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Sumario

Um investimento privado de iniciativa publica. S&o assim caraterizadas as Parcerias Publico-
Privadas (PPP). Traduz-se num acordo cooperativo entre o setor publico e privado, onde o
Estado aprova um concurso para a elaboragdo de uma infraestrutura/servico e o setor privado
fica encarregue de todos os custos associados a elaboragio do projeto e duragdo do contrato. E
um modelo contratual que permite ao Estado conceber um investimento publico, sem Ihe estar
associado um custo no imediato, havendo apenas impacto financeiro a longo prazo, pois terdo
que ser distribuidas verbas ao parceiro privado durante o periodo estabelecido. Findo 0 mesmo,
as infraestruturas serdo da responsabilidade do setor publico. Duvidas constantes tém existido
sobre os impactos que podem resultar para a economia com a elaboracdo destes contratos.
Afinal, quais sdo 0s encargos associados a este tipo de parcerias e qual o seu impacto financeiro
nos cofres do Estado? Sera esta a solucdo ideal para um Pais com diversas restricdes
orcamentais? Estas sdo algumas das questfes que pretendemos abordar, sabendo de antemao
gue ndo € um tema consensual e em génese tem gerado diversas preocupacdes na sociedade
devido aos seus potenciais efeitos na economia Portuguesa. Porém, é-nos fundamental debater
o0s pontos fortes e fracos das PPP, para sabermos se esta sera a melhor alternativa de momento,
tendo em conta que com 0s constrangimentos or¢camentais atuais, Portugal ndo se pode dar ao

luxo de ndo criar investimentos e gerar economia com base no value for money.

Palavras-chave: investimento privado, iniciativa publica, parcerias publico-privadas e value

for money



Abstract

A private investment of public initiative. That is how Public-Private Partnerships (PPP’s) are
characterized. It translates to a co-operative agreement between the public and the private sector
where the State approves a public tender for the development of an infrastructure/service and
the private sector is in charge of all costs associated to the realization of the project and contract
duration. It is a type of contract that allows the State to make a public investment without having
an immediate cost, therefore only having a financial impact on the long run, as there will be
funds to be paid back to the private partner during the established period. After that period, the
infrastructures will be of the public sector’s responsibility. Persistent doubts have appeared on
the impact for the economy with the development of these contracts. After all, what are the
costs associated with this type of partnerships and what is the financial impact on the public
coffers? Will this be the ideal solution for a country with diverse budgetary constraints? These
are some of the matters we intend to address, knowing beforehand that there is not a consensus
on this issue and it has generated many concerns due to its potential effects on the Portuguese
economy. However, it is of the utmost importance to discuss the strengths and weaknesses of
the PPP’s to know if this is the best alternative for the moment having the current budgetary
constraints in mind. Portugal cannot afford not to create investments and generate savings based

on value-for-money.

Keywords: private investment, public initiative, public-private partnerships and value-for-

money
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1 - Introducéo

Foi através da leitura atenta de Ferreira (2013) que constatamos o0 que a comunicacgao social
vinha a dar destaque nos ultimos tempos sobre as PPP. Nas Ultimas trés décadas verificamos
grandes investimentos em infraestruturas que de forma significativa alteraram o rumo das
nossas vidas. Em alguns casos pela sua utilidade, beleza e encanto, outros pelo nivel excessivo
de esforco financeiro aplicado. Se por um lado a nossa vida ficou facilitada com a incluséo de
novas autoestradas, com a criagdo da ponte Vasco da Gama, com a concessdo de novas redes
metropolitanas e novos hospitais, por outro, e com o desaparecimento continuo dos apoios
comunitarios fornecidos a Portugal, com o intuito de colocar o pais ao nivel dos padrdes da
Unido Europeia, aferimos um enorme encargo financeiro para fazer face aos procedimentos
contratuais estabelecidos com as instituicdes privadas. Se por um lado podemaos referir que 0s
contratos com base nas PPP sdo desadequados, ruinosos, obscuros, criando um descontrolo total
nas contas publicas, também é certo que com a forte expansdo em infraestruturas! comegamos
a ter uma imagem diferente do pais, havendo sem divida uma melhoria acentuada em termos
de paisagens fisicas, a nivel econémico e social. Resta-nos agora perceber se essas paisagens
serdo sempre panoramas de visualizacdo deslumbrante e requintada, ou se no futuro colocarédo
0 pais numa situacéo financeira dificil.

O objetivo do nosso trabalho passa por consensualizar a definicdo de PPP e as suas alternativas,
como e quando surgiram, havendo claro enfoque para o seu aparecimento em Portugal. Apds
conhecermos um pouco da histéria deste modelo de interligacdo entre a ordem publica e privada
passaremos a uma analise dos setores onde se inserem e abordaremos as vantagens e
desvantagens na utilizacdo deste modelo contratual. Ap6s uma andlise criteriosa das perpectivas

futuras com as PPP nos cofres do Estado, iremos apresentar as devidas conclusdes.

L Ao longo do nosso trabalho iremos falar em infraestruturas sempre no modelo abrangido, fugindo a definicdo
usual de infraestrutura em contato com o solo ou em modelos utilizados em engenharia.



2 - As Parcerias Publico-Privadas
2.1 - Definicédo

Existem diversos tipos de investimentos. Os investimentos a fundo perdido séo aqueles que do
ponto de vista financeiro ndo irdo ter por si s6 a capacidade necessaria de gerar lucro (Gomes,
2009), ndo sendo financeiramente rentaveis. No entanto e por variadissimas razdes - incluindo
de ordem social, tendem a ser realizados, por fazerem parte de um requisito essencial para a
melhoria de vida da populagdo. Quando falamos em acentuadas melhorias na qualidade de vida,
englobamos sobretudo aspetos nao-financeiros que de certa forma tendem a ter extrema
importancia, mas que para o Estado séo entendidos como uma falha de mercado?® (Giambiagi e
Claudia, 2011). Ndo é obrigacdo do Estado criar ou providenciar este tipo de investimento, mas
é obvio que faz parte do seu leque de responsabilidades a criacdo de um conjunto de servicos
publicos e infraestruturas basicas (hospitais, escolas, bairros sociais, saneamento, etc.) que se
traduzem em beneficios sociais para a vida dos contribuintes. Estes sdo os tipos de projetos que
deverao respeitar os principios do value-for-money? e que sdo de dificil implementacéo devido
a sua componente financeira, sendo certo que nao serdo de todo apeteciveis para o setor privado
pois ndo resultam em retornos de investimento, ou seja, ndo geram lucros (OECD, 2008). Este
tipo de dificuldade, associada a diminui¢do de fundos comunitérios, levou a que fosse criado
um mecanismo cooperativo que engloba-se duas partes interessadas, em que o objetivo
principal prevé a satisfacdo das necessidades dos dois setores - gerando prossupostos
financeiros para o setor privado e de sucesso social/econémico para o setor publico.

Pese embora a ndo existéncia de uma definicdo Unica das PPP (Aradjo e Silvestre, 2013; Cruz
e Marques, 2012; Sarmento, 2013;), devido a especificidade do termo e a sua definicdo ndo-
uniforme em cada Pais, podemos afirmar que se trata de um modelo cooperativo entre os setores
privado e publico com vista a criacdo de uma infraestrutura/servi¢o para a sua utilizacdo

publica. De forma mais rigorosa, o DL n°86/2003*, datado a 26 de Abril, diz-nos que as PPP

2 Chamamos falhas de mercado aos fenémenos que impedem que a economia de ser "perfeita”, ndo havendo para
isso um bem estar social através do livre mercado. Normalmente para evitar o excesso de poder de mercado
(Monopdlios e Oligopolios) o governo interfere, principalmente quando verifica que os mercados ndo sdo
eficientes (Resende, 2012 citando Musgrave, 1976).

30 value-for-money esta relacionado com o conceito de analise custo-beneficio, ndo significa comprar ou adquirir
ao custo mais baixo de mercado, mas sim quanto desse custo poderao resultar beneficios futuros - que podem nao
ser financeiros (Guedes, 2011).

4 Revogado pelo DL 111/2012, de 23 de Maio que "disciplina a intervencdo do Estado na definicdo, concecao,
preparacdo, concurso, adjudicacéo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias publico-
privadas e cria a Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos"
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sdo "contratos ou unido de contratos por via dos quais entidades privadas, designadas por
parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar
0 desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade coletiva, e em
que o financiamento e a responsabilidade pela exploracéo incumbem, no todo ou em parte, ao
parceiro privado”. Assim, subentende-se que para a existéncia deste tipo de contratos terdo
sempre que haver duas partes interessadas, em que o Estado detém o papel fiscalizador ou até
mesmo de “dinamizador do investimento™ (Pereira, 2013), deixando o privado com o papel
principal que sera da concepcdo, construcdo e financiamento da infraestrutura/servico, havendo
também a responsabilidade no que diz respeito aos recursos operacionais e de manutencao da

concessao.

2.2 - Procedimento Contratual

O DL n°86/2003, mais tarde revogado pelo DL n°111/2012, da destaque a expressdo "contrato
ou unido de contratos™. Pese embora o contrato assuma um papel preponderante na elaboragéo
de uma definicdo conjugal em relacdo as PPP, tentamos ir mais longe e dar relevancia ao
contrato como se de um acordo cooperativo entre as duas partes se tratasse. Respeitando a
relevancia deste poder constitucional levado a cabo sob a forma de decreto-lei e sendo o
contrato "um pacto celebrado entre duas ou mais partes, que se obrigam a cumprir o que foi
entre elas combinado sob determinadas condi¢es™ (Dicionario Eletrénico Houaiss), é certo
que a base fundamental para a elabora¢do de um pacto entre o setor privado e publico se baseia
no contrato, contudo existe mais do que uma simples relagdo auténoma focalizada em respeitar
0 que ficou acordado entre elas.

Antes de se estabelecer uma parceria entre o setor publico e privado é necessario saber quais 0s
recursos disponiveis para desenvolver o projeto. Como iremos abordar de seguida (no ponto
1.3), o Estado num procedimento de contratacéo tradicional recorria a empresas externas - ditas
adjudicatarias, que ficavam responsaveis pela construcdo da obra, mediante certas
especificacfes detalhadas em contrato (Marques e Silva, 2008). A contrapartida seria o
pagamento imediato dos montantes associados a elaboracdo da obra pablica para que a mesma
se realizasse. Este financiamento imediato e o periodo extenso da duracdo dos contratos, fora
dos alcances do regime de empreitada foram fatores preponderantes para ser necessario adoptar
outro tipo de contratacdo (Cruz e Marques, 2011). Foi entdo criado um modelo de contratagédo

publica em regime de parceria, onde ndo fosse necessario o investimento imediato de toda a



infraestrutura por parte do Estado e que combatesse o0s prazos longos associados a obras como
hospitais, autoestradas, redes metropolitanas, etc.

Tudo comecou na necessidade de provisao de uma infraestrutura e/ou servico. Apds detetar esta
necessidade, o Estado é responsavel por criar um concurso publico onde o objectivo é captar
uma empresa privada que lhe permita satisfazer as suas necessidades, mediante determinadas
contrapartidas. A empresa privada que vencer o concurso ficard encarregue pela parte da
concecdo, construcdo e financiamento da infraestrutura, bem como a sua operacdo e
manutencdo durante o periodo da concessdo. Terminado o ciclo de vida do contrato, a obra faz
parte do ativo do Estado, o qual assumira todas as responsabilidades e riscos associados a sua
operacgéo e manutengéo (Pereira, 2013).

2.3 - Tipos de Contratacdo Publica

Existem diversos tipos de modelos para proviséo de infraestruturas e servigos (Cruz e Marques,
2012; Lafuente, 2012 citando Cabral, 2009). Apesar da diversidade dos modelos
tradicionalmente utilizados, todos detém a mesma finalidade - o projeto a desenvolver. Os

modelos de contratacdo publica existentes sdo 0s seguintes:

e Empreitada Tradicional

e Subcontratacdo

e Contrato de Gestdo

e Affermage (Leasing)

e Concessdo
o ObraPublica

o Servico Publico

e Privatizacdo

As PPP sdo associadas a um novo modelo de contratacédo publica (Cruz e Maques, 2012) que
tende a substituir o modelo de empreitada - definido pelo artigo 1° n® 2 do DL 18/2008, 29 de
Janeiro, em que o Estado como "dono da obra adjudica a outrem a execucao dos trabalhos de
construgdo ou de engenharia civil, mediante o pagamento de um preco”. As principais
diferencas em relacdo a estes dois modelos, residem no tipo de investimento e financiamento,

nos custos associados, bem como na alocacgao dos riscos referentes ao projeto - ver figura 1.

Figura 1 - Diferencas entre a Contratacao Tradicional e as PPP



Contratacdo Tradicional PPP

* Investimento - Pablico ‘ * Investimento -

« Financiamento - OE + / Privado
Fundos Comunitarios '  Financiamento -

« Custos para o Estado - Privado
Inicial + Custo anual « Custos para o
manutencdo Estado - Inicial +

« Riscos - Alocados ao setor . rendas anuais
pUblico /.« Riscos - Partilhados

Fonte: Autor com base em Sarmento, 2013.

No modelo de contratacdo tradicional, o investimento dos projetos é da responsabilidade do
Estado - que utiliza servigos de outsourcing (ver figura 2), fazendo contratos de empreitada
(Guedes, 2011) com diversas empresas. No método de PPP, o investimento € da
responsabilidade do parceiro privado - utilizando a subcontratacdo de servicos para efetuar a
infraestrutura e/ou servico. Mesmo se verificando a subcontratagcdo dos servigos por parte de
empresas privadas, a responsabilidade de derrapagem do projeto é associada ao consércio que
vencer o contrato para a elaboracao do projeto (Sarmento, 2013).

O financiamento dos dois modelos de contratacdo publica sdo distintos: se por um lado, o
parceiro publico utiliza o seu proprio orgamento (através do seu OE) e fundos comunitarios, no
lado dos parceiros privados a captacdo de capital consiste, essencialmente, em divida bancaria
e capitais proprios - nos ultimos havendo uma pretensa necessidade de ganhos em dividendos
(medidos pela TIR) por parte dos acionistas.

Os custos para o erario publico sdo os definidos pelos servigos de outsourcing, onde o Estado
ird pagar o valor do servi¢co, bem como o valor anual da manutencéo da infraestrutura. Nas PPP,
0s pagamentos decorrem anualmente - em forma de renda, comecando a amortizacao a ser feita
apos a construcdo da obra adjudicada (Sarmento, 2013).

Por fim, mas ndo menos relevante, sdo definidos os riscos associados ao projeto. Na contratacéo
tradicional os riscos sdo totalmente alocados ao parceiro publico, enquanto que através do
método de parceria, 0s riscos sdo partilhados, havendo a ldgica necessidade de os alocar a quem

estd "melhor preparado™ para 0s assegurar, Como veremos no ponto 2.4.



Outro dos métodos utilizados na provisao de infraestruturas e servicos é a privatizacdo (figura
2). Este é um método extremo, utilizado em casos particulares, principalmente quando nédo
existe capacidade econdémica para 0 6rgao da Administracdo suportar os encargos financeiros
que a obra/projeto acarreta. A privatizacao significa tornar privado algo que pertencia ao erario
publico, havendo para isso uma passagem total das responsabilidades/riscos e do ativo em causa
(Sarmento, 2013). Alguns dos exemplos de empresas que pertenciam ao Estado e foram cedidas
através do metodo da privatizacdo sdo: EDP, REN, CTT e TAP. Nesta Gltima havia sido cedidos
cerca de 61% do capital ao consorcio Gateway, contudo verificou-se uma reversao do capital
na ordem dos 50%.
Figura 2 - Modelos de Contratagdo Publica

Outsourcing ‘ PPP

Fonte: Lafuente, 2012.

2.4 - Partilha versus Transferéncia do Risco

O risco é um dos conceitos mais referidos no dominio dos investimentos e em todos os
processos que envolvem a componente financeira e de gestdo. Proveniente do latim, deriva da
palavra - risicare®, que significa ousar ou ter ousadia. Esta definicdo, associada com a de
partilha de Savage (2009) referente aos fendmenos de incerteza (Freitas, 2003), leva-nos a

necessidade de procurar minimizar o risco, ou entfo aloca-lo devidamente. E com base neste

5 Conforme conceito visualizado no site da Riskex - Artigo: Introducdo ao Gerenciamento de Riscos -
http://www.riskex.com.br/introducao-ao-gerenciamento-de-riscos/.
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conceito de alocacdo do risco que a Comissdo Europeia instituiu através do Livro Verde® que
"a distribuicdo precisa dos riscos efetuar-se-4 caso a caso, em fungdo das capacidades
respetivas das partes em causa para os avaliar, controlar e gerir”. Esta é a base fundamental
para a correta gestdo do risco, sendo certo que como em todos os fendmenos do universo, é
impossivel prever a sua dimensdo - bem como os fatores que lhe estdo associados, sejam eles
de carater intrinseco e/ou extrinseco. Resta-nos assim atentar a devida discrepancia entre
partilha e transferéncia, de forma a melhor refletirmos sobre o tema fulcral quando falamos em
PPP - a correta alocacgéo do risco.

Partilha, evitando o contexto sentimental’, significa "ter a agdo de distribuir, repartir ou dividir
algo em varias partes” enquanto que a transferéncia tem um sentido absoluto, tal como
verificamos anteriormente no fenémeno da privatizacao, que significa "passar para outra o
dominio de algo™. Com a chegada das PPP, tentou-se evitar uma transferéncia absoluta do risco
para determinado setor, havendo necessidade de o mitigar e o dividir entre o setor privado e
publico (Sarmento, 2013). E verdade que podera haver situages onde a sua transferéncia evita
problemas futuros, como € o caso dos riscos atribuidos a producdo. Neste exemplo, o risco
devera ser alocado ao segmento privado pois é este que estd melhor preparado para o combater,
caso seja necessario. Ja os riscos associados a uma possivel interferéncia ambiental - como
veremos de seguida, deverdo ser assumidos pelo parceiro pablico. Posto isto, € necessario fazer
uma mitigacdo légica do risco, uma vez que a sua alocacdo indevida podera trazer encargos
adicionais acima do expetavel e acordado, bem como possiveis negociacdes nos contratos, que
nalguns casos poder&o por em causa a vida dos projetos.

