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Resumo

A pesquisa analisa a realidade das Parcerias Publico Privadas (PPP) realizadas no
ambito dos municipios portugueses, procedendo a identificacdo e caracterizagdo dos
fatores determinantes da opcdo por essa modalidade de contratacdo, desenvolvida ao
abrigo das teorias de agéncia, de gestdo do risco e, ainda, das boas praticas referidas com
mais frequéncia como indicadores de criacdo de valor em PPP. A analise compreende trés
niveis distintos de observagdo: primeiro identifica, analisando 135 dos 308 municipios
portugueses, quais os fatores determinantes que conduzem a opcdo por PPP; em seguida,
observa a relacdo entre os fatores de selecdo de propostas nos concursos de PPP levados a
efeito em Portugal e os fatores geradores de Value for Money (VfM), em 21 contratos
realizados por iniciativa do Estado e em 19 por municipios, entre 1995 e 2010; finalmente,
verifica, através da analise de quatro estudos de caso, em que medida os contratos de PPP
concretizados por municipios portugueses respeitam as boas praticas sugeridas pela
literatura internacional. Os resultados obtidos através de modelos econométricos que
relacionam trés dimensfes de fatores determinantes da opcdo pela realizacdo de PPP
revelam haver um significativo poder de estimagdo das varidveis: “Residentes por
Municipio”; “Juros sobre Receita”; e “Experiéncia do Presidente”. O estudo confirma,
ainda, que os critérios de adjudicacdo para a selecdo de propostas nos concursos de PPP
promovidos pelo Estado sdo, na generalidade, distintos dos utilizados nos concursos
promovidos pelos municipios portugueses e que, de um modo geral, estes critérios nao
refletem aspetos essenciais da criacdo de VfM, como a transferéncia de risco, as

competéncias de gestdo, a eficiéncia e a eficacia.

Palavras-chave: Parcerias publico-privadas, municipios, custos de agéncia, risco.

Caodigos JEL: G32, H76
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Abstract

The study analyzes the practice of public-private partnerships (PPP) followed by
Portuguese communities, by identifying and characterizing those decisive factors for this
kind of contractual agreement, which have been elaborated in accordance with agency
theories, risk management and the good practices usually considered to be PPP added
value indicators. The study comprises three different examination levels: first, analyzing
135 of the 308 Portuguese communities serves to identify those factors, which were
responsible for the decision for PPP. Next, the correlation between selection criteria for the
PPP tendering procedures practiced in Portugal and factors that provide for ideal utilization
of resources is evaluated. This is achieved by examining 21 contracts, executed between
1995 and 2010 through state initiative in 19 communities. Finally, four case studies serve
to analyze the extent to which the PPP contracts concluded by Portuguese communities
incorporate good practices defined by international references. The findings derived from
the econometrical models, which combine three dimensions of factors decisive for
deciding for public-private partnerships, demonstrate the variables “citizens per
community”, “interest rate on income” and “experience of chairman” to be significant
estimation criteria. Furthermore, the study proves that the awarding criteria in the selection
of state PPP tendering generally differ from those found with the Portuguese communities’
tendering, and that these criteria do usually not reflect basic aspects such as risk transfer,
administrative authority, economic viability and effectiveness when it comes to

establishing the base for ideal utilization of resources.

Keywords: Public-private partnerships, communities, agency costs, risk.

JEL Code: G32, H76
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FATORES DETERMINANTES NAS PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS: A APLICACAO PRATICA EM INVESTIMENTOS
DE AMBITO MUNICIPAL

1. Introducéo

O recurso a parcerias publico-privadas (PPP) como forma de contratacdo de servigos
publicos e de construcdo de infraestruturas, ap6s um periodo de grande expansao nos anos
80 do século passado, tem gerado grande controvérsia entre politicos, especialistas em
Administracdo Publica (AP), financas empresariais e académicos. De facto, embora seja
atualmente uma metodologia generalizada em todos os continentes, mesmo no Reino
Unido, que redescobriu 0 modelo em 1992, através de Private Finance Initiative (PFI)
(Allen, G. 2001), refere-se que o principal fator para o seu desenvolvimento se relaciona
com a capacidade de evitar as atuais limitacbes aos orcamentos publicos, sendo o debate
sobre os seus méritos e deméritos muito complexo e, essencialmente, baseado em analises
ex-post. Em Portugal e em paises onde a metodologia é usada h4 menos tempo, o tema
ainda levanta mais controvérsia, colocando-se em questdo o elevado impacto que as PPP
poderdo vir a representar para as geracoes futuras.

Outros paises com significativa dindmica em PPP sdo a Austrélia, Irlanda, Finlandia,
Alemanha, Grécia, Italia, Holanda e Espanha, onde cerca de 30% dos investimentos de
ambito regional e local recorrem a modelos de PPP (Ter-Minassian, 2004). No entanto, a
constatacdo de que na pratica, numa boa parte das PPP, a entidade publica acaba por
assumir a maior parte do risco associado aos projetos, resultando em sucessivos processos
de reequilibrio financeiro, e de que existe uma grande assimetria de informacdo entre a
entidade publica e os parceiros privados, patente no relativamente elevado recurso a
consultoria juridica e financeira, tém alimentado as duvidas quanto a forma mais adequada

de contratagdo do servico publico.



A origem do crescimento e desenvolvimento mundial das PPP liga-se bastante ao
enquadramento tedrico da reforma da AP conhecido por “New Public Management
(NPM)” (Zarco-Jasso, H., 2005).

Entre as principais inovacgOes associadas aos novos processos de gestdo do NPM
surge a adogdo de mecanismos de mercado e de ferramentas de gestdo privada, com o
objetivo de otimizar a eficiéncia da gestdo publica. Alguns autores defendem que a NPM
introduz novas praticas com impacto positivo na AP, como a gestdo profissional (i.e.
assegurada por trabalhadores com competéncias especificas), a medi¢do do desempenho,
maior transparéncia na determinagdo do custo/beneficio, mais responsabilizacdo das
pessoas e entidades prestadoras dos servigcos publicos e maior énfase na qualidade do
servico prestado, Hood (1991), Pollitt (1990), Jackson (1994) e Denhardt (2000).

Por outro lado, existem autores que colocam em causa os méritos da NPM em geral e
das PPP em particular pois consideram que, pelo facto de haver pouca informacao
acessivel ao publico, existe um incentivo para o parceiro privado tirar partido da assimetria
de informacdo (Moreno, 2010). As PPP, devido a sua elevada complexidade, tém
implicacdes na governagdo e controlo de gestdo das organizacOes, gestdo do risco e
avaliacdo de investimentos empresariais e publicos (Chemmanur, T. e J. Kose, 1996). No
entanto, embora se observe que o Estado e as autarquias em Portugal recorrem de forma
crescente a esta metodologia de contratacdo publica, € recorrente a afirmacdo de que as

PPP sdo ainda pouco estudadas a nivel académico.

Seguindo o exemplo do que se verifica relativamente aos Estados em que a dindmica
das PPP municipais é maior, como o Reino Unido, Alemanha e Espanha, procura-se
analisar a performance das PPP levadas a efeito pelos municipios portugueses. De facto, no
Reino Unido até 2006 foram concretizados cerca de 700 PPP sendo a maioria de ambito
municipal (Koch, C. e J.O. Jensen, 2009) em setores tdo diversificados como a
requalificacdo e construcdo de estabelecimentos educativos (Building Schools for the
Future), saneamento e abastecimento urbano (DEFRAS’s Waste Improvement Programme)
e a habitacdo social. Na Alemanha, até 2005, existiam cerca de 300 PPP da
responsabilidade dos municipios, 0 que representava cerca de 80% das PPP concretizadas
no pais (German Institute of Urban Affairs, 2006). Em Espanha, pais com longa tradi¢do

de PPP municipais, existem estudos mais detalhados sobre a eficacia do modelo no setor
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dos estacionamentos publicos (Gil, J. 2004) que relaciona os critérios de sele¢do de
propostas com as variaveis e dimensdes de Value for Money (VfM) e, ainda, a pesquisa de
Torres, L.; V. Pina e B. Acerete (2003), no setor dos transportes publicos, que deteta a
necessidade de padronizar os modelos de concessdo de modo a garantir uma maior
eficiéncia da prestacdo do servigo publico de transportes.

Neste contexto, o projeto de investigacdo proposto visa a analise das diferentes
formas de PPP, levadas a efeito nos municipios portugueses, tentando ainda fazer uma
comparagdo com o0 que se verifica em outros paises onde existe elevada dindmica desta
forma de contratagdo publica. A perspetiva de analise é concretizada a luz das teorias de
agéncia, da gestdo do risco e ainda das boas praticas referidas com mais frequéncia como
indicadores de criacdo de valor em PPP. Existem trés objetivos subjacentes a pesquisa: em
primeiro lugar, identificar quais os fatores determinantes que conduzem o0s municipios
portugueses a optar por concretizar PPP; em segundo lugar, observar se os fatores de
selecdo de propostas nos concursos de PPP levados a efeito em Portugal, sobretudo nos
municipios, refletem os fatores determinantes caracterizadores de sucesso das PPP
referidos pelas principais entidades internacionais e pela literatura como geradores de VM
comparando-0s, sempre que possivel, com os de outros paises; em terceiro lugar, verificar
em que medida os contratos de PPP levados a efeito nos municipios portugueses observam
as boas praticas sugeridas pela literatura internacional.

A questdo de investigacdo a colocar é a seguinte: serd que o recurso a PPP, como
forma de contratacdo publica para viabilizar a construcdo de infraestruturas ou
fornecimento de servigos publicos, é concretizado de forma a maximizar o VM e, desse
modo, antecipar a concretizacdo dos projetos, a racionalizacdo da despesa publica e a
garantia do retorno para 0s acionistas?

Embora diversos relatérios e autores refiram que o principal critério de decisao para
optar por uma PPP deve ser a capacidade para gerar VfM (European Investment Bank,
2004, 2005; Department of Finance & Administration, 2006; European Comission, 2003,
2006) existe, ainda, alguma controvérsia quanto a capacidade daquela forma de
contratacdo constituir uma opcdo mais favoravel para os parceiros privados e publicos
(Katz, 2006; Grout, 2005; Pollock, Price e Player, 2004, entre outros). Para alem da duvida

sobre a eficacia e eficiéncia das PPP face a outras formas de contratacdo publica mais



tradicionais existe, ainda, controvérsia quanto ao melhor método para determinar o seu
sucesso e avaliar os seus resultados.

A dificuldade prende-se, em primeiro lugar, com a coexisténcia de critérios de
avaliacdo qualitativos e quantitativos, que tornam qualquer anélise complexa.

Grout (2005) procura demonstrar que em termos quantitativos os diversos testes de
ViM, baseados na relacdo custo-beneficio, ou apenas nos custos, conduzem a mesma
conclusdo, no entanto, devido ao efeito das assimetrias de informacdo e a presenca de
contratos incompletos, existem incentivos distintos para o parceiro privado e parceiro
publico, que podem motivar a alteracdo dos resultados ao longo do ciclo de vida do
projeto.

Deste modo, a presente pesquisa relaciona os fatores usados para selecionar a
proposta vencedora nos concursos publicos de PPP com as principais dimensdes e fatores
de criacdo de VM que justificam a opcdo pelo modelo de PPP em detrimento da
tradicional contratacdo publica de aquisicdo de servi¢os ou de empreitada.

Os determinantes qualitativos de sucesso de uma PPP ligam-se essencialmente as
principais teorias de agéncia, nomeadamente, no que concerne ao modelo de governacao
do projeto. Nesta perspetiva, adota-se a metodologia utilizada por lossa, E., G. Spagnolo e
M. Vellez (2007) que concretizou uma analise empirica dos determinantes de sucesso dos
contratos de concessdo, relacionando algumas fontes de informacdo secundaria com o
objetivo de identificar exemplos de boas préaticas para as seguintes dimensdes: imputacdo
de risco, modelos de pagamento, flexibilidade e renegociagdo do contrato, duragdo do
contrato, transparéncia e confidencialidade e outras questdes.

Numa fase inicial, procede-se a uma andlise da relacdo entre 0s municipios que
realizam PPP e os que ainda ndo optaram por este modelo, que constitui a variavel
dependente, e algumas variaveis explicativas socioeconémicas de modo a identificar
fatores que possam ajudar a perceber os motivos da escolha desta forma de contratacéo
publica.

Em seguida, através de uma andlise descritiva, procura-se confrontar os parametros
de selecé@o de propostas constantes dos Programas de Concurso Publico das PPP com os
fatores determinantes de VfM sugeridos pelas entidades oficiais do Reino Unido (HM

Treasury 2003, 2006) e, complementarmente, identificar quais sdo os mais utilizados nos



contratos levados a efeito pelos municipios portugueses e pelo Estado ou suas empresas
participadas.

Por ultimo, efetuam-se estudos de caso com o0 objetivo de analisar e comparar as
préticas existentes nas PPP dos municipios portugueses, na perspetiva de, por um lado,
avaliar de que forma essas praticas refletem o que se sugere como boas préticas na
governacdo dos contratos de PPP e, por outro, perceber em que medida a opc¢do de
contratacdo por PPP produz resultados mais eficazes e eficientes do que a contratacdo
tradicional ou a prestacdo de servicos publicos através de empresas municipais ou servigos
municipalizados.

A presente tese visa fundamentalmente perceber qual a dimensdo e caracteristicas
das PPP levadas a efeito pelos municipios portugueses, através da andlise dos fatores
determinantes para a sua concretizacdo, quais os fatores de criacdo de VM privilegiados
nos concursos publicos e quais as boas préticas existentes relativamente aos contratos
concretizados.

