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Resumo:

O presente trabalho incide sobre o tema das Parcerias Publico-Privadas e as suas

vantagens tedricas.

As limitacdes orcamentais, que desenham as politicas publicas na Unido
Europeia, tém obrigado os governos a optar por solugdes que Ihes permitam continuar a
exercer as responsabilidades de provisao de servicos publicos essenciais a sociedade. A
utilizacdo das PPP como alternativa de financiamento para a provisdo desses servigcos
publicos e infra-estruturas associadas, tem vindo, ao longo da década de 90, a ganhar

uma enorme expressao.

Aquilo que procuraremos explorar nesta dissertacdo serd uma comparacao entre
as vantagens tedricas associadas a aplicacdo deste regime contratual, face aos impactos
obtidos na sua aplicacdo real. Para o efeito, optamos por estudar duas parcerias entre o
Sector Publico e o Sector Privado: a concessdo Fertagus e a concessao Metro Sul-Tejo.

Este conjunto representa o universo total das PPP no sector ferroviario portugués.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas, Administragdo-Publica, Sector

Ferroviario, vantagens teoricas.
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Abstract:

This essay is about the Public-Private Partnerships and their theoretical

advantages.

Budget restraints, that draw the public politics in the European Union, have
forced the governments to opt for solutions that allow them to continue to be
responsible in providing public services that are essential to society. The use of PPP as
an financing alternative for providing these public services and associated infra-

structures, has come to, since the beginning of the 90s, gain a big importance.

What we look forward to explore in this essay is to compare the theoretical
advantages associated to the application of this contractual regime, to the impacts of
their actual implantation. For that matter, we opted for studying two partnerships
between the Public Sector and the Private Sector: The Fertagus Concession and the
Metro Sul-Tejo Concession. These two represent the whole universe of the PPP in the
Portuguese Railroad sector.

Key-Words: Public Private-Partnership, Public Administration, Railroad sector,

theoretical advantages.
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Capitulo 1

Introducéo

1.1 - Enquadramento

Nos anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial, a evolucdo do papel do
Estado é demarcada por uma crescente intervencdo na esfera economica e social,
consequéncia de um aumento da responsabilidade na prestacdo e provisdo de servicos
publicos.

De facto, esta tendéncia tem posto em causa os modelos administrativos dos
Varios governos europeus, nomeadamente nos paises da Europa do Sul, que tém vindo a
apresentar graves problemas orcamentais resultantes do rapido aumento da despesa
publica.

Os cidaddos procuram mais e melhor servico publico, contudo a construgdo
social em que os governos se apoiam mostra-se ainda inadequada por continuar a
promover o crescimento da despesa.

Um dos mais complexos dilemas das Politicas Publicas tem sido o de conciliar a
satisfacdo das necessidades sociais €, a0 mesmo tempo, conseguir um controlo das
contas publicas. A fim de contornar o problema, os decisores politicos tém optado por
assumir modelos de Administracdo Publica assentes na légica de estabelecimento de
cooperacOes entre os sectores publico e privado. Como tal, os modelos de contratacdo
publica séo vistos como um meio para a criacdo de condi¢Bes que permitem a prestacdo
e provisdo de servigos publicos necessarios, através de sistemas que proporcionam um
melhor aproveitamento dos recursos, resultando em consequéncias positivas para a
eficicia economica.

Existiu em Portugal, na década de 90, uma grande empregabilidade de uma
dessas modalidades contratuais, o regime de Parcerias Publico-Privadas. Este modelo
assume varias formas, duracOes varidveis, fins diversos, e a sua aplicagdo tem-se
tornado frequente nos sectores da saude, dos transportes, e tem vindo ainda a ganhar

posicdes de relevo em sectores como o da energia ou o do ambiente.
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A diversidade de modalidades encaminha-nos para um conceito ambivalente, no
entanto torna-se possivel estabelecer um padrdo de argumentos que justificam a sua
utilizacdo. As vantagens elementares residem na mais célere concretizacdo de projectos
de interesse publico, a facilidade de captacdo de investimento proveniente do sector
privado e na partilha de riscos entre os dois actores.

A captacdo de um actor privado na negociacdo de um projecto, acaba por
construir um caminho mais curto para melhorias ao nivel da inovagdo, know-how, e no
direccionamento de maior parte do esforco financeiro, em fase de construcdo. Torna
assim possivel o objectivo de prestacdo de servigos de uma forma mais rapida, aliada ao
aumento de eficiéncia da utilizacdo dos recursos e uma partilha de ganhos entre o
sector privado e publico, fortalecendo relacionamentos entre a sociedade civil e o
Estado.

Ha também correntes que se opdem a esta ldgica de argumentos, defendendo a
elevada dependéncia que pode criar na ligacdo entre as Politicas Publicas e as pressdes
dos actores privados.

Espera-se que o trabalho desenvolvido se constitua como um importante
elemento de reflexdo sobre a aplicagdo deste regime contratual na area dos transportes
ferroviarios, e que possa também, estender horizontes na compreensdo da dualidade
argumentativa que se tem vindo a intensificar no plano da esfera publica,

correspondente ao evidente contexto de uma crise econdmica e social.

1.2- Objectivos e metodologia

Na presente dissertacdo toma-se como sector alvo de estudo o sector ferroviario
portugués. O objectivo central é o de compreender quais sd30 0s argumentos
justificativos da aplicagdo de um modelo contratual de Parceria Publico-Privada. Em
primeiro lugar, sdo consideradas varias perspectivas que reconhecem a capacidade das
PPP’s como um modelo de contratacdo adequado para fazer face aos problemas de
financiamento e provisdo de servi¢os publicos. Em segundo lugar, e partindo de um
quadro tedrico previamente definido, propomo-nos a fazer a comparacdo entre as
vantagens enunciadas na teoria com 0s impactos reais obtidos, através do estudo de dois

casos: a Concessdo Fertagus e a Concessdo Metro Sul-Tejo.
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No desenvolvimento desta dissertacdo realizou-se uma vasta pesquisa
bibliografica sobre as Parcerias Publico-Privadas nos seus varios dominios, desde as
suas origens, conceito, areas de incidéncia, as especificidades dos modelos de
financiamento, 0s riscos associados aos projectos, as fases de concurso e 0s argumentos
tedricos que promovem a sua aplicacao.

Fez também parte da estratégia de desenvolvimento da presente dissertacdo a
leitura dos varios relatorios, do Tribunal de Contas e da Direc¢do-Geral do Tesouro e
Finangas, acerca das PPP’s, o permitindo obter uma informac¢do legitima e detalhada
sobre cada sector da economia portuguesa envolvido em projectos desta denominacao,
0S Seus custos, e 0s encargos adicionais do Estado para com os parceiros privados.

Assim, a motivacdo do nosso estudo serd a de comprovar a presenca dos
argumentos teéricos que suportam a aplicagdo das PPP’s, na realidade dos casos em que

foi aplicado o regime contratual em estudo, no sector ferroviario portugués.

1.3- Estrutura

O trabalho encontra-se organizado em cinco partes. Na primeira parte, procurou-
se fazer um enquadramento geral sobre a Administracdo Publica, referenciando a
importancia que a mudanca de paradigma conferiu no impulso para o dominio da
privatizagdo como instrumento de gestdo no sector.

Seguidamente, numa segunda parte do trabalho, foram apresentadas as
caracteristicas fundamentais a ter em conta na definicdo daquilo que € um processo de
regime contratual de Parceria Publico-Privada. Fez-se uma pequena abordagem
historica sobre o seu contexto de aplicacdo, determinaram-se os factores que pesam na
validagdo do modelo como alternativa de financiamento e apresentaram-se as fases que
compdem os processos de desenho contratual.

A terceira parte diz respeito ao levantamento dos argumentos favoraveis e dos
aspectos criticos do modelo. Faz-se ainda a apresentagdo do modelo tedrico de
vantagens associadas as PPP’s, elaborado por Khanom, e organizado de acordo com
quatro categorias de beneficio: governanca, financeira, desenvolvimento e semantica.

Antes de partirmos para as conclusdes € feito um enquadramento dos casos de
estudo, nomeadamente ao nivel da situacdo nacional das PPP em Portugal, e sdo
apresentadas as caracteristicas das duas concessdes realizadas, designadamente a

5
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concessdo Fertagus e a concessdo Metro Sul-Tejo. E realizado o exercicio de
comparacdo que foi proposto nos objectivos do presente trabalho, e sdo discutidos os
resultados pela verificagdo dos impactos dos argumentos tedricos em contraste com 0s
impactos verificados num contexto de aplicacao real.

As reflexBes que o trabalho proporciona foram construidas na base do trabalho
de varios autores com a preocupacdo especial de orientar os resultados para o sector

ferroviario portugués.
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Capitulo 2

Administracdo e Gestédo Publica

2.1 As pretensdes de um novo paradigma

A crise econémica vivida nos anos que sucederam as duas grandes Guerras foi o
principal impulso para a construcdo de uma logica de Estado Social. Esta ldgica,
definida por uma intervencdo crescente do Estado na vida econdmica e social dos
cidaddos, teria 0 objectivo de garantir condices minimas de alimentacdo, salde,
habitacdo e educacdo, numa perspectiva de direito politico, conferida pela qualidade de
ser-se cidadao (Bobbio, 2004:416).

Com a generalizacdo do Estado Social, a multiplicacdo dos servigos estatais
desenvolve, na sociedade, valores no sentido da igualdade de direitos e no acesso aos
bens e servicos essenciais como educacio, sadde e justica. A medida que evolui como
prestador de servicos, torna-se simultaneamente limitado nesse papel face as constantes
contrariedades da conjuntura economica.

Nos anos 70, a desregulamentacdo do sistema monetario internacional e os dois
choques petroliferos, ocorridos em 1973 e 1979, travam o ritmo de crescimento dos
paises industrializados. A Europa viveu ao sabor do agravamento da inflagdo e entrando
numa fase de estagnacdo combinada com uma recessdo, sendo por iSso uma crise
caracterizada pela subida dos precos.

Na década de 90, os processos de nacionalizagcdo e o crescimento da despesa
publica comegam a ser pontos caracteristicos das democracias ocidentais, e comeca a
assumir-se uma necessidade de mudanca de paradigma ao nivel da Administracdo
Publica. O velho modelo administrativo pecava por ser demasiado pesado e incapaz
para se harmonizar com as novas realidades economicas, sociolégicas e culturais
(Mendes, 2008).

Tornou-se necessario um novo paradigma administrativo que concretizasse uma
reducdo da despesa publica e, simultaneamente, maximizasse o papel do Estado num
sistema de mercado orientado para a concorréncia. Pretendia-se uma reforma baseada
em medidas de desempenho, mecanismos de autoridade e prestacdo de contas, seguindo
a logica da gestdo empresarial (Rocha, 2011).

7
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2.2 A privatizacao como estratégia de gestdo publica

Questionada a eficiéncia econdmica das organizacdes publicas, a alternativa
assumida pelos decisores politicos passou, nesta década de 90 e nas democracias
ocidentais, por um movimento de privatizagOes. Parte-se do pressuposto de que as
empresas privadas serdo capazes de providenciar bens e servicos em grande numero de
actividades a custos mais baixos, ficando assim fundamentada a transferéncia de
funcBes pablicas para o sector privado. Sdo evidentes os beneficios da privatizacdo das
empresas publicas, uma vez que permitem reduzir o defice do Estado, aumentar o cash-
flow, por via da venda das empresas publicas, e possibilita o melhoramento do
rendimento dos recursos financeiros investidos (Rocha, 2011).

Existem varias modalidades de privatizacdo, mas na evolugdo do nosso trabalho
interessa-nos apenas definir o de concessdo. Neste método, o Estado abandona a gestao
de um servigo, sendo substituido por uma empresa privada, que tem de obedecer a um
contrato (Gomes, 2007:13). Mais tarde, veremos que ¢ esta a base de construgdo dos
contratos em estudo, onde o parceiro publico compra 0s servi¢os ao parceiro privado,
mas continua a ser o responsavel pela provisdo do mesmo. Daqui resulta que a
determinacdo de precos ndo esteja dependente do mercado, mas sim do contrato

efectuado, que se ndo for cumprido resultara na penalizacdo do privado.

2.3 A influéncia dos actores na gestéo publica

Quando se fala em gestdo publica torna-se obrigatorio ter em consideracdo 0s
agentes responsaveis pela moldagem dos comportamentos nesta area. Consideramos
assim o papel dos politicos como governantes, o papel dos eleitores e dos media como
opinido publica e os grupos de interesse na sua qualidade de sector privado,
nomeadamente as empresas de consultoria, os bancos comerciais (no seu importante
papel de financiamento), e as empresas de construcéao.

Ocupando o lugar de Governo, um dos actores centrais das Parcerias Publico-
Privadas, os agentes politicos passam a deter a capacidade maxima de decisdo. Segundo
Santos (2010), a ldgica comportamental dos politicos variard sob duas perspectivas
distintas. Uma primeira pela orientacdo de decisdes em privilégio do interesse publico,

8
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apesar de correr ou nao o risco de se tornarem impopulares, e a segunda perspectiva em
que afirma que o politico pode determinar as suas tomadas de decisdo puramente como
meio para alcangar fins privados.

Se na década de 80 as preocupac0es se definiam pelos problemas de mé gestdo e
inadequacdo dos modelos administrativos, a partir da década de 90 estes problemas
foram agravados com as margens de lucros ilicitos para os actores envolvidos nos
processos de avaliacdo e negociacdo da venda de bens do Estado (Sousa, 2011:52).

