensaveis rigor e exigéncia na gestdo dos recursos publicos,
justificando esta intervengdo legislativa do Governo e as solugdes agora
adoptadas naqueles dominios, que em parte vinham ja obtendo acolhi-
mento na pratica contratual mais recente.

Esta intervencio legislativa ndo ¢ levada a cabo, porém, apenas no
interesse exclusivo do Estado ou naquilo que seria uma errada perspec-
tiva unilateralista das parcerias publico-privadas, tendo-se aproveitado
0 ensejo para corrigir ou completar alguns aspectos pontuais, designa-
damente no que se refere ao direito do particular a indemniza¢io em
resultado de alteragdes unilaterais pelo parceiro publico, no sentido de
assegurar direitos e interesses legitimos, até constitucionalmente funda-
dos, dos parceiros privados.

Com a revisio operada pelo presente decreto-lei ao regime juridi-
co constante do citado Decreto-Lei n.° 86/2003, procede-se ainda ao
alargamento do ambito de aplicagdo ai previsto, altera-se 0 modo de
funcionamento das comissdes de acompanhamento das parcerias em
preparagdo, pondo-se termo a emissdo de dois pareceres independen-
tes por parte dos representantes dos Ministros das Finangas ¢ da tutela
sectorial, institui-se a obrigatoriedade de se constituirem, via de regra,
comissdes de negociagdes quando estejam em causa alteragdes a con-
tratos de parcerias publico-privadas ja celebrados ou quando haja lugar
a reposi¢io do equilibrio financeiro dos mesmos e estabelecem-se 0s
procedimentos a observar quando existam situagdes ou se pretendam
tomar decisdes susceptiveis de gerar novos encargos para o parceiro
publico ou para o Estado.

Assim:

Nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 198.° da Constituigdo, o
Governo decreta o seguinte:

Artigo 1.°
Alteracio ao Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril
Os artigos 2., 3.%,5.%, 6.%, 8.°,9.°,10.°, 11.°, 13.° ¢ 14.° do Decre-
to-Lein.” 86/2003, de 26 de Abril, passam a ter a seguinte redacgio:
(alteragoes inseridas no local proprio)
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Artigo 2.°
Aditamento ao Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril
Sdo aditados ao Decreto-Lei n. 86/2003, de 26 de Abril, os ar-
tigos 7.°-A, 14.°-A, 14.°-B, 14.°-C, 14.°-D, 14.°-E e 14.°-F, com a se-
guinte redaccéio:
(artigos inseridos no local proprio)

Artigo 3.°
Comissdes ja constituidas

1 — Mantém-se, com as mesmas funcdes, as comissdes consti-
tuidas nos termos do n.° 1 do artigo 9.° e do n.° 2 do artigo 14.° do
Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril, bem como as entidades que
foram designadas para representar o interesse piiblico em negocia-
¢bes relativas a alteracdes de parcerias ou reposi¢iio de equilibrio
financeiro de contratos.

2 —Sem prejuizo do disposto no artigo seguinte, mantém-se igual-
mente as comissdes de acompanhamento j4 constituidas ao abrigo do
n.° 3 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

Artigo 4.°
Aplicaciio imediata

1 - O presente decreto-lei aplica-se a todos os procedimentos de
parcerias publico-privadas, ainda que ja se tenha iniciado:

a) O estudo e preparaciio para o respectivo lan¢camento;

b) O processo relativo a constitui¢io de tribunal arbitral.

2 — Da aplica¢iio do presente decreto-lei nio podem resultar
alteragdes aos contratos de parcerias piblico--privadas j4a celebra-
dos nem a procedimentos de parceria lan¢ados até 2 data da sua
entrada em vigor.

Artigo 5.°
Norma revogatoria

Sao revogados os n.”* 4 ¢ 5 do artigo 14.° do Decreto-Lei n.°
86/2003, de 26 de Abril.

Artigo 6.°
Republicaciio
E republicado, em anexo, que é parte integrante do presente
decreto-lei, 0 Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, com a redac-
¢io actual.
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