Nesta perspetiva, 0s objetivos da investigacdo resultam da resposta as seguintes
questBes: qual a relacdo existente entre as caracteristicas socioeconémicas dos municipios
e a escolha das PPP como forma de aprovisionamento de infraestruturas e servicos
publicos? Em que medida os critérios de adjudicacdo das PPP em Portugal refletem os
fatores de criacdo de VfM? Existem diferencas entre os critérios de adjudicacdo das PPP
promovidas pelo Estado e pelos municipios? Em que medida as praticas adotadas pelos
diferentes municipios para concretizar as PPP refletem os fatores que aumentam a
probabilidade de sucesso dos respetivos contratos?

Para a concretizacdo destes objetivos, a tese organiza-se nas seguintes partes: o
capitulo 2 é dedicado a revisdo bibliografica e aborda aspetos relacionados com o
enquadramento institucional e legislativo das PPP no contexto nacional e internacional,
efetuando-se ainda uma analise das praticas existentes a nivel mundial e a apresentacdo dos
modelos de PPP existentes, suas vantagens e desvantagens, a forma de tratamento
contabilistico nas contas publicas e os modelos de financiamento, entrando depois em
algumas das teorias de gestdo que mais influenciam o sucesso das PPP, nomeadamente: 0s

custos de agéncia, os modelos de avaliagdo dos investimentos e a gestdo do risco. O



capitulo 3 apresenta as questdes de investigacdo, estabelece 0 modelo de estudo e o0 seu
enguadramento tedrico que permite enunciar as hipdteses do estudo.

O capitulo 4 constitui a explicacdo dos dois principais procedimentos de pesquisa,
quantitativo e qualitativo, incluindo a definicdo e caracterizacdo da amostra, fontes de
informacéo existentes e métodos de recolha e de tratamento da informacéo, tal como a
fundamentacdo dos critérios de selecdo dos quatro estudos de caso. O capitulo 5 € dedicado
a descricdo da dindmica das PPP em Portugal, caracterizacdo dos municipios da amostra,
tratamento dos dados, descricdo das variaveis e, ainda, a apresentacdo dos resultados
relacionados com os fatores determinantes das PPP a relacdo entre os fatores de selecdo de
propostas e os fatores determinantes de VM e a analise dos contratos dos quatro estudos
de caso selecionados. Por fim, o capitulo 6 elabora as conclusdes que resultam da
confrontacdo dos resultados alcancados com as hipéteses formuladas, sintetizando os
principais contributos para o conhecimento das PPP levadas a efeito no contexto nacional
por iniciativa municipal, identificando ainda as principais limitagdes do estudo e caminhos

possiveis para futuras investigacoes.



2. Reviséo Bibliografica

2.1. Origem, Enquadramento Legislativo e Contexto Internacional e
Nacional das PPP

2.1.1. Contexto Internacional e Nacional das PPP

a) A Origem das Parcerias Publico-Privadas

O recurso ao financiamento privado para viabilizar servigos tradicionalmente
publicos tem a sua origem no século XVII, com as concessfes privadas de estradas em
Inglaterra (Lemos, T., M. Betts, D. Eaton e L.T. Almeida, 2000), nas quais se concedia a
empresas licencas para efetuarem a manutencdo e cobranca de portagens, que se
denominavam por “turnpikes”. Nos Estados Unidos da América, no final de 1700, também
se observou a criagdo de concessdes rodoviarias, que permitiram transformar caminhos em
terra, em pavimentos sustentados em madeira.

De um modo geral, foi 0 contexto macroecondémico e ideolégico, sobretudo no Reino
Unido e nos Estados Unidos que mais contribuiram para o surgimento e crescimento das
concessdes no século XIX. Esse contexto favoreceu o desenvolvimento de infraestruturas
através do financiamento privado em areas como o0s transportes ferroviarios, elétricos,
autoestradas e canais maritimos nos E.U.A., Europa e Africa., que permitiram concretizar
projetos de investimento como o Metro de Londres e a Ferrovia Vitoriana, em 1863 e
1825, respetivamente. Outro exemplo muito conhecido de projeto com financiamento
privado foi o Canal do Suez, em 1859.

Contudo, foi com o declinio do Estado Social suportado pelas teorias Keynesianas e
a emergéncia do que se denominou por Novo Capitalismo, que se reforcou o papel
regulador do Estado e a utiliza¢éo do capital privado para financiar as politicas publicas.



Surgem assim, por um lado, constrangimentos ao aumento de despesa publica e, por
outro, o incentivo ao financiamento privado de investimentos publicos. Entre os incentivos
importa referir a globalizacdo do setor financeiro, que permitiu o surgimento de novos
produtos e servicos financeiros, e ainda, novos tipos de investidores. Em especial, surge o
Project Finance, que apresenta como principais vantagens a reducdo do risco global por
usar diversas fontes de financiamento e a capacidade de manter 0s novos projetos

separados da situacdo contabilistica das entidades promotoras.

b) Situacdo no Contexto Internacional

A répida transformacdo da Administracdo Publica que o recurso as PPP tem
provocado, sobretudo no Reino Unido e na Austréalia, revela-se controversa, pois a
sucessdo ao Estado Social baseada, segundo Whitfield (2007), no mercantilismo e na
privatizagdo tem sido feita no interesse do setor privado.

Na Australia, os governos estaduais tém sido os principais utilizadores das PPP
(Webb, R. e B. Pulle, 2002). O setor dos transportes € o que mais tem recorrido as PPP,
que se generalizaram aos setores das infraestruturas sociais, como as escolas e hospitais,
representando cerca de 9% das despesas de capital nos estados de New South Wales
(NSW), Victoria e Queensland. O Livro Verde de NSW identifica 23 projetos de
infraestruturas com financiamento privado em setores como as autoestradas, hospitais,
agua e saneamento e instalag@es para os Jogos Olimpicos.

No que diz respeito ao Chile, as necessidades de infraestruturas como estradas,
producdo energética, telecomunicacdes, agua e saneamento também contribuiram para que
optasse pelas PPP como forma de financiamento e para evitar 0 agravamento da situacédo
fiscal do pais. Durante os anos 90 do Sec. XX o pais desenvolveu um plano de concessoes
rodoviarias para 2.000 quilometros de autoestradas, que correspondeu a um investimento
de $3 bilibes de ddlares (Lorenzen, C.C. e M.E. Barrientos, 2001).

No entanto foi o sucesso do México que em parte inspirou o Chile que, segundo
GOmez-Lobo, A. e S. Hinojosa (2000), beneficiou da inovacdo introduzida pelos
académicos Engel, Fischer e Galetovic, contratados pelo Ministério das Obras Publicas, que
introduziram o conceito € a pratica do leildo “Least Present Value of Revenue” (LPVR).

Contudo existem opinides divergentes quanto ao sucesso Mexicano, pois Ruster, J. (1997),



ao fazer um balango as PPP realizadas entre 1989 e 1994 revela que numa boa parte das
cerca de 53 concessdes de autoestradas o Estado teve a necessidade de intervir
financeiramente para salvar os investidores privados face a uma procura real bastante
inferior a estimada devido a metodologias de projecdo erradas e derrapagem de custos de
construcdo devido a erros e omissdes nos projetos.

Relativamente & Asia Oriental estima-se uma necessidade de investimento em
infraestruturas publicas na ordem dos 228 bilides de ddlares para o periodo entre 2006 e
2010, sendo a capacidade do financiamento privado de apenas 48 bilides de dolares (Hyun,
S., T. Nishizawa e N. Yoshino, 2008). A Coreia foi 0 primeiro pais da Asia a criar, em
1994, através do Promotion of Private Capital into Social Overhead Investment Act (PPI
Act), as condicbes para a promocdo de investimentos em PPP. Em 1999, o governo
introduz a garantia de receita minima e de partilha de risco que constituiu o principal
incentivo publico a promocéo das PPP. Também a Republica da Coreia, atraves do Private
Participation in Infrastructure (PPI) Act, em 1997, cria as condi¢Bes para o crescimento
dos investimentos em PPP, em especial nos setores dos transportes, dgua, eletricidade e
telecomunicagdes (Um, O.N. e S. Dinghem, 2005).

Para ilustrar a situacdo a nivel Mundial, lossa, E. e D. Martimort (2008) referem a
base de dados da Pricewaterhouse & Coopers para destacar o caso do Reino Unido com
206 PPP concretizadas em 2004/05, envolvendo cerca de $52 bilides de ddlares e as 794
concretizadas até 2006 a nivel mundial, correspondendo a um investimento de £55 bilides
de libras. Destaca ainda o caso de Portugal, como um dos paises que realiza PPP ha& mais
tempo — 10 anos — e em que cerca de 20% do investimento puablico, entre 1999 e 2003,
optou por esse modelo de contratacdo. Outros paises europeus que optaram de forma
significativa pelo modelo foram a Grécia, Holanda, Espanha, Dinamarca e Suécia e, mais
recentemente, Itdlia, Franca, Alemanha e Irlanda (EIB, 2004).

No Reino Unido o investimento em PPP corresponde ja a cerca de 10 a 15% do
orcamento de capital, a Franca e a Coreia atingem os 20 e os 15%, respetivamente, do
investimento desses paises. Portugal é o pais da OCDE com maior proporcdo de
pagamentos relativos a contratos de PPP, representando cerca de 28% do orgamento anual
e 9,4% do PIB (Posner, P., S.K. Ryu e A. Tkachenko, 2008).



Nos Estados Unidos da América os setores mais dindmicos em termos de PPP s&o as
vias rodoviarias, ferrovias, fornecimento e tratamento de agua (lossa, E., G. Spagnolo e M.
Vellez, 2008), representando um investimento total de 48 bilides de dolares até outubro de
2006 a que corresponde uma participacdo publica de 1,6 trilides de dolares (Posner,P.,
S.K. Ryu e A. Tkachenko, 2008).

No Canada, outro dos paises com consideravel experiéncia e atividade nas PPP, em
especial na regido de British Columbia, concretizaram-se projetos como um Centro
Académico de Cuidados Ambulatorios, construcdo de uma ponte sobre o Rio Fraser,
hospital de Abbotsford, autoestrada de Coquihalla e aeroporto de Richmond (Partnerships
British Columbia, 2003). Para além dos projetos regionais, realcam-se ainda outros de
ambito municipal, como complexos desportivos municipais, estradas, pontes e edificios
publicos.

Particularmente interessante é a pesquisa realizada pelo German Institute of Urban
Affairs (Difu, 2006) acerca do tipo de projetos, distribuicdo, obstaculos e perspetivas das
PPP na Alemanha, tanto a nivel federal como municipal. O estudo abrangeu 1500 cidades e
municipios tendo apurado que em 2005 deveriam estar em curso cerca de 300 PPP, sendo
80% de &mbito municipal. A utilizacdo generalizada das PPP em todo o territorio Aleméo
passou a ser uma realidade mais evidente a partir de 2004, ano em que duplicou a
quantidade de contratos, correspondendo a cerca de 3 bilides de euros de investimento

municipal, 0 que representa apenas uma porc¢édo de 5% do investimento municipal total.

c) Situacdo no Contexto Nacional

Portugal, logo a seguir ao grupo que mais recorre ao modelo de PPP, que inclui
Franca, Alemanha, Irlanda, It&lia e Reino Unido, encontra-se numa posi¢do intermédia no
contexto europeu dos paises que tém vindo a adotar esta forma de contratacdo publica
(Comissdo Europeia, 2006). Os setores onde Portugal mais se destaca sdo: estradas,
comboio ligeiro, tratamento de aguas e residuos, salde e tecnologias de informacao. Ainda
numa fase inicial encontram-se setores como: aeroportos, habitacdo, portos maritimos,
prisdes, metro e educacéo.

As auditorias efetuadas pelo Tribunal de Contas (TC, 2008) sobre as PPP

desenvolvidas pelo Estado Portugués relativamente as autoestradas com portagem real e
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SCUT (shadow tolls), revelam deficiéncias neste regime de contratacdo nos seguintes dois
dominios: 1) estruturacdo e gestdo das PPP, em particular na concecdo, preparacéo,
concurso, adjudicacao, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento das PPP; e ii) processo
orcamental, em particular no que respeita a transparéncia da informagdo e ao grau de
orcamentacéo plurianual que consta do Or¢amento do Estado (OE).

Outra deficiéncia importante € a auséncia de dados que permitam efetuar a
comparacdo entre a opcao de PPP e de contratagdo por via tradicional (comparador do
setor publico), que é referida por todas as entidades internacionais como o critério decisivo
entre um modelo ou outro, e que constitui um pressuposto para o célculo do VM.

As observacbes do TC corroboram a opinido de Monteiro (2005), que revela
igualmente a necessidade fundamental de existirem comparadores publicos para os varios

tipos de projetos, a exemplo do que ocorre na maioria dos paises.

2.1.2. Enquadramento Institucional e Legislativo das PPP

a) Enquadramento institucional e legislativo na Unido Europeia

O primeiro documento formal a enquadrar as PPP no setor publico foi o relatério
“Private Opportunity, Public Benefit: Progressing the Private Finance Initiative”, editado
em 1995 pelo Ministério da Economia e das Financas do Reino Unido (HM Treasury,
1995), em que sugere que o setor publico deve passar a adquirir servigos ao setor privado
numa ética de “outputs”’, em vez de contratar “inputs”’, com 0s objetivos de dar resposta
ao historico subinvestimento em infraestruturas, necessidade de reestruturar e modernizar
0s modelos de prestacdo dos servicos publicos, mobilizar a capacidade financeira e de
gestdo do setor privado, superar 0s constrangimentos orgamentais, investir e modernizar
numa 6tica de maior rigor orcamental proporcionado por perspetivar todo o ciclo de vida
dos projetos, melhorar as préaticas de contratacdo publica, em especial no que concerne ao
respeito dos custos e dos prazos de construcdo (on time, on budget), otimizar a gestdo de
riscos de um projeto, garantir ganhos globais para o setor publico em termos de economia,

eficiéncia e eficacia, em suma, obter VfM.
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No contexto mais alargado da Unido Europeia verifica-se a inexisténcia de um
quadro juridico especifico das PPP; no entanto, no ambito da Estratégia para o Mercado
Interno, publica em 2004, através da Comissao Europeia, o Livro Verde Sobre as Parcerias
Publico — Privadas e o Direito Comunitario em Matéria de Contratos Publicos e
Concessdes, que reitera os principais objetivos definidos pelo Reino Unido.