Os riscos podem ser divididos em 3 grandes grupos - 0s que sdo retidos pelo setor publico, os
transferidos para o privado e os partilhados entre ambos. Todos apresentam aspetos positivos e
negativos, todavia € certo que existe quem esteja melhor preparado para assumir o risco, ou até
mesmo quem 0 assume de maneira mais pratica, como é o caso do setor publico que conta
sempre com o dinheiro dos contribuintes para "acalmar" as suas decisdes, sendo certo que gerir
o0 tax payers money® tem uma menor complexidade de decisdes do que dinheiros privados
(Sarmento, 2013).

® Livro Verde apresentado pela Comissdo das Comunidades Europeias, datado a 30 de Abril de 2004, sobre as PPP
e o direito comunitario em matéria de contratos publicos e concessdes.

" partilha no contexto sentimental significa sensibilidade, ter atengdo perante o outro.

8 Que significa o dinheiro dos contribuintes - evitando a especificidade do termo, diz respeito ao valor dos impostos
pagos pelos contribuintes que sdo retidos pelo Estado e utilizados para providenciar este tipo de infraestruturas
(adaptado de Sarmento, 2013).



Relativamente aos grupos referidos anteriormente, nos riscos alocados ao setor publico, o que
apresenta maior destaque é o risco de decisdes unilaterais por parte do Governo. Ou seja, as
decisbes que 0s governantes tomam e que podem afetar o contrato assumido entre os setores
publico e privado, por fatores que apesar de serem de ordem externa, sdo imputados nos
contratos e normalmente, alvo de ressalva por parte dos concessionarios. Resumindo, este risco
deve ser alocado ao erario publico, ndo devendo ser gerido pelo setor privado pois 0 mesmo
ndo tem poderes decisorios nas decisfes do Estado. Um dos exemplos mais constatados para
este tipo de situacdes sdo os riscos de avaliagdo ambiental. Como refere Cruz e Marques (2012)
"muitos dos concursos lancados em Portugal relativos a contratos de concessdo rodoviaria
decorreram sem aprovacgdes ambientais”, o que "obrigou a apresentacdo da DIA®, antes do
lancamento da PPP". Isto quer dizer que eram aprovados em Conselho de Ministros algumas
obras, "por apertados calendarios politicos e a inquietante vontade de erguer a obra por parte
dos governantes”, que mais tarde viriam a suportar encargos adicionais pois ndo eram
respeitados os requisitos ambientais definidos, por exemplo em determinado troco rodoviério.
No segundo grupo sdo enquadrados os riscos transferidos para o privado - alguns referidos
anteriormente, onde salientamos 0s riscos respeitantes a produgdo, construcao e manutencéo.
Estes riscos sdo alocados ao setor privado, pois é & que a sua gestdo poderé ser feita com maior
eficiéncia. Outro dos riscos com o qual o Estado se deixou de preocupar (havendo uma anterior
experiéncia negativa), foram os riscos de expropriacdo®. No entender de Marques e Silva
(2008) foi no ramo rodoviario que o risco de expropriacao implicou as maiores consequéncias
negativas, havendo prejuizos a rondar os muitos milhdes de euros. Ap6s largos anos a alocar o
risco de expropriacdo ao setor publico, o que levou a variadissimos REF, o Estado ndo
conseguiu resolver a quantidade de processos de expropria¢do - ndo cumprindo o timing de

reembolso das indemnizacgdes aos contribuintes. O que levou a um atraso no cumprimento de

® A DIA, é normalmente submetida pelo Gabinete do Secretario de Estado do Ambiente pertencente ao Ministério
do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional. Consiste no cumprimento de
determinados requisitos para a aprovacdo de projetos relacionados com infraestruturas. Alguns dos requisitos
fundamentais para aprovacao dos projetos sdo: as aguas residuais, os residuos, a qualidade do ar, etc. (conforme
projeto aprovado no dia 19 de Marco de 2010, proposto pela empresa do concelho de Setlbal - a Sapec Agro, S.A.
Disponivel no site: http://www.apai.org.pt/m1/1228488647guiasccdrlvtdiaexemplo.pdf).

100 Artigo 685°A do Cédigo de Processo Civil define o que é a expropriacdo, através do processo de adjudicacéo.
Significa "a transferéncia do bem do patriménio do executado para o patrimonio do exequente pelo valor
avaliado™.

11 Os Reequilibrios Econémico-Financeiros podem ocorrer quando uma das partes do contrato (seja 0 parceiro
privado ou publico) denotar que existe falta de cumprimento por parte do parceiro relativamente ao estipulado em
contrato. Atualmente existem diversos processos de REF em aberto, fruto de renegocia¢Bes impostas pelo setor
publico. Muitas delas referentes ao risco da procura, onde a perspetiva da prestagdo de servicos a terceiros era
claramente superior aquela que é atualmente verificada.
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horérios e "deu origem a avultados REF com prejuizos avultados para o erario publico” (Cruz
e Marques, 2012). Chegou-se a conclusao que o setor privado "apresentava maior flexibilidade
nas fases de planeamento e de conjugacéo das fases de concecéo e construcao”.

Os riscos mitigados ou partilhados séo aqueles que se situam num nivel intermédio entre o setor
publico e o privado. Ou seja, ndo séo transferidos na sua totalidade para qualquer um destes
setores. Um dos principais riscos onde existe partilha, é o risco da procura/disponibilidade.
Assim, por exemplo?, imaginando um troco de autoestrada que foi construido pelo setor
privado e colocado a disposicao dos utilizadores, mediante o pagamento de uma contrapartida.
Anteriormente e num processo de contabilizagdo da procura referente a autoestrada, o setor
privado conta que passem 100 veiculos por hora naquele trogo. Assim sendo, a procura sera de
2400 veiculos por dia, e assim detém o risco da procura. Caso, o setor privado acerte com o
Estado que sera este a receber o valor da utilizacdo, havendo apenas a necessidade de colocar a
disposicédo dos utilizadores a autoestrada, entdo o unico risco assumido pelo privado é o risco
da disponibilidade, passando o risco da procura para o setor publico. Este risco ndo é
absolutamente alocado ao privado/publico - dai ser partilhado, pois se o risco de procura ndo
corresponder ao esperado, o setor publico podera ser chamado a intervir (financeiramente),
pagando ao setor privado a diferenca existente entre os veiculos perspetivados e os que
correspondem a realidade.

E fundamental analisar os riscos existentes e criar uma matriz de prevencao a todos os riscos a
gue o projeto possa estar ligado (Marques e Berg, 2010). A esta matriz chamamos matriz de
risco®. Uma correta utilizacdo do risco podera ser a chave de uma maior eficiéncia nos projetos
e para evitar custos com possiveis renegociacfes ou fendmenos compensatorios de REF.

Tabela 1 - Identificacdo dos Riscos em Projetos PPP

Riscos da Produgao

Riscos Comerciais

Planeamento

Procura

Concepgao Disponibilidade
Expropriagao Competicao
Contrugao Riscos Contextuais
Ambiental Financiamento

Manutengado e Reparagao

Inflagdo

Operacgao Decisdes Unilaterais
Tecnolégico Regulacdo
Performance Legais

12 Exemplo adaptado de Cruz e Marques, 2012

13 A matriz de risco consiste num documento (podera, por exemplo, ser utilizada uma tabela) onde € identificado
o tipo de risco e efetuada uma probabilidade de determinada ocorréncia, evento ou ameaga acontecer.



Fonte: Autor com base em Chou e Pramudawardhani, 2014; Marques e Berg, 2010.
2.5 - Comparador do Setor Publico

Relativamente ao CSP - também designado por CPC, Cruz e Marques (2012) defendem que
"deve incorporar todos 0s riscos inerentes ao desenvolvimento do projeto, assim como 0S
ganhos de eficiéncia, ao longo do tempo, que resultariam de uma boa gestdo publica.” Ja
Sarmento (2013) refere que "este mecanismo (CSP) serve de referencial para a negociagao
com os privados”. Campos (2005) cita uma famosa frase do antigo 1° Ministro Britanico- Tony
Blair, que reflete a sua opinido sobre quem melhor promove os servicos de utilidade puablica. A
pergunta se seria 0 setor privado ou o setor publico, o ex-lider do Partido Trabalhista respondeu:
"What's best is what works best". Ou seja, aquele que obter melhores resultados.

O CSP é assim um modelo comparatério que permite iniciar um projeto por meio de uma
empresa privada, sabendo de antemdo quais os gastos efetivos que resultariam do mesmo
projeto, mas com utilizacdo de investimento publico. Conforme refere Sarmento (2013), o0s
investimentos s6 se traduzem em VfM, se o CSP apresentar valores superiores aos verificados
no acordo de parceria com os privados. Este comparador € medido através do VAL e a sua
analise temporal deverd ser paralela ao ciclo de vida do projeto, havendo uma
alocacdo/contabilizacdo dos riscos inerentes ao projeto em detrimento do método de PPP
(Campos, 2005). O VAL concebido através do comparador devera o teto maximo de negociagao
com os parceiros privados, de forma a salvaguardar a posic¢ao do Estado - ndo apresentando um
CSP demasiado elevado (que permitira ganhos elevados nas propostas dos privados), nem um
CSP relativamente baixo (que iria afugentar os privados, bem como a sua concorréncia). A
precisdo dos calculos de um modelo de CSP, que incorpora riscos - ou seja, incertezas, € uma
das principais insuficiéncias do public sector comparator™ (Sarmento, 2013). Normalmente, o
CSP é efetuado com base no historial de projetos desenvolvidos anteriormente (Cruz e Marques,
2012), porém é aqui que encontramos outra das debilidades do CSP. No caso de setores onde
existem poucas PPP ou as existentes ndo sejam projetos equiparaveis, a elaboracdo de um
modelo comparatdrio pode ser pouco rigoroso e assim, ndo ser calculado de forma viavel -
traduzindo-se na perda total do objetivo inicial que se baseia na provisdo de investimentos com

base no VM. Outro dos problemas anotados por Cruz e Marques (2012) advém de para além

14 traducdo direta da expressdo em Portugués: "comparador do setor piblico” (CSP) - Campos (2005)
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de muitos dos custos com derrapagens dos projetos serem conhecidos, por vezes decorrem de
"ineficiéncias no projeto e a qualidade do servico evidenciada", fatores internos que séo dificeis
de contabilizar e de serem traduzidos em nameros.

A tabela 2, ilustra a poupanca estimada na fase de planeamento e projeto, aquando da existéncia
de um modelo CSP eficaz. Relembramos que apesar de no caso abordado na presente figura,
nos levar a decidir pela utilizagdo do modelo de PPP, o objetivo do nosso trabalho pretende
evidenciar os ganhos efetivos da criacdo de um modelo comparativo em relacdo ao método
PPP, havendo casos em que o modelo de empreitada podera ser um investimento com maior

V{M do que o0 modelo de parceria.

Tabela 2 - Modelo CSP versus PPP

CSP PPP
Riscos
transferidos Pou_panga
Estimada

para o setor

privado Risco Partilhado
Risco

Custo do servico
partilhado (Rendas)
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Neutralidade

Competitiva

Custo Base

Risco
Retido Risco Retido

Fonte: Autor com base em Cruz e Marques, 2012.

3 - Historia das Parcerias Publico-Privadas
3.1 - Em Portugal

A historia das empresas privadas a operar com o setor publico "ultrapassa em muito a historia
do século XX" (Cruz e Marques, 2012). Foi no periodo dos pré-Descobrimentos que comegaram
a surgir as primeiras empresas privadas a obrar em territério publico, a troco de um renda fixa.
No principio do século X1V, Portugal era ocupado por mercadores estrangeiros que utilizavam
o territério nacional usufruindo de recursos e bens publicos. Passado meio milénio, existiam
diversas empresas que providenciavam servicos ao Estado - EPAL, Carris ou STCP, sdo alguns
dos exemplos (Cruz e Marques, 2012). De referir ainda o caso historico de uma empresa privada
que serviu os interesses publicos durante 99 anos - falamos da empresa CAL, que fornecia o
abastecimento de agua a cidade de Lisboa, terminando o seu periodo concessionario em meados
do ano 1974 (Vaz, 2011).

Em 1972, a empresa Brisa, que comecgou a operar com o Estado Portugués sob a forma de
concessdo®®. A empresa privada responsavel pela "construcdo, operacéo e gestdo da rede de
autoestradas" sofreu vérias alteracdes, tendo comecado como uma empresa do setor privado,
vindo a ser adquirida pelo Governo Portugués com a captacdo de 89,7% do capital (Cruz e

Marques, 2012), apds a revolugdo dos cravos - em 25 de Abril de 1974. No final da década de

15 Difere de PPP na medida em que todos os riscos contextualizados sdo alocados ao privado. Na opinido de
Sarmento (2013) - intitula-se concess@o quando um projeto ndo apresenta encargos para o Estado, sendo
financeiramente sustentavel apenas com base nas receitas proprias, resultantes da procura (autoestradas,
saneamento, aguas, barragens, etc.).
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90 voltou a ser privatizada, o que correspondeu a um encaixe financeiro de mais de 1.875M€ ,
sendo atualmente uma das maiores empresas privadas portuguesas cotadas em bolsa.

Apesar da histdria das empresas privadas a trabalhar com o setor publico nos remeter para 0s
periodos de pre-descobrimentos, o primeiro contrato sob a forma de PPP, em Portugal, teve o
seu aparecimento em 1993, com a construgdo da Ponte Vasco da Gama. Esta foi a primeira
infraestrutura feita através da partilha de riscos entre o Estado Portugués e a empresa
Lusoponte, que ficard encarregue de utilizar a infraestrutura, tendo o processo contratual sido
fixado por um periodo exploratorio inicial de 40 anos (que mais tarde seria reduzido para 35
anos).

Seguiram-se 0s investimentos no ramo das &guas e residuos (1995 a 1998), no setor rodoviério
e ferroviario - até meados de 2002. No ano 2005 o seu aparecimento deu-se no setor da saude,
energia e seguiu-se uma nova vaga no sistema rodoviario com o aparecimento das SCUT. Cruz
e Marques (2012) mencionam ainda o aparecimento de PPP no ramo da administracéo local,
desde o final do ano de 90, "quer para a construcdo, gestdo e exploracdo de parques de
estacionamento, quer para a disponibilizacdo de equipamentos coletivos™. De acordo com
Sarmento e Reis (2013) - como podemos constatar através da figura 3, Portugal era o pais da
UE com um maior volume de investimento em relagcdo ao seu Produto Interno Bruto (PIB), com
uma percentagem ligeiramente superior a 10%, enquanto que a média da UE se situava nos 2%

do PIB Europeu.

Figura 3 - Investimento em PPP na UE (% do PIB)
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Fonte: Sarmento e Reis, 2013.

3.2 - Resto do Mundo

A historia Mundial das PPP remete-nos, em parte, para a década de 70 (séc. XX), fruto da crise
econémica de 1973, chamada crise do "ouro negro™" (Amaral, 2010; Hammami et al, 2006).
O petrdleo que foi descoberto no inicio do século XX, tornou-se na maior riqueza do Médio
Oriente, havendo a sua volta tanto interesse econémico, como politico. Nos primeiros tempos
a gestdo econdémica deste criador de riqueza foi feita por sete companhias petroliferas,
intituladas de "as Sete Irmas'™, contudo e & medida que o Médio Oriente foi ganhando
independéncia politica, a sua gestdo comecou a ser feita pela OPEP*, Com isto, os restantes
continentes que exploraram este recurso, incluindo os paises da Unido Europeia - através de
colodnias presentes no Médio Oriente, tiveram que optar por racionalizar energia e criar outro
tipo de riqueza. Este impacto fez com que os défices disparassem e houvesse necessidade de
gerar proveitos, com o minimo de gastos possiveis. Era altura de criar um modelo que fosse
compativel com a diminuicdo da divida publica e por consequéncia, a diminuicdo do défice.
Apesar da crise economica de 1973 néo estar diretamente relacionada com a criacdo de novos
modelos de contratacdo, os paises tiveram que optar por novos modelos politicos, econémicos

e financeiros, e assim influenciar as decisdes de carater econdmico dos seus governantes. Aos

16 Designacdo antiga utilizada no Médio Oriente para o petréleo.

17 Até aos anos 60, eram as "Sete Irmas" - sete das maiores companhias de petréleo do Mundo, que dominaram o
mercado petrolifero até a década de 60 (Ver wikipédia - https://pt.wikipedia.org/wiki/Sete_lrmas)

18 E uma organizagdo internacional criada em 1960 que visa coordenar de maneira centralizada a politica
petrolifera dos paises membros, de modo a restringir a oferta de petréleo no mercado internacional, impulsionando
0S precos, o que até entdo era evitado em parte devido a acdo das Sete Irmas.
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poucos foram aparecendo empresas privadas que serviam interesses publicos (Sarmento, 2013),
que a curto prazo indiciavam encargos relativamente baixos, fazendo com que os paises
continuassem a gerar riqueza (contribuindo para o crescimento do PIB) e a criar investimentos
com base no value for money.