As intensas transformagOes administrativas trouxeram novas estruturas de
oportunidade e criaram novas relacdes entre Estado e Mercado, através de uma natureza
concorrencial, porém as formas tradicionais de mobilizacdo eleitoral e exercicio de
poder mantiveram-se associadas a uma logica corporativista e clientelar. Nos processos
de decisdo intervém actores com interesses, com objectivos e ldgicas de decisdo
diferentes. Os fendmenos de patrocinato politico podem mesmo ser responsaveis por
uma consideravel parte da ineficiéncia burocréatica, traduzida em procedimentos de
recrutamento e promogao sem merito.

Na dimensdo da opinido publica, destaca-se o papel dos media por afectarem os
Seus recursos ao constante acompanhamento, avaliacdo e divulgacdo de informacdo
relativa a Administracdo Pablica. Os seus contributos fornecem um melhor desempenho
do sistema de democracia, porque permitem ao individuo uma melhor compreenséo do
contexto politico que o envolve, dotando-o de uma maior sofisticacdo politica e
incentivando a participacdo na sociedade civil (Luskin, 1990). No entanto, temos
também de considerar a relacdo entre os politicos e os meios de comunicacdo face a
dependéncia que estes dois actores efectivam. Os politicos recorrem a televisdo, um dos
meios mais populares de comunicagdo, para se fazer ouvir e garantir o apoio das suas
politicas, enquanto a televisdo recorre aos politicos para fazer informacéo e garantir
audiéncias. O respeito pelos cddigos deontolégicos de parte a parte ganha uma
importancia aterradora.

O terceiro conjunto de actores, os grupos de interesse, tem uma influéncia
diferente para cada um dos grupos anteriormente mencionados. Num contexto de pouca
regulamentacéo e das constantes dentncias de formas desadequadas de negociacao entre
0s parceiros publicos e privados, a opinidao publica tende a avaliar os grupos de interesse
conferindo-lhe uma conotacdo negativa, cada vez mais reforcada pela relativa falta de
transparéncia que os negocios entre sector publico e privado tém evidenciado. Para 0s

9
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decisores politicos as aliancas com os grupos de interesse sdo fundamentais em termos
de financiamento, mas com algumas desvantagens que residem na perda de autoridade e
na dependéncia externa. As mudancas de posicdo de ex-ministros ou altos funcionarios
publicos, nos varios cargos de gestdo de empresas privadas em sectores onde o Estado
detém interesses directos, tém sido um dos factos que, mais frontalmente, denuncia a
inexisténcia de controlos eficazes e da salvaguarda de principios no ambito da ética

profissional e na prossecucdo do bem publico.

2.4 Estrutura do “Estado”

Acompanhando a evolugdo dos regimes politicos democraticos,
consequentemente o papel e a estrutura do Estado sofrem profundas alteracGes, caso
contrario ndo falariamos em novos paradigmas e reformas da Administracdo Publica.

As Ultimas mudancas foram manifestamente provocadas pelas directivas
europeias, nas quais sdo fixados pela Comissdo Europeia os objectivos a atingir pelos
Estados-Membros, e estes tém a liberdade de escolher os meios para os atingir. Estas
directivas acabam por afectar a contabilidade publica devido as restricbes or¢camentais
que indirectamente impdem.

Actualmente, a estrutura que define o Sector Publico (ou “Estado”) é constituida
por um Sector Administrativo e um Sector Publico Empresarial. Para melhor
compreendermos as divisdes de cada componente vamos recorrer ao esquema da figura
2.1
Fig. 2.1 - Estrutura do Sector Publico

Seguranga Social

Administragio
Estadual
sectorPublico Administragio
Administrativo Central
Fundos e Servigos
Autdnomos
Administragio

Regionale Local
SectorPublico

"Estado’

Sector Empresarial

Regional
SectorPublico Sector Empresarial e Blihlic:
Empresarial Local Empresas Pablicas
Sector Empresarial Empresas
do Estado Participadas

Fonte: Santos (2011) 10
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O Sector Publico Administrativo (SPA) compreende trés subsectores onde se
incluem unidades institucionais de autoridade politica responsaveis pelo
aprovisionamento de bens e servigos colectivos, financiados atraves do poder tributario.
O orgéo da Seguranca Social tem como responsabilidade a gestdo de todo o sistema de
seguranca social. Ao subsector de Administragdo Central pertencem a Administracdo
Estadual e os Fundos e Servicos Autdnomos que diferem na accdo financeira, onde ao
primeiro corresponde uma condicdo financeira que depende dos fundos do Orgamento
de Estado, sem receitas ou possibilidades de recorrer a crédito, e 0 segundo é dotado de
um estatuto legal com contas proprias. Por dltimo, o subsector de Administracao
Regional e Local que corresponde as unidades institucionais cujas competéncias estao
confinadas a uma zona territorial especifica. Segundo Pereira (2012), as mudangas
estruturais, relativas a processos de descentralizacdo que o sector sofreu,
corresponderam a um aumento de 35% para 50% de despesa publica na riqueza
nacional entre os anos de 1989 e 2011.

O Sector Publico Empresarial (SPE) tem a sua actividade confinada a producéo
de bens e servicos destinados a venda no mercado a precos economicamente
significativos (Santos, 2010). E também constituido por trés subsectores em que 0
Sector Empresarial Regional agrupa as organizagfes empresariais pertencentes as
Regibes Autdénomas dos Acores e da Madeira, o Sector Empresarial Local que
compreende as empresas municipais, intermunicipais e metropolitanas e, 0 mais
importante para o presente trabalho, o Sector Empresarial do Estado.

Os dados disponiveis no relatério da Direc¢do-Geral do Tesouro e das Finangas
(2011a) descrevem um SEE composto por cerca de 98 empresas em actividade,
fundamentalmente, nos ramos de: comunicacdo social, gestdo de infra-estruturas,
cultura, empresas financeiras, requalificacdo urbana, saude, servigos de actividade
publica e transporte. O conjunto das empresas representou um prejuizo de 677,7
milhdes com os sectores dos transportes (-318,3 milhGes) e a gestdo de infra-estruturas
ferroviarias (-126,6 milhdes) a configurar as maiores preocupacdes para a capacidade de
financiamento de algumas destas empresas (Pereira, 2012).

O défice operacional e o investimento em projectos de fraco retorno econémico
conduziram a uma situacdo de endividamento que € urgente corrigir, pois 0s transportes
publicos constituem um parametro fundamental do desenvolvimento econdémico. As

11
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melhorias dos modelos de gestdo, a modernizacdo do sector, e a actualizacdo da
legislacdo que o tutela, tornam-se accdes fundamentais e nas quais se devem imprimir
os maiores esforgos de actuacdo. Estas areas de intervencdo seriam um bom inicio para
um maior controlo da despesa publica, no entanto a situacdo econdmica, tanto a nivel
nacional como europeia, limitam bastante a possibilidade de lancamento de reformas.

A complexidade do sector e a natureza de resultados, a longo prazo, torna o
investimento pouco favoravel, para uma conjuntura em que as ambic¢Ges passam por um
répido e palpavel crescimento econémico e uma disciplina orcamental rigorosa a fim de
conquistar o investimento externo.

A prioridade do governo deve ser a de tornar o sector financeiramente
equilibrado e comportavel, para que o pais possa alcancar bons indices de
competitividade e desenvolvimento, mas de modo a evitar o recurso ao endividamento
bancério, um caminho que se pode concretizar abrindo as portas a iniciativa privada.

As Parcerias Publico-Privadas, pela sua forma de financiamento e pelos ganhos
em competéncias de gestdo, podem constituir, em teoria, a féormula necessaria para
atenuar os problemas ao nivel da inovacdo, da construcdo de infra-estruturas e

providenciar ao parceiro publico uma melhoria da eficacia na gestao dos recursos.
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Capitulo 3

Tracos Fundamentais das PPP’s

3.1 Origens e conceito

Desde logo, importa relembrar que todo o contexto de surgimento das PPP’s ¢
baseado no pressuposto de que 0os mecanismos de gestdo utilizados no sector privado
superam 0s empregues pelos agentes publicos na Administracdo Publica. (Hood, 1991;
Korbi, 2000; Pollit, 1990).

Circunstancias historicas promoveram situacdes sociais e politicas determinantes
para o desenvolvimento do modelo contratual de PPP’s, mas como veremos, Portugal
foi dos ultimos paises europeus a adoptar esta solucdo administrativa.

As primeiras iniciativas desta “solucdo” contratual aconteceram no Reino Unido
e nos Estados Unidos. Ambos partiam de um ponto comum: a ascencao de politicas da
Nova Direita, onde se acredita num esquema de menor papel do Estado na sociedade e
na economia e onde existem atitudes mais favoraveis a competicdo, como a alternativa
eficaz aos fracassos das politicas de cariz intervencionista.

Os Estados passam a reduzir significativamente os seus gastos com os planos de
bem-estar social e aumentam os beneficios para 0s grandes grupos econémicos
projectando-se melhor no mercado financeiro (Gomes, 2007). E visivel a aproximacao
ao novo paradigma administrativo, em que a governancga passa de uma dindmica de
hierarquias e relagOes verticais para um novo conceito, onde dominam as relagdes em
rede apoiadas na reciprocidade, confianga entre actores e importancia do mercado, onde
0 preco coordena a independéncia e as culturas de competicao (Kjaer, 2004:43).

Além da maior abertura no papel de coordenacdo das politicas publicas, Bult-
Spiering e Dewulf (2006) apontam os défices na provisdo de infra-estruturas como
outro dos grandes pilares de apoio as solugdes de parceria. Inicialmente, 0s governos de
Regan (EUA) e Margaret Tacher (Reino Unido) apostam através do modelo PPP de

joint-ventures' para financiamento de projectos com finalidades de desenvolvimento da

' Ver pp:18
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economia local a longo prazo. As politicas concentraram-se na reestruturacdo de zonas
degradadas, e fundamentalmente, na manutencdo de titulos de propriedades, tendo
obtido bons resultados de desenvolvimento urbano, e no caso do Reino Unido, o enorme
desenvolvimento das suas zonas portuarias, difundiu esta ldgica administrativa por
outros paises europeus.

O leque de definigbes de Parceria Publico-Privada envolve varias dimensoes, e
mesmo Varias perspectivas, de acordo com a legislacdo nacional de cada Estado. Ha no
entanto algumas ideias comuns que permitem construir um conceito padrdo, reunindo as
caracteristicas fundamentais do modelo.

Numa definicdo muito simplista, McQuaid (2000:11) define este processo como
uma colaboragdo entre o Estado e agentes privados para a obtencdo de beneficios
mutuos, normalmente sociais para 0 primeiro e econdmicos para o segundo. H& uma
clara separacdo de interesses, em que o Estado procura formas de dar resposta as suas
responsabilidades sociais ndo descurando a procura de lucros que obtém ao emparelhar-
se com o sector privado.

O conceito toma uma forma onde estdo patentes as reformas do pensamento da
Administragdo Publica. H& uma valorizacdo das accGes em rede e atribuindo-se uma
nova importancia a economia de mercado, quando, apontando as palavras de Bult-
Spiering e Dewulf (2006:19), as PPP’s se definem como um instrumento de resolucao
de problemas a meio caminho entre dois instrumentos identificados pela teoria
econdmica de custos de transacdo: a hierarquia e 0 Mercado.

Por outras palavras, Grimsey e Mervin Lewis (2002:7) enquadram esta
modalidade contratual num regime em que o Estado, em vez de adquirir a infra-
estrutura, adquire a um privado um servico, a que subjaz normalmente a provisdo de
uma infra-estrutura, sob determinadas condi¢fes ao longo do tempo. Deste modo, torna-
se mais facil atingir as novas metas das politicas publicas e ainda se aliam as vantagens
da partilha de riscos, responsabilidades e resultados.

No plano europeu, e uma vez que beneficiamos de fundos comunitarios para a
implementagdo de projectos incluidos neste regime, importa também referir os
requisitos a que corresponde o conceito de PPP para Comissdo Europeia (2003:273).
Para ser considerado PPP, um projecto deve dizer respeito a uma fungdo publica,
envolver o governo como principal cliente, ser financiado por fontes ndo-publicas, e ter
uma empresa ndo-governamental como principal operador. Esta Gltima deve contribuir
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para o design e concepcdo do projecto assumindo uma parte do risco. Estamos perante
uma vincada definicdo dos actores e das responsabilidades de cada um, com um especial
enfoque para a criagdo de empresas ndo-governamentais e obrigatoriedade de fungdes
estritamente publicas.

A contribuicdo de todas estas perspectivas transmite uma noc¢do mais clara de
como 0s Varios autores se complementam entre si, comprovando a natureza complexa
do tema.

Assim, a estrutura basilar de uma PPP assenta na colaboragdo entre o Sector
Publico e o Sector Privado em projectos de longo prazo, sob as finalidades de provisdo
de servicos publicos, para o Estado, e a obtencdo de lucros, para o parceiro privado. A
possibilidade de partilha de riscos e responsabilidades é favoravel para os dois actores
em causa, que se devem reger por uma convergéncia de objectivos, apoiados na

confianca mdtua e providos de uma forte capacidade de coordenacéo interna.

3.2 Obrigac0es e objectivos do concedente e da concessao

Apesar da distingdo de finalidades, o grande dever de ambas as partes € o
desenho de um caminho de sustentabilidade das suas accdes.

Ao parceiro pablico (concedente) cabera a criacdo de legislacdo, autoridades e
regulacdo adequada e promotora da cooperacdo entre os agentes envolvidos. Desta
forma respondera aos requisitos de transparéncia no processo de decisdo, fruto dos
ideais de uma democracia representativa. Cabe ainda ao concedente executar uma boa
gestdo da informacdo, que passara pela disponibilizacdo de conteudos claros, precisos e
rigorosos no seio da sociedade civil, fazendo jus ao seu influente papel para a gestéo
publica. A minimizacdo dos riscos constitui outro dos pontos centrais das obriga¢des do
concedente, devendo ser a for¢a motriz de todo o projecto (Comissao Europeia, 2004).