O Livro Verde refere que em termos de tratamento contabilistico nas contas
nacionais, para efeitos de calculo do défice/excedente publico e da divida publica, os ativos
das PPP devem ser classificados como ativos ndo publicos e que ndo sejam registados nos
balancos das administraces publicas se se verificarem as duas condi¢fes seguintes: 1. O
parceiro privado suporta o risco da construcéo e 2. O parceiro privado suporta, no minimo,
um destes dois riscos: o da disponibilidade ou o0 associado a procura.

A Comissdo Europeia (CE) distingue dois tipos de PPP: as de tipo puramente
contratual, em que a parceria entre o setor publico e privado assenta em relacdes
exclusivamente convencionais, definidas com base em contratos; e, as de tipo
institucionalizado, implicando a cooperacgdo entre os setores publico e privado através da
criacdo de uma entidade distinta, detida conjuntamente. Esta distincdo deve-se a
diversidade de modelos de PPP adotados pelos Estados-Membros, optando a CE por 0s
agrupar em dois tipos com incidéncias juridicas diferenciadas.

Por sua vez, no caso das PPP contratuais, refere dois modelos principais, o “modelo
concessivo” e o PFI. No primeiro caso, sdo atribuidas véarias responsabilidades ao parceiro
privado que incluem: a concecdo, o financiamento, a realizagdo, a renovagdo, ou
exploracdo de uma obra ou de um servigo, caracterizando-se pela relacdo direta entre o
parceiro privado e o utente final, e ainda, pelo modo de remuneracdo daquele, que consiste
em taxas cobradas aos utentes do servico, eventualmente acompanhadas por subvencées da
entidade publica. No caso das PFI, o parceiro privado é incumbido da realizacdo e gestdo
de infraestruturas para a administracdo publica (e.g. escolas, hospitais, estabelecimentos
prisionais, transportes), caracterizando-se pela remuneracdo ndo ser efetuada por
pagamentos dos utentes, mas sim das entidades publicas. Esses pagamentos podem ser
fixos ou variaveis dependendo, neste caso, da disponibilidade da obra ou do servigo ou da
frequéncia da sua utilizacdo (e.g. quantidade de viaturas numa autoestrada).

12



b) Enquadramento institucional e legislativo em Portugal

Em Portugal as PPP enquadram-se nos seguintes quatro diplomas legais essenciais:
Lei n® 91/2001, de 20 de agosto, com a redacdo dada pela Lei n® 48/2004, de 24 de agosto
— Lei de Enquadramento Orgamental (LEO); Lei n°® 2/2002, de 28 de agosto — Lei da
Estabilidade Orgamental; Decreto — Lei n® 86/2003, de 26 de abril, com a redagdo dada
pelo Decreto — Lei n°® 141/2006, de 27 de julho — Normas Gerais Aplicaveis as Parcerias
Publico — Privadas; e, Decreto — Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro — Codigo da Contratacao
Publica.

Assim, tal como noutros paises, Portugal dispfe de enquadramento legislativo
dedicado as PPP anterior ao Livro Verde do CE, o que revela, por um lado, a importancia
atribuida a esta modalidade de contratacdo e, por outro, a dificuldade que os Orgaos
legislativos tém de acompanhar uma atividades recente, complexa e em constante e
acelerada modificagéo.

A Lei n®91/2001, de 20 de agosto, com a redagdo dada pela Lei n® 48/2004, de 24 de
agosto, da particular atencdo, no seu artigo 10°, as questdes da equidade intergeracional,
repercutindo no Orcamento do Estado os encargos decorrentes das PPP mencionados no
mapa XVII. Por sua vez os projetos de PPP enquadram-se, em termos de Orcamento de
Estado, em programas orcamentais, 0s quais, nos termos do artigo 19°, devem integrar um
conjunto de indicadores que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a eficacia da sua
realizacéo.

Ainda anterior ao Livro Verde das PPP, é o Decreto — Lei n® 86/2003, de 26 de abril,
com a redacdo dada pelo Decreto — Lei n° 141/2006, de 27 de julho, que tem por objeto as
“normas gerais aplicaveis a intervencdo do Estado na definicdo, concec¢do, preparacao,
concurso, adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias
publico — privadas”. Pelo texto do objeto é possivel verificar, desde logo, que o diploma
apenas se aplica as PPP que resultam da intervencdo do Estado, fazendo antever que as
PPP no contexto das autarquias ndo se enquadram de forma direta. No entanto, o n°2 do
artigo 2° refere que sdo parceiros publicos: “c) As entidades publicas empresariais”, o que,
como iremos ver mais adiante, deixa antever que a forma das autarquias constituirem PPP

é através de empresas municipais.
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O artigo 14° esclarece a forma como podem ser efetuadas as alteracdes as PPP ja
contratualizadas, estabelecendo que cabe ao Ministro das Financas avaliar as condigdes da
proposta de alteracdo. A representacdo do parceiro publico é efetuada por uma comisséo de
negociacao, que deve produzir relatorio a submeter ao 6rgdo competente para dar inicio ao
processo de alteracdo. Do relatério deve fazer parte a demonstragdo do interesse publico da
alteracdo e do impacto nos encargos da entidade publica ou do Estado, tal como o efeito na
partilha de riscos. Ou seja, a partida, torna-se possivel proceder a alteracdes ao contrato de
PPP, desde que os encargos financeiros e a partilha de riscos ndo representem um aumento
de custos para o Estado. Por sua vez, as alteracbes que venham a originar o
reposicionamento do equilibrio financeiro ou a partilha de beneficios financeiros deve
esclarecer de forma clara qual o impacto face ao caso-base e a metodologia de partilha de
beneficios. No n°® 5 do artigo 14°-C séo apresentadas as modalidades de reposicdo do
equilibrio financeiro ou a partilha de beneficios, as quais incluem: “a) Altera¢do do prazo
da parceria; b) Aumento ou reducéo de obrigac6es de natureza pecuniaria; c) Atribuicao de
compensacao direta; d) Combinacdo das modalidades anteriores ou qualquer outra forma
que venha a ser acordada entre as partes.”, o que demonstra bem a flexibilidade em caso de
necessidade de alteracdo do contrato.

No que concerne a tramitacdo dos contratos publicos, onde devem ser enquadrados
igualmente os contratos de PPP, importa observar o que estabelece o Decreto — Lei n°
18/2008, de 29 de janeiro — Cddigo da Contratacdo Publica (CCP), que assume o carater
inovador de contemplar novas formas de contratacdo publica, advoga que contém pela
primeira vez em Portugal uma disciplina geral sobre concessbes de obras publicas e de
servigos publicos e que se adequa as técnicas de project finance, acquisition finance e asset
finance.

No ambito dos Municipios aplica-se o regime juridico das PPP desenvolvidas pela
Administracdo Central com as devidas adaptacGes, como estabelece o artigo 14° da Lei
n°53 — F/2006, de 29 de dezembro, relativo ao regime juridico do setor empresarial local.
O diploma tem como pressuposto a criacdo de empresas, bem como a aquisicdo de
participacbes que confiram influéncia dominante. O municipio, sob deliberacdo da
assembleia municipal, pode alienar a totalidade ou parte do capital social, sendo este um

dos meios que permite a constitui¢do do tipo institucional.
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2.2. Caracterizacdo e Modelos de PPP

2.2.1. Formas de Parceria entre Entidades Publicas e Privadas

Entre as diferentes alternativas de privatizacdo das infraestruturas e de servicos
publicos, surgem, como ja foi analisado, as PPP. Embora ndo exista uma definicdo Unica e
exata para o conceito, utiliza-se a adotada pela CE, no Livro Verde (2004) em que as PPP
representam: “...formas de cooperacao entre as autoridades publicas e as empresas, tendo
por objetivo assegurar o financiamento, a construcdo, a renovacdo, a gestdo ou a
manutencdo de uma infraestrutura ou a prestagdo de um servico.”

As PPP, conforme se pode observar na figura 1, representam um compromisso entre
a plena responsabilidade pelo risco assumida pelo setor publico e a sua total transferéncia
para o setor privado, conforme refere Zarco-Jasso (2005) baseando-se na classificacdo
adotada pelo Banco Mundial, CE e Nag¢des Unidas. Num extremo, o setor publico assume

a responsabilidade total pela infraestrutura e servico, enquanto no extremo oposto, o setor
privado assume aquelas responsabilidades.

Alto

Envolvimento do Sector Privado /

manutengao

manutengao

gestéo

concepgao-

Gestédo e
Concepcéo-
gestao-
Financiamento-
gestao-
manutencao
Construcgéo-
transferéncia-
gestdo
Construcéo-
propriedade-

Figura 1- Modelos de Prestacao do Servigo Publico e PPP (adaptado de Zarco-Jasso, 2005)
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2.2.2. O Papel do PF para o Desenvolvimento das PPP

Para o incremento da popularidade e crescente recurso as PPP muito contribuiu a
sofisticacdo dos instrumentos financeiros em geral e do PF em particular (Yescombe,
2007). Adotando a definicdo deste autor, PF consiste no método que permite criar
capacidade de financiamento através de capital alheio de longo-prazo para projetos de
grande dimensdo. E uma forma de engenharia financeira, baseada na ligacdo entre o
empréstimo e o cash flow gerado pelo projeto, e depende de uma detalhada avaliacdo da
concegdo, construcdo, gestdo e receitas do projeto e sua alocacdo entre acionistas,
financiadores e outras partes, através de contratos.

Aprofundando o conceito, PF é uma alternativa ao financiamento empresarial
suportado pelo balanco da empresa, e pode ser definido como a angariacao de fundos para
financiar um projeto autbnomo em que o promotor reembolsa o capital investido, total ou
parcialmente, com o cash flow gerado apenas pelo projeto, caracterizando-se por um
elevado racio capital alheio/capital préprio (Finnerty, 1996).

a) Especificidades e atributos do PF

Embora ndo exista um modelo Unico, dependendo do setor e do préprio projeto de
investimento financiado, existem principios comuns entre PF e PPP que se identificam
frequentemente.

Para Brealey, Cooper e Habib (1996) os principais atributos do PF sdo 0s seguintes: o
projeto é estabelecido como uma empresa autonoma, que opera sob uma concessao
proporcionada por uma entidade publica; a maioria do capital proprio do projeto € detido
pelo seu promotor; a empresa autdbnoma, denominada Special Purpose Vehicle (SPV)
concebe e estabelece contratos com fornecedores e clientes e adota uma estrutura de
financiamento com elevado racio entre divida e capital préprio, tendo os credores direitos
limitados sobre a gestéo e capital em caso de faléncia.

Devido a estas caracteristicas, 0 Banco Mundial considera o PF como “o uso de
financiamento sem recursos” (Comer, 1996), o que sustenta uma das caracteristicas
adicionais do PF, referido por Yescombe (2002) e Esty (2003), em que o racio entre divida
e o capital da sociedade €, em média, de 70%, comparando com 33,1% para empresas com

capitalizacdo similar mas com financiamento tradicional. Por outro lado, ndo existem
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garantias por parte dos investidores no projeto, ou essas garantias sdo limitadas, o que, por
outras palavras significa que a entidade publica, normalmente o promotor do projeto,

assume responsabilidade limitada sobre o projeto.

b) Principais Diferencas entre Project Finance e Financiamento Empresarial

A forte componente contratual, focada num projeto Unico e aceite por todos 0s
parceiros, diferencia o PF de um financiamento empresarial tradicional e é uma das
caracteristicas que contribui para o estabelecimento do equilibrio de interesses sempre
presente numa organizacdo (Jensen e Meckling, 1976). Tal como a PPP, o PF tem um
prazo de vida limitado, correspondente ao prazo dos contratos, e tem como principal
objetivo a concretizacao do seu objeto e a realizacdo do reembolso do capital investido.

Pelo contrério, o financiamento empresarial (FE), por se basear num pressuposto de
duracdo indefinida da sociedade, torna possivel efetuar sucessivas redefinicbes das
condicdes de financiamento, em funcdo das condi¢des do mercado e da situacdo financeira
da empresa.

Assim, na Otica de Kensinger, J.W. e J.D. Martin (1988), que consideram ser o PF
uma técnica de financiamento mais antiga do que o FE, os dois modelos de financiamento
diferenciam-se ainda porque no Ultimo os novos projetos séo financiados com o cash flow
gerado pelas atividades existentes até ao lancamento de um novo projeto, tendo os gestores
a capacidade de decidir, autonomamente, em que projetos preferem investir, sem estarem
sujeitos ao escrutinio no mercado financeiro.

O quadro 1 sintetiza as principais diferencas entre PF e FE de acordo nove dimensdes

de anélise propostas por Comer (1996).