O primeiro modelo de PPP apareceu no Reino Unido, no inicio dos anos 90 (séc. XX) - com a
sua criacdo pela mao de John Major (Sarmento, 2013). As PPP foram inicialmente utilizadas
na prestacdo de servicos locais e na renovacdo urbana - como € o caso do Canary Wharf em
Londres (Sarmento, 2013; Stoeva et al. 2012), mas rapidamente se alastraram aos setores dos
transportes, rodoviario, educacdo, defesa, justica, etc. De acordo com a NAO* em 2009 -
referenciada por Sarmento (2013), o Reino Unido era o segundo pais que mais projetos detinha
utilizando o sistema das PPP, ou de PFI - Private Finance Initiative®® com uma totalidade de
641 projetos a nivel nacional (Sarmento, 2013). Os setores que contam com uma maior
contabilizacdo em PPP sdo os da Educacéo - 124 projetos e o da Salde - 102 projetos (Sarmento,
2013). Em 2013, foi 0o 2° pais da UE com maior nimero de investimentos em PPP,
contabilizando entre 8-9% do seu PIB, com um investimento acumulado na ordem dos
80.000ME (perto de metade do PIB Portugués atual). Ao lado do pioneirismo levado a cabo
pelo Reino Unido seguiu-se Australia, também no principio dos anos 90, o Canada, a Coreia do
Sul, 0 México e o Chile.

Na Australia em 2009 existiam cerca de 50 projetos, com um valor aproximado de 24.000M€ -
projetos associados aos setores da saude, educacdo, estradas, agua e prisdes. Este Gltimo setor
tem vindo a ser alvo de criticas, pois uma auditoria geral levada a cabo pela Victorian?, revelou
bastantes duvidas em relagdo a "alocacao do risco e a criacdo de VfM" (Sarmento, 2013).

No Canadd, a construcdo de tribunais no setor da Justica é aquele que mais se distingue dos
verificados nos restantes paises. Com maior afluéncia a partir dos anos 2000, o Canada
apresenta 20 projetos? através de PPP, havendo sérias davidas em relacdo ao VM apresentado
pelos diversos projetos (Sarmento, 2013).

Na Coreia do Sul a utilizagdo de modelos provisionais de infraestruturas teve a sua principal
relevancia a partir do ano de 2004, havendo uma representacdo por parte das PPP de 15% do

investimento publico (Sarmento, 2013). Atualmente existem cerca de 200 projetos em PPP,

19 Sistema similar ao Tribunal de Contas Portugués.
20 Terminologia aplicada no Reino Unido para as Parcerias Publico-Privadas.
21 Sistema de contas Australiano.

22 Informacdo disponibilizada através do site oficial: http://www.p3canada.ca/en/apply-for-funding/the-p3-
canada-fund/.
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com um investimento superior a 50.000M€. As taxas de juro e o acesso ao financiamento por
parte dos parceiros privados sdo dois dos principais problemas mencionados por Sarmento
(2013) que levaram a que o Governo Sul-Coreano alterasse o enquadramento legal e regulatorio
das PPP.

Na América Latina, 0 México e o Chile foram os primeiros a introduzir na esfera publica,
empresas privadas. A partir do anos 80, 0 México comegou a investir no setor rodoviario e apos
uma década no setor da energia. O Chile apresentou grande caréncias relativamente as
infraestruturas (Sarmento, 2013), havendo uma necessidade acrescida no setor dos transportes,
irrigacéo, prisoes e aeroportos (Grizendi et al, 2011). Apesar dos fracassos iniciais, fruto de
algumas renegociacdes, atualmente o Chile apresenta-se como um caso de sucesso na gestdo

dos riscos - relativamente a taxa de cambio, politica e encargos.

4 - Anélise Setorial das Parcerias Publico-Privadas em Portugal
4.1 - Considerac0es Gerais

Pese embora Portugal ndo tenha sido o pais pioneiro na utilizacdo do modelo das PPP, foi dos
paises com maior afluéncia ao método de contratacdo alternativa realizado com o setor privado,
para a elaboracdo de infraestruturas, em relacdo ao seu PIB. Com base nos dados da EPECZ
(2016), os primeiros financiamentos atribuidos pelo EIB para a elaboracéo de contratos pela
via de parcerias, foram destinados a Dinamarca (1990) para a construcdo da Great Belt - ponte
que liga as ilhas de Zelandia/Fidnia, ao Reino Unido (1992), com a contrucdo da intitulada
"Ponte do Camaledo", que viria a substituir a antigua ponte Severn inaugurada em 1966. Os
investimentos seguintes mantiveram a cadéncia inicial no setor rodoviario com um valor
atribuido de fundos comunitarios pelo BEI a rondar os 7.313M€% até ao ano de 1998, onde para
além da Dinamarca e Reino Unido, entraram também paises como a Alemanha, Grécia e
Portugal. A partir desse ano, os setores onde se inseriam as PPP foram sendo diversificados e o
pioneiro da alteragdo do paradigma foi o Reino Unido, que implementou o modelo de
cooperacdo entre o ramo publico e privado, no setor educacional (EPEC 2016). Até ao

momento, o BEI financiou cerca de 215 projetos através de valores comunitarios, distribuidos

23 The European PPP Expertise Centre - é uma comissdo de estudo sobre as PPP da autoria da UE. A EPEC é
responsavel pela realizacéo de estudos de mercados, viabilidade dos projetos apresentados a comisséo, bem como
a partilha de informac&o sobre a quantidade/valor de investimento por parte do BEI para os paises da zona Euro.
Em Portugal, este servico esta ao cargo da UTAP - Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos.

24 Dados disponibilizados no site da EPEC, referentes as PPP financiadas pelo BEI de 1990-2015.
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pelos principais setores do mercado rodoviario, da saude, do saneamento, da educacao e da
energia.

Como fizemos mencao anteriormente (no ponto 3.1), as PPP em Portugal apareceram no inicio
da década de 90. De seguida ocorreram mais duas vagas, que atualmente se mantém, e na
opinido de Sarmento (2013) tiveram grande influéncia devido a "forma abundante" como
ocorreram. Entre 1999 e 2006, foram constituidas parcerias no setor ferroviario - através da
Fertagus (1999) e MST (2002), inclusive com a criacdo de varias SCUT's?® rodovidrias, que
inicialmente ndo apresentavam custos para os utilizadores. No final deste periodo, nasceu a
SIRESP que continua a ser a tnica PPP no setor de seguranca em Portugal. A terceira vaga de
PPP apareceu em meados de 2007, principalmente na area da salde e com a criacao de vérias
subconcessdes rodoviarias, num Governo liderado pelo PS - em que Ferreira (2013) define ser
a "7+1 de José Socrates®". Os investimentos em infraestruturas na economia Portuguesa foi
sendo uma constante e 0 peso 0s parceiros privados na administracdo dos investimentos
publicos cresceu sendo que em 2012, Portugal contava com a presenca de 36 projetos?’ de sob

a forma de PPP - grafico 1.

Gréfico 1 - Nimero de PPP em Portugal (2012)

%5 SCUT - Sem custos para o utilizador. Como o préprio nome indica, tratava-se de trocos de autoestrada
financiados pelo Estado Portugués em que nao existia 0 pagamento por parte do utilitario. Atualmente o sistema
jando é SCUT, apresentando portagens reais.

% As subconcessdes criadas foram da autoria de José Sdcrates que defendia serem importantes para o "'crescimento
econémico" (Ferreira, 2013). As 7 concessdes apresentadas como (7+1) sdo as subconcessdes existentes a partir
de 2008, a referéncia a mais um (+ 1) diz respeito ao Tunel do Mar&o que foi suspenso.

27 Em 2012 o projeto RAVE encontrava-se contabilizado no universo PPP apesar de ter sido cancelado. De
relembrar que nesse ano e de acordo com os dados da UTAP (2012), o programa RAVE evidenciou um desvio
relativo ao OE 2012 no valor de 12.224 milhares de euros.
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Fonte: Autor com base nos relatorios anuais da UTAP.

Atualmente, e por imposicéo de organismos reguladores externos, Portugal dispde de 32 PPP
dos contratos estabelecidos com os consorcios privados (UTAP, 2012). Esses contratos tiveram
maior incidéncia no setor rodoviario (ver grafico 1), apresentando nimeros mais reduzidos, no
setor da saude, no setor ferroviario e no setor da seguranca. A diminuicdo dos projetos
relativamente ao ano 2012 para 0 ano 2013 esteve relacionada com o cancelamento da rede
AVF - no setor ferroviario. A suspensdo do contrato com o consorcio Somague/MSF? para a
realizacdo do Tunel do Mardo - setor rodovidrio, por justa causa, devido a suspensdo? das obras
pelo concessionario que invocou falta de verbas financeiras para a continuacdo do projeto. De
salientar que este projeto comegou a ser desenvolvido em Junho de 2009 e teve o seu término
a Maio de 2016, porém para a conclusdo do processo foi necessario um novo concurso publico
- ap6s rescisdo com o anterior consoércio, a infraestrutura enfrentou 2 processos judiciais
impostos pela empresa Aguas do Mardo, que invocou a faléncia por parte da sua instituicio
com a criacdo do projeto. Havendo, neste momento, uma providéncia cautelar por parte do
consorcio Somague/MSF relativo a adquisicdo por parte do Estado de 70% da obra que foi
construida até a data de suspenséo do projeto.

Na salde, destaque para o término dos contratos elaborados entre o setor publico e a LCS, S.A.,
responsavel pela gestdo do centro de atendimento do SNS e do contrato elaborado com o
CMFRS, no final do ano de 2012.

28 Responsavel por diversas infraestruturas em Portugal e em Angola, a Somague/MSF séo duas empresas que
tiveram responsaveis pela concessdo Tunel do Mardo - ver wikipédia: https://pt.wikipedia.org/wiki/Somague;
http://www.msf.pt/msf_PT/grupomsf.aspx.

29 Ver os dados da pagina Expresso: http://expresso.sapo.pt/sociedade/2016-05-06-Tunel-do-Marao.-Empresa-de-
Aguas-faliu.-Consorcio-Somague-MSF-exige-indemnizacao

18



Os dados anteriores sdo-nos fornecidos pela UTAP, entidade que opera sob a tutela do
Ministério das Financgas e que teve a sua apari¢do imposta ao abrigo do DL n° 111/2012, a 23
de Maio. E da sua responsabilidade a elaboracdo de relatérios e boletins informativos, que d3o
conta do ponto de situacdo das contas publicas referentes as PPP, bem como as renegociacdes
com as entidades privadas impostas pelos organismos externos (UTAP 2012). A UTAP foi
criada para assumir a preparacao, desenvolvimento, execucdo e acompanhamento global dos
processos de PPP, bem como no apoio técnico elaborado ao Governo, no que diz respeito a
matéria econdmico-financeira dos projetos. Nos seus relatorios, apresentados desde 2012
(anuais até 1T trimestral no ano de 2016), existe uma preocupagéo l6gica em renegociar alguns
contratos concessionarios, fruto da crise economica/financeira verificada e das dificuldades
para o cumprimento dos respetivos contratos. Destacamos o primeiro relatdrio apresentado pela
UTAP onde consta a pretensa renegociacdo de 15 contratos de parceria - 7 concessdes ex-
SCUT's, 2 concessdes (Norte e Grande Lishboa) e 6 subconcessdes. Na tabela 3 apresentamos o
tipo de parcerias existentes por setor e o respetivo concessionario exploratério. Desde o comeco
na utilizacdo de PPP até ao primeiro trimestre de 2016, o valor acumulado de investimento por
parte dos parceiros privados ¢ de 14.505M€. Os dados do BEI para o ano 2015 apontam que o
erario publico Portugués terd auferido 4.482M€ em investimento comunitario e que os tera
utilizado para financiar 18 projetos de PPP (EPEC 2016).

Grafico 2 - Investimento Acumulado Por Setores

Saude Segurancga
3 O~/ 1%

Ferroviario
3%

Fonte - Autor com base nos dados da UTAP para o 1T de 2016.

Tabela 3 - Identificacdo das PPP por Setores
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Setor Rodoviario

Concessionario

Concessdo Lusoponte

Lusoponte - Travessia do Tejo em Lisboa, SA

Concessao Norte

Ascendi Norte - Auto-Estradas do Norte, SA

Concessao Oeste

Auto-Estradas do Atlantico, SA

Concessao Litoral Centro

Brisal - Autoestradas do Litoral, SA

Concessao Beira Interior

Scutvias - Auto-Estradas da Beira Interior, SA

Concessao Costa de Prata

Ascendi Costa de Prata - Auto-Estradas da Costa de Prata, SA

Concessdo do Algarve

Euroscut - Sociedade Concessionaria da SCUT do Algarve, SA

Concessao do Interior Norte

Norscut - Concessionaria de Auto-Estradas, SA

Ascendi Beiras Litoral e Altas - Auto-Estradas da Beira Litoral e Alta,

Concessao Beira Litoral / Beira Alta SA
Euroscut Norte - Sociedade Concessionaria da SCUT do Norte Litoral,
Concessao Norte Litoral SA

Concessao Grande Porto

Ascendi Grande Porto - Auto-Estradas do Grande Porto, SA

Concessdo Grande Lisboa

Ascendi Grande Lisboa - Auto-Estradas da Grande Lisboa, SA

Concessao do Douro Litoral

AEDL - Auto-Estradas do Douro Litoral, SA

Subconcessdo AE Transmontana

Auto-Estradas XXI| - Subconcessionaria Transmontana, SA.

Subconcessdo Douro Interior

Ascendi Douro - Estradas do Douro, SA

Subconcessdo Baixo Alentejo

SPER - Soc. Portuguesa para a Construcgéo e Exploragdo Rodovidria,
S

Subconcessdo Baixo Tejo

AEBT - Auto-Estradas do Baixo Tejo, SA

Subconcessdo Litoral Oeste

AELO - Auto-Estradas do Litoral Oeste, SA

Subconcessdo Algarve Litoral

Rotas do Algarve Litoral, SA

Subconcessao Pinhal Interior

Ascendi Pinhal Interior - Auto-Estradas do Pinhal Interior, SA

Concessdo Tunel do Mardo

Auto-Estrada do Mardo, SA

Sector Ferroviario

Concessionario

Metro Sul do Tejo

MTS, SA

Transp. Ferroviario - eixo norte/sul

Fertagus, SA

Sector Saude

Concessionario

Hospital de Braga - Gestéo do Edificio

Escala Braga, Gestora do Edificio, SA

Hospital de Braga - Gestdo do Estabelecimento

Escala Braga, Gestora do Estabelecimento, SA

Hospital de Cascais - Gestéo do Edificio

TDHOSP - Gestdo de Edificio Hospitalar, SA

Hospital de Cascais - Gestdo do Estabelecimento

HPP Salde - Parcerias Cascais, SA

Hospital de Loures - Gestdo do Edificio

HL - Sociedade Gestora do Edificio, SA

Hospital de Loures - Gestdo do Estabelecimento

SGHL - Sociedade Gestora do Hospital de Loures, SA

Hospital de V. F. de Xira - Gestdo do Edificio

Escala Vila Franca - Gestora do Edificio, SA

Hospital de V. F. de Xira - Ges. do
Estabelecimento

Escala Vila Franca - Gestora do Estabelecimento, SA

Sector Seguranca

Concessionario

Sist. Digital para Rede de Emergéncia e
Seguranga

SIRESP - Redes Digitais de Seguranca e Emergéncia, SA

Fonte: Autor com base nos relatdrios anuais da UTAP - 2012 a 2015.
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4.2 - Setor Rodoviario

Analisando os dados da EPEC (2014 e 2016), bem como os valores financiados pelo BEI, é
percetivel que o setor rodoviario foi sempre uma das maiores preocupacdes dos paises da zona
Euro, o que levou a elaboracdo de varios contratos de cooperacao entre os setores publico e
privado. Portugal, em consonancia com os paises pioneiros em PPP, alavancou 0s seus projetos
rodoviarios - que atualmente apresentam 21 contratos de PPP, o que corresponde a um
investimento acumulado por parte deste setor de 93% dos contratos (ver grafico 2). O Estado
apresentou razdes de igualdade social, bem como de diminuicao da sinistralidade, como duas
das razdes fundamentais para o aumento superficial da rede de autoestradas (Cruz e Marques,
2012). Analisando os fatores do foro social e em termos de equidade regional, nos anos 90
existia uma clara diminuicdo de itinerarios rodoviarios, o que gerava varios constrangimentos
e limitagdes sociais a qualidade de vida da populacdo. Relativamente a sinistralidade "em seis
anos (de 1985 a 1990) o numero de acidentes de viacdo em Portugal duplicou (anteriores 5%
para 28%) e o numero de feridos registou um aumento progressivo™ (Marques et al, 1994).
Contudo, foi notoria a exploracao deste tipo de infraestruturas, o que tera estado associado
também a necessidade de utilizar os fundos Europeus de apoio financeiro. "Entre os anos de
1990 e 2007, 18 dos 25 Estados-Membros da UE registaram crescimentos da rede de
autoestradas superiores a 50%. Porém, Portugal apresentou um crescimento verdadeiramente
extraordinario de 726,9%." (Andrade, 2013; Cruz e Marques, 2012). Mas héa a este respeito que
ter em consideracdo a base de calculo, isto é, a extensdo de autoestradas anteriormente
construidas nos diferentes paises.

O procedimento contratual prolongado para a concecéo deste tipo de infraestruturas, bem como
a consequente pressao financeira nos cofres do Estado seriam fatores impossiveis de suportar
pelo erario publico, tendo-se para isso recorrido ao método das PPP. Isto foi eficaz e permitiu
ultrapassar, em parte, os problemas apontados anteriormente, porém surgiram novos dilemas
por aclarar. A falta de uma analise cuidada ao trafego futuro das autoestradas, os contratos
"pouco” esclarecedores em relacdo ao risco afetando cada um dos parceiros, a elaboracédo de
contratos sem utilizacdo de comparadores publicos, a remuneracdo dos investidores com base
na aplicacdo de uma TIR ou de uma taxa de juro pré-definida bastante alta e, por fim, as
renegociacdes verificadas pelo Estado com os concessionarios sao questdes que resultaram hoje
em serios problemas para os chefes de Estado - recorde-se que em 2011, Portugal apresentou
um encargo anual liquido com as PPP no setor rodoviario que ascendeu os 1.521M€ (Andrade,

2013) e no periodo entre 2010 e 2020, um valor acumulado de encargos liquidos de 10.692ME.
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Gréfico 3 - Encargos Liquidos em PPP no Setor Rodoviario (2010-2020)

=#—Encargos Liquidos PPP's no Setor Rodoviario

1,520,944 €

1,125,000 €
983,000 €

926,000 €
514,393 €

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: Autor com base nos relatérios anuais da UTAP e previsdes futuras do OE 2015.