Ao parceiro privado (concessdo), sem a necessidade de justificacdes a opinido
publica e concretizando os seus interesses ao nivel da criagdo de riqueza, devem alocar-
se 0s deveres de construir estratégias de gestdo eficaz, complementando os défices
técnicos das capacidades do parceiro publico e garantindo o retorno dos investimentos.
Deve ainda aceitar a alocacdo de riscos, antecipar os comportamentos de mercado e 0s
desenvolvimentos a nivel da competitividade, nunca desistindo de satisfazer o objectivo
da cooperacéo (TC, 2008).
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3.3 Emergéncia das PPP’s

Apesar de ser um regime contratual com uma aplicacdo recente, é possivel
verificar o pendor de sectores que mais estimulam a aplicacdo do modelo. Pelo seu
elevado grau de complexidade e amplitude de actores envolvidos, tende a ter a sua
justificacdo de utilizagdo quando compreende projectos amplos onde ha a necessidade
de infra-estruturas e investimentos em grande escala.

A nivel europeu, os estudos de varios autores (Allard, 2007; Damjanovic”, 2011,
Firmino, 2011; Klijn, 2007) comprovam que, tipicamente, as PPP’s tém sido aplicadas
na gestdo de centros urbanos para dinamizacdo dos mesmos através de campanhas de
marketing comercial, vigilancia, seguranca, organizacdo de transportes, de
estacionamento e requalificacdo dos espacos com vista a melhoria da imagem geral da
zona, o que envolve proprietarios imobiliarios, comerciantes e autarquias.

No sector dos transportes, esta normalizada uma légica de aproveitamento deste
modelo contratual como alternativa para o financiamento, construgéo e gestdo das infra-
estruturas de transporte, construcdo de auto-estradas e exploracdo das estacOes de
servico e estruturas destinadas a matérias de publicidade.

Em alguns paises, como o caso do Reino Unido, também sdo aplicados os
regimes PPP’s em institui¢des prisionais ¢ nos sistemas de liberdade condicional. O
parceiro privado torna-se encarregue da gestdo administrativa e podendo, em algumas
situacOes, ser também responsavel pela seguranca interna. Ao parceiro privado cabem
as funcbes relacionadas com a seguranca externa e escolta dos presos, através do seu
sistema de autoridade publica.

Ha também, cada vez mais, participagdes no sector da salde, prioritariamente na
construcdo de centros hospitalares. Na educacdo revelam-se as PPP como possibilidades
para a construcdo de universidades e escolas, promovendo em simultaneo o
desenvolvimento econdmico regional e das autarquias bem como o desenvolvimento do
conhecimento, proporcionando novas ofertas a nivel da formacdo e qualificacdo
profissional. Nos dominios da gestdo pode compreender a gestdo do material, as
demandas dos custos operacionais dos sistemas de salde e da educacéo, e ainda a gestao

de estacionamentos e servicos de alimentacéo.
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O aparecimento das PPP’s no ramo do sector energético ¢ dos mais tardios.
Fomentado pelas preocupacfes ambientais, que determinam uma urgente necessidade
de diminuir a dependéncia e utilizagdo de combustiveis fosseis na producdo de energia,
as alternativas de recurso as energias renovaveis tém absorvido parte substancial do
investimento, para além das praticas de reducdo de consumos. O crescimento deste
sector é, em semelhanca com o sector dos transportes, caracterizado pela necessidade de
projectos em grande escala, e as fontes de energia renovavel sdo mais caras do que as

convencionais, por isso a aplicacdo de PPP’s tem sido significativamente crescente.

3.4 Value for Money e Comparador do Sector Publico

A opcdo entre a contratagdo tradicional e a contratagdo por regime de PPP esta
incondicionalmente associada ao conceito de Value for Money (VfM) que cada opcao
inflige. Conforme a definicdo do OGC? (OGC, 2001 apud Martins, 2010:9) esta formula
traduz o calculo de uma combinacdo Optima do custo e da qualidade de um projecto,
com vista a satisfazer os requisitos impostos pelo Estado e consequentemente a
satisfazer as necessidades dos utilizadores. A partir dos seus resultados, sera possivel
avaliacdo das condicdes financeiras e da consisténcia do projecto, representando um
argumento solido para a decisdo efectiva de assinar, ou ndo, o contrato.

A formula de calculo compreende a introducdo de indicadores de natureza
guantitativa e de natureza qualitativa. Ao indicador dos elementos qualitativos sdo
associados factores que contribuam para a inovacao e eficiéncia. Para a construcdo do
ponderador quantitativo recorre-se a ferramenta do Comparador do Sector Publico. Esta
ferramenta agrupa os custos hipotéticos associados a alternativa de realizar o
financiamento, a construcdo, exploracdo e manutencdo de todo um projecto, somente
por intermédio de recursos do Estado. Valida uma comparacdo entre as duas formas
distintas de contratacdo publica, para a execucdo de infra-estruturas, cujo objecto final
seja a prestacdo de um determinado servigo de utilidade publica (Campos, 2005:53).

E importante perceber que, apesar das vantagens de optimizacdo que a formula

do VfM confere, existem algumas condicionantes no seu modelo, designadamente pela

2 Office of Government Commerce
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necessidade de fazer previsbes a longo prazo para avaliagbes socioeconomicas e 0
calculo das componentes de poupanca, restritas por uma abordagem focada em
comparagGes de outros contratos PPP. Torna-se ainda necessario que exista um
ambiente de concorréncia forte e uma distribuicdo ideal dos riscos, para uma
identificacdo rigorosa, ndo s6 do valor do investimento, mas também dos custos ao

longo de toda a vigéncia do contrato.

3.5 Tipologias de PPP’s

O regime de PPP é aplicado sob uma diversa gama de arranjos contratuais que
variam relativamente a reparticdo de responsabilidades entre os actores (Gomes,
2007:24; Comissdo Europeia, 2003). Existem modelos que transferem maior
responsabilidade para o sector privado conferindo-lhe maior nimero de tarefas, e outros
com menor transferéncia de responsabilidades, onde o parceiro privado apenas explora
0 servico publico em causa. A figura seguinte esquematiza algumas das mais

importantes e utilizadas formas de reparticao:

Fig. 3.1 — Tipologias contratuais mais utilizadas em regimes PPP’S

Responsabilidade Responsabilidade
Sector Publico Sector Privado
Contratacéo BOT: DBFO: BOO:
Tradicional Construgao/Operagdo/  Desenho/Construgao/ Construgéo/Proprietério/
Manutengéo : : x 5
¢ Financiamento/Operacdo ~ Operacao
Piablico o Piablico ]
Proprietariof Operador/ _ ?L}bhc.o _ Proprietariof Operadar/ Pr1v?dnf>
Farneiader Proprietario/ Financiador Financiador Proprietéro
eragio
- Contratago Operagdo [r—
Contratac o Operagio
1 1 I— F*
Especializacgiio = . L — N .
tecnica IContratagio Espf;;igz:;ao Esp601ﬂlzmm ESpiZﬁigacac Contratacio
tectiica

O Sector Pablico
[0 Sector Privado

Fonte: Comisséo Europeia (2003:19)
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Os contratos onde o Estado detém as maiores responsabilidades correspondem
aos modelos posicionados mais a esquerda relativamente ao eixo horizontal.

Na prestacdo de servigos tradicional, a participacdo do privado é confinada ao
outsourcing de tarefas especificas como a operacdo e manutencdo de equipamentos.
Assim, o Estado é premiado pela especializagdo técnica do sector privado, associada a
uma reducdo de custos na prestacao dos seus Servicos.

O modelo de Construgdo-Operacao-Transferéncia (BOT?) combina a atribuic&o
das responsabilidades de projecto, construcdo e manutencdo do activo a mesma
entidade, o parceiro publico. O agrupamento destas responsabilidades num so
organismo garante a provisdo do bem ou do servico com um preco fixo durante o
periodo contratual.

Outro modelo bastante recorrente é o de Desenho-Construcdo-Financiamento-
Operacdo (DBFO%), onde ao parceiro privado estdo alocadas as responsabilidades de
financiar, construir e operar determinada infra-estrutura, por meio de uma concessdo, a
troco das receitas provenientes desse servigo. Tipicamente, este modelo de contrato €
utilizado para acelerar a provisao de um novo activo ou para reestruturar um projecto ja
existente. A durabilidade destes contratos costuma ser extensa (entre 25 a 30 anos), no
entanto salvaguarda a propriedade do activo no dominio do Sector Publico. Este € o tipo
de contrato estabelecido nos nossos dois casos de estudo.

No modelo de BOO® o parceiro privado é responsavel pela construgdo, posse e
operacdo da infra-estrutura ou servigo, durante o periodo determinado em contrato, isto
¢, assume todas as responsabilidades durante um periodo de tempo estipulado,
terminado esse periodo a prestacao do servigo passa a ser prestada pelo Estado, caso ndo
haja prorrogacgéo do contrato.

As joint-ventures (ndo contempladas no nosso esquema) sd&o um modelo
contratual mais frequente no Reino Unido. Caracterizam-se pela criagdo de uma
sociedade entre os sectores publico e privado, em que os resultados da exploracdo

comercial dos servigcos existentes sdo partilhados pelas duas entidades. Realizam-se

* Na literatura sera mais usual encontrar a sigla BOT: Build-Operate-Transfer.
* Na literatura serd mais usual encontrar a sigla DBFO: Design-Build-Finance-Operate.

> Na literatura sera mais usual encontrar a sigla BOO: Build-Own-Operate
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sobretudo em projectos de desenvolvimento urbano, de aplicacdo a nivel local (Gomes,
2007:25).

N&o existe uma formula que permita determinar qual o modelo que produz
melhores resultados para uma generalidade de PPP’s, desta forma, aquilo que sera
sempre necessario € uma rigorosa analise de cada projecto e das suas especificidades em

prol das finalidades e razdes que levaram a concretizacdo do investimento.

3.6 Financiamento: Project Finance Initiative

A técnica de financiamento adjacente ao regime PPP é o Project Finance
Initiative.

Yescombe (2002) evidencia uma frequente utilizagdo dos principios do PFI no
Reino Unido para o financiamento de infra-estruturas publicas, no inicio da década de
90, e no financiamento de redes de telemdveis em praticamente todo o mundo, a
acompanhar o explosivo desenvolvimento do sector no final da mesma década.

A logica do seu funcionamento comeca com da criagdo de uma sociedade
anénima (SPV)°. Esta sociedade terd como papel principal o de conseguir o
financiamento necessario ao desenvolvimento e gestdo do projecto, mas sobretudo sera
dotada de capacidade para concretizar o investimento inicial para o arranque do
projecto, enquanto ainda ndo ha retornos financeiros. Pode recorrer a financiamentos
bancérios, a fundos comunitarios e ainda a subsidios do Estado. Aquilo que distingue a
sociedade criada de uma empresa convencional é o facto de contar, unicamente, com o
cash flow gerado pela operacionalizacdo do projecto, para o retorno dos investimentos
(Finnerty, 1999). O objectivo de recorrer a uma sociedade independente assenta na
reducdo do risco financeiro sobre a sua empresa, uma vez que o parceiro privado pode
deliberar se faz uma total transferéncia dos seus activos para a SPV, de modo a que esta
possa gerir o projecto, ou utiliza-la para o financiar. A outra alternativa passa por

utilizar a SPV apenas para conseguir financiamento junto dos bancos comerciais.

® Do termo anglo-saxénico Special Purpose Vehicle.
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3.7 Partilha de riscos

A partilha de riscos constitui um pardmetro importante, e muito sensivel numa
PPP. Além da sua imprevisibilidade, é a componente que causa 0 maior impacto
financeiro. Na literatura é frequentemente considerada como o argumento mais forte
para a concretizacdo de uma parceria deste tipo, desde que esteja garantida uma boa
gestdo da alocacao dos riscos entre parceiros, isto é, desde que sejam alocados 0S riscos
consoante o interveniente que possua as melhores capacidades para minimizar os seus
efeitos.

Na legislacdo Portuguesa (art. 7.° do DL 141/2006) a partilha de riscos deve

obedecer aos seguintes principios:

a) Os diferentes riscos inerentes a parceria devem ser repartidos entre as partes de
acordo com a sua capacidade de gerir esses mesmaos riscos;

b) O estabelecimento da parceria deverd implicar uma significativa e efectiva
transferéncia de risco para o sector privado;

c) Devera ser evitada a criacdo de riscos que ndo tenham adequada justificacdo na
reducdo significativa de outros riscos ja existentes;

d) O risco de insustentabilidade financeira da parceria, por causa ndo imputavel a
incumprimento ou modificagdo unilateral do contrato pelo parceiro publico, ou a situacéo de

forca maior, deve ser, tanto quanto possivel, transferido para o parceiro privado.