Dimensao Project Finance Financiamento Empresarial

Entidade financiada Organizagdo com objeto Gnico Organizacao diversificada

Politica de dividendos e
decisdes de
reinvestimento

Finito — horizonte temporal
coincide com vida do projeto

Permanente — prazo de vida
indefinido

Decisdes de
investimento de capital

Politica fixa de dividendos —
reembolso imediato; ndo é
permitido o reinvestimento

Gestores tomam decisdes
autébnomas relativamente a
investidores e credores

Estrutura de
financiamento

Muito formatadas, geralmente
ndo sdo replicaveis

Facilmente replicaveis

Custos de transacgdo do

Custos mais elevados devido as

Reduzidos custos devido a
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financiamento exigéncias legais e a preparagdo | elevada concorréncia e baixo
e negociacgdo de contratos poder negocial de
fornecedores
Dimenséo do Deve ter apreciavel dimenséo Flexivel
financiamento para compensar maiores custos
de transacao
Base da avaliagéo de Viabilidade técnica e Situacéo financeira global da
credito economica; focus nos ativos da | empresa, em especial balango
SPV, cash flow e contratos e cash flow
Custo de capital Relativamente alto Relativamente baixo
Base de Tipicamente menor quantidade | Participacdo muito alargada e
investidores/credores de parceiros recurso a mercados
secundarios

Quadro 1 — Diferencas entre Financiamento Empresarial e Project Finance (adaptado de Comer,
1996)

2.3. Vantagens e Desvantagens das PPP

2.3.1. A Perspetiva do Setor Publico

Em termos tedricos, o principal fator que deveria determinar a decisdo de optar por
uma PPP como alternativa a contratacdo tradicional ou ao outsourcing de infraestruturas e
servigos publicos, € a capacidade de proporcionar VM, sendo este fator uma forma de
determinar a relacdo entre custo e beneficio do investimento publico (New South Wales
Government, 2006).

Embora se tenha verificado um aumento do investimento em PPP ao longo dos
ultimos anos, o debate acerca das vantagens e desvantagens desta metodologia
relativamente a outras € complexo e ndo permite, ainda, obter uma resposta conclusiva. Os
governos, de um modo cada vez mais alargado, tém vindo a aumentar a proporcdo de
investimentos em PPP, argumentando existirem vantagens que garantem maior eficécia e
eficiéncia relativamente ao investimento publico, contudo, para diversos autores, a
verdadeira motivacdo para se optar pelas PPP prende-se com a possibilidade de néo
sobrecarregar 0s or¢camentos e as contas publicas (Yescombe, 2007).
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A contabilidade entre vantagens e desvantagens deve ter ainda em conta, para além
de indicadores econémicos, também o balanco entre os efeitos sociais positivos e
negativos, aferidos por métodos quantitativos que tém por referéncia o Comparador do
Setor Publico (PSC). Nessa perspetiva, as entidades publicas responsaveis pela gestdo dos
programas nacionais de PPP, de um modo geral, fundamentam a decisdo de recorrer as
PPP com base em quatro principais contributos para o VfM, designadamente: melhor
gestdo do risco; concentracdo da responsabilidade numa Unica entidade; inovacao; e,
finalmente, resultados estabelecidos e controlados pela entidade publica (New South Wales
Government, 2006; Partnerships Victoria, 2001; Department Treasury Finance,
Government of Western Australia, 2002; Industry Canada, 2001; Partnership British
Columbia, 2003; European Comission, 2003; Guasch, 2004; Katz, 2006; International
Financial Services, 2003).

Contudo, algumas destas entidades oficiais alertam para aspetos negativos ou que
potencialmente podem mitigar o VM e fazer com que a opcao de PPP deva ser ponderada.
O Industry Canada (2001) refere, como fatores negativos: a possibilidade de perda de
controlo sobre o ativo, por parte da entidade publica, como sendo um aspeto a ter em
especial atencdo durante a negociacdo do contrato; o possivel aumento das taxas cobradas
aos utentes ou ao Governo — caso das PFI — resultante das PPP incorporarem no calculo
custos por vezes ndo considerados pelas entidades publicas, como o0s custos gerais e as
amortizacbes de ativos, que podem promover reacOes adversas da sociedade; a
inexperiéncia da entidade publica e o desconhecimento generalizado dos interessados pode
gerar oposi¢do da opinido publica, sindicatos e trabalhadores; a prestacdo de contas torna-
se mais complexa e pode gerar controversia por comparar Oticas distintas de investimento;
0s constrangimentos e dificuldades do parceiro privado, que podem pdr em causa O
cumprimento das suas obrigacdes; a dimensdo, complexidade e inerentes custos de
transacdo, podem limitar a concorréncia, o que se reflete no valor das propostas a
concurso; e, finalmente, o preconceito e desconfianca relativamente ao procedimento de
selecdo, uma vez que frequentemente ndo € a proposta com valor mais reduzido que é
adjudicada devido a importancia de outros atributos em projetos mais complexos.

Por outro lado, alguns autores, relatorios oficiais e lideres politicos alegam que

algumas das supostas vantagens das PPP, na pratica, revelam que ndo contribuem
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positivamente para o VM. Webb e Pulle (2002) consideram controversas algumas das
vantagens enunciadas pelas entidades provinciais Australianas relativamente a capacidade
de transferir componentes do risco para o parceiro privado defendendo que, em caso de
incumprimento, é sempre a entidade publica a assumir o risco, argumentando com o
exemplo da ligacdo ao aeroporto de Sydney em que o parceiro privado, responsavel pela
gestdo e manutencdo do sistema, por incumprimento dos pagamentos a fornecedores,
obrigou o Estado a assumir a sua posicao.

Por outro lado, Chan e al. (2009) realcam que existe um certo preconceito de
otimismo dos governos relativamente a op¢do de PPP, fazendo com que ndo resistam a
tentacdo de antecipar a construcdo de infraestruturas publicas sobrestimando os reais
custos dos projetos. Também MacDonald (2002) corrobora dessa opinido, referindo que o
excesso de otimismo € uma das principais razées do insucesso de algumas PPP no Reino
Unido. No entanto aqueles autores, na linha das conclusdes obtidas pelo National Audit
Office (2003) e Infrastructure Partnership Australia (2007), reconhecem que,
relativamente aos custos e prazos de construcdo, as PPP demonstram melhores resultados
do que a contratagdo tradicional permitindo, no caso do Reino Unido, que 73% dos
projetos fornecidos por empreitada tradicional ultrapassem o or¢camento contra apenas 22%
nas PPP, e que relativamente ao prazo se verifique um atraso respetivamente, de 70% e
24%.

A andlise efetuada por Murray (2006) aos resultados da experiéncia de
implementacdo de PPP no Estado de British Columbia no Canada, também revela algumas
reticéncias quanto as suas vantagens face aos métodos de contratacdo e de financiamento
mais tradicionais. Considera este autor que, na pratica, as PPP tém demonstrado que alguns
dos argumentos favoraveis revelam sucessivamente resultados negativos. Alerta que a
motivacdo decorrente de financiar as infraestruturas com capital privado, nao
reconhecendo o investimento como compromisso nas contas publicas, pode ocultar
processos de faléncia da Special Purpose Vehicle (SPV) como o da Eron, em que
subitamente se deteta um conjunto de compromissos que se torna impossivel honrar devido
a debil estrutura de capitais proprios.

Numa perspetiva empirica, importa ainda mencionar algumas pesquisas efetuadas

recentemente por entidades oficiais e alguns investigadores relativamente aos resultados
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alcancados com as PPP. Assim, McDonald (2002) efetuou uma pesquisa sobre o
“preconceito de otimismo” na contratacdo publica de grandes projetos no Reino Unido,
usando uma amostra de 60 projetos de investimento com valores superiores a 40 milhGes
de libras (em 2001), durante um periodo de 20 anos, selecionando os que foram objeto de
contratacdo tradicional e PFI. De acordo com os resultados obtidos, o “preconceito de
otimismo” nao ¢ especifico de nenhum setor em particular e, embora ndo se tenha
verificado haver relagdo entre a dimensdo do projeto e a existéncia de “preconceito de
otimismo”, concluiu que aquele estd associado maior risco, em especial no que concerne a
capacidade técnica de o gerir.

O Banco Europeu de Investimento (EIB, 2005) no seu relatorio “Evaluation of PPP
projects financed by the EIB”, sublinha a importancia do rigor na preparacao do processo
de contratacdo que a metodologia de PPP exige, tal como as competéncias especializadas
de que a entidade publica beneficia devido a due-diligence realizada pela entidade
financiadora, neste caso o proprio EIB, que constitui uma das principais vantagens e
contributos das PPP relativamente a contratacdo tradicional. Por essa razdo, da analise
efetuada a alguns projetos em curso, conclui que, a exce¢do de um, todos apresentam
custos inferiores a projetos equivalentes objeto de contratacéo tradicional. Nomeadamente
0s custos de manutencdo e de gestdo sdo iguais ou inferiores aos de um projeto tradicional
similar e, ao contrario deste, ndo estdo sujeitos a decisdes a posteriori, que muitas vezes
devido a constrangimentos financeiros acabam por ser preteridos em relacdo a outras
despesas comprometendo o adequado funcionamento das infraestruturas.

Uma anélise mais detalhada e sistematica foi desenvolvida no relatério encomendado
pelo governo da Escécia (Scottish Executive, 2005) sobre a avaliacdo da performance das
PPP. A pesquisa teve como objetivos determinar e comparar 0s custos e beneficios das
PPP relativamente ao tradicional método de empreitada e perceber as causas de boa e fraca
performance, bem como determinar em que medida a recolha e analise centralizada de
informacao relativa as PPP pode contribuir para futuras avaliacdes de performance.

A pesquisa teve por base os dados recolhidos através de um questionéario dirigido aos
gestores das entidades publicas e privadas envolvidas nos 64 contratos de PPP em
execucdo em 2004. Dos resultados evidenciados pelo relatério destacam-se os relativos a

algumas das mais importantes variaveis explicativas da performance das PPP,
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designadamente: custo, em 84% dos projetos em que foi usado PSC, a avaliagéo ex-ante
determinou uma poupanca das PPP em relacdo ao PSC; concorréncia, em média, nove
concorrentes apresentaram propostas, o0 que representa um saudavel nivel de concorréncia,
que permite obter o pre¢co economicamente mais vantajoso; performance da contratagéo e
da construcdo (tempo e custo), o tempo médio de um procedimento de PPP foi de cerca de
28 meses, que € superior ao de um contrato tradicional. Reconhece-se que este fator €
inibidor no caso de pequenos projetos, podendo ser mitigado caso se opte por agrupar um
conjunto de pequenos projetos num Unico procedimento, e.g. construcdo de escolas;
concecgédo/construcdo, de um modo geral as entidades referem estar satisfeitas com a
qualidade da concecdo e construcdo das PPP, considerando aspetos como a estética,
funcionalidade e performance ambiental; inovacdo, tal como no caso da concecdo, as
entidades consideram haver mais inovacdo nos projetos em PPP; performance operacional,
ndo foram encontradas evidéncias de que as PPP oferecem melhor ou pior qualidade
relativamente ao servico publico, e.g. em termos de disponibilidade, limpeza ou refei¢des;
flexibilidade, os contratos de PPP sdo menos flexiveis do que os contratos do modelo
tradicional de contratagdo publica; relacionamento entre cocontratantes, as entidades
publicas e privadas consideram haver vantagem em estimular o bom relacionamento a
longo-prazo; questBes orcamentais, a maioria dos inquiridos revelou que no momento em
que foi iniciado o procedimento de contratacdo, a PPP era o Unico modelo a que podiam
recorrer devido as restricdes orcamentais em que se encontravam; e, transferéncia de risco,

0s inquiridos consideraram que o risco foi alocado de forma adequada.

2.3.2. A Perspetiva do Investidor Privado

Considerando as PPP formas de concessdo de servicos publicos, pode-se afirmar que
0s parceiros privados veem nesta modalidade de contratacdo uma forma de aceder a um
determinado volume de negdcios, num ambiente relativamente protegido e controlado pela
entidade publica, durante um longo periodo de tempo (Asian Development Bank, 2008).
Efetivamente, de acordo com o guia sobre PPP produzido pela Industry Canada (2001), um
concurso de PPP resulta de uma analise do potencial comercial da concessdo de modo a

garantir as condicOes de atratividade dos parceiros privados, com base em variaveis como a
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procura, 0 preco, as perspetivas de longo-prazo e dimensdo do projeto, de modo a que
esses investidores tenham expectativa de que o seu investimento financeiro, dentro do
prazo esperado, e em tempo venha a ser remunerado de forma compativel com o risco do
projeto.

Para além de assegurar 0 acesso ao mercado durante um longo periodo de tempo, 0s
investidores privados também podem obter beneficios atraves das suas competéncias e
eficiéncia (Partnerships British Columbia, 2003). As suas capacidades técnicas, financeiras
e de gestdo inovadoras podem gerar eficiéncias possiveis de replicar e aperfeicoar em
outros projetos. Nesta perspetiva, os investidores privados tendem a dar prioridade a
concursos em que a entidade publica demonstre haver procura suficiente, potencial de
geracdo e de expansdo de receitas, viabilidade econdmica, forte compromisso politico e
coincidéncia com os critérios de desenvolvimento da empresa (Comissdo Europeia, 2003).

No entanto, a caracteristica de longo-prazo tipica dos contratos de PPP abre as portas a
que os parceiros privados, apos a assinatura do contrato e a conclusao da fase de concecao
e construcdo da infraestrutura, estabelecam como objetivo gerar lucro através de
oportunidades reveladas pelo préprio teor do contrato. Apesar do pormenor e rigor do
contrato e da boa fé dos cocontratantes, durante o longo periodo de vida do contrato €
provavel alterar-se a estrutura de gestdo de alguns parceiros privados o que dificulta o
recurso a acordos tacitos (Vining, A.R. e A.E.Boardman, 2006).

Com a conclusdo bem-sucedida da fase de construgéo, o risco do projeto reduz-se de
forma significativa, abrindo-se a possibilidade de renegociar as condic¢des financeiras para
fazer refletir esse novo contexto, emergindo um segundo mercado em que as a¢Ges da SPV,
caso 0 contrato permita, possam ser vendidas ou compradas (Whitfield, D., 2007).