Ao analisarmos o grafico 3, constatamos que os valores médios de encargos liquidos a
reembolsar pelo Estado, que apresentam reflexos no OE, se encontram em média proximos dos
1.000M€/anuais. Estes valores sofreram algumas oscilagdes, principalmente no ano 2011
(apresentando mais de 40% dos encargos verificados em 2010) devido aos pagamentos
extraordinarios de REF associados a contratos estabelecidos anteriormente, bem como a
necessidade de intervencdo do Estado Portugués no processo do Tunel do Maréo, que foi alvo
de diversas suspensdes e, inclusive, de um processo judicial que se encontra em curso (UTAP
2012).

Em 2012, o erario privado apresentou uma diminui¢do acentuada no investimento, na ordem
dos 48% dos seus encargos®, fruto das alteracdes dos contratos feitos com as 7 concessdes
SCUT. A partir de 15 de Outubro de 2010 comecou a ser cobrado aos utentes o servico de
portagem (cobranca de portagem em 3 concessdes), e foram suspensos alguns novos contratos,
por imposicao externa.

Este excesso de investimento em infraestruturas rodoviarias tem sido a principal dificuldade a
resolver pelo Estado Portugués, havendo uma clara afetacdo nos cofres do Pais, uma vez que

se tem verificado um maior nivel de gastos do que os previstos nos Or¢camentos de Estado. Isto

30 Dos encargos verificados pelos parceiros privados, face ao ano de 2011.

3L A instauracdo de portagens reais foi feita de forma faseada, comegando em 15 de Outubro de 2010 com as
concessdes - Costa de Prata, Grande Porto e Norte Litoral, tendo sido aumentada em 8 de Dezembro de 2011 -
Beira Litoral/Beira Alta, Interior Norte, Beira Interior e Algarve. Os efeitos da cobranca dos valores sé se comegou
a sentir em 2012 (UTAP, 2012).
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quer dizer que ao serem criados cerca de 2300 kilometros de autoestradas desde 1990 (Cruz e
Marques, 2012), o Estado comegou a acumular uma parcela muito significativa de encargos
associados as PPP, com uma dissolucdo dos encargos apontada para o ano de 2038- s6 no ano
seguinte as receitas irdo sobrepor-se ao valor das despesas. O grafico 4 apresenta o valor total

do investimento no setor rodoviario até Margo de 2016.

Grafico 4 - Investimento Total em M€ no Setor Rodoviario
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Fonte: Autor com base nos dados da UTAP em Marco de 2016 - Investimento Acumulado® das PPP desde a sua
implementacéo.

4.2.1 - Caso Lusoponte

O caso Lusoponte ilustra o que acabou por ser o primeiro modelo de PPP elaborada pelas médos
de Ferreira do Amaral, ex-Ministro das Obras Publicas (atual CEO da Lusoponte) e Anibal
Cavaco Silva, Primeiro-Ministro na altura. Os dois lideres Politicos aprovaram o contrato entre
a empresa Lusoponte e o Estado Portugués, através do modelo de PPP. Os primeiros contratos
foram assinados em 1994 e 1995, sendo estabelecidos ao abrigo de um project finance* (Cruz
e Marques, 2012) que apresentava varios tipos de recursos financeiros para o financiamento da
Segunda Travessia do Tejo - a previsao inicial de investimento foi de 867M€, mas houve um

aumento exponencial para 897ME€ repartidos pelas seguintes parcelas:

+ Fundo de Coesdo da UE - 319ME€ (35%);

32 Os dados da UTAP apresentam um investimento acumulado de 13.316 M€ no relatério anual referente a 2013.

33 Modalidade especifica de financiamento de projetos do ramo empresarial, que alberga diversas fontes de
financiamento. A base do retorno financeiro prende-se nos fluxos de caixa verificados pelo projeto.
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+ Empréstimo do Banco Europeu de Investimento - 299ME€ (33%);
+ Acionistas, apoios do Governo - 229M€ (26%);
+ Cedéncia das portagens da Ponte 25 de Abril - 50M€ (6%)

Os project finance sdo essenciais para utilizacdo de investimentos, que de outra forma nao
seriam possiveis dada a complexidade financeira dos paises em desenvolvimento. Traduzem-
se em diversos pontos positivos tais como, uma melhor partilha de responsabilidades no
financiamento do projeto, bem como na remuneracdo dada através dos cash-flows. Néo
necessita haver um sistema de garantias reais e pessoais associadas ao projeto, bem como a
possibilidade de avancar com um tipo de projeto, por vezes impossivel, devido aos
constrangimentos orcamentais verificados para a elaboracdo de grandes infraestruturas
(Ribeiro, 2012 citando Chagas, 2006).

A reparticdo dos riscos entre os setores cooperativos foi um dos problemas iniciais para a
elaboracdo do primeiro contrato PPP, que contou com o primeiro REF antes do projeto comegar
a ser desenvolvido, com setor publico a compensar o privado com um montante de 42ME€,
devido ao aumento das taxas de juro verificado ap0s a assinatura do contrato - que se situavam
nos 7% e dois anos mais tarde passaram para 12%. De seguida seguiram-se mais 8
renegociacdes (totalizando 9 renegociagdes, 6 verificadas entre 1995-2000), sendo que a mais
importante ocorreu em 2000, com o risco de trafego a ser eliminado por parte do parceiro
privado e o prazo contratual do processo passar a ser fixo - em 35 anos*. Estima-se que 0S
lucros auferidos pela concessionaria Lusoponte sejam de 558M€ (Correia, 2014 citando
Moreno, 2010) que corresponde a mais de 60% do valor do investimento inicial. O Estado para
além de ter contribuido para o aumento da receita por parte do parceiro privado, abonou num
conjunto de valores compensatorios a rondar os 500M€, distribuidos pelos 250M€ com o
acordo global de REF em 2000, 70M€ em contrato de valores por dispensar para a manuten¢ao
da Ponte 25 de Abril, 160ME€ totais das 8 restantes compensagdes verificadas, bem como
beneficios fiscais - ndo descortinados, e receitas provenientes do trafego superior ao expetéavel
na Ponte 25 de Abril.

De salientar, pela negativa, a forma excessiva como as renegociacdes podem construir uma boa

ferramenta para o agente privado se apropriar de valor (Cruz e Marques, 2012). E que com 0s

34 De acordo com Romeira e Ferreira, 2012 no artigo: "Lusoponte, o grande aspirador financeiro”, a concesséo
anteriormente disponha de um contrato que terminaria quando "se verificasse o pagamento integral dos
empréstimos contraidos e o volume de trafego total acumulado em ambas as travessias e nas duas dire¢des
atingisse 0s 2250M (Sarmento e Renneboog, 2014) de veiculos™
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valores de REF despendidos pelo Governo, bem como os valores comunitarios fornecidos pelo
Fundo de Coesdo da UE, Portugal poderia ter optado pelo método de contratagdo tradicional e
provavelmente tirar proveito das portagens reais fixadas e cujos valores remuneram oS
acionistas da empresa Lusoponte. Ferreira do Amaral® afirma que a taxa de remuneracao dos
acionistas, traduzida pela TIR se mantém nos 7%/ano, valor que ndo corresponde aos fornecidos
pelo Tribunal de Contas®* que refere se situarem nos 11,43% (Sarmento e Renneboog, 2014).

Como referimos anteriormente, o caso Lusoponte tratou-se de uma primeira experiéncia que
ndo correu como planeado, porém ndo se podera deixar de notar uma introducdo de um conceito
que ndo existia até a0 momento - o de project finance. O assimilar de novos procedimentos para
a elaboragao de infraestruturas, a existéncia de uma Segunda Travessia sobre o Tejo - que apesar
de ndo apresentar o trafego desejavel®’, constitui uma alternativa fiavel ao transito apresentado
diariamente na Ponte 25 de Abril. Apesar de se tratar da maior Ponte da Europa, a Ponta VVasco
da Gama esconde o que foram os péssimos passos dados pelo Estado na construcdo desta
infraestrutura. A ndo existéncia de um CSP que levou a uma ndo existir concorréncia no
concurso - por falta de valores bases para a elaboracéo da infraestrutura, nas propostas levadas
a concurso pelos privados, bem como a eventual afetacdo das suas taxas remuneratdrias. Os
contratos pouco esclarecedores na partilha do risco e os contrassensos de assumir um contrato
com um ndmero de veiculos maximos, através do pagamento integral dos empréstimos
contraidos e um prazo maximo de 33 anos®, levaram a que o Estado tivesse que compensar 0

setor privado por cada vez que existia um processo de REF levantado pela empresa Lusoponte.

4.3 - Setor da Saude

As PPP na saude foram regulamentadas pelo DL n° 185/2002 de 20 de Agosto, que define o
seu obsequio: "tém por objecto principal assegurar as prestacfes de saude promotoras,

preventivas ou terapéuticas correspondentes ao servico de saude" e podem "ainda ter por

35 Em entrevista a TSF - em 2013 e dirigida por Silvia Oliveira e Hugo Neutel, o atual Presidente da Lusoponte e
ex-Ministro das Obras Publicas Ferreira do Amaral referiu que os dividendos auferidos pelos acionistas da
Lusoponte estavam muito abaixo dos que realmente estavam estabelecidos em contrato.

3 Segundo o Relatério do TC n° 47/2001 - 22 seccéo.

37 Segundo dados do InIR, a ponte 25 de Abril apresenta uma queda no seu trafego diario, ficando aquém dos 15%
gue seriam apresentados na proposta para a criagdo do projeto. Atualmente o trafego diario na Ponte 25 de Abril
apresenta em média - 150 mil veiculos/diarios, praticamente o triplo do que na Ponte Vasco da Gama que apresenta
uma média de 54 mil veiculos/diarios.

38 De acordo o contrato disponibilizado pela UTAP entre a Lusoponte e o Governo Portugués, onde o contrato
apresenta uma duracdo maxima de 33 anos, tendo que se verificar inclusive mais 2 pressupostos.
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objeto a concecao, construcéo, financiamento, conservacao e exploracéo do estabelecimento,
ou parte funcionalmente autonoma".

A primeira experiéncia privada no setor publico da saude remete-nos para 1996%, com o
aparecimento do Grupo Mello Saude na gestéo clinica do hospital Amadora-Sintra.

De seguida despontou a primeira vaga PPP no setor, com o langamento de 10 projetos - 8 no
setor hospitalar. Uma segunda vaga, prevista em 2008, haveria de ser cancelada por imposigéo
de organismos externos, como aconteceu em alguns projetos que atualmente se encontram em
fase de renegociacao (Rebelo, 2014).

Atualmente existem 8 contratos de parceria que correspondem a 3% do investimento
acumulado pelo setor privado® - ver grafico 2. Estes contratos tem por base 4 infraestruturas
hospitalares, em que cada uma detém 2 contratos desenvolvidos ao abrigo dos modelos de PPP
- um respeitante a gestdo dos edificios e outro a gestdo do estabelecimento. Os primeiros
modelos de contratacdo alternativa para o provisionamento de infraestruturas na area da satde
apresentaram um prazo contratual relativamente curto (em comparagdo com os verificados nos
restantes setores) que oscilavam entre os 7-10 anos. Dois dos mais recentes contratos que
tiveram o seu término em 2013 dizem respeito a Gestdo do Centro de Atendimento do SNS e a
CMFRS de S&o Bréas de Alportel, que contabilizaram um valor de investimento a rondar os
4ME e 3ME, respetivamente. Nos periodos seguintes foram criadas as restantes parcerias nos
hospitais atuais de Braga, Cascais, Loures e V. F. Xira (UTAP, 2013).

A tendéncia no setor da salde tem sido igualar o seguimento continuo dos paises mais
desenvolvidos, onde o recurso as empresas privadas para assegurar 0s recursos medicos tem
sido uma constante. Verifica-se entdo uma liberacdo por parte do setor, sendo para isso
necessario adoptar uma estratégia mais competitiva do que a verificada atraves dos métodos de

contratacdo tradicional (Cruz e Marques, 2012).

39 A primeira experiéncia em Portugal do setor da salde deu-se em 1996, onde o Grupo Mello Salde assumiu a
gestdo clinica do hospital Amadora-Sintra. Num artigo publicado pela Lusa/Publico, com data de 08/2003 - o
Estado Portugués teve que indemnizar o a empresa privada por uma alegada acusacao feita ao Tribunal Arbitral
referindo que existiu alguns reembolsos indevidos na ordem dos 75M€ nos periodos de 1996-2001. O valor
reembolsado ao grupo Mello Satde foi de 31ME€ (https://www.publico.pt/sociedade/noticia/grupo-mello-
satisfeito-com-decisao-judicial-que-obriga-estado-a-pagar-31-milhoes-de-euros-1159880).

40 Pelos dados apresentados pela UTAP - 1° Boletim trimestral do ano 2016, o valor associado aos investimentos
acumulados pelo parceiro privado corresponde a 460M€. O valor de investimento acumulado relativamente baixo,
em relacdo as restantes PPP's - nomeadamente no setor rodoviario, prende-se pelo fato de nao ter sido necessario
acriacdo da infraestrutura (dos 4 hospitais, apenas um foi construido de raiz) - dados apresentados pelas conclusdes
do Relatério de Auditoria n® 18/2013 - 22 secg¢éo.
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Figura 4 - Principais Momentos das PPP no Setor da Saude

Principais momentos

Hospital Amadora-Sintra — Foi a primeira experiéncia de gestio privada de um hospital

1906 publico (PPP com servigos clinicos)
| Lancamento do programa PPP no setor da salide com total de 6 projetos. Entre 2003 e
2001 2007 foram lancados quatro projetos para a construciio o gestiio de novos hospitais
incluindo os servigos clinicos, (Primeira Vaga)
Em 2003, foram introduzidos novos modelos de gestao nos hospitais publicos, com o
2003 objetivo de melhorar a eficiéncia e qualidade dos servicos. A materializacdo desta

medida ocorreu com a criachio dos SPA e, posteriormente, das EPE', com autonomia
financeira e administrativa reforgada e um sistema de pagamento parciaimente em
fungdo da producio

Reorganizagdo das unidades hospitalares do SNS, através da introducio de uma gestio
200677 conjunta e integrada de algumas unidades hospitalares da mesma regiao, de forma a
potenciar economias de escala e a alcangar redugoes de custos de gestao.

Projetada a Segunda Vaga de PPP's no setor da salde, incluindo apenas a construgiio,
2008 manutenciio e gestiico do edificio hospitalar e alguns servicos complementares de
apoio.

Fonte: ACSS.

Na opinido de Cruz e Marques, 2012 o setor da salde esta sujeito a mutagdes constantes e ha
medida que existe uma evidente melhoria na qualidade de vida, alienada com notaveis avangos
tecnoldgicos, a esperanca média de vida aumenta e existe um consequente envelhecimento
moroso. Estes factores fazem com que seja laboriosa a gestdo do setor por parte do Estado, que
possivelmente teria que estabelecer mecanismos autdnomos que acompanhassem esta evolugdo
complexa, numa area demasiadamente especializada, e isto levaria, também a um investimento
avultado. Estes sdo fatores cruciais para a ndo existéncia de prazos contratuais acima dos 10
anos*, pois as decisdes tendem a ser tomadas de imediato e com um horizonte temporal de
curto/médio prazo. Ja a concepcao do edificio, bem como a provavel manutengdo/conservacao
da infraestrutura, mantém o mesmo prazo das restantes concessoes.

As PPP estdo associadas a contratos estabelecidos a longo prazo, que normalmente sdo
assumidos entre 30-40 anos. E através deste contrato que se estabelece o ciclo de vida do
projeto, entre os parceiros de negocio, havendo um l6gica de contabilizagdo dos custos inerentes
ao procedimento contratual. Uma das observagdes fundamentais por parte do TC, transcrita no
seu Relatorio de Auditoria n® 18/2013, advem do fato de o Estado nédo estar a contabilizar os
encargos assumidos durante todo o ciclo de vida da parceria, pois existe uma diferenca temporal
entre os contratos estabelecidos para a gestdo do edificio e gestdo do estabelecimento. Nas
observacodes gerais do Relatorio de Auditoria acima transcrito conseguimos ler: "o TC constata,

gue 0s encargos com o0s projetos PPP das grandes unidades hospitalares tém sido

41 Verificados na gestdo do estabelecimento, excluindo os contratos referentes a gestdo do edificio, pois dizem
respeito, ao provisionamento e manutencdo da infraestrutura.
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subestimados. Tém sido analisados apenas numa logica de compromissos contratuais
assumidos (que se estimam de 4.143M€) e ndo numa logica de apuramento dos encargos
globais dos projetos que se estimam vir a ser de 10.445M€™. Resumidamente, "os 20 anos de
servicos clinicos ainda ndo contratualizados - na gestdo do estabelecimento, representam um
acréscimo de encargos de cerca de 152% face aos encargos contratuais j assumidos". Este
foi o tema de debate do TC relativamente aos encargos com as PPP na &rea da salde, o que
desvirtua toda a contabilizacdo das despesas geradas pelo Estado em prol dos parceiros
privados. O grafico 5 apresenta todos os encargos plurianuais dos contratos de PPP da area de
salde, bem como a perpetiva dos ciclos de vida das mesmas.

Apesar da "desorcamentacdo™ verificada no setor, Sarmento (2013) é da opinido que existiram
"modelos inovadores*”", contudo apresentavam algumas carateristicas "complexas e sem
paralelo no mundo", bem como "um langamento muito ambicioso - dez PPP, a um ritmo de 2/3
ano". Estes fatores alienados com um processo contratual com "auséncia de um projeto piloto
previamente testado"” como refere o TC em 2009%, e ainda na "inexisténcia de experiéncia em
PPP no Ministério da Saude™ levaram a uma que a primeira vaga de PPP fosse contabilizada
abaixo daquilo que realmente custa - havendo uma estimativa de 6302M€* de encargos

perspetivar para os restantes 20 anos de contrato com a gestéo do estabelecimento.