Para Grimsey e Mervin Lewis (2002) os riscos nas PPP decorrem, em grande
numero, da complexidade do proprio arranjo em termos de documentacdo, taxacao,
financiamento, detalhes técnicos, e alteracfes da natureza dos riscos durante a fase de
construgdo do projecto. Ainda assim, consideram que existem nove tipos de risco que
devem ser sempre considerados na elaboracéo de um contrato em regime de PPP:

- Risco técnico, associado a erros de engenharia ou de desenho das infra-
estruturas;

- Risco de construcdo que pode ocorrer na fase de concepcdo da obra derivando
da aplicagdo de maés técnicas de construcdo ou atrasos das obras;

- Riscos operacionais relativos aos custos acrescidos da manutencao;
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- Riscos de receita, concretamente associado a riscos de trafego,
subaproveitamento dos recursos, volatilidade de precos e a oferta e procura dos
produtos e servicos vendidos;

- Riscos financeiros resultantes de inadequadas previsdes de receitas e custos
financeiros do projecto;

- Riscos de “forga maior” muito pouco frequentes, improvaveis, mas ainda assim
a constituir ameaga;

- Riscos de regulacdo, pertencentes a dindmica de actuagdo dos Governos, ou
por outras palavras, riscos politicos associados a mudanca legislativa ou do quadro de
governantes;

- Riscos ambientais relativos as causas naturais ou acidentes ambientais;

- Risco de falha do projecto como resultado da agregacdo de alguns destes
riscos.

Apesar da imprevisibilidade, também a partilha de riscos constitui um factor
decisivo na tomada de decisdo, sendo preferivel optar pela alternativa que apresentar
menor probabilidade ou valor de riscos.

Estabelecendo uma correspondéncia entre a partilha de riscos recomendada pela
legislacdo mencionada e o0s potenciais riscos considerados pelos autores, podemos
deduzir que o modelo ideal de redistribuicdo dos riscos sera transferindo para o parceiro
privado o risco de construcdo, financeiro e de receita, 0s Unicos que terd melhores
capacidades para contornar.

Contudo, as listagens nunca serdo completas devido a imprevisibilidade
associada ao conceito de risco. E necessario estudar sempre os principais factores de
risco de um projecto, adaptando a analise a natureza do mesmo. SO desta forma sera
possivel selecionar as melhores propostas e efectuar a melhor gestdo do projecto,

contribuindo para o sucesso de uma PPP.

3.8 Fases de concurso

Desde 0 momento de abertura de um concurso via PPP até a formalizacdo da
assinatura do contrato, existem uma série de etapas de avaliacdo da viabilidade da
proposta e da seleccdo dos parceiros envolvidos. A fase de contratacdo é o periodo

chave de uma PPP. E este momento que sdo definidos os aspectos criticos para a
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parceria, tendo em conta as melhores propostas de criagdo de VfM, e as distribuigcdes do
risco entre parceiros.

Importa assim garantir um contrato que se traduza, na realidade, como a melhor
proposta, mas sobretudo com propostas realistas de modo a evitar regulages ou
renegociacdes agressivas.

Seguindo as linhas de orientacdo do TC (2008), o planeamento de referéncia a
adoptar passa por uma primeira fase de estudos que garanta a seleccdo da melhor
proposta, ndo s6 em termos financeiros, mas também uma proposta com adequadas
metas de exequibilidade das garantias a que o parceiro se propde. Tudo isto deve ser
avaliado por uma comissdo, criada especialmente para o efeito, a qual correspondera a
avaliacdo prévia ao langamento do concurso.

Posteriormente, absorvendo os resultados e conclusbes do estudo anterior €
produzido relatério de projecto onde sdao mencionadas algumas recomendacdes
essenciais a pratica de uma boa gestdo de processo, e onde se verificam os parametros
de conformidade entre a partilha de riscos, as condi¢des de contrato exigidas pelo sector
publico, e onde se estrutura a modelagem financeira averiguando a capacidade de VM.

Terminadas as duas fases de avaliacdo da-se a publicacdo do projecto. Existe
uma preparacdo de toda a informacdo a disponibilizar ao publico, e definem-se os
critérios para a constituicdo de uma short list que nomeara oficialmente os candidatos
que melhor se classificaram nas avaliacOes anteriores e terdo a oportunidade de ir a
concurso publico. Quando existirem mais de cinco candidatos tera de ser feita uma nova
ronda de avaliacdes até que se encontrem as trés melhores propostas.

Obtida a short list sdo realizadas sessoes de esclarecimento onde séo debatidos
os detalhes financeiros, os modelos utilizados e onde se determinam os pontos criticos e
possiveis alvos de renegociacdo. Findada esta fase espera-se obter a melhor oferta
(BAFO’), onde volta a ser produzido um novo relatério evidenciando as capacidades de

VIM e a adequabilidade dos modelos financeiros da proposta.

Por ultimo, é tomada a decisdo acerca da celebracdo, ou ndo, do contrato que
vinculara a parceria, e em caso de vinculacdo inicia-se a fase de desenvolvimento do

projecto, onde a actividade principal € a continua gestdo do contrato, o que implica a

’ Best And Final Offer
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disponibilizacdo da infra-estrutura ou servico, a monitorizacdo do contrato e do

desempenho do parceiro privado. E normalmente nesta fase que surgem as inevitaveis

renegociacoes.

Fig. 3.2 — Fases do concurso de PPP’s

Fase preliminar

- Constituicdo de comissdo de acompanhamento para estudar
e fazer avaliacdo prévia do projecto a lancar;

Definicéo do

projecto

- Emissdo de relatério por parte da comissdo de
acompanhamento: recomendacdes, conformidade, contratacdo e
partilha de riscos

Pré-Qualificagdo

- Lancamento e publicagdo do projecto e das respectivas
condigdes — Ministros das Financas e da Tutela sectorial;
- Seleccéo dos candidatos;

Convite para - Sessdes de esclarecimento das propostas;
negociar - Determinag&o de pontos criticos;
- Escolha dos concorrentes para short list;
BAFO - Best and Final Offers — Value for Money;

- Negociacdo e analise da fonte de financiamento;
- Decisdo sobre o concorrente preferencial;

Finalizacdo  de
contratos

- Negociacdo final com o concorrente escolhido;
- Analise de viabilidade financeira e operacional,
- Assinatura de contrato;

Fonte: TC (2008)
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3.9 Monitorizagao

A monitorizacdo dos contratos é outro dos aspectos frageis desta modalidade.
Constitui uma accdo determinante em todo o ciclo do projecto e, se ndo for feita de
forma rigorosa, pode comprometer o alcance dos objectivos planeados no contrato, bem
como comprometer a sadde financeira de qualquer dos parceiros.

Uma boa monitorizacao deve garantir, primeiro de tudo, o cumprimento severo
do contrato. Como afirma Bult-Spiering (2003), entre ambas as partes, as alineas
contratuais nem sempre sdo lidas sob a mesma perspectiva gerando conflitos de
interpretacdo. O papel da autoridade que monitoriza o processo seré o de resolver estas
controvérsias e fomentar uma relacdo de confianca e entendimento entre as partes,
garantindo beneficios para ambas. Em caso de incumprimento a entidade
monitorizadora ficara responsavel por quantificar e aplicar as penalidades adequadas.

Nos processos de monitorizagdo existe uma coordenagdo de Varios
intervenientes. O Sector Publico é aquele que tem o maior espectro de actuagdo. Por
intermédio das suas estruturas técnicas, faz um acompanhamento do projecto exercendo
poderes de fiscalizagéo e controlo de execucdo, prestando apoio técnico ao Ministro das
Finangas e disponibilizando informacdes relativas aos impactos financeiros. Ao
Tribunal de Contas cabe um papel de controlador externo e de produgdo de
recomendagcdes a considerar. E também relevante o papel das Autarquias que assumem
responsabilidades pelo licenciamento e analise da conformidade de projectos.

Tem também grande importancia o papel dos Ministros das Financas e da tutela
sectorial que, com responsabilidades na deciséo sobre a celebragdo do contrato, devem
continuar a acompanhar 0s processos posteriores a contratacdo. Desta forma tém uma
maior consciéncia do desempenho do parceiro privado e estardo mais aptos a coordenar
0S processos de renegociacao.

No Sector Privado as responsabilidades no processo de monitorizagcdo estdo
confinadas a disponibilizacdo de consultores. Um dos pontos sensiveis deste modelo de
PPP é a dualidade de perspectivas que estes podem representar, isto €, no Sector
Privado os consultores utilizados sdo normalmente contratados pelas suas empresas,
mas no Sector Publico os consultores também sdo contratados a esfera privada, o que

constitui uma fronteira muito ténue no que diz respeito a salvaguarda dos interesses
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publicos ou a tirada de proveito das fragilidades contratuais para beneficiar agentes
privados ou interesses proprios.

Em conjunto com o Sector Publico os parceiros privados criam as comiss@es de
negociacdo, onde intervém os representantes de cada parte a fim de negociar situaces
ndo previstas durante o desenho contratual.

Hé& ainda possibilidade de monitorizacdo por parte dos cidaddos em geral, se
considerarmos o poder que lhes é conferido relativamente a hipdtese de recorrer a meios
judiciais, nomeadamente providéncias cautelares. Assim, estdo aptos a legitimar acgdes
gue conduzam a paragem de projectos que, no seu entender, podem ndo ser 0s mais
viaveis no contexto em que se inserem.

O esquema seguinte demonstra de maneira sucinta as interacgdes anteriores:

Fig. 3.3 — Intervenientes no processo de Monitoriza¢do de uma PPP, em Portugal

Tribunal de

Controlo Externo; Possibilidade 3
Contas Populacao

Recomendag&o de Intervencao
& ] juridica <\
Fiscalizacdo financeira; P P P

Controlo de execucéo; Consultoria
Licenciamento

Sector o
Piblico <: Negociag&o :>

Fonte: TC (2008)

26



Parcerias Publico-Privadas: as vantagens tedricas e o seu impacto | Tania Coutinho
real
Sector ferroviario

Capitulo 4

Os argumentos favoraveis e criticas

4.1 — Argumentos favoraveis

Determinadas as caracteristicas base de uma Parceria Publico-Privada torna-se
agora mais facil entender as vantagens que lhes estdo associadas e aquilo que
fundamenta a aplicacdo deste regime contratual.

A andlise de Linder (1999) privilegia as vantagens de interac¢do entre os dois
sectores, numa perspectiva de possibilidade de partilha do poder e de reestruturacédo do
servico publico. Nesta interaccdo a descentralizacdo do poder, antes concentrado no
Estado como actor Unico da negociacdo, € promovida agora pelos varios actores
integrados na monitorizacdo de um contrato em regime de PPP. Com as participacdes
de consultores externos, da populacdo, das empresas privadas e dos concedentes de
crédito, o Sector Publico passa a ter um espectro de decisdo mais participado e
controlado, embora a deciséo final continue a ser da sua responsabilidade. A presenca
de elementos do sector privado traz ainda beneficios para o servi¢o publico, sobre o
pressuposto tedrico de que trard uma melhor qualidade ao mesmo. Essa melhoria sera
conferida pelas influéncias da concorréncia, da melhor relacdo entre qualidade/preco
impressa por um sector rotinado com a economia de mercado e pela posse de quadros
técnicos de melhor qualidade, culminando na melhoria dos processos de gestao.

Reforgando ainda as vantagens conseguidas pela troca de experiéncias e pela
cooperacdo entre actores, Bult-Spiering, M. e Geert Dewulf (2003) falam-nos dos
aspectos “ndo racionais” que também tém um papel importante na justificacdo de
aplicacdo do modelo. A flexibilidade, o aumento da confianga e do respeito entre os
agentes intervenientes sdo alguns dos factores evidenciados, com um destaque para a
possibilidade de harmonizacao de filosofias, isto €, percebendo que os dois actores tém
finalidades diferentes no estabelecimento de uma parceria, a cooperacdo entre eles,
nomeadamente com o dever de trabalhar para 0 mesmo objectivo (a sustentabilidade do
projecto), far& com que haja uma consensualizagdo na solucdo dos problemas.
Considerando 0s aspectos “racionais”, estes autores afirmam que a cooperagdo ¢

favorecida pela troca de recursos. Estas trocas permitem potenciar o desenvolvimento
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burocréatico e, consequentemente, a Administracdo Pablica através da actualizacdo de
legislacdo e da maior coordenacéo entre organismos que exige.

Partindo de um pressuposto vigente na sociedade civil em que o Estado sera o
responsavel por providenciar 0s bens e servicos essenciais, e deve superar as falhas de
mercado, McQuaid (2000) distingue as vantagens das PPP’s em duas grandes
dimens0es: a partilha de recursos e a eficiéncia. Acrescentando as consideracfes dos
autores anteriores, este autor afirma que a partilha de recursos possibilita uma
diversificagdo de conteudo nos servigos publicos, pois permite a realizagdo de projectos
mais amplos, criando as condi¢des necessarias ao desenvolvimento de novos mercados,
0 que terd efeitos positivos na criagdo de emprego e trard beneficios também para
sectores que sobrevivam a base de uma economia de escala. O autor vé ainda beneficios
pela manutencdo de contratos de longa duracéo, pois defende que esta responsabilidade
fara prevalecer a qualidade de actuacdo de cada interveniente.

Na esfera institucional sdo evidentemente destacadas as vantagens adquiridas a
nivel organizacional. Além das vantagens associadas a adaptacdo da legislacédo, a
Comissao Europeia vé também as PPP como forma de desenvolvimento de projectos a
nivel internacional, como por exemplo, a constru¢cdo de uma rede de transportes
europeia. O objectivo seria 0 de aproveitar a rapidez de provisao de infra-estruturas para
desenvolver esta rede de transportes entre os paises, facilitando o transporte de pessoas
e mercadorias, mas preservando 0s objectivos de interesse publico ao demandar as
pressdes orgcamentais para o sector privado (Comissdo Europeia, 2004).

Numa perspectiva burocratica o desenvolvimento das PPP’s proporciona uma
actualizacdo da legislacdo para as necessidades de mercado, melhorando por isso as
condigdes de investimento das empresas privadas em contexto nacional. Particularmente
acaba adicionalmente por ter um efeito na melhoria das capacidades do Sector Publico
para a realizagdo de ac¢Ges no ambito da fiscalizagdo e da previsdo de resultados (TC,
2008).