O National Audit Office (NAO) (2006) numa andlise efetuada as operagdes de
refinanciamento de vinte projetos que recorreram ao modelo PPP/PFI no Reino Unido,
entre 2000 a 2005, concluiu que o resultado global foi de cerca de 272 milhdes de libras,
sendo 71,5% distribuido pelo setor privado e 28,9% para o setor publico. Nesta perspetiva,
as operacdes de refinanciamento, ainda de acordo com 0 mesmo estudo do NAO, resultam
num aumento de 20% do financiamento alheio, que tem como principal fundamento a

capacidade de acelerar o processo de distribuicdo de dividendos aos acionistas.
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Por outro lado, a transicdo entre a fase de conclusdo das infraestruturas e a sua
exploracdo coloca grandes desafios. Durante a construcao a entidade publica relaciona-se
com diversos parceiros privados e, muitas vezes, ap0s a conclusdo e inicio da fase de
exploracdo mantem a relacdo apenas com uma entidade privada que assume a gestdo e
manutencdo das infraestruturas e a prestagéo de servigos, o que reduz a posic¢ao negocial da
entidade publica (Posner, P., S.K. Ryu e A. Tkachenko, 2008). O carater de longo-prazo
tipico dos contratos de PPP, como sugerem o0s autores, favorece o0s parceiros privados
devido a dificuldade em serem renegociados num contexto em que estes obtém
conhecimentos e uma posi¢do monopolista relativamente & producao e aos recursos.

Por dltimo, alguns autores, como Murray, S. (2006) e Pollock, A., J. Shaoul, D.
Rowland e S. Player (2004), defendem que as relacfes entre entidades publicas e privadas,
resultantes das PPP, produzem consideraveis vantagens para os Ultimos a custa dos
orcamentos publicos, alegando que 0s servigos assumem precos superiores aos possiveis
no caso de serem diretamente oferecidos pelo setor publico. Sugerem ainda que as PPP
defendem os interesses privados a custa do sacrificio de alguns objetivos publicos como a

prestacdo de contas, a transparéncia e as condicdes de trabalho dos colaboradores.

2.4. As PPP de @mbito municipal

2.4.1. As PPP de &mbito municipal no contexto da modernizagédo da AP

As PPP no contexto municipal sdo uma consequéncia do processo de reforma da AP
iniciado no principio dos anos 80 do século passado com o lancamento do programa
“Management Information System for Ministres (MINIS)” no Reino Unido. Na realidade, a
necessidade de incrementar a eficacia e a eficiéncia, a todos os niveis do setor publico,
baseou-se na autonomizacdo dos servigos publicos, através da criacdo de agéncias,
privatizacdo e descentralizacdo de competéncias nos municipios, numa o6tica de gestdo
privada. Assim, em 1996 é criado o Public Private Partnership Program (4Ps),
institucionalizado numa agéncia cuja principal responsabilidade é prestar assessoria a
agentes publicos e privados para a implementacdo adequada de PFI, neste caso no contexto
municipal do Reino Unido (Gil, J. 2004).
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Porém a complexidade técnica do conceito e a monitorizacdo dos resultados
alcancados, efetuada através do Task Force Team criado em 1999, deu origem a uma nova
entidade, a Partnership UK (PUK), ela propria uma PPP, que passou a ser remunerada
pelos concedentes de todas as parcerias concretizadas, 0 que se traduziu num aumento
significativo de contratos. Em 2010, ocorreu a ultima grande reestruturacdo das entidades
responsaveis pela gestdo e consultoria no setor das PPP no Reino Unido, sendo constituida
a Infrastructure UK (IUK), que consolida as competéncias até entdo desempenhadas pela
PUK e UK Treasury’s PPP Policy Team, assumindo a conducdo da politica de
investimento em infraestruturas a nivel nacional e criando-se ainda, ao nivel dos
municipios, uma outra entidade dedicada as PPP designada por Local Partnerships (Istrate,
E. e R. Puentes, 2011). Esta, para aléem de apoio técnico geral aos projetos, concretiza
andlises de viabilidade dos modelos de investimento, presta consultoria de gestdo de ativos

e promove formacéo para capacitagdo dos municipios.

Os municipios das principais cidades europeias, tal como sucedeu relativamente aos
grandes investimentos em infraestruturas efetuados por uma boa parte dos paises europeus
também optaram pela contratacdo de PPP. De facto, Torres, L. e V. Pina (2001),
concluiram que a maioria das cidades europeias de doze paises com mais do que 500.000
residentes recorreram a concretizacdo de PPP para viabilizar alguns dos seus investimentos
municipais. Os autores estimam que cerca de 27% dos servicos prestados pelos municipios
analisados resultam de PPP, sendo os setores mais frequentes: atividades econdmicas;
servicos sociais; espaco publico; ordenamento do territorio; atividades culturais; salde;
servicos gerais, habitacdo; e educacdo. No entanto, alertam para a circunstancia da maioria
dos municipios nao refletir as responsabilidades inerentes aos contratos de PPP nas contas
municipais e de se verificar a auséncia de padronizacdo contabilistica e de entidades
reguladoras; e ainda, a reduzida monitorizacdo e auditorias de acompanhamento do VM.

Deste modo, a generalizacdo do recurso as PPP nos municipios é uma realidade que
importa estudar do ponto de vista empirico dado que se trata de um nivel da Administracdo
Publica relativamente ao qual a escassez de informacéo € ainda maior do que verificada ao
nivel dos Estados. Por outro lado, uma vez que se pretende perceber quais os fatores

determinantes que conduzem 0s municipios a optar por PPP relativamente a outras formas
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de prestacdo do servico publico, prestar-se-a4 especial atengdo as préticas inovadoras dos

Estados mais dinamicos no setor, como o Reino Unido, a Alemanha e Espanha.

2.4.2. Os casos inovadores de PPP municipais no Reino Unido, Canada,

Alemanha e Espanha

Embora a elevada dimensdo dos investimentos seja unanimemente referida como um
fator determinante para a realizacdo de PPP, observa-se que em alguns paises esta forma de
contratacdo foi também adotada para projetos de mais reduzidas dimensbes ao nivel
municipal. Deste modo, Koch, C. e J.O. Jensen (2009) referem que a Alemanha, Italia e
Reino Unido recorrem frequentemente a PPP em que o investimento € inferior a 13,5
milhdes de euros. De facto, no Reino Unido e Itilia ndo existe limite minimo de
investimento para se concretizar uma PPP, 0 que a primeira vista contraria a ideia de que
os elevados custos de transacdo inerente as PPP associam esta forma de contratacdo a
projetos de elevado investimento.

Na realidade, o Reino Unido assume um papel pioneiro na promoc¢édo de PPP de ambito
municipal. Dos 700 projetos concretizados em PPP até 2009, cerca de 261 apresentavam
um investimento inferior a 10 milhGes de libras, sendo a sua maioria de responsabilidade
municipal e concretizados por intermédio da consultoria prestada pela Local Partnership
constituida pela alianca estratégica estabelecida entre a Partnership UK e a Local

Government Association (LGA).

Desde a primeira parceria estabelecida no Reino Unido em 1996, através do modelo
PFI, verificou-se uma grande diversidade de setores e de niveis da AP envolvidos no
processo. Em 1997 é lancado o programa Building Schools for the Future, com um
impacto evidente ao nivel dos municipios: desde a requalificacdo da Colfax School in
Bridport, Dorset, primeira escola financiada através de fundos privados, e até 2003, cerca
de 500 escolas foram requalificadas no ambito de 142 PFI no Reino Unido (Kakabadse,
N.K; A.P. Kakabadse; P. Andrew e N. Summers, 2007).
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Os autores referidos efetuaram a avaliacdo da eficacia do modelo PFI no setor da
educacdo recorrendo a andlises quantitativas (questionario) e qualitativas (entrevistas e
estudos de caso), tendo concluido que se trata de uma forma de financiamento com
resultados positivos, destacando o0s seguintes: concretizagdo da requalificagdo ou
construcdo de escolas publicas que de outra forma ndo se poderiam viabilizar; financiar os
investimentos sem recorrer ao aumento de impostos ou reducao de investimentos em outras
areas. Detetaram ainda que os investimentos em PFI permitiram a concretizacdo dos
projetos com a qualidade adequada e dentro do prazo estabelecido, respeitando a
estimativa de despesa inicialmente efetuada. De qualquer modo, consideram que a eficécia
das PPP depende substancialmente do contexto do projeto e ndo da principal fonte de
financiamento. A opinido da comunidade escolar é que se trata de um bom método para
assegurar 0s servicos educativos. Por outro lado, a relacdo entre parceiros publicos e
privados é tanto melhor quanto maior for o nivel de confianca, abertura e partilha de riscos.
Por fim, as entidades publicas podem atingir as suas metas de desenvolvimento e 0s

parceiros privados diversificar a sua carteira de investimentos.

Na Alemanha, embora com uma dimensdo mais reduzida do que no Reino Unido,
também se constata que 0s municipios optam por viabilizar a requalificacdo e construcdo
de escolas através de PPP. Em 2002 é construida a primeira escola, promovendo-se em
2004 um ambicioso programa de requalificacdo de 88 escolas apenas no municipio de
Offenbach no Estado Federal de Hesse, um dos mais ativos nesta forma de contratacdo
publica. Até 2009, no Estado de Baden-Wiirttenberg, com cerca de 10 milhdes de
habitantes, existiam 130 projetos em curso, que correspondem a um investimento de 350
mil milhdes de euros (Arnold, U. e V. Kehl, 2010).

Segundo os autores, o contexto ideol6gico em que surgiram as PPP na Alemanha
também assentava no liberalismo, que defendia uma maior intervengdo do setor privado na
prestacdo de servicos publicos, destinando ao Estado o papel de regulacdo. Neste contexto,
0s autores procuraram analisar alguns fatores de sucesso das PPP realizadas pelos
municipios, tendo concluido, ao contrario do que se poderia esperar, que nao havia da parte
dos autarcas condicOes favoraveis a privatizacdo, defendendo, pelo contrario um maior

controlo por parte do setor publico na prestacdo dos servicos, situacdo que defendem ser
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assegurada pelas PPP. Em segundo lugar, concluiram igualmente, contrariando a
expectativa inicial, que os autarcas consideram que a situacdo de recessdo e de
constrangimentos orcamentais provocados pela crise das dividas soberanas constitui uma
limitacdo a realizacdo de PPP, indicando que sdo os municipios que possuem melhor
situacdo financeira os que optam por esta forma de contratacdo. Por ultimo, acreditam que
0 setor privado, incorporado na prestacdo do servi¢co publico nas PPP, demonstra maior

capacidade de gestao e celeridade na concretizacao dos projetos.

Em Espanha, o recurso a PPP para assegurar a prestacédo de servigos foi introduzido em
1955, através da Lei dos Servigos Municipais, que permitiu aos municipios recorrer a
externalizacao para satisfazer as necessidades dos seus municipes. Torres, L.; V. Pina e B.
Acerete (2003) observaram que 0s municipios de média dimenséo, entre os 100 e 500 mil
residentes, eram 0s que optavam, com maior frequéncia, por esta modalidade de
contratacdo publica, detetando, no entanto, a necessidade de padronizar os modelos de
concessdo de modo a garantir uma maior eficiéncia da prestacdo do servico publico de

transportes.

Numa andlise focada no setor dos estacionamentos publicos, dos municipios de
Espanha com mais de 30 mil residentes, os autores concluiram ndo haver homogeneidade
dos critérios de selecdo usados pelos diferentes municipios, 0 que demonstra a reduzida
regulacdo da atividade e a ndo utilizacdo do VfM como critério para avaliar o modelo em
relacdo a outras formas de prestacdo do servico publico. De qualquer modo as PPP sdo
usadas numa grande diversidade de setores nos municipios de Espanha, privilegiando-se os
transportes publicos, tradicionalmente a cargo das autarquias, estacionamentos publicos,

servicos para idosos e instalaces desportivas (Torres e Pina, 2004).

2.4.3. A eficacia e a gestdo do risco nas PPP municipais

Apesar da generalizagdo da utilizacdo das PPP como metodologia de prestacdo de
servigos publicos municipais, um dos principais aspetos que tem sido contestado prende-se

com a falta de capacidade do setor publico para assegurar a adequada transferéncia do risco
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para 0s parceiros privados, comprometendo-se, neste caso, a eficicia desta opgdo de

contratacao.

De facto, alegando existirem reduzidas competéncias relacionadas com a gestdo do
risco, no seio dos municipios, Lindsay (2000) argumenta que a realizacdo de PPP
municipais no Reino Unido resultou de uma imposi¢éo do governo muito contestada pelos
autarcas e técnicos municipais, criando um contexto favoravel para uma transferéncia de

riqueza para o setor privado.

Por outro lado, argumenta-se que as PPP permitem focar os municipios nos aspetos
estratégicos e, simultaneamente, apropriarem-se de algumas competéncias de gestdo do
setor privado. Permitem ainda, segundo Stoker (2000), adotar uma pratica de rigoroso
planeamento de longo prazo, por ter em conta todo o ciclo de vida do projeto, evitando a
realizacdo de investimento casuisticos em relagcdo aos quais ndo se ponderam 0s custos de
manutencdo e de gestdo. Nesta perspetiva, 0s municipios sdo vistos como lideres locais que
se devem focar nos objetivos a atingir e ndo na prestacdo dos servigos, criando parcerias

para atingir esses objetivos e concretizar uma determinada visao de desenvolvimento local.

Contudo, um dos elementos chave para que a relagdo entre 0 municipio e 0s parceiros
privados atinja os objetivos predeterminados é a adequada gestdo do risco, que constitui
um dos pressupostos da criacdo de VM e de eficaz transferéncia de risco para o parceiro
privado. Nesta perspetiva, Hood, J. e N. McGarvey (2002) numa analise a 32 municipios
da Escocia, incluindo Glasgow, Falkirk, East Refrewshire e Stirling, apuraram que a
metodologia de transferéncia de risco tem que ser objeto de aprovacao prévia por parte do

governo.