Gréfico 5 - Encargos do Estado com as PPP no Setor da Saude

42 Referéncia retirada da entrevista elaborada para o canal Economico - intitulada de Ideias em Estante em 2013
com Joaquim Sarmento;

43 12 auditoria levada a cabo pelo Tribunal de Contas nas PPP na area da Salde, entre Abril e Outubro de 2008
traduziu-se no relatorio 15/2009, datado a Abril de 2009.

4 Se 0 processo contratual mantiver o mesmo molde anterior. Ou seja, com valores a taxa de analise efetuada em
2012, analisados pelo TC no Relatério de Auditoria n® 18/2013.
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Perfis de encargos plurianuais
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Fonte: Relatério de Auditoria n° 18/2013.

A existéncia de uma analise financeira desvirtuosa marcou o que foi a primeira vaga de PPP na
salde, contudo foi inovador por parte do Ministério da Saude recorrer ao sistema de parcerias
entre o publico e privado para complementar os servicos clinicos.

Apds uma primeira tentativa na utilizacdo de PPP nos servigos clinicos - fruto da dificuldade
mensuravel dos riscos tecnoldgicos, de monitorizacdo na qualidade do servigco e no controlo
dos pagamentos (Sarmento, 2013), a segunda vaga® de PPP ja ndo apresentava o modelo
utilizado na primeira, excluindo a utilizacdo de PPP nos servigos clinicos. A alteracdo dos
procedimentos, a experiéncia na utilizacdo de um modelo contratual novo em Portugal (sem
utilizacdo de um projeto piloto ou de um CSP), bem como a utilizacdo de modelos
internacionais, foram pontos positivos a retirar deste modelo que pode evidenciar ganhos
eficientes, havendo a necessidade de ser utilizado de forma pautada e com conhecimento légico

de todos os procedimentos inerentes a sua contratacdo e implementacédo pelo setor publico.

Gréfico 6 - Financiamento do Setor da Saude (2008-2016)

4 Apesar de ter implementada e prevista em 2008, a 2% vaga ndo se concretizou. Eram 5 os projetos que a

caraterizavam - Evora, Gaia, P6voa/Vila do Conde, Guarda e Algarve.
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B Financiamento do Ministério das Finangas ao Programa de Saude (M€)
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Fonte: Portal da Saude + OE 2015 e OE 2016.

4.3.1 - Caso SNS

O SNS foi criado em 1979, pela lei n® 56/79, de 15 de Setembro, assegurando um servico
"universal, compreensivo e gratuito"*. Desde ai, permitiu que toda a populacéo tivesse "direito
a protecdo na saude”, num p06s-25 de Abril que afastou a pobreza, a falta de escolaridade, o
analfabetismo e onde o sistema de salde era extremamente deficiente. Em 1974, a esperanca
média de vida rondava os 65 e 71 anos, para os homens e mulheres, respetivamente. Em 2013
a esperanca média de vida aumentou em 11 anos - fixando-se em 76,9 e 82,8*. O SNS foi um
dos marcos historicos em Portugal, pois contribuiu para o livre acesso aos cuidados de salde -
como aconteceu com a educacgdo, havendo uma reducdo de desigualdades, sendo um pilar
fundamental de democratizacéo do pais®. O livre acesso aos servicos médicos ficou acordado
através do Despacho Arnaut®, que permitiria o livre "transito" por todos os contribuintes ao
Servigo Nacional de Salde, independentemente da sua capacidade contributiva.

Na década de 80 seguiram-se dois momentos importantes que mantiveram o SNS sob alcada

geral - em 1983 a criacdo de centros de saide como unidade integrada, polivalente e dinamica,

46 Como é verificado no artigo n° 4 ao n® 7 da lei n® 56/79 de 15 de Setembro.
47 Dados do Jornal Econémico de 25 de Abril de 2016, na rdbrica - "O retrato de Portugal em nimeros 1974-2016".
48 Rubrica" Sucessos do Estado Social” - elaborada pela ACP - Associagdo de Combate a Precariedade.

49 O despacho publicado em Didrio da Republica, a 29 de julho de 1978, constituido pela médo do antigo Ministro
dos Assuntos Sociais do Il Governo Constitucional - Dr. Antonio Duarte Arnaut. Na pagina do SNS pode-se ler:
"Foi entdo que, num contexto de profunda desigualdade social, assumiu o desiderato da criacdo do Servico
Nacional de Saude" (https://www.sns.gov.pt/sns/servico-nacional-de-saude/).
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prestadora de cuidados primarios®. Trés anos mais tarde, o0 DL n° 57/86 de 20 de Marco®,
regulamentou as condigbes de acesso ao SNS, com a existéncia de taxas moderadoras
associadas aos servicos clinicos. Seguidamente é emitido o DL n°® 157/99, que revé o regime de
criacdo, organizacdo e funcionamento dos centros de satde e em 2002, nasce um novo modelo
de gestdo hospitalar com base nas EPE®,

O Estado Portugués assegura o0s servicos de salde atraves do SNS sob a tutela do Ministério da
Satde. No OE para 2016, Portugal apresentou um valor de 9.450M€ de despesas com o setor
da saude, dos quais 7.922M€ serdo transferidos para 0 SNS* para a "promocao e vigilancia
na saude, bem como na persecucdo da sua responsabilidade na prote¢édo da saude individual
e coletiva dos cidad@o de Portugal”. De referir que 4% do valor distribuido para a sadde -
aproximadamente 400M€%, é anualmente reembolsado as empresas que gerem 0s contratos
estabelecidos sob a forma de PPP.

Atualmente o SNS conta com 225 hospitais, dos quais 91 sdo privados®. Na comemoracao dos
30 anos®” do SNS - em 2009, o Ministério da Saude apresentou um plano de alargamento da
rede hospitalar que contava com o aparecimento de mais 19 projetos. Dos projetos a
implementar, apenas 8 obtiveram aprovacGes por parte do erario publico - sendo que 4 deles
funcionam atualmente sob a forma de PPP.

De salientar ainda, que apesar dos aumentos verificados nas taxas moderadoras, com intuito de
combater as dificuldades que o sistema enfrenta, muito por culpa das quebras or¢camentais

verificadas e pela atuacdo global dos organismos externos, as despesas inerentes a sadde por

%0 Regulamentados pelo Despacho Normativo n® 97/83, com o "objetivo de regular os termos da organizagéo e
funcionamento dos centros de salde, como unidades integradas de salde, de harmonia com os principios
informadores da regionalizagdo e tendo em conta as carreiras dos profissionais de satde".

5L A criacdo de taxas moderadoras (valor pago pelos contribuintes para a prestacdo do servico em causa) teve como
objetivo principal a moderagéo dos servicos criados pelo SNS.

52 "Corresponde a uma pessoa coletiva de direito pdblico, com natureza empresarial, criada pelo Estado, mas
administrada por um terceiro" - Estatutos disponiveis em: (http://www.acss.min-saude.pt/wp-
content/uploads/2016/09/portaria_n_155_2012_22_ Maio.pdf).

53 O valor aplicado na satide que no é na sua totalidade remetido para o SNS, havendo parte do orcamento aplicado
em infraestruturas publicas nao afetas ao SNS, bem como ao pagamento de encargos referentes aos contratos de
PPP.

%4 Responsabilidade do SNS - https://pt.wikipedia.org/wiki/Servi%C3%A70_Nacional_de_Sa%C3%BAde.
55 Ver gréfico 5 - Encargos plurianuais do Relatdrio de Auditoria do TC - 2013.
% De acordo com o Plano Nacional de Satide em Numeros - 2015 no site oficial do SNS.

57 Rabrica - SNS foi mudanca de fundo apds o 25 de Abril, datado em 15 de Abril de 2014, site oficial RTP
Noticias.
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cada contribuinte sdo superiores as verificadas pelo Estado. Os dados do INE e da PORDATAS®
(ver gréafico 7) apresentam um gasto anual no setor da salde que atinge em média cerca de
605€/ano, por habitante®. Ja nos cofres publicos o valor per capita® corresponde a menos 43%

dos gastos atingidos pelos contribuintes.

Grafico 7 - Despesas Correntes no Setor da Saude (2000-2013)
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Fonte: Autor com base nos dados do INE e PORDATA.

4.4 - Setor Ferroviario

O setor ferroviario deu os primeiros passos no século XIX, com o seu aparecimento na
Inglaterra em 1825, de seguida em Franca (1828), Alemanha (1835) e na Austria (1837). No
final da década de 30, a sua aparicdo ocorreu na Bélgica, Rassia, Italia, Holanda (1838-1839),
mais tarde, na Peninsula Ibérica - em Espanha (1844) e Portugal (1856). As ferrovias
Portuguesas tiveram a sua apari¢do com a contrucao da linha ferroviaria que ligava Lisboa ao
Carregado. Passados quatro anos nasceu a primeira empresa portuguesa responsavel pelo setor
ferroviario, a Companhia Real dos Caminhos de Ferro - que mais tarde viria por se chamar

Comboios de Portugal®:. Detida pelo 1° Marqués de Salamanca, José de Salamanca y Mayol®?,

%8 Corresponde a uma base de dados que incorpora estatisticas dos "Municipios, Portugal e Europa.” Site oficial -
http://www.pordata.pt/.

%9 De acordo com os valores médios apresentados pelo INE e PORDATA para os anos 2000-2013.
80 Expresséo latina que significa "por cabeca" - https://pt.wikipedia.org/wiki/Per_capita.

61 Conforme podemos constatar através da Histéria dos Comboios de Portugal - site oficial CP:
https://www.cp.pt/institucional/pt/cultura-ferroviaria/historia-cp/cronologia

62 Site: https://pt.wikipedia.org/wiki/Comboios_de_Portugal
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comegou a operar em Portugal com o "intuito de construir as linhas ferroviarias que ligassem
a cidade de Lisboa ao Porto" e ainda "a fronteira com Espanha em Badajoz". Apds a
Implementacdo da Republica Portuguesa - no dia 5 de Outubro 1910, a empresa vé o seu nome
alterado para Companhia dos Caminhos de Ferro Portugueses.

A rede ferroviaria foi crescendo até ao inicio da 1* Guerra Mundial, tendo verificado as
principais dificuldades no periodo pds-Guerra. O pre¢o do carvao, as dificuldades impostas pela
conflagracdo e o forte investimento® na rede aérea e rodoviaria foram os principais motivos
para a fraca aposta na expansdo do setor. Porém em 1949, Portugal detinha mais de 3000km de
via féria (0 expoente méximo de caminhos ferroviarios verificado). Nos momentos seguintes,
a Companhia conseguiu angariar varios empréstimos e beneficiou do | Plano de Fomento
(1953-1958). Em 1968 é assinado o primeiro contrato com uma empresa privada - um consorcio
com a empresa SOMAFEL para a renovacao total das suas vias. A diminuicdo de fundos
comunitarios, fruto da crise verificada, bem como a sua maior canalizacdo para o setor
rodoviario, viria a trazer dificuldades ao setor, tendo 0 mesmo que encerrar algumas vias - num
total de 700 kilometros, em Tras-os-Montes e no Alentejo®, principalmente. De destacar
algumas infraestruturas rodoviarias na ultima década do século XX, a constru¢do da Ponte de
Sao Jodo, concluida em 1991 pelo consorcio FERDOURO, ACE® com um investimento total
de 92.500 milhares de euros e ainda a Gare do Oriente®® (1998) projetada para a abertura da
Expo 98 em Lisboa, uma vez que foi um dos principais acessos a Exposicdo Mundial de Lisboa.
Até ao ano 2000, o investimento no setor ferroviario representava cerca de 0,5% do PIB
(Pereira, 2013).

Até finais de 1998, o transporte ferroviario foi disponibilizado apenas pela empresa Caminhos
de Ferro Portugueses®’. O Decreto-Lei n.° 137-A/2009 entraria em vigor no dia 12 de Junho de
2009, provocou uma reestruturacdo total da empresa detida pelo Estado, que se passou a
designar-se CP - Comboios de Portugal. A CP, EPE esta atualmente dividida em dois setores -

uma empresa responsavel pela parte da gestdo da rede ferroviaria - Infraestruturas de Portugal,

8 Transportes Ferroviarios: https://pt.wikipedia.org/wiki/Transporte_ferrovi%C3%Alrio_em_Portugal

®4https://www.publico.pt/economia/noticia/portugal -perdeu-43-por-cento-dos-passageiros-de-comboio-em-20-
anos-1478215.

8 http://paginas.fe.up.pt/~projfeup/submit_14 15/uploads/relat 11MCO06_1.pdf - Unido de 3 empresas - Soares
da Costa, Teixeira Duarte e OPCA.

8 http://www.cm-lishoa.pt/equipamentos/equipamento/info/gare-do-oriente.

7 A Companhia dos Caminhos de Ferro Portugueses foi nacionalizada no pds 25 de Abril e ai, alterou a sua
denominacéo para Caminhos de Ferro Portugueses.
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SA® e outra pela exploragdo de passageiros e carga, principalmente, pela empresa Comboios
de Portugal, mas também pela CP Carga, Fertagus e Takargo®.

De acordo com Pereira (2013), atualmente a "rede nacional ferroviaria tem a sua disposi¢éo
cerca de 2602,5km e estabelece a ligacdo 650 estacOes e apeadeiros, com uma circulacao
média diaria de 2300 comboios".

Como conseguimos constatar através do grafico 2, as PPP no setor ferroviario contemplam um
investimento acumulado por parte do setor privado no valor de 3% das PPP existentes, que
contabiliza um encargo cumulativo para o Estado a rondar os 200M€7. Atualmente o setor
apresenta 2 parcerias entre o eréario publico e o privado - com a empresa Fertagus que foi
concebida em 1999 e explora o Eixo Ferroviario Norte-Sul que liga Lisboa e Setubal (incluindo
a Travessia Ferroviaria da Ponte 25 de Abril) e o MTS - Metro, Transportes do Sul (também
conhecido como Metro Sul do Tejo), que € uma PPP exploratdria de um sistema de metro ligeiro
localizado na Margem Sul. A sua linha estende-se por 13,5 km, unindo 19 estac6es entre 0s
municipios de Almada e Seixal. A sua parceria com o setor privado englobou o "projeto,
construcdo, fornecimento de equipamentos e de material circulante, financiamento,
exploracdo, manutencdo e conservacao da totalidade da rede do metropolitano” (Pereira,
2013). As primeiras impressdes sobre a criagdo de um projeto que ligasse Almada e a Moita -
passando pelo Seixal e o Barreiro, remetem-nos para 1995, altura em que foi estabelecido um
protocolo entre as Autarquias Locais e o consorcio Semaly-HP-Pret™. Porém o projeto original
foi atribuido a MTS - Metro, Transportes do Sul, que é a principal acionista do Grupo
Barraqueiro - proprietaria do consorcio Fertagus. O contrato foi assinado em 2002 e a
operacionalidade da via foi estimada para 2005, porém s6 3 anos mais tarde ficou concluido o
primeiro troco (ndo sendo projetado nos concelhos do Barreiro e Moita) devido ao
incumprimento verificado pelo setor publico no fase inicial do projeto (Cruz e Marques, 2012).

Até ao momento, conforme dados facultados pelo TC?, os encargos respeitantes ao erario

8 A 1 Junho de 2015, a Estradas de Portugal, S.A. uniu-se a REFER, E.P.E e através de um processo de fusdo
deram origem a Infraestruturas de Portugal, S.A que de acordo com o artigo n° 4 do artigo 91/2015 "reveste a
natureza de empresa publica, sob a forma de sociedade an6nima”.

89 Constituida em Setembro de 2006 é uma empresa do Grupo Mota-Engil. Tornou-se dois anos mais tarde na
primeira empresa privada a efetuar transportes a nivel nacional e internacional de mercadorias.

0 A totalidade dos encargos com as PPP dizem respeito ao somatorio verificado entre a Fertagus 1999-2013 e o
MST entre 2005-2013 (ver - gréfico 8).

L Ver Historia do MTS: https://pt.wikipedia.org/wiki/Metro_Transportes_do_Sul.
72 Relatério de Auditoria do TC n°® 11/2015 - 22 secgéo.
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publico, estimam-se superiores a 125M€7. Enquanto que os verificados pelo setor privado -
segundo dados da UTAP™ ascendiam aos 386 ME.

Um dos problemas verificados - a par dos existentes nos restantes setores, dizem respeito ao
risco da procura, que se verificou muito abaixo do que foi estabelecido no processo contratual
(ver gréfico 9). Conforme nota do Relatorio Anual da UTAP de 2013 é "de salientar que a
procura real do MST nunca superou 35% da procura prevista no contrato de concessao, o que
tem dado origem ao pagamento recorrente de compensacdes por parte do concedente a
concessiondria”, tornando este investimento prejudicial para o Estado, pois o projeto detém

uma perspetiva futura avaliada em cerca de 8/9M€ de encargos anuais.

Gréfico 8- Total de Encargos com as PPP do Setor Ferroviario (1999-2013)

® Servico de Transporte ® Utilizacdo da Infraestrutura

i Penalizaces e incentivos ® Partilha de receitas

& Outros encargos

Fertagus i999-2004 Fert 010 Fert 013  MST 2005-2013

Precos constantes em M€

Fonte: Autor com base no Relatério de Auditoria n® 11/15 - 22 Seccéo do TC.

8 Dos 70M€ de encargos associados ao servico de transporte pagos pelo erario publico, acresceram 55M€
respeitantes a um processo de reequilibrio financeiro que durou cerca de 3 anos e que teve uma incidéncia negativa
nos encargos, bem como o valor das bilheteiras que foram contemplados nos encargos mencionados no servico de
transporte.

4 Ver Quadro 24 - do Relatério Anual da UTAP para 2013 - pag. 91-91
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Gréfico 9 - Evolucdo da Procura do MTS (2009-2015)
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Fonte: UTAP - Relatério anual de 2015.