As principais bases de aceitacdo do modelo contratual em causa, por parte do
Sector Puablico, estdo representadas pela possibilidade de criacdo de VM através da
prestacdo de um servico publico, pela manifesta aceleracdo na disponibilizacdo das
infra-estruturas necessarias ao desenvolvimento econdmico colmatando a falta de
recursos disponiveis, e a melhoria da qualidade de prestacdo de servicos. Para o Sector
Privado, os pilares de apoio na participacdo de uma PPP, s&o a possibilidade de intervir
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em situacdes de monopdlio pablico, os ganhos com as sinergias entre sectores, passiveis
de modificar o contexto de desenvolvimento nacional, e acabando por proporcionar
melhores ferramentas legislativas e melhorias das condigdes de investimento em
contextos nacionais ou mesmo a nivel local. A componente de partilha de riscos pode
ser feita de forma a beneficiar ambos os actores, desde que se garanta que a alocacdo é
feita tendo em conta a natureza de cada risco e a capacidade de actuacdo dos actores

para contraria-los.

4.2 — Aspectos criticos

Sdo bastantes os argumentos que suportam e validam, teoricamente, a aplicacdo
do regime contratual de Parceria Pablico-Privada, no entanto existem muitas questdes
que evidenciam a fragilidade de alguns dos argumentos.

A contratualizacdo a longo prazo pode ser vista nas duas perspectivas. Por um
lado, promove a criacdo de estabilidade entre parceiros e aumenta responsabilidades no
que toca a actuacdo de cada actor, por outro traz grandes problemas ao desenho
contratual. Quando se define a longo prazo, é necessaria uma projeccao para 20 ou 30
anos e, por muito crediveis que possam ser 0s métodos de previsdo, a verdade é que a
incerteza pode manifestar-se de varias formas. Imediatamente passa a ser impossivel
escrever contratos completos e havera, ao longo do processo, uma necessidade
constante de fazer coincidir 0s instrumentos com as situagfes, por meio de
renegociacdes (Bult-Spiering e Mirjam Dewulf, 2003).

A natureza dos contratos a longo prazo pode ainda ter outros inconvenientes,
como explica Linder (1999), os contratos de longo prazo podem criar condi¢des para
lucros exagerados para o Sector Privado e resultar em altos custos de organizagao
devido a complexidade dos mesmos. O autor refere ainda como desvantagem o0s
problemas que resultam da demorada apreciacdo de processos € uma maior propensao a
criacdo de documentacdo com deficiéncias, devido a complexidade de dinamicas que o
estabelecimento de uma parceria imprime.

Nos contratos de regime de PPP, para garantir sucesso para os dois parceiros, é
estritamente necessaria uma excelente distribuicdo dos riscos, porém a determinacédo
desta distribuicdo pode resultar em conflitos. A falta de preparacdo dos técnicos do
Sector Publico, por vezes, acaba por se reflectir numa ma performance na gestdo da
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partilha dos riscos, o que podera resultar em agressivas compensagdes por parte do
Estado as concessdes (Osborne, 2000; Grimsey e Mervin Lewis, 2004).

Existe também uma critica generalizada sobre os conflitos de interesse e 0s
beneficios perversos que se podem retirar da criagdo de PPP’s. H4 uma tendéncia para
os governos lancarem PPP’s em excesso dado que podem retirar um beneficio politico
do lancamento dos projectos, realizando algum encaixe financeiro imediato e
transferindo para os governos seguintes os efeitos negativos da despesa gerada (Pereira,
2010:58). A inexisténcia de controlos eficazes € um dos factores que favorece estas
jogadas de interesse, nomeadamente na captacdo de comissdes favorecendo lucros
exagerados e ilegitimos (Sousa, 2011).

Assim, verificamos que a cultura politica e a gestdo de confianca sdo factores
determinantes do sucesso das PPP’s (Huxlam e Vangen, 2000, apud Firmino, 2009:293)
e 0 excesso de dependéncia destes € um ponto desfavoravel na argumentacdo que
procura justificar a validade das PPP como uma alternativa eficaz no alivio das financas
publicas.

Mc Quaid (2000) considera também questionaveis 0s beneficios que este modelo
contratual pode trazer para a inovagdo. Uma vez que um dos argumentos é a reducgdo de
custos, o0 autor ndo acredita ser possivel obter as duas condi¢cdes em simultaneo, isto €,
ndo acredita que se possam fazer apostas fortes na inovagdo mantendo o baixo custo dos
projectos.

Dos factores que se evidenciam criticos no desenvolvimento dos projectos PPP
ndo existe um destaque evidente para as falhas do modelo, existe sim um elevado
enfoque nas falhas que podem surgir na elaboracdo das linhas de decisdo do

investimento publico e nas jogadas de interesse entre actores.

4.3 — Modelo de Khanom

4.3.1 Justificacdo metodoldgica do modelo

As estratégias de comparacdo podem ser numerosas e utilizadas em diversos
tipos de analise. O método comparado € dos mais validos para 0 “controlo” da validade
das hipdteses, das generalizacdes, das explicacdes e das teorias (Sartori, apud Pasquino,
2005:20). A comparacdo é uma forma de avaliar pessoas, ideias ou instituicGes por
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intermédio de contrastes onde estabelecemos padrdes e avaliamos os seus desempenhos
relativos (Freire, 2006:79).

A lbgica de aplicacdo desta estratégia deve-se ao facto de os argumentos
justificativos serem isso mesmo, tedricos. Aplicada no presente trabalho, a estratégia de
comparagdo serd 0 meio para aferir até que ponto os argumentos tedricos utilizados

confirmam os beneficios idealizados.

4.3.2 Descrigao do modelo

Conforme referido no capitulo 3, uma das caracteristicas das PPP’s é a sua
diversidade de finalidades. Como tal, existem varias perspectivas sobre 0s seus
beneficios e as vantagens que podem representar. O trabalho de Khanom (2009) incide
sobre essa pluralidade de perspectivas, parecendo-nos ser o modelo tedrico que melhor
podera agrupar as vantagens teoricas associadas as PPP’s, de acordo com um sistema de
quatro dimensdes: governanca, financeira, desenvolvimento e semantica.

A dimens3o de governanca estdo confinados os aspectos organizacionais. Serdo
incluidos os argumentos que se apoiam nos beneficios da cooperacdo como forma de
reestruturacdo do sector administrativo, como forma de melhoria da coordenacgéo entre
organizacfes e como ambiente de troca de experiencias podendo favorecer a criacdo de
novos contetdos pelo aparecimento de novos e melhores produtos e diversificando a
oferta de servicos. Ainda dentro deste conjunto sera considerada a partilha de riscos, e
os beneficios dos contratos a longo termo.

A construcdo da dimensdo financeira tem como pilares estruturantes o beneficio
da reducédo de pressdo orcamental, a possibilidade de criacdo de VM na prestacdo de
um servigo publico, e os arranjos entre as organizacGes, ndo s@ entre sectores, mas
também a nivel internacional, refor¢cando a economia nacional projectando-a em novos
mercados.

No espectro do desenvolvimento, as vantagens consideradas estdo relacionadas
com a maximizacao dos modelos de gestdo que poderd promover uma maior eficiéncia
e aproveitamento de recursos, a melhoria de comunicagédo entre os actores uma vez que
inclui os varios grupos na negociacdo e monitorizacdo dos projectos, permitindo
sobretudo reconhecer as qualidades e fraquezas de cada um dos grupos envolvidos
acabando indirectamente por fortalecer a sociedade civil nos contornos da participagédo
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politica. Integrados nesta componente estdo ainda os beneficios que favorecem o
desenvolvimento regional. O desenvolvimento de grandes obras publicas (contexto de
aplicagdo das PPP’s) torna-se uma iniciativa capaz de oferecer boas perspectivas a
evolucdo econdémica e a dindmica de mercados da regido, constituindo um passo
fundamental na busca de alternativas para sobreviver ao processo de globalizacdo
(Becker, 1998).

A dimensdo semantica apoia-se no pressuposto de que a palavra “privatizagao”
tem um efeito pejorativo junto da sociedade e dos investidores, sob a perspetiva de
perda de autoridade e propriedade por parte do Estado (Savas, 2000). Neste conjunto
inserem-se entao os beneficios do modelo de PPP’s permitir uma forma de privatiza¢do
disfarcada (durante os primeiros anos de execucdo dos contratos). Ainda como
beneficios desta dimensdo vai ser considerado o encorajamento que provoca juntos dos
investidores pela possibilidade de obter cota de mercado oferecendo servico publico.

O esquema seguinte ilustra as componentes de vantagens organizadas segundo

as dimensdes anteriormente descritas:

Fig. 4.1 — Matriz de vantagens de Khanom

Governan ca:
- Partilha de risco;
- Reestruturacio de servigo
publico;

- Contratos de longo termo;

-Providénciade bens e
SeIvICos.

Desenvolvimento:

Financeiros:
- Maximizacio de

b - Reducdo de pressio
modelos de gestdo;

orcamental;

Argumentos

- Comunicacio entre - Value for Monev,

actores; S

. - Eficiéncia;
-Desenvolvimento _ _
regional. Novosmercados.

Semanticos:

- Preferéncia pelo do
termo "PPP".

Fonte: Khanom (2009)
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Capitulo 5

As PPP’s no sector ferroviario Portugués

5.1 A evolucio das PPP’s em Portugal

A primeira contratualizagcdo na modalidade de PPP, aconteceu em 1992, para a
construcdo da Ponte Vasco da Gama que liga directamente as cidades de Lisboa e
Sacavém a Alcochete e Montijo na travessia sobre o rio Tejo.

Entre as modalidades de PPP’s existentes, a op¢do tomada foi a de um esquema
BOT® para construcdo, financiamento e exploracdo do projecto, num arranjo que se
estendia também a exploracdo do servico na Ponte 25 de Abril. O concurso publico
aberto a escala internacional foi ganho pelo consorcio Lusoponte, que financiou o
projecto através de Fundos de Coesdo da Unido Europeia, empréstimos do Banco
Europeu de Investimentos, portagens cobradas na Ponte 25 de Abril e apoios de
accionistas independes e do governo®.

O contrato tinha a duracdo de 33 anos com a possibilidade de adiamento caso
fossem atingidos determinados niveis de trafego ou caso conseguissem ser pagos, por
via das portagens, 0s empréstimos contraidos.

Entretanto, nesse mesmo ano, em contexto europeu, € assinado o Tratado de
Maastricht como forma de garantir condigdes econémicas estaveis e uma convergéncia
dos Estados-Membros, em nome da construcdo de uma eficaz Unido Monetéria. A
avaliacdo do grau de convergéncia alcancada pelos Estados foi efectuada tendo como
base trés critérios no dominio da inflacdo, do défice e da divida publicos, das taxas de
cambio e das taxas de juro (Comissdo Europeia, 2000:8).

Para 0 ambito do nosso trabalho, importa ter especial atencdo ao critério que
regula a sustentabilidade das finangas publicas através da “imposi¢ao” de um défice que

ndo pode exceder 3% do Produto Interno Bruto (PIB), a menos que esteja a diminuir

® Ver capitulo 3

? Disponivel em: http://www.lusoponte.pt/pvg_projecto_financiamento.htm
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continuadamente e se situe perto desses 3%. Além disso, a divida pablica ndo pode ser
superior a 60% do PIB, a menos que esteja a diminuir a um ritmo satisfatorio. Nao sera
por isso uma total coincidéncia que o inicio da onda de lancamentos de projectos em
regime PPP comece no final da década de 90 na Europa (Pereira, 2010).

O crescimento econOmico era, € continua a ser a grande preocupacdo nas
agendas politicas dos Governos, e a promog¢do do mesmo pode ser atingida através da
realizacdo de grandes obras-publicas. No caso portugués, o caminho escolhido para
atingir as fortes exigéncias de crescimento econdémico, de modo a ndo comprometer 0s
critérios comunitarios em matéria de défice e de divida publica, projectou-se através da
construcdo de auto-estradas (Moreno, 2010).

Entre 1997 e 2002 foi implementado o programa de SCUT onde se previam ser
cobertos 1088Km de auto-estrada. O principio subjacente era a aplicagdo do modelo de
concessdao DBFO em que a responsabilidade de construcdo, financiamento, manutencao
e exploracdo da auto-estrada esta alocada a concessdo, mediante o pagamento de uma
tarifa por cada veiculo que circula na infra-estrutura, pelo parceiro publico (TC, 2003).
Em semelhanca com o projecto anterior, o Estado assume o risco de trafego.

As preocupacgdes relativamente & sustentabilidade das parcerias efectuadas
comecam a tomar formas mais definidas. Os resultados obtidos e as necessidades de
renegociacdo comecam a revelar a imaturidade dos quadros técnicos do Sector Pablico.
Também a transparéncia dos contratos e a inexisténcia de uma legislacdo adequada ou
de uma comissdo especifica para acompanhamento das PPP’s comecam a ser alvo de
criticas. (Figueiredo, 2009; Moreno, 2010; Pereira, 2010).

Apenas no ano 2000, (quase dez anos ap0s a primeira concessdo), € criada a
Parpublica, Sociedade Gestora de Participacbes Sociais, S.A. Esta unidade ¢
monitorizada pelo Tribunal de Contas e pela Inspecdo-Geral das Finangas. E uma
sociedade constituida por capitais publicos tendo como finalidade apoio e gestdo no
dominio das privatizacdes e reprivatizacdes, 0 apoio ao exercicio do Ministro das
Financas e a promocdo da utilizacdo das Parcerias Publico-Privadas para o
desenvolvimento de servigos publicos de melhor qualidade e eficiéncia.