No entanto, a investigacdo, recorrendo a uma analise qualitativa dos municipios,
permitiu apurar que, de um modo geral, as autarquias ndo possuem competéncias ao nivel
da gestdo de risco. De facto, apenas em 8 municipios se observou o envolvimento do
municipio no processo de gestdo de risco mas limitado as seguintes fases de concecdo da
PPP: preparacdo do CSP, modelacdo da alocagcdo do risco, auditoria, estudos de
viabilidade, avaliacéo do risco, preparacdo do caso base e consultoria de seguros. Logo, na

perspetiva dos autores, atendendo a que se verifica um reduzido envolvimento técnico por
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parte dos municipios ndo se faz a adequada identificacdo, avaliacdo e transferéncia de risco

nas PPP municipais.

Ainda que de forma incongruente, ja que os técnicos que acompanham a fase inicial do
processo muitas vezes o abandonam na fase de execugéo, o estudo observou um aumento
do envolvimento ap6s a decisdo de avancar com a PPP, demonstrando que a principal
preocupacdo visa assegurar 0s riscos assumidos pelo municipio, situacdo que se torna
ainda mais evidente quando registam que apenas 50% dos municipios que optam por PPP
sentem possuir competéncias na area de gestdo de risco, e que destes, cerca de 44%,

assumem necessidade de aprofundar conhecimentos nesta matéria.

2.5. Modelos de Financiamento das PPP

2.5.1. Modelos Financeiros Utilizados nas Diversas Fases de Desenvolvimento
das PPP

Existe a convicgdo generalizada de que as entidades publicas recorrem as PPP para
concretizar investimentos em infraestruturas e servicos publicos devido a reduzida
disponibilidade financeira para fazer face as necessidades de investimento, permitindo o
modelo, na Otica do parceiro publico, mitigar os elevados montantes de investimento
tipicos da fase de construcéo e proceder ao pagamento do projeto de forma total ou parcial
ao longo da sua fase de exploragcdo, antecipando a prestacdo de servigos publicos (
Lorenzen, C.C. e M.E. Barrientos, 2001; Gémez-Lobo, A. e S. Hinojosa, 2000; Hyun, S.,
T. Nishizawa e N. Yoshino, 2008; Comissao Europeia, 2003).

Na perspetiva de Vilila (2005), as PPP constituem uma alteracao estrutural da forma
de financiamento e de aprovisionamento dos servicos publicos que, embora exista ha ja
bastante tempo, se encontra ainda numa fase de aperfeicoamento técnico. Esta nova forma
de contratacdo, para além de permitir antecipar a realizacdo de algumas infraestruturas
publicas, tem como principal objetivo a criacdo de ganhos de eficiéncia resultantes do
investimento, fontes de financiamento e modelo de financiamento (Chan, C., D. Forwood,
H. Roper e C. Sayers 2009).
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Tendo como referéncia os dois principais modelos de PPP referidos no Livro Verde
da CE, designadamente as PPP contratuais e as institucionalizadas e, incluidas naquelas as
“concessivas” e as PFI, encontramos como metodologia de financiamento mais frequente o
Project finance que, de um modo exclusivo ou parcial, recorre aos cash flow gerados pela
exploragcdo do servico para pagar os encargos decorrentes do investimento, custos de

gestdo e de manutencéo e custos financeiros, conforme se observa na figura 2.
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Figura 2 — Modelo Geral de Parceria Publico-Privada Institucionalizada com Figura 2 -

Financiamento através de Project Finance(adaptado de Esty, 2003).

A metodologia de financiamento através de PF, segundo Esty (2003), caracteriza-se
por uma elevada alavancagem, sendo frequente encontrar racios de divida superiores a
70%, em vez dos habituais 30% em projetos com financiamento empresarial tradicional,

conforme ilustra a figura 3.
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Figura 3 — Estrutura de Financiamento e Contratos de uma PPP em regime de Project Finance
(adaptado de Esty, 2003)

Tipicamente, ao contrario do que sucede num investimento publico tradicional, numa
PPP apds a fase de construcdo, que corresponde a um financiamento nulo para a entidade
publica, segue-se uma fase de despesa regular que se inicia com a fase de exploracdo.
Nestas circunstancias, o modelo devera permitir & entidade publica determinar a
suportabilidade financeira do projeto, i.e. a capacidade do orgamento publico suportar as
despesas futuras do contrato.

No caso de uma PPP contratual “concessionaria” essa suportabilidade ¢ assegurada
pela capacidade dos utentes pagarem 0s servicos consumidos, enquanto que numa em
regime de PFl se refere, essencialmente, a capacidade do orcamento publico
(contribuintes) fazer face aos honorarios de servico contratualizados.

Nesta perspetiva, 0 modelo de financiamento de uma PPP, como se pode verificar na
figura 4, assemelha-se a um empréstimo de longo prazo, no entanto, por haver uma
alocacdo dos riscos do projeto de forma diferenciada entre setor publico e privado,

apresenta implicaces fiscais e contabilisticas distintas.
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Figura 4 — Estrutura de Financiamento e de Pagamentos de uma PPP em Regime de Project
Finance (Simdes, A. 2008)

2.5.2. Principais Variaveis, Pressupostos e Custos Associados a Concegdo dos

Modelos Financeiros

O modelo inicial, preparado pela entidade publica de forma auténoma ou com o
apoio de uma consultora especializada, tem como pressupostos os requisitos definidos para
o contrato de PPP e o perfil de pagamento do servico da divida. Na perspetiva dos
parceiros privados, o modelo apresenta como limitagcdes os requisitos dos financiadores
para o prazo e perfil do reembolso da divida, os racios de cobertura da mesma e, ainda, 0s
requisitos de rendibilidade exigidos pelos acionistas (Yescombe, 2007).

Na perspetiva da entidade puablica, o principal objetivo do modelo financeiro é
determinar o montante de pagamentos regulares a efetuar a concessionaria ou SPV,
estabelecendo pressupostos devidamente fundamentados e documentados relativos aos
seguintes aspetos (Yescombe, 2007; Partnership British Columbia, 2010): variaveis
macroeconomicas, a entidade publica deve fundamentar a escolha da taxa de juro e de
inflacdo com base em critérios histéricos e métodos de previsdo robustos uma vez que o

prazo de exploracdo do projeto € geralmente longo; despesas de investimento, 0 orgamento
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das despesas de capital deve incluir os custos incorridos durante 0 processo de concurso,
desenvolvimento e construcdo do projeto; custos operacionais e de manutencdo, o opex e
alguns pagamentos realizados com fundos de reserva sdo deduzidos através das receitas

estimadas para calcular o cash flow livre para pagamento do servi¢o da divida.

Em termos graficos pode sintetizar-se o modelo na figura 5.

"Mix" de Financiamento
Privado . ’
A Fluxo de Pagamentos a titulo da Compra do Servico
Despesa/
Receitas
A//
- Capital x .... 30 Anos
- Divida Subordinada| [\ o
AN
- Divida Sénior
Despesas Financeiras (Servigo da Divida)
Despesas Manutencéo e Conservagao
1-4
Despesas Operacionais
Fase s Fase g
Construcao Funcionamento/Exploracédo

Figura 5 - Decomposicdo do Financiamento e dos Pagamentos de uma PPP

(Simdes, A. 2008)

2.6. A Problematica da Governacdo e dos Custos de Agéncia Associados
as PPP

2.6.1. A Separacéo entre Propriedade e Direitos
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Ao contrério do que se poderia supor acontecer num mercado eficiente, a contratagdo
publica exige o desenvolvimento de muitas atividades que geram custos de oportunidade
que resultam do trabalho necessario para planear, decidir e operacionalizar um concurso,
da energia inerente a anélise de propostas e negociacdo com os potenciais fornecedores e
da despesa efetuada com a contratacdo de servicos especializados para apoio a contratacao.
No caso da contratacdo de uma PPP, aquele tipo de custos, torna-se ainda necessario
acrescentar elevados custos relacionados com a monitorizacdo do contrato e com as
frequentes renegociacdes, geridas pela estrutura hierarquica das entidades, ao longo do
ciclo de vida do contrato (Williamson, 1975 e 1985) que devem, para efeitos de escolha do
método de contratacdo publica, ser comparados com os ganhos de eficiéncia gerados pela
transferéncia de risco e maior capacidade de gestdo do parceiro privado.

A contratacdo publica em geral, e as PPP em particular, do ponto de vista de North
(1990), geram ainda custos resultantes da definicdo dos atributos que constituem o objeto
da transacdo, da protecdo de direitos e da fiscalizacdo e correcdo de desvios relativamente
aos resultados pré-estabelecidos. Por outro lado, devido a longa duracdo habitualmente
associada aos contratos de PPP, surgem com frequéncia ddvidas quanto aos direitos de
cada um dos parceiros da SPV, ou ao controlo que a entidade publica pode exercer sobre a
concessdo, gerando-se a possibilidade de criacdo de monopdlios de longo prazo ou
colocacdo de barreiras a alteracdo do contrato (Parker, D. e K. Hartley, 2003).

Contudo, o facto das PPP se basearem numa nova entidade auténoma (SPV),
dedicada exclusivamente a atingir os objetivos para que foi criada, é referido como uma
das fontes de eficiéncia e de criacdo de valor devido a inerente reducdo dos custos
decorrentes de conflitos de interesses (Esty, 2002). No entanto, o que tem gerado alguma
controvérsia sobre a eficacia das PPP é a possibilidade do parceiro publico abdicar, a
longo-prazo, do poder de decisdo sobre questdes como: nomeacdo da administracdo da
SPV; definicdo de precos dos servicos; e, outras funcbes de gestdo que habitualmente o
setor publico prefere controlar.

Os diversos modelos de controlo das organizacgdes e 0 estudo dos custos associados
foram teorizados por Ouchi (1979), que sugere a existéncia de trés formas basicas, a saber:

35



- Mercado: a organizacgdo é controlada essencialmente por mecanismos de mercado
como 0s precos e os resultados financeiros, visa a otimizacdo de funcdes de gestdo e a
analise de prioridades de investimento.

- Hierarquia: é usada quando ndo se pode recorrer a forma de mercado, 0 que
acontece nas frequentes situacfes de monopdlio nos servigos publicos, e suporta-se no
estabelecimento de um conjunto de regras, procedimentos, documentos e vigilancia, que
visa a previsibilidade do comportamento e da performance.

- Cl&: no caso de haver uma complexidade que ndo permite usar o modelo anterior,
opta-se pela socializagdo dos colaboradores e gestores com o0 objetivo de interiorizarem as
regras da organizacdo de um modo mais subtil e intrinseco.

No entanto, a teoria da propriedade e a governacdo das organizacdes € um assunto de
grande complexidade que deu origem a um dominio de investigacdo com grande dindmica,
que é sintetizado de forma exaustiva por Guedes (2000), revelando-se como um aspeto
fundamental a ter em conta nas PPP.

As guestbes de controlo e de propriedade colocam-se porque ndo é possivel prever
todas as contingéncias do projeto sendo, por isso, possivel ao parceiro privado tentar obter
beneficio em virtude do dominio da informacédo de que dispGe sobre a tecnologia, podendo
reduzir os custos ou o nivel de qualidade do servico, sendo dificil ao parceiro publico, sob
pena de ter que incorrer em custos de controlo adicionais, monitorizar essas variaveis
(Bettignies e Ross, 2004).

2.6.2. Custos de Agéncia Associados as PPP

Na perspetiva de Ross, S.A. (1973) e de Jensen e Meckling (1976) uma relacdo de
agéncia entre duas partes surge sempre que um elemento, o agente, atua com o objetivo de
representar o outro, o principal, na defesa dos seus interesses. Esta relacdo, entre principal
e agente, resulta de uma delegacdo que o primeiro faz no segundo para desempenhar
algumas das fungdes necessarias a producédo do servigo (Eggertsson, 1995).

Este conceito aplica-se a prestacdo de servigos publicos através de PPP, uma vez que

existem stakeholders com interesses divergentes, pelo que é fundamental definir um
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modelo que contribua para a reducdo dos custos de agéncia tendo em consideracdo a
impossibilidade de especificar numa perspetiva de longo prazo todos os atributos e
resultados esperados para o servico contratado, pelo que é fundamental que entre o
principal (entidade publica concedente) e o agente (concessionario e fornecedores) se
estabeleca uma relagdo baseada na confianga e na reputacéo (Parker, D.; Hartley, K. 2003).

De facto, a reputacdo que resulta do comportamento do agente em projetos
semelhantes ocorrido no passado, e a confianca constituida pela expectativa de um
comportamento futuro adequado, séo aspetos centrais a ter em conta na concretizacdo de
uma PPP. O principal, no seu investimento de selecdo do melhor parceiro privado através
do processo de concurso publico, pode substituir alguns dos custos de transacao resultantes
de uma especificacdo exaustiva do objeto a contratar e de consultoria juridica pela
reputacdo dos concorrentes que, pela sua experiéncia possuem um ativo de parceiros
“justos e leais” (Powell, 1990; Klein, 1997; Gulati, 1998). Nesta perspetiva, uma base de
potenciais parceiros relativamente reduzida, embora possa a primeira vista afetar o
processo de concorréncia, podera traduzir-se numa mais rapida criacdo de reputacédo e de
confianga que se vai aprofundando com o estabelecimento de mdltiplas e sucessivas

parcerias (Lane, 1997).

a) Custos de agéncia e a estrutura de capital da sociedade veiculo

As PPP contribuem para a criagdo de “redes” entre a entidade publica e o setor privado
que Casson (1991, 1997, 1998), ao relacionar os custos de transacdo e a confianca,
designou por redes intra e interempresariais. Por sua vez, as redes, parcerias e aliangas
dependem da cooperacdo e da interdependéncia, lideranca e ideologia tendo em vista o
interesse mutuo e a partilha de objetivos e de normas (Klijn e Koppenjan, 2000), nas quais
se espera que a partilha de informacdo decorra de forma mais espontanea promovendo a
reducdo de custos de monitorizacdo e 0 aumento de competéncias do setor publico.