Os Relatdrios Anuais apresentados pela UTAP - em 2012 e 2013, fazem mengdo a uma terceira
PPP no setor ferroviario que afetou os cofres do Estado - apesar da ndo existéncia de qualquer
estrutura fisica. Falamos da RAVE - a Rede de Alta Velocidade, integrada na Rede
Transeuropeia de Transportes e delineada na altura pelo PS, como essencial para ligar Portugal
a Europa (Cruz e Marques, 2012). O projeto inicial apresentava 5 liga¢des: Lisboa - Porto; Porto
- Vigo; Aveiro - Salamanca; Lisboa - Faro e Lisboa - Madrid, porém e devido aos
constrangimentos orgcamentais - mencionados no Orcamento de Estado de 2011, a RAVE foi
suspensa, sendo definida pelos partidos de oposicdo (na altura o PSD e CDS-PP) como um
"projeto megalémano e faradnico"”. Sendo a Terceira Travessia do Tejo, comegou a ser
planeada e elaborada, com o recurso a algumas obras iniciais de preparacao, apesar da néo
existéncia de body building da infraestrutura. O projeto abrangia a criacdo de mais 6 PPP - 5
relativas as infraestruturas e 1 ao sistema de sinaliza¢do e comunicacdo, tendo o Estado gasto

mais de 16M€® em anulagdes de contratos.

4.4.1 - Caso Fertagus

Serve atualmente 14 estagdes numa linha com aproximadamente 54km (Pereira, 2013). Foi a
primeira empresa privada a operar as linhas ferroviarias no transporte suburbano de passageiros,

mediante o pagamento a IP, S.A. de uma taxa pela utilizacdo das infraestruturas. Nos primeiros

7> Ver desvantagens da RAVE: https://pt.wikipedia.org/wiki/Rede_Ferrovi%C3%Alria_de_Alta_Velocidade
76 Valores verificados nos Relatérios Anuais da UTAP (nos anos de 2011-2015)
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5 anos de existéncia, o Estado reembolsou a Fertagus cerca de 70% dos encargos totais
verificados com o privado - que contabilizam 53,03M€"’, isto porque as receitas estimadas pelo
parceiro privado, ficaram muito aquém das espetaveis (conforme o caso verificado na MTS). O
risco comercial foi partilhado, ou seja, quando a procura real se encontrava acima do expetavel,
0 Concessionario partilhava os lucros com o Concedente, caso se verificasse 0 inverso, seria 0
Estado a abonar o parceiro privado (Cruz e Marques, 2012). Em 2003 verificou-se a primeira
renegociacao - que alterou a duracéo do contrato de 30 anos para 11 anos e houve uma revisao
da TIR dos acionistas privados (que passou de 10,89% para 7,76%). Nos periodos seguintes,
entre 2005 e 2010, houve um aumento dos precos para os utilizadores do servigo para fazer face
ao investimento verificado, o que gerou encargos menos significativos’ para o Estado, do que
os que foram constatados nos primeiros 5 anos. O término de contrato viria a acontecer no ano
2010, porém o Estado acionou a prorrogacao do mesmo - conforme acordo verificado em 8 de
Junho de 2005, fazendo com que a empresa privada a efetuar o servigo publico comecasse a
operar novamente em 2011 - num contrato de vigéncia por mais 9 anos. A partir dessa altura a
Fertagus ndo voltou a apresentar qualquer encargo adicional para o erario publico - pelo
contrario, os valores auferidos pelo Estado no periodo de 2011 a 2013 foi de 9,92M€
respeitantes a taxa de utilizacéo da infraestrutura, bem como a receita de bilheteira verificada
pelo Concessionario. De salientar ainda a segunda renegocia¢ao® terminada em 2010, que para
além de prolongar o contrato com a Fertagus, eliminou qualquer tipo de compensacdo a favor
do parceiro privado, bem como uma possivel partilha da divisao do resultado liquido verificado
entre os periodos de 2017 e 2019. Apesar da facilidade com que o Estado conseguiu renegociar
0 contrato estabelecido com o setor privado, ndo nos podemos esquecer que a cONcessao
Fertagus apresentou no seu contrato inicial um modelo de stand alone (Cruz e Marques, 2012),
0 que realmente ndo sucedeu pois o valor dos encargos foi superior a 8OM€ (Sarmento e
Renneboog, 2014). Para além desse encargo, o Instituto da Mobilidade e dos Transportes - ndo

mencionou o valor distribuido ao concessiondrio respeitante a 100M€ a material circulante que

7 Os encargos totais da Fertagus até 2013 sdo de 77M€, de acordo com o Relatério de Auditéria n® 11/15 do
Tribunal de Contas - Ver Quadro 14.

8 Falamos menos significativos porque no contrato inicial a concessdo previa-se sustentavel, ou seja, ndo requeria
subsidios publicos (Cruz e Marques, 2012)

" Altura em que foi concluida renegociacdo com o setor privado, havendo uma diminuicdo do contrato com
possibilidade de prolongagdo por mais 9 anos. Nesta renegociacao é de destacar o papel do Concessionario que
aceitou renegociar o contrato, diminuindo os encargos para o Estado. A prépria duracgéo do contrato foi reduzida
0 que, por si s, constitui um caso inédito (Cruz e Marques, 2012)

8 Mencionada no Relatério n® 11/2015 do Tribunal de Contas - pag. 14
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estava detido pelo concessionario e o Estado adquiriu com a logica de colocar a disposi¢éo do

privado em forma de arrenda-lo e rentabilizar o investimento.
4.5 - Setor da Seguranca

O setor da seguranca detém uma parceria entre os setores publico e privado em Portugal e
corresponde a cerca de 1% do investimento acumulado pelos parceiros privados no mundo das
PPP (gréfico 2). A SIRESP S.A. operadora da Rede Nacional de Emergéncia e Seguranca
resultou de uma parceria promovida entre 0 MAI e um conjunto empresas, lideradas pela antiga
SLN - agora Galilei, que detém cerca de 33% da SIRESP. No contrato estabelecido em 4 de
Junho de 2006, ficou estabelecido que esta parceria iria atuar na area da concepcéo,
fornecimento, montagem, construgédo, gestdo e manutencéo do SIRESP - Sistema Integrado de

Redes de Emergéncia e Seguranca de Portugal.

45.1 - Caso SIRESP

A SIRESP consiste numa rede trunking digital com cobertura nacional baseada na tecnologia
TETRAS® que garante a interoperabilidade nas comunicac@es das diversas entidades oficiais a
operar em Portugal (GNR, PSP, Cruz Vermelha, Exército, etc.). A rede SIRESP esta abrangida
por 532 sites, 1166 portadoras, 4 comutadores, 66 centros de despacho e conta com 53500
utilizadores®?. A duragdo do contrato foi estabelecida em 15 anos, comegando a imperar no
inicio de 2010. O setor privado apresentou um VAL no projeto no valor de 266M€ (Vitor,
2010).

Conforme conseguimos verificar no grafico 10, o valor das rendas anuais atribuidas a SIRESP
durante os primeiros 8 anos de funcionamento rondam os 45M€ - uma vés que nao existe risco
associado a uma medicdo de trafego - risco da procura. O privado tem apenas a obrigatoriedade
de colocar a disposicao o servico - assumindo o risco da disponibilidade, para isso existe uma
deducdo da renda anual cada vez que ndo se verifigue o cumprimento atempado de
caracteristicas de performance, conforme conseguimos perceber através do Boletim Anual das
PPP de 2015 da UTAP.

8 Terrestrial Trunked Radio consiste num sistema de radio mével bidirecional (idéntico aos sistemas de
comunicagdo Walkie-Talkies) concebidos para os servicos oficiais de seguranga e emergéncia

82 Conforme Vitor , 2010 apresentacdo feita para a ComSoc/POSTIT sobre a Rede SIRESP.
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A partir de 2019 a perspetiva dos encargos com o setor da seguranca ird se situar nos 29M€,
dada a renegociagdo que esta em curso, fruto da Comisséo de Negociacao ter invocado o artigo
23° do DL n° 111/2015, que define a aprovacao do relatério de renegociagdo, com o pretenso
objetivo de reduzir os encargos assumidos com o parceiro privado no valor de 25M€ durante o
periodo laboral com a SIRESP, havendo uma reducdo na ordem dos 11% dos encargos

verificados com este setor.

Gréafico 10 - Encargos Liquidos com o Setor da Seguranca (2010-2020)

W Valores em milhares de euros

47397 47892 45734 49306 49000

44565 43980 44000 47000

29000 29000
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Fonte: UTAP em valores efetivados (2010-2015) e valores em perspetiva (2016-2020).

5 - Impacto Financeiro das Parcerias Publico-Privadas em Portugal
5.1 - Evolucéo das Financas Publicas

Antes de realizarmos o enquadramento do impacto financeiro das PPP's nos cofres do Estado
Portugués, iremos fazer uma breve anélise das financas publicas em Portugal e verificar qual a
sua tendéncia ao longo dos anos, com principal destaque para a Gltima década que tem sido alvo
de intervencOes por parte de organismos Europeus devido aos elevados valores de divida
publica e défice orcamental.

Foi no periodo pos - 25 de Abril que Portugal se deparou com um aumento sucessivo da despesa
publica, fruto de aumento significativo do patrimonio do Estado. Esta extensdo de ativos
resultou do fato de, no periodo revolucionario, o Pais necessitar sobretudo de fomentar o seu
crescimento econdmico (com a aquisi¢do de empresas na area da Banca e Seguros), 0 que
conduziu os valores de divida para nimeros nunca antes vistos. No periodo de 1974 a 1984, a

divida publica subiu de 14,2% para 51,4% do PIB (Pereira, 2012), associada também a criacéo
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de um SMN?® e a subida do salario dos funcionarios publicos. Existiu, a necessidade de alargar
as prestagdes sociais no contexto da melhoria da qualidade de vida e aumento do
envelhecimento populacional. Verificou-se 0 aumento das despesas por parte de algumas
empresas publicas no periodo revolucionario.

Em 1983 e apds a chegada do FMI84 a Portugal - o Pais ja havia sido intervencionado em 1977
mas com menor dimens&o, perante um governo de Bloco Central (PS/PSD) liderado por Mario
Soares, a intervencdo externa serviria para estabilizar um Pais com um problema gravissimo
nas suas contas. Na altura o lider do Governo alegou que o pedido de ajuda por parte de Portugal
era urgente - "estdvamos na ameaca de rutura financeira, de bancarrota®". Este pedido surgiu
também associado a crise do petrdleo (primeira vaga em 1973 - como referimos anteriormente,
e uma segunda vaga em 1979), e o acordo entdo estabelecido com a italiana Teresa Ter-
Minassian - responsavel do FMI na altura, seria atribuir ao Pais 400M de ddlares, contribuindo
para a redugdo do défice orcamental de 11,7% para menos de 10% em 1983 e para 7,3% em
1984. Porém, esta ndo seria a Unica preocupacdo do Estado para a intervencdo do FMI.

Na opinido de Armando Teixeira da Silva®, ex-coordenador da CGTP - Intersindical, em
meados de 1977, o plano do Governo seria outro: "O FMI ndo foi muito falado nessa altura,
nem houve grande debate, porque aquilo foi uma coisa que o Méario Soares decidiu fazer ja a
preparar a entrada de Portugal na Unido Europeia [entdo CEE], que tinha sido pedida em
1976". Ou seja, havendo uma clara intencdo em baixar a divida pablica e consequente défice
orcamental, Portugal dependeu do FMI para se preparar e aderir a CEE (atual Unido Europeia),
0 que acabou por acontecer em 1986.

Os periodos que se seguiram mantiveram o foco inicial no sentido de aumentar o peso do Estado
na economia (Pereira, 2012), tendo a CEE quota-parte na responsabilidade por esse aumento,
com os multiplos fundos comunitarios que concedeu, tendo-se verificado com eles a diminuigédo
da despesa publica e o aumento significativo dos investimentos pablicos. Na década de 90, com

0 recurso as privatizacdes o Pais passou a ter um défice orcamental a rondar os 6%®, valor

8 A criacdo do SMN abrangeu milhares de trabalhadores do setor privado. Apds alarme dos acionistas que temiam
a faléncia das suas empresas devido ao aumento dos gastos com pessoal, verificou-se o contrario. A economia
comecgou a crescer e houve um aumento significativo de bens essenciais.

8 O FMI é uma organizagéo internacional criada em 1944. Promove a cooperagdo monetaria global, contudo o
seu objetivo inicial prendia-se pela reconstrucdo do sistema monetario internacional apés a 22 Guerra Mundial.

8 DeclaracOes de Mario Soares, mencionadas no artigo do jornal Publico, Almeida J. - Crise: Tera o plano atual o
mesmo desfecho do pacote de 1983?

8 Fonte: rtbrica do Jornal Plblico dirigida por Luis Queiroz, em 2011.
87 Banco de Portugal /Boletim econdmico /Dezembro 2001
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considerado ainda insatisfatorio para a adesdo a moeda Euro pois o Tratado de Maastricht®®
pretendia balizar os valores do défice e da divida para 3% e 60% do PIB, respetivamente.
A adesao ao Euro acabou por acontecer em 1999, mas antes foi langado um “conjunto de regras
destinadas a garantir aos paises da UE que se empenhassem em sanear as suas financas
publicas e em coordenar as suas politicas orcamentais” - PaEC. O PaEC foi aprovado em
Dezembro de 1996 e consiste num documento que prevé um conjunto especifico de regras que
assumem caracteristicas fundamentais para uma politica orcamental saudavel e para a
otimizacdo das financas publicas (Freitas, 2005). Desenhado e elaborado numa optica de ajuda
aos paises que pretendem delinear as suas politicas econémicas de forma sustentada e
equilibrada, o PaEC estabeleceu 5 critérios-chave para o equilibrio econémico dos paises da
zona Euro. S&o eles:

e 0 Défice Publico - que consiste na diferenca entre as despesas e receitas do Estado = 3%

do PIB;

e aDivida Publica - valor acumulado de empréstimos obtidos pelo Estado para fazer face

a despesas publicas (sem contabilizar as receitas) = 60% do PIB;

e as Taxas de Cambio das Moedas Europeias - devem manter-se durante alguns anos

dentro de um determinado intervalo de valores;

e as Taxa de Inflacdo - Ndo pode exceder em mais de 1,5% os valores verificados nos 3

Estados-Membros com melhores resultados (Estabilidade e Precos);

e a Taxa de Juro em Longo Prazo - Nao deve exceder em mais de 2% os valores

verificados nos 3 Estados-Membros com melhores resultados (Estabilidade e Precos).
O PaEC - também designado por PEC, apresenta dois tipos de mecanismos (Pereira 2012). Um
primeiro mecanismo de carater preventivo que visa manter as financas publicas equilibradas no
médio prazo, apelando a estabilidade dos dois primeiros critérios supramencionados - divida e
défice. Um segundo mecanismo sancionatdrio para penalizar quem nao respeitar os limites
estabelecidos no PaEC, existindo a possibilidade de haver sancGes financeiras que véo até 0,5%
do PIB®, referente a cada pais.

8 Tratado da Unido Europeia elaborado no Luxemburgo: Servico das Publicacdes Oficiais das Comunidades
Europeias, 1992 - o presente tratado tinha como principal objectivo "a promogao de um progresso econémico e
social equilibrado e sustentavel, nomeadamente mediante a criacdo de um espaco sem fronteiras internas, o
reforgo da coesdo econdémica e social e 0 estabelecimento de uma Unido Econdmica e Monetaria, que incluira, a
prazo, a adogdo de uma moeda Unica, de acordo com as disposi¢des do presente Tratado;"

8 Dados extraidos do ec.europa.eu - site oficial da Comissdo Europeia relativamente aos assuntos econémicos e
financeiros
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Portugal foi o primeiro pais com PDE* em 2000, tendo-se seguido a Franga e Alemanha em
2003, porém todos os processos de implementacdo dos PDE nunca passaram das fases iniciais
e por isso nunca chegaram a ser cobradas multas.

Na década de 2000, a divida voltou a disparar (de 48,5% do PIB em 2000 para 0 96,2% em
2010) e o défice passou de 3,2% do PIB em 2000 para 8,6% em 2010, um ponto percentual
abaixo do triplo verificado no inicio do século. Em 2011, ap6s o chumbo do PEC IV (que previa
mais medidas de austeridade) por parte dos partidos de oposicdo e de se ter conhecimento dos
pedidos de ajuda externa por parte da Grécia e Irlanda, Portugal é alvo de intervencéo por parte

da Troika (constituida pelo FMI, BCE e Comissdo Europeia).

Gréfico 11 - Divida Publica em Portugal - % PIB (2010-2016)

195 T129—130:2——129— 131.6

111.4
96.2
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Autor com base nos dados da Banco de Portugal Stat - Divida na Otica de Maastricht.

Nos ultimos anos - ver grafico 11, os valores da divida apresentam um maximo historico de
131,6% do PIB em 2016, com uma divida publica acumulada de 240.019M€. Apesar da divida
apresentar valores nunca antes vistos em Portugal, a sua tendéncia tem sido de estabilizacdo
por via da descida das taxas de juro indexadas aos empréstimos contraidos externamente. E de
salientar, o efeito das taxas de juro na divida publica, pois basta um aumento de 1% da taxa
implicita para 0s juros subirem cerca de 2.000M€, valor esse que corresponderia a um aumento
de 0,8 pontos percentuais da divida publica em relacdo ao PIB Portugués.

Portugal esta atualmente no top 3 dos paises da UE com maior percentagem de divida publica
em relacdo ao seu produto interno bruto e neste momento, apenas se encontram a sua frente a
Grécia (176% do PIB) e Italia (132,7% do PIB). Para além da preocupacdo natural nos valores
elevados da divida puablica, Portugal tem que lidar com um segundo problema que € pouco

abordado e que tem uma importancia extrema nos financiamentos para a economia.