Finalmente, em 2001, comecam a ser dados 0s primeiros passos no sentido de
criar uma legislacdo adequada, com a integracdo deste modelo contratual na Lei de
Enquadramento Orcamental. A sua incorporacdo prevé uma obrigatoriedade de
elaboracdo de um regime orgamentado por programas que garantam a racionalizagao
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das escolhas do destino dos recursos financeiros e obrigatoriedade de garantia de
eficiéncia na afectacdo de recursos e melhoria dos servicos prestados. Prevé também a
obrigatoriedade de aplicacdo de um comparador publico™® que permitira tornar mais
rigorosa a avaliagédo do VfM de cada projecto, disposto no seu artigo 31° (Decreto-Lei
n° 91/2001, de 20 de Agosto).

Poucos anos depois, em 2003, é aprovado o Decreto-Lei'! especifico de
regulamentagdo as PPP’s, onde sdo consagradas as normas gerais aplicaveis a
intervencdo do Estado em todas as fases de um projecto de Parceria Publico-Privada,
desde a sua definicdo até a adjudicacao, consumando ainda um acompanhamento global
das mesmas.

No entanto, o facto de as PPP’s ndo contribuirem para o agravamento do défice
orcamental, e constituirem uma forma de pagamento diluido, acaba por condicionar o
papel deste modelo contratual a uma engenharia institucional que conduz a diminuicao
do escrutinio politico sobre a gestdo dos dinheiros publicos aumentando o laxismo
orcamental (Pereira, 2010).

Em 2004, através do SEC 95, um sistema exaustivo de contabilidade nacional
que estabelece uma definicdo exacta das despesas dos sectores das administragoes
publicas cujos Estados-Membros devem respeitar, 0 Eurostat estabelece novas regras no
que diz respeito ao enquadramento orgamental. O principal objectivo é o de controlar e
verificar a natureza dos investimentos e a sua incidéncia na divida publica,
considerando a assuncdo de risco como o factor de definicdo. Assim, se o Estado for o
responsavel pela construcdo e financiamento da obra assumindo os riscos e beneficios
durante a fase de exploracdo a despesa tém incidéncia na divida pablica e no défice. Se,
de outra forma, o parceiro privado assumir os riscos e beneficios relacionados com a
propriedade do activo realizando o investimento, o investimento realizado pelo Estado
ja ndo tem incidéncia na divida pablica, apenas afecta o défice.

Sob o Decreto-Lei n°141/2006 de 27 de Julho, foram efectuadas alteracGes ao
anterior Decreto-Lei em vigéncia, com propositos de melhoria na articulacdo técnica e

politica entre os Ministérios que se envolvem no desenho dos contratos. Sdo ainda

' Ver capitulo 3, pp.17

" Decreto-Lei n°86/2003, de 26 de Abril
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aprofundados os mecanismos de partilha de beneficios financeiros a favor do Estado
com a inclusdo das receitas acessérias no mesmo, e constituidas condi¢bes para a
minimizagdo da dependéncia face a consultores externos.

A melhoria de eficiéncia na gestdo dos contratos estava dependente de novas
estratégias de orientacdo e na reavaliacdo da presenca do SEE em determinados
sectores. Esta necessidade promoveu a criacdo do Gabinete de Acompanhamento do
Sector Empresarial do Estado, Parcerias e Concessoes (GASEPC), em 2007. Este
gabinete tinha o objectivo directo de reestruturar as empresas publicas e as fungdes dos
accionistas de Estado, de modo a que a disciplina financeira se tornasse mais rigida e
permitisse 0 acompanhamento da evolucdo das necessidades financeiras adequando-se
aos limites orgamentais das financas publicas. Tem também um papel especial na
padronizacdo dos contratos de gestdo publica por intermédio de uma defini¢cdo de metas
quantitativas o que, supostamente, permitiria a possibilidade de responsabilizacdo dos
gestores na concretizacdo dos projectos publicos. Assim configurava-se um aumento da
pré-disposicdo dos gestores para um alcance de niveis mais exigentes de eficacia
econdmica (DGTF, 2009).

A transparéncia e o conflito de interesses nas PPP’s comeg¢am a ser factores de
relevo e discussdo na conjuntura nacional quando, em 2008, se manifestam duas
situacdes curiosas de circulacdo de cargos entre Sector Publico e Sector Privado.
Primeiro, com o ex-Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicac¢des, Joaquim
Ferreira do Amaral, o responsavel pela assinatura do contrato entre a Lusoponte e 0
Estado Portugués, que toma posse como director da concessionaria em 2008. O outro
caso, tem 0s mesmos contornos, e envolve o ex-Ministro das Obras Pablicas (mandato
entre 1999 e 2001) Jorge Coelho que, em 2008, renuncia ao seu cargo de Conselheiro de
Estado para assumir as fungbes de CEO para o grupo Mota-Engil, que marca presenga
em alguns dos grandes projectos de obras publicas (Moreno, 2010).

O presente ano tem sido marcado pela abertura de inquéritos que visam a
afericdo das condicbes em que os projectos PPP (que agora evidenciam os elevados
encargos que comportardo as geragdes futuras), bem como, pela criacdo de um diploma
que regulamenta as PPP’s, através da criacdo da Unidade Técnica de Acompanhamento

de Projectos, aprovada em Conselho de Ministros em Marco.

36



Parcerias Publico-Privadas: as vantagens tedricas e o seu impacto | Tania Coutinho
real
Sector ferroviario

5.1.1 Sectores de maior aplicacdo

De acordo com os relatorios produzidos pela Direc¢do-Geral do Tesouro e das
Financas*? os sectores de maior incidéncia sio o sector rodoviario, o sector da satde, o
sector do ambiente, nomeadamente nos processos de distribuicdo das aguas e do
saneamento basico (com bastante influéncia do poder local), e 0 sector energético.

O sector rodoviario esta no topo da hierarquia da aplicacdo destes contratos em
Portugal. Por si s6, comporta 49% das parcerias existentes abrangendo 13 concessoes e
10 subconcessdes, e com contratos de duragdo média de 30 anos. Neste sector teve lugar
a celebracdo do primeiro contrato, em 1992 com o consércio Lusoponte, sendo
posteriormente langado um programa de SCUT’s, auto-estradas sem custos para 0S
utilizadores.

Foi utilizado o esquema de DBFO e em troca as concessiondrias receberiam do
Estado uma renda, variavel em funcéo do trafego, que garantisse a cobertura dos custos
operacionais. Contudo, os contratos ndo foram precedidos de qualquer avaliagdo sobre a
sua economia, obrigando o Estado, em 2010, a proceder para a renegocia¢do do modelo
SCUT. A insustentabilidade dos respectivos projectos acabou por ditar a introducéo de
um regime de cobrancga de portagens reais, a fim de diminuir os encargos plurianuais do
Estado.

As parcerias realizadas no sector da salde dividiram-se em duas vagas de
intervencdo iniciadas em 2004, com a abertura de um concurso publico internacional.
Na primeira vaga foram juntos num dnico contrato duas concessdes: uma responsavel
pela construcdo e gestdo do edificio hospitalar, a outra ficou encarregue da gestdo dos
servicos clinicos. Este modelo foi considerado inovador, por isso mesmo a primeira
aplicacdo foi feita na base de estudos completamente novos e sem possibilidade de
comparacgéo, o que resultou num encargo de 20 milhdes de euros para o Sector Publico
(Sousa, 2009;Moreno, 2011:113).

A segunda vaga difere da primeira no tipo de contrato assinado que ja ndo
contempla a criagdo de duas concessdes. O projecto € apenas direcionado para a

construcdo de infra-estruturas por parte do parceiro privado, ficando a gestdo dos

> DGTF (2009); DGTF (2010); DGTF (2011b)
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servicos clinicos a cargo do parceiro publico. Esté actualmente em aberto um concurso
para seis hospitais dos quais apenas dois tém propostas: o Hospital de Todos-0s-Santos
em Lisboa e o Hospital do Algarve.

Neste sector o grande desvio orgamental encontra-se no projecto relativo ao
Centro de Atendimento do SNS, que em 2008 teve de se de debater com uma procura
anormal dos seus servicos, justificada pelo surto de Gripe A, e que exigiu uma
compensacao por parte do Estado a concessdo, um exemplo de um risco “forga maior”
(DGTF, 2010).

Apos a recente conclusdo do Hospital de Cascais, o Estado ja se encontra a
renegociar o contrato, (celebrado em 2008), evidenciando as fragilidades de celebracédo
da primeira experiéncia contratual para o sector da saude.

No sector da distribuicdo das dguas e saneamento basico existem 58 concessdes.
O lancamento das concessdes € variado, tendo atingido um pico de langcamento de 14
concessdes no ano de 2001 (Sousa, 2009:22). Neste sector existe uma influéncia
especial do poder local ficando a base das parcerias inscritas em acordos entre o Estado
e as Autarquias. A finalidade geral é a fusdo dos sistemas para permitir a agregacao de
municipios e a criacdo de economias de escala. Deste modo providenciam-se solugdes
de exploracdo e optimizacdo da gestdo dos residuos e ha um reforco da capacidade
tecnoldgica, a custos socialmente aceitaveis por todos os utentes (DGTFb, 2011).

O Programa Nacional de Barragens com Elevado Potencial Hidroeléctrico,
iniciado em 2008, corresponde a um investimento na ordem dos 3.167M€ e prevé a
construco de oito barragens. E uma forte aposta no sector da energia, que como foi dito
anteriormente, foi dos sectores onde mais tarde se comecou a contratualizar sob este
tipo de regime. O Estado assegurou o pagamento dos direitos do uso da agua pelos
parceiros privados como meio de financiamento para a construcdo, exploracdo e
manutencdo das infra-estruturas das barragens. Daqui resulta um saldo bastante
negativo para o parceiro publico, uma vez que ainda s6 recebeu pagamentos na ordem
dos 623M€™, 0 que ndo possibilita de longe a compensacéo pelo investimento feito até
agora. Tém ainda sido promovidos contratos na vertente da mini-producdo energética e

para o aproveitamento da energia das ondas.

3 Valor de referente ao ano de 2008, ver DGTF (2009:17)
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Por ultimo observamos os detalhes relativos ao sector ferroviario, o caso em
estudo. Existem apenas trés projectos de PPP’s no sector, sendo que um deles foi
recentemente suspenso devido as imposi¢es do Plano de Estabilidade e Crescimento
2010-2013 (DGTF, 2011b:13). O projecto em causa diz respeito a um investimento na
ordem dos 1,359ME€ e que comporta a construcdo de infra-estruturas para um percurso
ferroviario de 195Km, que uniria a vila do Poceirdo e Caia, troco complementar de um
projecto maior extensdo que prevé a ligacdo Lisboa-Madrid.

O financiamento estava previsto ficar dividido em 39% dos custos suportados
por financiamento comunitario, 49% de financiamento privado por parte da concessora
ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, e os restantes 12% a serem da responsabilidade
do Estado num prazo entre 2010-13, a fase de construcéo de infra-estruturas.

Os restantes casos ja se encontram concluidos fisicamente e em fase de
exploracdo. As duas PPP correspondem a concessdo Fertagus, numa linha ferroviaria
que une as duas margens do rio Tejo, e a concessdo Metro Sul-Tejo, referente a uma
rede de metro na margem sul. De natureza semelhante, as duas concessfes trouxeram
resultados bem diferentes. Mais tarde neste trabalho, analisaremos os factores que
poderdo ter tido influéncia nessa diferenca de resultados, o que nos projectard para a
discussdo da sua viabilidade de adjudicacao.

Assim, em 2010, a situacdo nacional de investimento acumulado por sectores

estava distribuida do seguinte modo:

Gréfico 5.1 — Reparticédo do investimento acumulado, por sectores
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Fonte: DGTF (2010)
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5.2 Apresentagao dos casos

5.2.1 Concessionaria Fertagus — Travessia do Tejo

O enquadramento deste caso de estudo foi feito mediante a informacéo
disponibilizada pelo Tribunal de Contas na auditoria que realizou ao contrato desta
concessao™.

O concurso publico foi ganho pela Concessionaria Fertagus — Travessia do Tejo,
Transportes, S.A, a 22 de junho de 1999. A empresa tem uma estrutura leve contando
com um quadro de 190 trabalhadores, dos quais 37 sdo maquinistas e 90 operadores
comerciais. Os maquinistas podem também ser revisores e desempenhar outras tarefas
comerciais.

O servico concessionado corresponde ao transporte ferroviario de passageiros
que compreende as estacBes de Roma-Areeiro, Entrecampos, Sete Rios, Campolide,
Pragal, Corroios, Foros de Amora, Fogueteiro, Coina, Penalva, Pinhal Novo, Venda de
Alcaide, Palmela e Setdbal, numa linha com 54Km de extensdo. Corresponde ainda a
exploracgdo das estagdes, silos, parques de estacionamento de seis dessas estagOes, bem
como as areas incluidas nas estacOes e interfaces. Acresce ainda a Travessia Ferroviaria
da Ponte 25 de Abril.

O custo inicial do projecto estava estimado em 900 milhGes de euros para uma
durabilidade de contrato de 10 anos, com possibilidade de extensdo até 2019, caso em
2010 houvesse a garantia de que a concessao fosse autossustentavel, isto €, garantisse a
prestacao do servigo sem necessitar de compensacdes por parte do Estado.