Por outro lado, a eficiéncia resultante da maior capacidade de gestdo que o parceiro
privado possui para criar valor e gerir algumas componentes do risco especifico de um
projeto pode contribuir para aumentar o seu VfM. No entanto, a diferenca de competéncia e

de dominio da tecnologia pode, simultaneamente, motivar um comportamento oportunista
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por parte do agente, que passa a exigir um custo adicional ao principal para conseguir
controlar este potencial comportamento.

Exige-se, por isso, estabelecer um equilibrio entre os fatores de reducdo e de
incremento dos custos de agéncia existentes numa PPP, tendo em conta que, de uma forma
tedrica, as relagBes entre principal e agente se caracterizam por: 1) O agente (parceiro
privado e fornecedor) dispde de mais informacéo sobre o detalhe das tarefas a executar do
que o principal (parceiro publico e proprietario); 2) Os interesses das partes envolvidas
podem n&o coincidir, ou ser mesmo conflituosos, isto €, enquanto o agente procura reduzir
custos de construcéo e de manutencdo declarados, mesmo que os padrfes de servigo sejam
inferiores, o principal tem como objetivo garantir a qualidade do servico prestado ao
publico (cuidados médicos, seguranca das estradas, qualidade e seguranca de uma escola,
etc.); 3) A existéncia de comportamentos oportunistas por parte dos agentes pode conduzir
a custos mais elevados para o principal resultantes da renegociacdo de contratos, maior
controlo de qualidade ou indemnizacéo a clientes.

Brealey, Cooper e Habib (1996) referem que uma das solucgdes para os problemas de
agéncia, resultantes da impossibilidade de garantir contratos completos, é a possibilidade
dos gestores passarem a beneficiar dos resultados da empresa. Esta situacdo pode ocorrer
quando uma PPP ¢ financiada em regime de PF na qual, frequentemente, o capital social da
SPV é participado pelo promotor (entidade publica) e agentes (construtores, fornecedores e
gestores). A ligacdo do acionista a SPV faz com que a riqueza de cada parceiro dependa do
seu desempenho, remunerando-o, no caso de ser mais ativo, e penalizando-o se for pouco
ativo.

A relacdo tradicional entre agente e principal, no caso das PPP financiadas em regime
de PF, Marty e Voisin (2008), acrescentam um terceiro parceiro, o financiador, que
normalmente assegura entre 70 a 90% do financiamento necesséario para a fase de
investimento. Neste caso, em vez de uma simples relacdo entre principal e agente, a
execucdo dos contratos de PPP envolve investidores cujos interesses se encontram a maior
parte das vezes alinhados com os da entidade publica (Vinter, 1997) criando pressdo e
exercendo uma monitoriza¢do independente para que 0s pressupostos do contrato sejam
cumpridos com rigor por forma a assegurar a manutencdo dos racios de cobertura do

servico da divida.
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b) Custos de transacao: aspetos particulares das PPP
A complexidade do processo de aprovisionamento e de monitorizagdo dos resultados
de uma PPP, como ja foi referido, origina custos de transaccao relativamente elevados, de
acordo com Dixit (2000) e Rao (2003) identificam-se os seguintes trés principais fatores
determinantes desses custos:

- Racionalidade Condicionada: assume que 0s possiveis estados da natureza s&o
complexos e a possibilidade dos individuos os conhecerem é imperfeita, sendo por isso a
sua capacidade de decisdo limitada pela informacdo de que dispdem o que induz uma
componente emocional ao processo de decisdo (Simon, H. 1991);

- Oportunismo: resulta dos aspetos comportamentais que emergem de contextos de
assimetria de informacéo, presente no contexto das PPP.

- Especificidade dos ativos: ocorre quando uma das partes da parceria incorre em
investimentos irreversiveis, e.g. infraestruturas rodoviarias, ferroviarias, saneamento e
abastecimento de &gua. Uma vez concretizado o investimento pode surgir a pressdo do
parceiro para renegociar o contrato com o objetivo de se apropriar de uma maior parte dos
lucros, sob pena de terminar antecipadamente a parceria, o que Tirole (1988) designou por
“hold-up problem”.

De modo a melhor poder contextualizar as questdes relacionadas com o0s custos de
transacdo nas PPP, importa sistematizar a sua classificacdo de acordo com o conceito de
Wallis e North (1986) que considera serem constituidos pelo valor econémico dos recursos
usados na localizacdo de parceiros de negocio e da execucao da transacdao, nomeadamente:

- Custos de recolha de informacdo: Resultam de toda a recolha de informagéo
necessaria para a elaboracdo do Caderno de Encargos e dos possiveis fornecedores
existentes no mercado, quais 0s custos estimados, etc.

- Custos de negociacdo: Inclui os custos de rececdo, analise de propostas e de
negociacdo final que resulta no acordo relativo & minuta do contrato.

- Custos de fiscalizacdo e de correcdo de desvios: Resulta da observacdo do nivel de
cumprimento das obrigacGes contratuais e da implementacdo das respetivas medidas e

atividades de correcdo em caso de incumprimento.
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Nesta perspetiva, para além do forte compromisso resultante do contrato de
financiamento, a constituicdo de uma SPV resulta de um acordo livremente aceite pelos
varios parceiros, formalizado na maior parte dos casos em contratos, que transformam o PF
num auténtico modelo de contratos (Howcroft e Fadhley, 1998). No entanto, importa
realcar que, numa perspetiva de analise dos custos de transacdo, para além dos contratos
formais deve-se igualmente ter em conta todos os instrumentos e procedimentos informais
que contribuem para melhor gerir as assimetrias de informacao.

Assim, reconhecendo-se que existem custos de transacdo relativamente elevados nas
PPP, admite-se estar perante a existéncia de contratos incompletos que, na perspetiva de
Tirole (1998), tém origem nas seguintes razdes:

- Impossibilidade de prever o futuro: os parceiros ndo tém a possibilidade de antever
as contingéncias que poderdo ocorrer no futuro, pelo que tém que optar entre
subscrever um contrato que sabem a partida ndo contemplar tudo ou abdicar pura e
simplesmente de o subscrever;

- Custos muito elevados de conceber um “contrato completo”: apesar de ser possivel
antecipar ao maximo todas as possiveis contingéncias e inclui-las no contrato, seriam
tdo numerosas e complexas que implicaria um custo irracional de concec¢éo;

- Enquadramento legal: dependem da legislacdo existente e dos mecanismos juridicos
contemplados e previstos no contrato para fazer face a futuros conflitos ou
incumprimentos e forma de execucdo das medidas de corregéo;

- Cumprimento do contrato: a verificacdo, a implementacdo de medidas de correcdo ou
a revisdo do contrato representam custos futuros e devem prever a mediacdo de
entidades especializadas independentes mesmo que o resultado do acordo possa nao

vir a ser satisfatorio.

Para fazer face a imprevisibilidade gerada pelo longo ciclo de vida de uma PPP,
Grubnic e Hodges (2003) consideram decisivo na fase inicial do processo a confianca e a
cooperacdo entre parceiros, do setor publico e do setor privado, defendendo constituir a
unica forma de mitigar alguma da complexidade da concec¢édo de uma PPP.
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A grande complexidade de concecdo e de negociacdo, com 0s elevados custos
inerentes, tem sido referida como uma justificacdo para considerar as PPP como uma
metodologia mais adequada a grandes projetos (Esty, 2004). No entanto, a questdo dos
custos de transacdo tem sido muito pouco estudada, como referem Dudkin e Valila (2005),
no primeiro estudo efetuado sobre a magnitude e os fatores determinantes destes custos nas
PPP; onde concluem representar menos de 10% do valor do investimento. Estes valores
variam entre paises (dependendo do enquadramento legal) e setores, e sdo
significativamente maiores em pequenos projetos (inferiores a £25 milhdes) e em que o
processo de adjudicacdo seja mais longo (acima de 50 meses). Pelo contrério, a experiéncia
e a quantidade de parceiros e de fornecedores ndo parece afetar estes custos.

O Reino Unido, segundo a HM Treasury (2003), estabelece que para ser viavel uma
PPP deve ter uma dimensdo minima de £20 milhdes, enquanto Torres e Pina (2001)
referem numa investigacdo que tem por referéncia os Estados Unidos, que pelo menos 10%
do custo do projeto deve ser orcamentado para efeitos de monitorizacao.

Na auséncia de um modelo tedrico rigoroso sobre os determinantes dos custos de
transagéo para a fase de concurso e de negociacdo de uma PPP, considera-se a relacdo que
Dudkin e Valil& (2005) identificaram entre 0os custos e 0 seguinte conjunto de variaveis:
setor economico; valor do projeto; duracdo do processo de concurso (reflete, entre outros
fatores, a complexidade do processo); quantidade de concorrentes (reflete a
competitividade da negociacao); e, 0 ano em que decorreu o0 processo de concurso (pode
indicar uma dindmica relacionada com a experiéncia).

Para além de custos de transacao ex-ante, associados a fase de concurso de uma PPP,
existem outros, ex-post, que devem também ser analisados de modo a que o seu VAL néo
limite ou anule os ganhos de eficiéncia associados as PPP. Como ja vimos relativamente
aos custos de transacdo ex-ante, existem diferencas entre paises (Dudkin e Valila, 2005),
referindo os autores que Portugal, no ambito da amostra de quatro paises estudados,
apresentava 0s menores custos.

Williamson e Winters (1993) acrescentam ainda dois tipos distintos de custos de
transacdo relacionados com os contratos incompletos, que sdo: o acompanhamento e

monitorizacdo do contrato: supostamente, quanto maior a duracdo e mais complexa a
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estrutura da SPV, maiores serdo estes custos; e, o esforco para fazer cumprir os contratos:
tanto do ponto de vista legal como social e politico.

Interessa ainda estabelecer o equilibrio entre as eventuais fontes de custos de
transacdo ex-post e fatores de reducdo e respetivos ganhos de eficiéncia resultantes do
envolvimento dos parceiros privados. Murtoaro (2006), numa investigagéo sobre o setor
dos transportes, estabelece um conjunto de proposicdes sobre os possiveis ganhos de

eficiéncia das PPP:

Proposicao Justificacéo

O custo marginal de uma unidade de servico
produzida em PPP tem uma relacdo negativa
com a escala do projeto.

A PPP reduz os custos de produgéo relativos,
devido as economias de escala, associados a
um fornecimento de maior dimensao.

O custo marginal de uma unidade de servigo
produzida em PPP tem uma relacdo negativa

A PPP reduz os custos de producao relativos
devido a uma maior capacidade de investir (a

com a duragéo do projeto. cabeca) em capital fisico e humano

especializado.

Os custos de transferéncia relativos da PPP
sdo negativamente relacionados com a escala
fisica, de competéncias e duracéo do projeto.

A PPP faz um uso adequado dos contratos
incompletos, incentivos positivos e de
mecanismos neutros a arbitragem num
contexto de assimetria de informacéo,
enquanto a contratacao tradicional falha na
contabilizacdo das assimetrias de informacéo
em projetos de infraestruturas.

Existe um ponto de equilibrio na dimensé&o do
projeto e duracdo a partir do qual a PPP se
torna comparativamente eficiente.

Os beneficios da redugéo dos custos unitarios
numa PPP superam os custos de transagao
associados.

A PPP esté associada a uma dindmica de
competitividade e negociagéo e ao uso de
compensacodes baseadas nos resultados.

A entidade publica capta uma menor fatia em
termos comparativos dos maiores lucros
associados a uma PPP.

Quadro 2 — Ganhos possiveis proporcionados por PPP (adaptado de Murtoaro, 2006)

2.6.3. Renegociagdes, Refinanciamento e Término da PPP

a) Renegociacao de PPP

Em virtude da longa duracdo dos contratos de PPP e da inevitabilidade de surgirem
ao longo da sua vida alteracdes de algumas variaveis de contexto, verifica-se a necessidade
de prever mecanismos de renegociacdo periddica que permitam salvaguardar a viabilidade
do projeto, a rentabilidade dos parceiros privados, a prestacdo dos servigos publicos e o
reembolso dos financiadores. Nesta perspetiva, a renegociacdo é uma forma das entidades

puUblicas exercerem o controlo sobre o projeto na sequéncia de acontecimentos nao
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incluidos na versdo inicial do contrato de PPP (Comissdo Europeia, 2006). As
renegociacdes podem, ainda, constituir uma forma de realocacao do risco caso se verifique
durante a fase de exploracdo da PPP que uma das partes dispde de melhores condi¢des para
mitigar um determinado tipo de risco.

A renegociagdo dos contratos de PPP encontra-se intimamente relacionada com as
caracteristicas de flexibilidade desta forma de contratacdo. Na presenca da provavel
alteracdo dos padr@es de procura dos utilizadores dos servigos publicos ao longo do tempo,
tem-se vindo a detetar a necessidade de introduzir maior flexibilidade nos contratos de PPP
de modo a reduzir os custos associados as suas alteracdes, salvaguardando por um lado
mecanismos que evitem a posi¢cdo dominante dos parceiros privados, que podem assumir
um comportamento monopolista e, por outro lado, 0 aumento de instabilidade, que se
traduz em maior risco, para os parceiros privados (lossa, E., G. Spagnolo e M. Vellez,
2007).