% O PDE encontra-se mencionado no artigo 126° Tratado de Maastricht e € um mecanismo de sangdo para os
paises que ndo cumprem os requisitos do PaEC, relacionados com a divida publica e o défice orcamental.
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Considerando o exemplo Italiano, ou até mesmo o do Japao (que apresenta a maior divida
publica do Mundo) verificamos que grande percentagem dessa divida é financiada através de
poupanca interna. Essa poupanca, para além de ter custos mais reduzidos do que o0s
financiamentos externos, ndo tem associado nenhum sistema de rating, o que faz com que a
taxa de juro do reembolso seja superior - pois ndo lhe esta associado qualquer tipo de risco. O
mesmo ndo se verifica nos financiamentos externos, onde o risco é contabilizado em fungéo do
numero/montante de empréstimos contraidos, aumentando nos casos em que 0S Mesmos se
encontram por liquidar. Isto afeta o rating dos paises e aumenta a taxa de juro indexada aos
financiamentos, o que se verifica em paises como Portugal. Se € dificil o financiamento externo,
ndo havendo poupanca interna, o problema portugués tem que ser tratado de forma urgente
centrando-se na amortizacdo de divida pablica através de mecanismos de receita extra ou de
ndo despesa, como verificamos com o caso das suspensdes dos projetos de PPP ou até mesmo
nas renegociacdes de encargos do Estado (Amaral, 2010).

Relativamente ao défice (ver grafico 12), tem-se verificado uma diminuicdo acentuada imposta
através do PDE emitido pelo Conselho de Ministros da UE em 2009, que previa uma reducao
para 2,5% do PIB em 2013. Porém o défice fixou-se nesse ano em 4,8% do PIB. Esta quebra
deveu-se sobretudo a diminuicéo do patrimoénio publico (através de privatizag@es), do aumento
dos impostos desencadeados pelo PEC 1V, e pela reducdo da despesa publica imposta pela

Troika, que incluiu, como consequéncia, a suspensdo/renegociacdo de algumas PPP.

Gréfico 12 - Défice Orcamental em Portugal - % PIB (2010-2015)
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Fonte: Autor com base nos dados da Eurostat.

Os Orcamentos do Estado tém tido uma previsdo bastante otimista do valor do défice anual de
cada ano, sobretudo devido a previsdo de um valor de despesas inferior ao que depois se vem
verificar na realidade. Para isso contribuiram as faléncias de varias instituicdes financeiras -
Bancos BPN, BES e BANIF, com a injecdo de capital por parte do Estado, que néo estava
refletida, nem prevista, no OE.

Desde 1973 que o Estado Portugués ndo apresenta um valor de défice positivo, com as receitas
a cobrirem todas as despesas, pondo em causa a sustentabilidade do Pais a longo prazo. O OE
para 2016 prevé uma percentagem de défice a rondar 2,6%, porém os dados fornecidos pelo
Eurostat para o primeiro trimestre de 2016 indicam 0,8% de défice, pelo que, a manter-se este

ritmo o valor anual devera situar-se em 3,2%.

5.2 - Fenbmeno Desorcamentacao

VerificAmos anteriormente que a divida publica apresenta hoje valores insustentaveis para um
Pais com extrema dificuldade em organizar as suas contas. O défice tem sido igualmente
excessivo, com destaque para as ultimas revisdes do OE que incorporam gastos extraordinarios,
seja com a injecdo de fundos ou com aquisicao de capital na area da banca.

De seguida iremos abordar um dos fendmenos mais preocupantes do ponto de vista das contas
publicas - o fendbmeno da desorgamentagéo.

A desorcamentacdo € vista como a "subtra¢do do que devia constar na proposta do Or¢camento
do Estado™. A Infopédia® retrata a desor¢camentacdo como a "omissao de despesas a fim de

reduzir o défice, através da criacdo de entidades como empresas publicas, fundages e outras,

%1 Artigo de opinido sobre a desorcamentacéo de 2013 - do Jornal Econdmico.

92 Servico da Porto Editora que contempla 22 dicionarios online em diversas linguas. Site oficial:
https://www.infopedia.pt/.
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como as PPP, que ficam fora do Or¢amento do Estado™. As finangas publicas tém sido alvo de
alguns erros cometidos na tentativa de "organizar" a sua contabilidade, de forma a mostrar aos
organismos europeus que as contas estariam equilibradas e os limites da divida/défice estariam
a ser cumpridos. Na verdade, o caso portugués prima mais pela criatividade do que pela
honestidade. Como referimos anteriormente, o PaEC foi criado na tentativa de os paises da zona
Euro organizarem as suas contas e estabelecerem metas bem definidas, aplicadas a médio prazo,
consoante os limites da economia Europeia. O constante medo de incorrer as PDE, o adiamento
inevitavel dos programas de austeridade, a contabilidade criativa com o claro intuito de
aumentar o nivel de crescimento da economia em detrimento do défice e divida pablica, foram
acdes/mecanismos que se esgotaram rapidamente. Tao rapidamente que em 2011 necessitou de
intervencdo dos organismos de regulacdo externa - "o que demonstrou que Portugal tem tido
dificuldade em fazer o trabalho de casa sozinho™ (Pereira, 2012).

A contabilizacdo da divida publica no erario Europeu difere do conceito académico e, por vezes,
a sua complexidade permite a utilizacdo de comportamentos eticamente incorretos, dando
origem a erros futuros. Na literatura, a divida publica consiste em financiamentos contraidos
pelos organismos publicos diversificados em empréstimos externos (divida externa) ou em
titulos emitidos e ndo amortizados (divida interna). Sendo assim, todo o financiamento - seja
externo ou interno, deveria constar na contabilizacdo da divida publica. Na UE, as receitas
provenientes da divida pablica sdo consideradas ndo-efetivas, ou seja, apesar de contribuirem
para 0 aumento da divida publica, ndo sdo consideradas como dividas pelo que se traduzem
num aumento de receita e ndo de despesa. S&o exemplos, os casos do fundo de pensdes da CGD
(em 2004) e da recapitalizacdo da banca (desde 2011) (Pereira, 2012).

No universo das PPP o que sucede é muito idéntico aos exemplos anteriores, porém a sua
utilizacdo fora abusiva durante duas décadas. Assim, caso o Estado se pretenda financiar junto
do BEI para a construcdo de uma infraestrutura através do método tradicional de contratacéo,
esse investimento conta para a contabilizacdo da divida publica, no que concerne ao seu
financiamento. Caso seja utilizado um modelo através de uma PPP e a infraestrutura for da
responsabilidade de um consorcio privado tal ja ndo constitui divida publica pois ndo existiu
um empréstimo da responsabilidade do erario publico. Se essa infraestrutura for um hospital no
erario publico, todas as dividas contraidas por esse hospital entram na divida publica. Se o
mesmo for construido através do metodo de PPP e a sua Administracdo nédo estiver a cargo da

Administragdo Publica (como se verifica nas PPP no ramo da Saude) ndo existe a contabilizagdo
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das despesas realizadas pelas empresas publicas como divida publica, havendo assim uma dupla
possibilidade de obter receitas, sem supostamente aumentar o nivel da divida (Sarmento, 2013).

5.3 - Vantagens e Desvantagens

As PPP séo caraterizadas como um modelo alternativo associado a um novo conceito de
governagdo publica (Sarmento, 2013). O seu padrdo, como em qualquer modelo para
desenvolvimento de infraestruturas, dispde de um procedimento contratual complexo e com
diversas fases. Resta-nos saber potenciar as vantagens e mitigar as desvantagens deste modelo
de investimento, sabendo que, do ponto de vista teorico, a chave para o sucesso dos projetos
esta relacionada com a sua andlise autdnoma, feita caso a caso (Cruz e Marques, 2012). Se é
importante saber para que servem as PPP, ndo é menos importante conhecer um modelo de
sucesso, que seja aplicado e implementado sem consequéncias onerosas para 0s dois parceiros.
Com a elaboracdo dos contratos de PPP, o Estado volta a poder focalizar a sua acdo para as
funcOes de Soberania e Regulagéo, deixando para segundo plano as intervencbes de @mbito
social, que dizem respeito a criacdo de investimentos com base no value for money. O foco das
entidades (publicas e privadas) € distinto. Para o setor puablico, o interesse passa pela
disponibilizagdo do servigo ao critério do baixo-custo. No erério privado o objetivo principal
passa por maximizar o retorno dos acionistas (Cruz e Marques, 2012).

Esta focalizacdo por parte do Estado na sua atividade principal, constitui um ponto forte na

utilizacdo do modelo das PPP. Apesar da complexidade na contabilizacéo efetiva da diferenca
entre a contratagdo tradicional e o0 modelo de parceria (ou seja, numa andlise custo-beneficio),
0 Estado passa a estar mais disponivel para a sua missdo principal, a Administracdo e Gestao
do Pais. Mas ¢ de salientar a importancia da proximidade na relacdo publico-privada, pois as
infraestruturas voltardo totalmente para o ambito do Estado, apds término do processo
contratual. Bem como acéo constante por partes dos organismos que acompanham 0s projetos
(UTAP, por exemplo), de forma a salvaguardar os interesses publicos, e principalmente, a
afetacdo social, econdmica e financeira na vida dos contribuintes (Cruz e Marques, 2012).

Outro dos pontos de cariz favoravel em relacdo ao método tradicional de contratacdo tem a ver

com a complexidade das varias fases dos projetos. As PPP apresentam um procedimento

contratual mais simples, em que o parceiro privado fica responsavel pela maior parte dos
procedimentos do ciclo de vida de uma infraestrutura (ver figura 5), bem como da

subcontratagdo dos servigos necessarios para a constru¢do da mesma (Cruz e Marques, 2012).
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Esta subcontratacdo apresenta diversas fragilidades que se traduzem num maior nimero de
contratos e concursos a gerir, 0 que aumenta os custos das transagdes e 0 prazo para a execugao
da obra. A mesma fragilidade estd relacionada com a eficiéncia, que pode ndo ser
"subcontratada”, o que quer dizer que se o Estado adjudicar a obra a um operador privado
eficiente, mas se este subcontratar depois uma empresa que nao é igualmente eficiente, a
qualidade do servico sera afetada e, assim, também o projeto. Se a falta de eficiéncia se constatar
numa fase avancada a possibilidade de responsabilizacdo serd mais reduzida se for grande o
numero de subcontrataces (Cruz e Marques, 2012).

Neste caso as PPP primam pela facilidade dos processos contratuais, aliviando a rubrica de

custos, diminuicdo de prazos e havendo aumento nos ganhos de eficiéncia.

Figura 5 - Ciclo de Vida de uma PPP

Planeamento Construgéo

Projeto Manutencao

Fonte: Autor com base em Cruz e Marques, 2012.

Se analisarmos 0s concurso langados pelo Estado para a elaboracdo de uma determinada
infraestrutura ou servico, podera constatar-se outro dos pontes fortes da utilizacdo das PPP. O

fator concorrencial joga em favor do Estado porque, se 0s procedimentos do concurso para

angariacdo de uma parceria forem respeitados com rigor, as empresas privadas terdo de
apresentar propostas inovadoras, criativas, com know-how e procurando alcancar o maior VM
verificado entre as empresas concorrentes. Isto faz com que, para além de haver um leque de
solucgdes inovadoras, a competitividade entre as empresas fara diminuir o valor do prémio a ser
reembolsado para o parceiro privado. De referir a importancia do CSP que deve ser utilizado
em todas as PPP para verificar se a contratacdo tradicional é uma solucdo mais barata, tendo
em conta que nos concursos em que a competitividade € menor, esta ferramenta podera ser
extremamente Util para criar um modelo-base comparavel com as propostas apresentadas pelos

privados. Isto quer dizer que o fator concorrencial facilita o trabalho do Estado e é um dos

pontos positivos na criagdo de um modelo de PPP (Cruz e Marques, 2012).
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Se 0 menor custo apresenta grande importancia na escolha desde tipo de projetos, 0s prazos que
Ihe estdo associados sdo outra das carateristicas fundamentais para a escolha entre 0 modelo de

parceira e 0 modelo tradicional. Normalmente os projetos realizados nos setores rodoviario e
ferroviario (que correspondem a 72% dos projetos de PPP em Portugal) apresentam uma
durabilidade maior do que projetos no ramo da salde ou da seguranca. Isto porque a fase de
construcdo e manutencdo engloba um universo temporal extremamente longo e pouco
previsivel para os contratos tradicionais de empreitada. As PPP sdo assim uma ferramenta
preponderante, ndo s6 na captacao de parcerias com melhor Vfm, mais eficientes (Sarmento,
2013) e criativas, como para a criacdo de infraestruturas que necessitam de prazos mais
alargados (Cruz e Marques, 2012).

A internacionalizacao dos servicos imputados a construcdo de infraestruturas é outro dos pontos

fortes apontados ao sistema de parcerias publico-privadas (Cruz e Marques, 2012). No caso
RAVE - suspenso devido as imposi¢des dos organismos externos face a crise econémica
verificada, a empresa espanhola Fomento de Construcciones e Contratas esteve incluida no
concurso para o consorcio da Terceira Travessia do Tejo, apresentando a proposta com menos
custo para o erario publico. Nos concurso, que abrangem patrimonio internacional - como se
verificou no caso RAVE, a presenca de empresas internacionais podera ser uma mais-valia no
aumento da concorréncia, bem como no reconhecimento do mercado nacional no contexto
internacional. E de salientar que apesar de ndo ter efeitos econdmicos por esta PPP estar
suspensa, a sua presenca no concurso foi importante para diversificacdo do mercado em que
estava inserida a empresa Espanhola em Portugal, uma vez que a mesma detém 2 concessdes
no setor dos servicos de agua e residuos (Cruz e Marques, 2012).

Diversos sdo os pontos fortes associados aos projetos em PPP, porém a sua utilizacdo deve ser
analisada caso a caso, como referimos anteriormente. A focalizacdo do Estado nas suas
principais areas de atuacdo (gerando ganhos de eficiéncia), a minimizacdo da complexidade das
diversas fases de realizag@o dos projetos, 0 aumento da concorréncia, 0s extensos prazos que as
caraterizam e a presenca de empresas internacionais fazem com que este modelo de contratacédo
seja mais apetecivel do que o recurso as empreitadas tradicionais.

Como foi referido anteriormente, o fendmeno da desorcamentacdo constituiu para os cofres do

Estado aquilo a que foi uma utilizag&o excessiva e indevida de PPP, com o intuito de diminuir
os valores da divida e do défice verificado (Sarmento, 2013). Porventura ndo é a unica

debilidade a mencionar no universo das PPP.
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Uma das fragilidades verificadas na contratacdo dos servigos através do método de parceria esta
relacionada com o custo de capital. Nos contratos PPP, o financiamento dos projetos ¢ da inteira

responsabilidade do parceiro privado®. Em setores que abrangem uma quota-parte significativa
de financiamento, o mesmo é alcancado por duas vias: por via de capital proprio,
disponibilizado pelos acionistas da empresa ou por via de empréstimos bancérios. Por norma,
o financiamento privado é mais dispendioso do que o financiamento publico, porque o risco de
incumprimento associado aos projetos é relativamente superior. No financiamento com capital
préprio, ou seja, disponibilizado pelos acionistas, a taxa de reembolso de capital é normalmente
traduzida pela TIR%. No financiamento com empréstimos bancarios €é taxa de juro negociada
com a entidade financiadora, que determina o custo do capital. A conjugacgéo entre o risco
associado a uma maior dificuldade por parte da entidade privada em apresentar garantias para
a execucdo do financiamento, leva a que o custo de capital seja nomeadamente superior ao
capital financiado pelo Estado, o que constitui um problema para as empresas privadas, que
normalmente pretendem auferir de prémios relativamente altos, contemplando assim, as taxas
de rendibilidade dos acionistas ou a sustentabilidade das taxas de juros associadas aos
empréstimos bancarios (Sarmento, 2013).

Outra das fragilidades apontadas aos modelos PPP, que atualmente ndo se verifica devido a
criacdo da UTAP, diz respeito a criacdo de PPP sem conhecimento prévio das limitacGes dos
projetos (devido a questbes ambientais, por exemplo) ou sem uma analise adequada do
mercado. Foi, por exemplo, 0 caso da concessdo das autoestradas. De acordo com os padrdes
internacionais, so se deve construir uma autoestrada se o trafego minimo® rondar os 12000 a

15000 veiculos/diariamente. Esta falta de acompanhamento de alguns projetos, principalmente

os referentes a primeira vaga (Lusoponte) e a segunda vaga (SCUT) das PPP, levou a que fosse
preparado um plano de renegociacdes que teve inicio a Dezembro de 2012 e ja apresentou
resultados praticos, com a renegociacao de 3 concessdes rodoviarias - Norte Litoral, Algarve e
Beira Interior. Todas elas estdo incluidas num leque de 9 concessbes onde se prevé a reducéo
dos pagamentos do Estado (dados UTAP).

% A ndo ser que seja um project finance, como o verificado no ponto 4.2.1 - Lusoponte.

% TIR - Taxa interna de retorno ou taxa de retorno de um projeto, se associada a andlise de investimentos, dizem
respeito ao valor esperado de retorno num dado periodo de tempo. Estima-se que a rendibilidade de alguns projetos
PPP estdo a ser renegociados porque apresentavam uma TIR bastante elevado de 11% (dados da nota técnica de
16 de Novembro de 2015 da UTAP - Negociagdo dos contratos de PPP do Setor Rodoviario).

% Dados retirados da entrevista dada por Joaquim Sarmento em 2013, para o ldeias em Estante (rubrica do
Econdémico) com o titulo - As PPP.
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A ndo existéncia de técnicos especializados, que acompanhassem 0s projetos concessionados
as empresas privadas afetou ndo s6 o Estado no valor das renegociagdes verificadas, como 0s
REF que eram indiciados a favor dos privados, pois a utilizacdo dos seus servigos (nos casos
da rodoviaria e ferrovia) eram menores do que os verificados.