Assim, foi celebrado um contrato de PPP em modalidade de DBFO com o
Estado a assumir o risco de trafego, sob a criagdo de um modelo de bandas de trafego
cujo prego e tarifa de exploragéo foram definidos a partir de estimativas de procura. O
modelo aceite foi estabelecido nas seguintes condi¢des:

- Banda de referéncia, a concessionaria assumia integralmente as flutuacGes de
trafego verificadas no ambito dos limites inferior e superior desta banda, mantendo

constante o nivel de tarifario a pagar pela utilizacdo da infra-estrutura. Contudo a

"“TC (2012)
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quantia a pagar 8 REFER™ poderia variar dentro da banda, de acordo com a circulacio
dos comboios;

- Banda superior de trdfego, como contrapartida pelo maior volume de trafego e
respectivas receitas, a concessionaria compensava a REFER, mas pagava apenas 40%
daquele tarifario aplicado ao diferencial de volume de trafego anula registado entre a
banda superior e o limite da banda de referéncia;

- Banda inferior de trafego, a concessiondria assegurava a viabilidade do
projecto. Beneficiaria de uma redugdo na quantia a pagar pela utilizacdo que faz da
infra-estrutura, correspondente a base tarifaria média do ano, aplicada ao diferencial de
volume de trafego anual verificado entre o limite inferior da banda de referéncia e a
posicao referenciada na banda inferior. Os efeitos de reducgéo desta taxa de utilizacdo da
infra-estrutura, em beneficio da concessionéria, seriam compensados a REFER pelo
Estado.

Por dltimo, abaixo do limite inferior da Banda inferior de trafego, a
concessionaria tinha o direito de exigir o resgate excecional da concessdo, ou em
alternativa, o direito de optar pela renegociagdo do contrato.

A concessionaria ficaram alocados os riscos de exploragio do servico de
transporte e o risco de procura.

Do célculo errado do trafego de passageiros resultou uma compensacéo
financeira do parceiro publico de cerca de 102 milhdes de euros repartidos entre taxas
de utilizacdo, prestacdo de servigos, renegociacOes de contrato, e pressupostos
contratuais que nao foram cumpridos pelo Estado (nomeadamente no aumento do preco
das portagens na Ponte 25 de Abril), que ia contra a Iégica de promover a utilizacdo de
transportes alternativos ao automovel prejudicando dos interesses do parceiro privado.

Fazendo uso das condicBes contratuais, que previam o direito a renegociagdo
face as previsbes de insustentabilidade financeira na exploragdo do servico, o parceiro
privado pede em 2005 a renegociacao contratual. Surge a oportunidade de aplicacdo do

Decreto-Lei'® especifico para as PPP, que conduz o parceiro privado responsabilizacéo

> Empresa criada em 2004 para exercer funcdes de gestora da infra-estrutura.

18 Decreto-Lei n°141/2006 de 27
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pelo risco de operacdo e a partilha dos beneficios de bilheteira. Assim, a nova
distribuicdo de beneficios fica pautada pelos seguintes termos:

- Se a parcela do excedente corresponder até 5% das receitas previstas, sao
distribuidos 25% para o Estado e 75% para a concessao;

- Se as variacdes forem superiores a 5% das receitas previstas, sdo 75% para o
Estado e 25% para a concessdo e ha o abandono das bandas de trafego e a consequente
contratualizacdo da prestacdo do servico publico. Ainda nas novas condic¢des ficou
concedida a liberdade de tarifa balizada. A concessdo aumentou, anualmente, o tarifario
cumprindo um intervalo de 5% real.

A imprevisibilidade dos custos aumentarem ou dos proveitos serem mais baixos
passa a ser um risco assumido pelo operador, e ficou ainda definida a venda do material
circulante ao Estado. Esta primeira renegociacdo permitiu equilibrar os custos de
operacao e corrigir as falhas de um sistema baseado numa sobrestimacéo da procura.

A segunda renegociacdo ocorre em 2010 e estava prevista no contrato inicial,
sendo decisiva para a prorrogacdo do mesmo até 2019. Esta prorrogacdo foi
concretizada, pois a Fertagus consegue assumir uma posi¢do de empresa de capitais
privados que realiza servico publico de qualidade, pagando & REFER uma taxa sobre a
utilizacdo das infra-estruturas sem ter de recorrer a compensacgdes do Estado.

Introduzem-se ainda regimes de penalizagcdo mais severos, de forma a motivar a
manutencédo da qualidade de servicos e sdo feitas novas alteracdes na partilha de upsides
de bilheteira, que concede ao Estado 75% do excedente do valor previsto para 0 modelo
de financiamento de cada ano.

O acompanhamento do contrato foi levado a cabo pelo Instituto da Mobilidade e
dos Transportes Terrestres (IMTT) na monitorizacdo das condi¢cdes de seguranga,
operacionalidade, eficiéncia, conforto e pontualidade. A Inspeccdo-Geral de Financas
assumiu a fiscalizacdo dos aspectos econdémicos e financeiros, tendo obtido uma
recomendacdo positiva por parte do Tribunal de Contas, para a validacdo da
prorrogacao de contrato, que classificou esta PPP como sendo uma “boa pratica” da
aplicacdo do modelo.

As previsdes de futuro da concessdo apontam para que as receitas de bilheteira
obtidas e a exploracdo das interfaces permitam a concessao uma entrega de valores ao

Estado na ordem dos 965mil euros em 2017, 1M e 428mil euros em 2019.
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5.2.2 Concessionaria Metro Sul-Tejo

O projecto de concessdo com a Metro Sul-Tejo foi desenvolvido sobre o
objectivo de proporcionar aos utentes uma ligacdo ferroviaria entre os concelhos de
Almada, Seixal e Barreiro. O projecto foi concretizado sob as condi¢des de regime de
PPP na modalidade de DBFO, ficando a concessionaria responsavel pela construcéo,
operagéo, financiamento e manutencdo de material circulante do empreendimento da
Rede de Metropolitano Ligeiro da Margem Sul do Tejo.

Na primeira fase realizou-se a construcdo de trés linhas de metro entre: Corroios
e Cacilhas, Corroios e Pragal, Cacilhas e a Universidade com possibilidades de futuras
extensdes entre Corroios e Fogueteiro, e numa ultima fase, até ao Barreiro.

Além da concessionaria, tiveram parte activa na execucdo de trabalhos, as
Camaras Municipais do Seixal e de Almada, através da integracdo de um Plano de
Requalificacdo do Espago Canal. O contrato teve inicio em Dezembro de 2002, trés
anos apos o primeiro contrato PPP no sector, e com a duracéo de 30 anos.

Apos a realizacdo dos estudos que antecedem a validagdo do projecto, o
investimento foi considerado economicamente inviavel e s6 possivel através de apoios
especiais do Estado.

A concretizagdo do negocio foi avante pelo argumento da necessidade de
providenciar aos cidaddaos uma resposta as suas necessidades quotidianas (TC, 2011).

Os transportes publicos, nomeadamente comboios ou redes de metropolitano,
sd0 uma actividade econdémica, mas também de servico social, que constitui um
monopdlio natural, ndo podendo ser geridos competitivamente. A razdo que leva 0s
investidores privados a adquirir bens publicos aparentemente ineficientes é porque o
Estado elimina ou reduz a sua exposi¢éo ao risco (Judt, 2010).

Por estas razdes, 0s argumentos de eficiéncia ndo se devem restringir a questdes
de custos, mas ainda incluir os beneficios sociais que podem advir de uma boa relacao
de custos de oportunidade (McQuaid, 2000).

A partilha de riscos contratada definiu que o Estado assumisse, mais uma vez, o
risco de trafego e os ricos inerentes a “for¢as de causa maior”, ficando a concessionaria

com responsabilidades sobre os riscos de operacéo.
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O investimento inicial previsto era para cerca de 265 milhdes de euros. A divisdo
do montante seria feita em 68% do valor financiado pelo Estado, 5% pela
Administragédo, 26% suportados pelo FEDER e o restante (55 milhdes de euros) pelo
privado para material circulante e equipamentos de bilhética.

Em 2011, cinco anos depois do inicio da contratacdo, 0s encargos com O
projecto ja ascendiam aos 370 milhdes de euros resultado de atrasos nas obras, nas
validagdes dos projectos, e mais uma vez, devido a erros de previsio de trafego’’,
componente que levou o Estado a compensar a concessdo em cerca de 5milhdes de
euros anuais ate a data.

O contrato foi influenciado também por riscos de regulacdo, decorrentes das
varias alteracOes de vigéncia politica que se converteram numa renegociac¢ao que durou
cerca de trés anos e impds uma compensacao de 77,5 milhdes de euros, com o projecto
a entrar em vigor apenas em 2006.

Sendo que a afectacdo de riscos foi feita alocando ao Estado o risco de trafego, e
estando ja vigentes as novas normas de classificacdo de investimento e incidéncia nas
financas publicas por parte da Comissdo Europeia (2004), todo o investimento pablico
realizado foi contabilizado para a despesa publica.

Os desvios encontrados nos dois casos tomam a seguinte forma:

Fig. 5.1 — Comparacéao de encargos entre concessao Fertagus e Metro Sul-Tejo

Fertagus Metro Sul-Tejo
Investimento inicial total
previsto (em euros): 900 milhdes 265 milhdes
Compensagdes até 2011: 102 milhGes 101 milhGes
Até ao final do contrato: 0€ 7/8 milhdes anuais

Fonte: TC (2011); TC (2012)

' Para uma estimativa de 80mil passageiros, a realidade dos passageiros n&o foi além dos 35mil.
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5.3 Aplicacdo Modelo Khanom

Num primeiro olhar sobre os dados quantitativos anteriormente apresentados,
pode cair-se facilmente na tentacdo de questionar os beneficios das mencionadas
contratacbes e na escolha do modelo. Aplicando agora a nossa estratégia de
investigacdo, far-se-4 a comparacdo das vantagens argumentadas a nivel tedrico e os
resultados obtidos na aplicagéo real das PPP’s no sector ferroviario portugués.

A primeira dimensdo de analise diz respeito a governanca e tem um enfoque a
nivel organizacional. A partilha de risco entre os parceiros € dos factores mais decisivos
para 0 sucesso da aplicacdo de um regime de PPP. O risco nuclear do projecto deve
pertencer ao parceiro privado em troca da oportunidade da exploragdo do servigo
publico, que por vezes até serd uma situacdo de monopdlio (como sdo 0S casos
apresentados). A complexidade e a grandiosidade dos casos de estudo ndo permitem que
haja concorréncia de igual para igual, apenas alternativas. Assim, nos casos em estudo
ndo podemos considerar ter sido aproveitada a vantagem da partilha de risco, pois em
ambos se verifica que o Estado teve de assumir o risco de trafego, o risco nuclear do
sector dos transportes. Com a concessdo Fertagus 0s erros de estimativa na previsao de
trafego levaram a renegociacdo do contrato por iniciativa da concessdao. A concessao
Metro Sul-Tejo estava favorecida por uma condicdo especial: o facto de, logo a partida,
ser dada como insustentavel, leva o Estado a assumir o risco de trafego sob pena de nédo
encontrar um parceiro com disposicdo suficiente para fazer o investimento inicial que
permitiria a provisdo das infra-estruturas, impossivel fora de um contexto de parceria.
Esta “subordina¢@o” resulta ainda numa compensacao anual do Estado a concessionaria
até que seja novamente renegociado o contrato e ajustados os calculos de trafego.

A reestruturacdo do servico publico e a provisdo de servicos sdo vantagens
validadas nos dois casos, uma vez que, 0 desenvolvimento destes trajectos ferroviarios
passa a constituir uma alternativa de locomocdo até antes inexistente e permite a
intervencgéo de activos privados num sector que conhecia apenas 0s modelos de gestéo
do sector publico.

Pode dizer-se ainda, relativamente as vantagens de manutencdo de contratos de
longo termo, que esta € uma vantagem conseguida nos dois casos. Se considerarmos a

insustentabilidade inicial dos projectos, seria l6gico prever o abandono do parceiro
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privado uma vez que a criacao de valor estava comprometida. A responsabilidade de um
vinculo contratual tdo longo promoveu a renegociacao permitindo ao Estado manter o
seu “dever” de oferta de servi¢os publicos e permitiu ao parceiro privado beneficiar das

compensacdes remuneratorias quando as receitas ndo cobrem os custos de operacao.

Fig. 5.2 — Verificagdo das vantagens associadas a dimensao de governanca

Concesséo Fertagus Concessdo Metro Sul-
Tejo
Governanga:
- Partilha de risco X X
- Reestruturacédo do servigo publico v v
- Contratos de longo-termo v v
- Providéncia de bens e servigos v v

Fonte: Khanom (2009); TC (2011); TC (2012)

Em matéria da dimensao financeira as questfes sdo um pouco mais sensiveis.
Em teoria verificAmos que outra das grandes vantagens seria a reducdo de pressdo
orgcamental, pois o esfor¢co de financiamento para a construgdo das infra-estruturas
passaria a ser alocado ao parceiro privado. De facto, em ambos o0s casos, a
disponibilizacdo das infra-estruturas s6 podia ser conseguida através de financiamento
privado, como aconteceu. O que ndo estava previsto seriam 0S encargos com as
renegociacdes contratuais e com as compensacdes remuneratorias que mais tarde
ocorreram. Consideramos entdo que esta vantagem nao foi totalmente satisfeita, pois 0s
encargos representados em ambos os casos, foram para o Estado, tremendamente
agressivos quando enquadrados na despesa publica.

Ja referidas as fragilidades financeiras de que ambos os projectos estavam
revestidos, s6 consideramos a criacdo de VfM no caso da concessdo Fertagus. Esta
distincdo baseia-se na capacidade que a concessiondria atinge em 2011 onde toma o
estatuto de autossustentavel, isto €, consegue, através dos seus modelos de operacéo,
continuar a exploracdo do servigo publico sem recorrer a compensacdes do parceiro
publico. O mesmo ndo se verifica com a concessdo Metro Sul-Tejo que ndo se prevé
que deixe de depender do apoio publico para a manutencdo do servigo que explora.

Vamos ainda validar os beneficios de abertura a novos mercados. Por exemplo, a

aquisicdo de material circulante teve origem essencialmente fora do mercado nacional.
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A complexidade dos projectos implicou o recurso a varios sectores, a varios mercados e
proporcionou a contratagdo de varios técnicos especializados para trabalhar com este
tipo de transporte. Podemos ainda fazer corresponder a esta vantagem a possibilidade de
exploragdo de rendas dos estabelecimentos comerciais nas estagdes construidas, a
construcdo de parques pagos, a utilizacdo de espacos para publicidade e as mais

variadas formas de negocio que nascem desta dinamica de economia de escala.

Fig. 5.3 — Verificag8o das vantagens associadas a dimenséo financeira

Concesséo Fertagus Concessdo Metro Sul-
Tejo
Financeira:
- Reducdo da pressdo or¢camental X X
- Criacgdo de Value for Money v X
- Aproveitamento de recursos v X
- Abertura a novos Mercados v v

Fonte: Khanom (2009); TC (2011); TC (2012)

Do ponto de vista do desenvolvimento avaliamos a maximizacao dos modelos de
gestdo como uma vantagem adquirida com a concessdo Fertagus, mas insuficiente no
projecto da concessédo Metro Sul-Tejo, isto porque, no primeiro caso, ficou patente a
evolucdo das técnicas de gestdo que passaram o projecto de uma posicdo de
insustentabilidade para uma confortavel posicdo de autossuficiéncia, justificando
financeiramente o investimento concretizado.

No que toca a comunicacdo entre actores também se verifica uma melhor
prestacio da parte da concessionaria Fertagus. A medida que aumentaram as
dificuldades de sustentabilidade do projecto, toma a iniciativa de pedir a renegociacao
de contrato e procedeu a uma revisdo de célculos e outras situagdes que prejudicavam o
funcionamento da parceira. No caso MTS, houve lugar a uma renegociacdo que se
prolongou por trés anos, implicando grosseiros montantes de compensacoes
remuneratorias a serem feitas pelo Estado e demonstrando as fragilidades no
relacionamento entre os dois parceiros.

O desenvolvimento regional é uma componente que validamos com pouca
margem para ddvidas. Obstante dos indicadores de sustentabilidade dos projectos, a
verdade é que a construcdo de infra-estruturas, na area dos transportes e ndo so, traz

sempre mais-valias as regides que afecta. O apoio dos governos locais as economias
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locais funciona melhor quando a politica industrial é descentralizada e construida em
torno de Parcerias Publico-Privadas, pois facilita o ganho na eficiéncia e na
flexibilidade (Schmitz, 2005).

Facilitando a mobilidade de pessoas e mercadorias, aproximando regides mais
isoladas e oferecendo mais alternativas aos habitantes, os dois projectos reflectiram,
claramente esta vantagem. Para a concessionaria MTS a avaliacdo é mais positiva, pois
promoveu também um Plano de Requalificacdo do Espaco Canal, intensificando o grau
de desenvolvimento regional através de uma estratégia que resulta da adjudicacao desta

PPP, e envolvendo de maneira mais profunda trés Camaras Municipais.

Fig. 5.4 — Verificacéo das vantagens associadas a dimensdo de desenvolvimento

Concesséo Fertagus Concessdo Metro Sul-
Tejo
Desenvolvimento:
- Maximizacdo dos modelos de v X
gestdo
- Comunicagao entre actores v X
- Desenvolvimento regional v v

Fonte: Khanom (2009); TC (2011); TC (2012)

Embora seja a dimensdo de menor impacto, também a semantica pode ter um papel
importante na contratacdo em regime PPP. Sobre os casos em estudo ndo podemos
percepcionar todas as componentes enumeradas pelo modelo de Khanom. A data de
assinatura dos contratos as PPP’s, no contexto nacional, ainda estavam numa fase muito
prematura da sua implementacéo, existindo ainda poucos resultados dos projectos até
entdo realizados. Apenas nos poderemos cingir a vantagem geral que recai sobre todos
os tipos de PPP, que ¢ a mais facil aceitacdo da palavra “parceria”, em confronto
directo com uma conotacdo mais negativa tendencialmente atribuida a palavra

“privatizag¢ao”.

Fig. 5.5 — Verificagdo das vantagens associadas a dimensao semantica

Concessao Fertagus Concessao Metro Sul-
Tejo
Semantica: v v

Fonte: Khanom (2009); TC (2011); TC (2012)
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Capitulo 6

6.1 Conclusao

Na definicdo geral de PPP’s ndo existe um conceito unico, devido a diversidade
de finalidades a que pode responder e ainda a pluralidade de perspectivas sobre as suas
vantagens e desvantagens, intensamente definidas pelo modo como sdo desenhados 0s
contratos.

Com maior incidéncia nos sectores dos transportes, da salde e, mais
recentemente, no sector das energias, tornaram-se um método amplamente utilizado
para fornecer infra-estruturas e servigos publicos.

A escolha de um parceiro privado para um projecto PPP esta intrinsecamente
dependente da capacidade de criacdo de VM, em situacdo de concorréncia entre
parceiros privados. O modelo de financiamento mais comum é o Project Finance
Initiative que prevé a criacdo de uma SPV para garantir fundos para o investimento
inicial, que posteriormente serdo retornados através do cash flow libertado na
exploragdo do projecto.

O desenvolvimento de cada projecto deve ser precedido de uma identificacéo e
classificacdo de todos os riscos susceptiveis de afectar desempenho econdémico, por a
capacitar os agentes de actuar sobre as suas probabilidades de acontecimento. Porém,
normalmente quando ha problemas graves, a alocagao desses riscos é quase sempre feita
ao parceiro publico.

Portanto, os principios de eficacia de uma contratacdo em regime de PPP sdo
determinados pela realizacdo de estudos rigorosos na avaliagdo do VfM dos projectos
apresentados, assegurando o modelo de partilha de risco mais adequado, completando
assim a primeira fase de planeamento. A fase de contratacdo deve seguir o conjunto de
estudos técnicos realizados para fazer a seleccdo do parceiro privado. Serd, finalmente,
completo todo o processo de desenvolvimento da parceria, quando se inicia a gestdo do
contrato com a disponibilizagcdo da infra-estrutura ou servigo e a monitorizagdo do
contrato. Também aqui podem, por ventura, ter lugar algumas renegociacdes a fim de
corrigir situacdes nao contempladas no contrato inicial.

Os argumentos favoraveis a aplicacdo de contratos em regime de PPP sdo,
principalmente, a aceleracdo na provisao de infra-estruturas, a capacidade de criagdo de
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valor na exploracdo de um servigo publico (através de modelos de gestdo do sector
privado), a cooperacdo entre sector publico e privado e as possibilidades de
desenvolvimento regional.

Questdes como a desorcamentacdo e a excessiva utilizacdo das PPP sdo os
factores mais criticos do modelo, aliadas ainda as situacdes de fragilidade contratual.
Estas situacdes sdo provocadas, na sua maioria, pela dificuldade na previsdo dos efeitos
a longo prazo e pela mé estimagéo no estabelecimento de clausulas.

A onda de privatizacdes, que se manifestou nos anos 90, esté ligada as alteracoes
da orientacdo politica conferidas pela entrada de Portugal na antiga Comunidade
Europeia. Este periodo foi determinante na concretizagdo da Unido Econdmica
Monetéria entre os Estados-Membros, através dos critérios de convergéncia assinados
em Maastricht.

No contexto nacional, os maiores sectores de aplicacdo das PPP sdo o sector
rodoviario, nomeadamente na construcdo de auto-estradas, o sector dos transportes com
o fornecimento de infra-estruturas, o sector da saide na construcéo e gestéo de edificios
hospitalares, e finalmente, os sectores do ambiente e da energia na producdo e
distribuicéo de recursos.

Nos varios contratos celebrados verificam-se as inumeras fragilidades das
competéncias teécnicas do Sector Publico nas negociacbes com o privado. Tais
fragilidades reflectem-se pelo elevado nimero de renegociacdes de que estes contratos
foram alvo, resultante de uma ma gestdo da alocacdo dos riscos. A inexisténcia de
legislagdo adequada no “periodo boom” das PPP em Portugal, bem como, a inexisténcia
de uma agéncia prépria de gestdo para o efeito sdo factores intimamente ligados a
desorcamentacdo do Sector Publico.

O sector ferroviadrio portugués tem em execucdo dois contratos de PPP: a
concessao Fertagus e a concessao Metro Sul-Tejo.

Aplicando a comparacdo, entre o modelo referente as vantagens tedricas
associadas as PPP e os casos reais de aplicacdo das mesmas no sector ferroviario, a
sustentabilidade do projecto e a comunicacdo entre 0s actores sdo os factores de
distingéo entre os dois projectos.

A concessdo Fertagus destaca-se pela iniciativa de pedir a renegociacdo
contratual e ter cedido em alguns parametros da contratacdo a favor do Estado. A
cooperacdo entre agentes, na prossecucao de um contrato mais equilibrado, acabou por
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levar um projecto, que beneficiava de apoios do Estado para a manutencdo dos servicos,
a uma confortavel posicao de autossustentabilidade atingida dez anos ap0s a celebragédo
do contrato.

Na concessdo Metro Sul-Tejo, 0 ndo cumprimento do contrato por parte do
Estado, levou ao pagamento de avultadas compensacfes remuneratérias, dando enfase,
mais uma vez, a importancia dos excessivos optimismos nas estimativas de procura.

Contudo, e segundo 0 modelo de Khanom, no sector ferroviario verificamos que
os beneficios sociais sdo superiores as perdas efectivas. Sem as PPP, o Estado néo teria
capacidade de comportar os elevados investimentos iniciais necessarios e esperar pelo
retorno do seu investimento através da exploracdo do servico, ficando extremamente
limitadas as suas capacidades de provisdo bens e servigos necessarios a colectividade.

Podemos avaliar a importancia do papel das PPP na afectacdo de recursos pelo
destaque evidente nas varias Instituicdes nacionais e europeias. Este reconhecimento
estd patente nas preocupac0es de adaptacdo da legislacdo e producdo de documentos de
apoio ao contexto especifico das Parcerias Publico-Privadas.

A ideia de PPP como instrumento de desenvolvimento ndo pode apenas
considerar os resultados financeiros. Enquanto a sociedade se orientar sob a ideologia
de um Estado Social, que tem a obrigacdo de zelar pela satisfacdo das necessidades
essenciais dos individuos, as PPP’s ndo podem ser vistas apenas pela perspectiva da sua
eficdcia financeira, mas sim pelos beneficios sociais que proporciona. Aquilo que é
posto em causa no ambito das Parcerias Publico-Privadas ndo é a viabilidade do
modelo, mas sim a capacidade de tomada de decisao a nivel do investimento publico.

Independentemente das virtudes relativas ao modelo continuam a ser fortes os
argumentos que defendem o seu esgotamento. Melhorar o processo de negociacdo e
gestdo das PPP pode ser o passo decisivo na mudanca das perspectivas acerca do
modelo como instrumento de politicas publicas. A analise de experiéncias a que nos
propusemos neste trabalho trouxe algumas reflexBes que poderiam funcionar nesse
sentido.

A adequacdo da alocagdo de riscos € o ponto fundamental desta mudanga. Tem
sido feita em proporcdo exagerada para o lado do Estado o que resultou em altos
encargos orcamentais, comprometendo as geracdes futuras. Implicita nesta melhoria

estd a necessidade de fazer uma aposta mais convicta na formacdo dos técnicos e

51



Parcerias Publico-Privadas: as vantagens tedricas e o seu impacto | Tania Coutinho
real
Sector ferroviario

desenvolver as capacidades negociais do Estado, evitando que o decisor politico tenha
de entrar em disputas que afectem a disponibilizacdo do servico.

O estabelecimento de um tecto maximo de compensacdes seria também uma
medida de sucesso, no sentido da reducdo do numero de renegociagdes contratuais que
terminam com um agravamento dos encargos publicos. As renegociacdes sdo quase
inevitaveis, mas o desempenho do Estado nestes processos poderia melhorar.

Outro dos aspectos muito relevante para a melhoria da aplicacdo deste modelo é
relativo a questdo da transparéncia. Os documentos produzidos pela DGFT e pelo
Tribunal de Contas demonstram a leviandade de abordagem sobre o tema e a (falta) de
preocupacdes no objectivo de esclarecimento da populacdo, uma vez reconhecidas as
caracteristicas inter-geracionais que todo o processo de PPP envolve. Deve ser
promovida uma relagdo de maior cooperacdo, também com os érgdos de comunicagao,
de forma a impor uma maior transparéncia e mitigar o continuo desgaste que 0s actores
politicos tém sofrido.

A recentemente criada Unidade Tecnica de Acompanhamento de Projetos
(UTAP) foi um enorme passo na intencdo de clarificar uma estratégia de
desenvolvimento orientada para a cultura de “boas praticas” na gestao publica.

Com a criacgdo deste controlo centralizado para a preparacdo, lancamento, gestao
e acompanhamento dos processos PPP, e com tarefas também no dominio do apoio
técnico ao Governo e as Entidades publicas na gestdo dos contratos, espera-se que 0
Estado assuma um papel decisivo na criacéo de eficiéncia para futuros projectos neste
regime. Como meios para o alcancar terd de se basear nas aprendizagens conferidas
pelas contratacGes vigentes, numa oOptica de atingir melhorias ao nivel do rigor na
preparacdo e lancamento dos projectos, dando um enfoque a comportabilidade
orcamental numa tendéncia que permita libertar receitas em vez dos tradicionais

encargos para o Estado.
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