Como se referiu anteriormente, uma correta alocagdo do risco é fundamental para o sucesso das
PPP. Se conciliarmos o vasto horizonte temporal verificado nos contratos entre os setores
privado e publico (20-30 anos) com o risco das diversas fases do projeto, conseguimos perceber
que a longa duragéo dos contratos apresenta ao mesmo tempo vantagens e desvantagens. E certo
que o longo prazo dos contratos das parcerias constitui um ponto forte na utilizagdo das PPP,
pois permite evitar sucessivos contratos com empresas que operam através do método
tradicional, que seriam mais dispendiosos em areas em que a operacionalidade das empresas
privadas é demasiado curta. Porém, também é verdade que as previsdes sdo menos objetivas,

quanto maior for horizonte temporal de andlise. Assim, o longo prazo dos contratos associados

as PPP, poderé ser analisado igualmente como uma fragilidade para a parte que toma as
decisdes.

Outra fragilidade associada aos investimentos privados de iniciativa publica diz respeito a
fendmenos de "overspending"®. Na opinido de Marques e Cruz (2012), a auséncia do Estado
em atividades de contabilizag&o dos gastos e orcamentacdo dos projetos leva a que as mesmas
figuem sujeitas aos agentes econdémicos do setor privado, que respondendo aos seus acionistas,
ndo assumam responsabilidade na prestacdo de um determinado servi¢o publico (Sarmento,

2013). Esta falta de controlo por parte da Administracdo Publica, juntamente com fenémenos

de "overspending" dos contratos estabelecidos e, por consequéncia, uma falta de transparéncia
nos métodos utilizados pelo setor privado constituem fragilidades do método das PPP, que
dizem respeito principalmente aos fendbmenos de contabilizacdo e orcamentacdo das obras
verificadas.

O fenémeno da desorcamentacdo, o custo do capital por parte do setor privado, a falta de
acompanhamento dos projetos por parte de um organismo de tutela do setor publico, as
dificuldades relativas as previsdes de investimento, receitas e custos a longo prazo (20-30 anos),
os fendmenos de excesso de investimento - overspending e a falta de transparéncia

contabilistica sobre os gastos levados a cabo pelo privado sdo algumas das fragilidades referidas

% Significa investimento excessivo ou sobreposicdo de gastos levada a cabo pela construgdo de infraestruturas
desnecessérias, por exemplo.
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nos contratos das PPP. Todavia, Portugal ndo devera desistir de um método contratual que ja
foi aplicado a diversos projetos bem sucedidos e com modelos inovadores® (Sarmento, 2013).
Apesar de existirem modelos semelhantes que deram origem a resultados totalmente distintos
(Cruz e Marques, 2012), ¢ preciso ultrapassar o que se traduziu numa opinido negativa por parte
dos contribuintes no que diz respeito as PPP. Apesar de na nossa opinido os pontos fortes
ultrapassarem as fragilidades, existem pecas fundamentais que ndo podem faltar na analise dos
projetos de parcerias, bem como na execucdo da obra pretendida. Falamos do modelo
comparatério adquirido pelo CSP, da aplicacdo correta da matriz do risco e de acompanhamento
permanente dos projetos por parte de um organismo da tutela publica - como € o caso da UTAP,
que permaneca vigente em todas as fases dos projetos que contemplam o planeamento,

projecao, construcdo e manutencao.

5.4 - Perspectivas Futuras

O Boletim Anual das PPP para 2015, elaborado pela UTAP, refere que as PPP séo pela sua
natureza "projetos a longo prazo™. Como investimentos privados de iniciativa publica, as
perpetivas futuras para o Estado traduzem-se designadamente em encargos correspondentes as
rendas anuais estabelecidas nos contratos com os parceiros privados. Como foi referido
anteriormente, a utilizacdo de prazos contratuais relativamente longos (20-30 anos) tem
associada uma dupla-conotacdo - positiva, por se tratar de uma alternativa viavel a um modelo
de dificil implementacdo através do mecanismo tradicional de contratacdo (com investimento
mais caro e no imediato), mas também, de conotacdo negativa em termos da alocacao do risco,
da previsdo de encargos referentes a procura, de disponibilidade e de eficiéncia.

Com as PPP foi possivel a construcdo rapida de infraestruturas em muitos paises que
apresentaram restricbes orcamentais (Sarmento, 2013). Se, Portugal conseguiu realizar
multiplas infraestruturas e prestar servicos que seriam dificeis de implementar através dos
métodos convencionais, 0 exaustivo recurso as PPP, a tardia legislacdo que ndo acompanhou
0s primeiros projetos, a tendéncia do Pais em "esgonder" contas pertencentes aos cofres
publicos passando-as para o erario privado, levaram a que 0s encargos assumidos se viessem a

refletir nos cofres do Estado até 2038 - figura 6.

% Em 2002 no setor da satde foram desenvolvidas PPP para a criagdo de hospitais e administrag@es privadas que
fazem as gestéo dessas infraestruturas, através de modelos eficazes com recurso ao CSP e com uma nogéo bésica
do valor do investimento e de propostas com base no VM.
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O setor rodoviario é o setor que apresenta um maior volume de encargos anuais, com um valor
de investimento acumulado pelos setores privados de 13.524M€%. No ano 2011, o valor dos
encargos contabilizou cerca de 1,5 mil milhdes de euros - 1,1% do PIB (Araujo e Silvestre,
2013), valor gque ird manter-se nos proximos anos. Em 2038 deixardo de existir encargos com
0 setor rodoviario, e caso ndo haja nenhum processo de REF abonando o segmento privado, o
valor bruto global dos encargos iré fixar-se em aproximadamente 26.000M€®* - cerca de 14%
do PIB atual. Neste montante total, estdo incluidos os valores das negociacdes ja realizadas - 9
concessdes, as renegociacdes e 0S seus possiveis impactos nas subconcessdes (a decorrer), a
projecéo de proveitos provenientes das portagens, as reparagdes assumidas pelo Estado e as
compensacles a pagar ao erario privado - relativas aos casos Litoral Centro e Lusoponte (OE
2016 retificado).

Relativamente ao setor da saude, o Tribunal de Contas'® refere que em 2012 os encargos
referentes ao setor da salde estariam a 20% dos encargos totais - correspondendo a 828ME€,
porém esta valorizacéo de encargos ndo estaria a contemplar o ciclo de vida dos projetos (como
vimos no ponto 4.3), o que se traduz num encargo global assumido pelo TC no valor de
10.445M€ (6.000M€ acima do estimado). Assim sendo, as perspetivas futuras estimadas de
350ME anuais, até 2036 poderao vir a ser acrescidas - ver gréfico 5.

O setor das ferrovias apresentam encargos plurianuais que rondam os 8-9M€, correspondentes
aos encargos associados com o MST (a Fertagus desde 2011 que ndo apresenta encargos para
o Estado, fruto da renegociacdo concluida em 2005). Apesar da REF efetuada com a
concessionaria Fertagus ter resultado em beneficios como a compensacgdo ao Estado nas vendas
com bilheteiras, existe uma REF a decorrer que envolve a MST mas nédo apresenta resultados
desde 2012. Até ao momento os encargos referentes ao setor ascendem a 200M€. Para o futuro,
haveré que pagar uma renda anual constante até 2032 no valor de 9ME€ (figura 6).

Na sequéncia da SIRESP, fruto da renegociacdo levada a cabo com base no artigo 23° do DL
n° 111/2015, o Estado conseguiu uma poupanga na ordem dos 31M€%. Os encargos estimados
até 2021 sdo de 485ME€, conforme constatado através do grafico 10, conciliado com as

perpectivas futuras do OE 2016.

% Somatorio dos valores apresentados no gréafico 4 e que corresponde a 93% do Investimento mencionado no
gréfico 2 - com um valor de investimento total na ordem dos 14.505ME€.

% Valores a precos constantes de 2016. Corresponde ao somatorio do investimento acumulado - gréafico 4 + as
perspetivas futuras apontadas pelo OE 2016 - figura 6.

100 Relatorio de Auditoria n® 18/2013 - 22 Secdo

101 Conforme OE 2016, valores com IVA incluido.
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A contabilizagdo geral dos encargos referentes as PPP nos setores rodoviarios, da saude, das
ferrovias e da seguranga totalizam cerca de 37.310M€1%, 0 que corresponde a aproximadamente
16% da divida publica Portuguesa'®, valor este que reflete alguns dos erros cometidos pelos
lideres politicos, num Pais com demasiadas limitacGes orcamentais para realizar uma elevada
alavancagem de projetos de elaboracdo privada, em que a maior parte da responsabilidade era
e foi assumida pelo parceiro publico.

Figura 6 - Previsdo dos Encargos Plurianuais com as PPP

102 Contabilizando os encargos referentes aos setor rodoviario 26.000M€ (grafico 4 + figura 6), 10.445ME€ setor

da saude (TC n° 18/2013), 200M€ dos verificados + 180M€ por contabilizar com a MST do setor ferroviario e
485ME dos gastos associados a SIRESP.

103 Ver grafico 11 e capitulo 5.1
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Sectores 2013 2016 207 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Rodoviarias 1.003 1206 1136 1041 586 923 873 837 T35
encangos brulos 1.247 1.537 1428 1432 1.381 1.248 1.301 1.282 1.176
receitas 242 330 340 391 385 423 428 415 441
Ferroviarias a ] a 2 ] a 2 4 2
Saude 429 426G 381 33z 270 17d 139 1 36
Seguranga 45 40 44 42 28 29 14 ] 1]
Total 1.487 1.690 1.601 1473 1.293 11437 1.036 916 Te0
Sectores 2024 2023 2026 a7 2028 2025 2030 203 2032
Rodowviarias B0 333 396 320 283 204 188 233 169
encangos brulos 1.128 bag 382 Tar T&T 662 555 504 363
receitas 443 454 488 477 484 458 387 251 184
Ferroviarias 3 ] a 2 ] a 2 4 2
Saude 33 3B 33 4 5 37 38 35 34
Seguranga 0 ] a 0 ] a 0 1]
Total 728 383 441 364 327 231 233 298 22
Sectores 2033 2034 2035 2038 2037 2038 2039 2040 2041 2042
Rodowviarias 119 102 39 140 140 148 -2 -23 -34 0
encargos brulos 283 78 241 289 258 257 42 17 2 0
receitas 173 177 182 128 117 109 a3 42 36 0
Ferroviarias 0 ] a 1] ] a 1] ] 0 0
Saude 32 30 a0 30 0 27 20 0
Seguranga 0 0 i 0 0 i 0 0 1] 0
Total 152 132 a0 171 171 173 -1 -18 -3 0

Fonte: Orcamento do Estado para 2016 - retificado em Fevereiro 2016.

6 - Conclusoes

As PPP alteraram significativamente o rumo das nossas vidas, tanto pela sua utilidade, beleza
e encanto, como também pelo elevado esforco financeiro aplicado no dominio dos
investimentos em infraestruturas.

Associadas a um novo modelo de contratacdo publica, as PPP sdo caraterizadas como um
investimento privado de iniciativa publica.

A criacdo de um conjunto de servi¢os publicos e infraestruturas basicas fazem parte de um leque
de responsabilidades do Estado, que se traduzem em beneficios sociais, ndo sendo projetos
maioritariamente rentaveis do ponto de vista econémico - por se traduzirem em investimentos
a fundo perdido.

As PPP diferem do modelo tradicional no que diz respeito ao investimento, financiamento,
custos associados e riscos alocados, sendo um modelo “intermédio™ ao verificado pelo regime

de empreitada e privatizacao.
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Com a utilizagdo de um sistema de parceria evita-se uma transferéncia absoluta do risco,
obtendo-se a sua diversificagdo e mitigagéo.
O sucesso da utilizacdo deste modelo estd numa favoravel alocagédo do risco, que devera surgir
associada a utilizacdo de um CSP, que siga os critérios do VM.
A historia da atividade das empresas privadas no contexto do setor publico remete-nos para o
periodo dos pré-Descobrimentos - na exploragdo de terrenos publicos pelo segmento privado.
Porém, as PPP sO apareceram no Reino Unido, nos anos 90 (séc. XX), com a utilizacéo de
empresas privadas na prestacdo de servigcos locais e na renovagdo urbana. Seguiram-se 0s
setores dos transportes, rodoviarios, educacao, defesa e justica. Atualmente, o Reino Unido é o
pais que detém mais contratos de Private Finance Initiative, com cerca de 641 projetos
nacionais.
Em Portugal a primeira PPP surgiu em 1993, com a cria¢do da Ponte Vasco da Gama, num
project finance - com um investimento repartido por diversas entidades, naquilo que seria um
projeto sem qualquer tipo de encargo para os cofres do Estado. Talvez por se tratar do primeiro
projeto, sem a existéncia de qualquer base regulamentar que legislasse as PPP em Portugal,
bem como a ndo existéncia de um comparador publico que avaliasse adequadamente o custo do
investimento, o erario publico dispendeu mais de 500M€ em valores compensatorios para o
setor privado.
Em 2013, Portugal era o pais com um maior nivel de investimento em relacdo a sua riqueza
bruta - traduzindo-se em cerca de 10% do PIB. Com niveis igualmente elevados estavam paises
como o Reino Unido, a Grécia, a Espanha e a Irlanda, curiosamente paises intervencionados
por organismos reguladores externos.
A utilizacdo das PPP em Portugal esta dividida em 3 vagas:

1. A primeira vaga de PPP em 1993, com a criacdo da Ponte Vasco da Gama;

2. Asegundavaga de PPP de 1999 a 2006, com a criacdo de diversas redes SCUT, no setor

ferroviario, na salde e na seguranca;
3. A terceira vaga de PPP em 2007, com a criacdo de diversas subconcessdes rodoviarias
e, no setor da saude, com a cria¢do de novos hospitais.

Em 2012 existiam 36 PPP em Portugal - atualmente sdo 32 os projetos definidos através da
partilha do risco. De salientar o cancelamento dos projetos - RAVE e do Tunel do Maréo, bem
como a finalizagéo dos contratos do LCS (Atendimento do SNS) e do CMFRS.
Com o DL n° 111/2012, de 23 de Maio, verificou-se a criacdo da UTAP, destinada a

preparacdo, desenvolvimento, execugdo e acompanhamento global dos processos de PPP. Foi
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criada também uma Comissao de Negociagdo para rever alguns dos contratos estabelecidos com
o setor privado e assim minimizar os encargos do Estado. No primeiro relatério da UTAP - em
2012, existiu a pretensa necessidade de renegociar 15 contratos PPP.

O setor rodoviario é aquele que apresenta um maior volume de investimento por parte do setor
privado - 93% do investimento realizado em PPP. Atualmente existem 21 contratos de parceria
e 0s encargos com o setor rodoviario estdo acima de 26.000M€ até¢ 2038 (OE 2016). De salientar
que de 1990 a 2007, Portugal alavancou a sua rede de autoestradas em 726,9%, contabilizando
atualmente cerca de 2300km de autoestrada.

O setor da saude foi regulamentado em Portugal pelo DL n° 185/2002, mas a relagéo publico-
privado comegou em 1996, com a gestdo clinica do Hospital Amadora-Sintra por uma empresa
privada - 0 Grupo Mello Saude. De seguida verificaram-se duas vagas de projetos - a primeira
com 10 PPP (maioritariamente na area hospitalar), estando dois desses projetos concluidos. A
segunda vaga foi cancelada por imposi¢éo da Troika. De acordo com o Tribunal de Contas, no
Relatorio de Auditoria n® 18/2013, os encargos projetados pelo erario publico para o ciclo de
vida dos projetos correspondia a cerca de 4.143M€. Porém, a alteracdo dos tipos de PPP
hospitalares e dos respetivos prazos (gestdo dos edificios com 30 anos; gestdo dos
estabelecimentos com 10 anos) levou a que 0s encargos anuais previstos, que eram de 30-40M€
anuais passem para 350-400M€ anuais, caso se mantenha o mesmo sistema de PPP
implementado até ao momento.

As PPP no setor ferroviario em Portugal - Fertagus (1999) e MST (2000), contabilizam,
atualmente, um encargo global a rondar os 200M€, sendo que a unica PPP que continua a
apresentar encargos para o setor publico é a MST - rondam o0s 8-9M€/ano. Alvo de dois
processos de renegociacdo (2003 e 2010), a PPP entre o Estado e a Fertagus, deixou de
apresentar custos para o Estado. Contudo, o contrato inicial incorreu num prejuizo para o Estado
de cerca de 180M€ (80M€ em REF e 100M€ em aquisi¢do de material).

A SIRESP, a Unica PPP no setor da seguranga, cujo contrato de 15 anos terminard em 2025,
apresenta encargos anuais de 45M€ (em média), porém, a Comissdo de Negociacao, de acordo
com o artigo 23° do DL n° 111/2015, pretende reduzir os encargos, fixando-os em 25M€.

Em termos da situacgdo financeira do Pais, as PPP contribuiram para o agravamento do défice
publico - com o0 aumento da despesa anual no Orgcamento do Estado, bem como para 0 aumento
da divida publica - com o financiamento interno/externo obtido para combater o défice
orcamental e cumprir os requisitos constantes no Tratado de Maastricht, impostos pela Unié&o

Europeia.
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A clara desorgamentacdo do investimento em infraestruturas com base nas PPP, a contabilidade
criativa que pretendia "esconder™ gastos publicos nas parcerias com as entidades privadas, bem
como "a dificuldade em fazer o trabalho de casa sozinho™ - na gestdo das contas publicas,
levaram a que 0 pais necessitasse de intervencdo externa, o que conduziu a renegociacdo da
maioria dos contratos, bem como a suspensao de outros que se preparavam para entrar em vigor.
Tendo em atengéo o conjunto de vantagens e de fragilidades, que as PPP apresentam parece ser
consensual a necessidade de Portugal em persistir na utilizacdo de um método contratual que ja
foi aplicado a diversos projetos bem sucedidos e com "modelos inovadores”, mas agora sem
cometer os erros que a experiéncia do passado permitiram constatar, de forma a evitar o
agravamento dos elevados encargos associados ao investimento em infraestrutura publicas, que,
recorde-se, se irdo situar em 37.310€ até 2038 - 20% do PIB atual do Pais.
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