No entanto, a controvérsia surge ndo pela necessidade e inevitabilidade de se
realizarem renegociacdes dos contratos, mas porque ocorrem num contexto negocial muito
diferente do que deu origem ao contrato inicial em que existe concorréncia. De facto,
perante um processo de renegociacédo, surge o risco de abuso por parte do parceiro privado
incumbente. Neste contexto, o contrato inicial deve ser cuidadosamente elaborado, por
forma a ser suficientemente completo e ndo permitir sucessivas renegociacdes, que tornam
0 processo concorrencial inicial de contratacdo um procedimento perverso e vulneravel a
manipulagoes.

Para além das ineficiéncias geradas para o futuro do projeto, as renegocia¢cfes podem
igualmente influenciar de forma negativa o procedimento de contratacdo publica. Assim,
0S concorrentes ao anteciparem que havera lugar a processos de renegocia¢do tenderdo a
apresentar propostas que sabem vir a ser alteradas em sede de renegociacdo, 0 que se
enquadra na teoria de soft budget constrain apresentada por Kornai (1980), Rajan (1992) e
Dewatripont e Maskin (1995). De acordo com esta teoria, 0s gestores das entidades
privadas acreditam que as entidades publicas irdo socorrer 0s projetos que apresentem um
desempenho inferior ao esperado ou que apresentem risco de incumprimento ou de
faléncia. A teoria baseia-se no facto de que o setor publico dificilmente estard disposto a

assumir os custos sociais resultantes do encerramento antecipado de um projeto em PPP.
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De facto, embora na fase de contratagéo inicial a entidade n&o admita a possibilidade de vir
a socorrer o projeto, tal promessa nédo € credivel, pois a entidade privada sabe que a melhor
deciséo no futuro para a entidade publica é socorrer o projeto e manté-lo em operacéo.

No caso das concessdes, as renegociagdes resultam em alteragOGes contratuais
profundas que tendem a beneficiar o parceiro privado ao reduzirem ou redefinirem novos
prazos para 0S investimentos, aumentarem 0S precos para os utilizadores, garantirem
subsidios ou incentivos fiscais ou aumentarem o prazo da concessao, contribuindo para que
desde o inicio os concessionarios ndo tenham incentivo para prestar um servico de
qualidade ou inovarem os processos produtivos.

Para ilustrar empiricamente as consequéncias e determinantes no processo de
renegociacao nos contratos de concessdo Guash (2004) efetuou uma pesquisa com uma
amostra de cerca de 1.000 contratos de concessdo de paises da América Latina e Caraibas
(LAC) entre meados de 1980 e 2000. Os contratos distribuem-se por 17 paises e quatro
setores de atividade. Considera que para efeito de renegociacdo se exige uma alteragdo
substancial das condi¢des contratuais como o valor das tarifas, plano de investimentos,
direitos de exclusividade, garantias, subsidios ou pagamentos periddicos, metas de
cobertura e prazo de concesséo.

Entre os resultados da pesquisa, importa destacar que o autor determinou que em
30% das concessdes se verificaram renegociacdes, que ocorrem em média nos primeiros
2,2 anos apos a celebragdo do contrato inicial. De forma surpreendente, a maior incidéncia
da renegociacdo ocorreu nos procedimentos de contratacdo concorrenciais (46% foram
objeto de renegociacdo), enquanto no caso da adjudicacdo por ajuste direto apenas 7%
vieram a originar renegociacéao.

Recorrendo a uma analise de probabilidades, o autor determinou a intensidade e
probabilidade de diversos fatores darem origem a um processo de renegociacgao, tendo
concluido existirem os seguintes fatores determinantes de renegociacdo de contratos:
choques macroecondmicos; critérios de adjudicacdo; investimentos requeridos ao
concessionario; nivel de concorréncia no procedimento concursal; existéncia de uma
entidade reguladora; tipo de regulacdo efetuada; nacionalidade da concessionaria; ciclo
eleitoral; fontes de Project finance; quantidade de concessdes anteriores; duracdo da

concessao; e, corrupgao.
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Os resultados obtidos confirmam grande parte da teoria existente relacionada com
contratos incompletos e mais especificamente a que concerne aos processos de
renegociacdo. Reforcam igualmente algumas recomendacdes de entidades oficiais, como
as NagOes Unidas (2001) que referem ser a eficiéncia do sistema de justica um fator
determinante para que os conflitos de interesse que ddo origem aos processos de
renegociacao atinjam resultados eficientes, incentivando os investidores internacionais a
concorrer as concessfes e as entidades publicas a ndo serem pressionadas publica e
oficialmente por iniciarem concessdes que resultam em processos de renegociacdo com
duras consequéncias para o setor publico.

Neste contexto, de modo a reduzir o potencial de conflito entre entidade publica e
concessionario, que pode ocorrer durante a fase de construcdo, exploracdo ou, como
iremos ver mais adiante, na fase terminal do projeto, as Nag¢des Unidas recomendam o0s
seguintes instrumentos de mitigagéo de conflitos:

e Aviso atempado — No caso de se prever que um determinando acontecimento
pode afetar desfavoravelmente a performance financeira ou qualidade do
servigo prestado, sugere-se que o0 mais cedo possivel seja fornecida
informacdo que sustente uma possivel solicitacdo de renegociacdo. Este
procedimento, para além de preparar o parceiro publico ou privado para um
acontecimento, permite recolher informagdo que demonstre o impacto no
desempenho da concesséo.

e Partilha — Criar desde a fase inicial uma atitude de partilha e de confianca,
constituindo um grupo formado por elementos de cada uma das entidades
parceiras que tém acesso a informacdo, que produz relatérios e da
conhecimento aos 6rgdo de decisdo sobre qualquer necessidade de
renegociacao que se preveja.

e Consultoria para apoio a negociagdo - Incluir uma consultoria
independente de qualquer um dos parceiros, que possa emitir uma opiniao
quando surgem diferentes pontos de vista entre parceiros no processo de
elaboragéo do contrato inicial e durante a fase de exploragé&o.

e Conciliacdo e mediacdo — Constituida por personalidade ou entidade de

reconhecida competéncia e imparcialidade que em caso de conflito efetua
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uma anélise objetiva e recomenda uma proposta de reconciliacdo. Diferencia-
se da arbitragem por ndo emitir uma decisdo ou juizo sobre 0os motivos da
divergéncia.

Mini-julgamento — Consta de uma simulacdo de julgamento, em que
participam os parceiros e um terceiro elemento neutro. Tem como objetivo
gerar uma proposta de consenso resultante das alegagOes ocorridas no
“julgamento” e antecipar o que poderd vir a acontecer no caso de um
julgamento real.

Avaliacdo efetuada por executivo sénior — E semelhante ao “mini-
julgamento” mas mais consensual. Cada parte apresenta um documento que
fundamenta os motivos da renegociacdo e um facilitador tenta sugerir uma
solugéo, sob a qual posteriormente os executivos de cada uma das partes se
debrucam e procuram adotar com pequenas alteracGes se for necessario.
Revisdo de divergéncias técnicas por especialistas — Durante a fase de
projeto e construcdo 0s parceiros sugerem um especialista para proceder a
analise da conformidade entre o caderno de encargos e 0s requisitos do
servigo. De alguma forma assemelha-se a fiscalizagdo técnica das empreitadas
tradicionais, no entanto, existem diferencas significativas, como por exemplo
o facto de néo existirem autos de medicao da construcao.

Conselho de revisdo de divergéncias — Os parceiros podem estabelecer a
nomeacdo de um conselho de especialistas que acompanha a excussdo do
contrato e que analisa as divergéncias que surjam durante as fases de
construcado e de exploragéo.

Arbitragem — Dependendo do enquadramento juridico do pais pode ou nédo
ser possivel estipular que as divergéncias serdo resolvidas através de
arbitragem. E mais comum quando a concessio envolve parceiros de
diferentes paises.

Procedimento judicial — Usado quando o sistema juridico ndo permite o

recurso a arbitragem.
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b) Refinanciamento de PPP

Uma das principais consequéncias de um processo de renegociacdo € 0
refinanciamento da concessao que, essencialmente, consta de uma alteracdo da estrutura de
financiamento da SPV, que pode ser prevista no contrato inicial celebrado entre a entidade
publica e privada (lossa, E., G. Spagnolo e M. Vellez, 2007). O processo de
refinanciamento pode-se traduzir em ganhos, tanto para o parceiro privado como para o
publico, que podem resultar de alteraces nos seguintes fatores: reducdo das taxas de juro,
aumento da duracdo do contrato e da maturidade da divida; e, por ultimo, aumento da
divida na estrutura de financiamento. As alteragdes nos fatores podem ter origem exdgena,
como as modificacbes macroecondémicas, ou resultar da revelagdo de informacao
assimétrica ao longo da vida do projeto, que entretanto se torna publica.

Apesar das progressivas adaptacfes da metodologia de célculo da reparticdo dos
beneficios resultantes do processo de refinanciamento da SPV, existe a no¢do que o setor
publico é, na maioria dos casos, prejudicado. Contudo, é facil constatar que existem
situacGes em que € nitido o interesse mutuo de proceder ao refinanciamento. Por exemplo,
devido ao risco associado a fase de construcdo, os financiadores por vezes apenas estdo
disponiveis para efetuar empréstimos com uma duracéo inferior ao prazo da concessdo, no
entanto, apds concluida a obra torna-se possivel renegociar o prazo e as condi¢des do
empréstimo com base na reducdo do risco. Consequentemente, a SPV vera o0s seus custos
financeiros reduzirem-se, o que permitira uma reparticdo de beneficios entre o setor
publico e privado (Allen, G. 2003).

O National Audit Office (NAO) produziu em 2002 um estudo de duzentos contratos
de PPP celebrados até maio de 2002, em Inglaterra, tendo concluido que 39% dos casos
possuiam sistemas especificos de partilha dos beneficios de refinanciamento, embora em
média a entidade publica apenas recebesse cerca de 24% dos beneficios.

Neste contexto, a longa experiéncia do Reino Unido tem levado a introduzir
mecanismos mais eficazes de gestdo dos processos de refinanciamento tendo em vista
salvaguardar a partilha de beneficios entre os setores privado e publico, e ainda,
salvaguardar o ultimo de possiveis alteracdes na alocacdo de riscos e de condicdes
estruturantes do Caso Base contemplado no Financial Close que incluem os seguintes

principios chave (HM Treasury, 2007):
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Os refinanciamentos devem beneficiar o parceiro privado e a entidade publica
pelo que, no caso de serem propostos pelo parceiro privado devem ser
submetidos a aprovacdo da entidade publica;

O refinanciamento, normalmente, afeta a estrutura financeira da SPV,
conforme foi estabelecida contratualmente entre as entidades no Financial
Close, pelo que qualquer alteracdo deve ser do conhecimento da entidade
publica;

Um compromisso contratual de longo prazo, da entidade publica comprar um
determinado servico a concessionaria, com um preco pré-definido, deve
constituir o aspeto central do refinanciamento;

Um aumento da rentabilidade dos investidores relativamente ao previsto no
contrato de concesséo, resultante da melhoria da eficiéncia e da performance,
deve beneficiar a entidade privada. No entanto, melhorias devido a reducao
das margens de financiamento ou do aumento da proporcdo da divida na
estrutura de financiamento, ndo devem ser consideradas como melhorias de
eficiéncia, pelo que os beneficios devem ser partilhados entre entidade
privada e publica;

Na sequéncia da aprendizagem resultante da experiéncia, e do aumento da
maturidade do mercado das PPP, é possivel que as entidades venham a ter
acesso a refinanciamentos que proporcionem condi¢des mais vantajosas.
Esses beneficios devem ser atribuidos de igual forma pelas entidades privada
e publica;

A partilha equitativa dos beneficios entre entidade privada e publica constitui
um equilibrio adequado entre os fatores que geram esse beneficio;

Os beneficios do refinanciamento devem ser analisados comparativamente
aos resultados alcancados até essa operacdo, de modo a permitir que a
entidade privada possa beneficiar de ganhos de eficiéncia. No entanto, no
caso da performance real ser inferior a estimada no Caso Base do Financial
Close, os beneficios devem ser canalizados para repor o0s resultados esperados

em vez de serem partilhados com a entidade publica.
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Estes principios sdo igualmente defendidos pelo governo regional de Nova Gales do
Sul (NSW), na Australia (New South Wales Government, 2007), que acrescenta o conceito
subjacente ao ganho gerado pelo refinanciamento, que se traduz pela diferenca do valor
atual liquido entre os cash flow estimados a partir da data definida para o refinanciamento,
usando o ajustamento no modelo financeiro do Caso Base do Financial Close, e os cash
flow verificados imediatamente antes da proposta de refinanciamento, com 0s possiveis
ajustamentos resultantes de clausulas contratuais previamente definidas. A taxa de
desconto usada para determinar o valor atual da diferenca de cash flows é a taxa de
desconto dos capitais proprios utilizada no Caso Base do Financial Close.

c) Término do Projeto

No caso da iniciativa de término antecipado do projeto ser da entidade publica, em
consequéncia de um determinado evento, motivo de for¢a maior ou de forma voluntaria,
por principio, havera lugar ao pagamento de uma indeminizacdo por término antecipado.
Por outro lado, habitualmente, a entidade privada pode optar por terminar o projeto em
caso de incumprimento por parte da entidade publica (New South Wales Government,
2007).

Na 6tica do governo regional de NSW, a entidade publica possui o direito de terminar
ou rescindir o contrato de PPP caso ocorra um dos seguintes eventos: a construcdo da
infraestrutura ndo tem inicio no prazo estabelecido ap6s a consignacdo do contrato; o
parceiro privado abandona a obra, cessa a prestacdo do servico ou manifesta intencéo de
tal; o projeto entra em incumprimento; se verifica a frequente indisponibilidade do servico;
acontece a insolvéncia de um parceiro privado; existe a indisponibilidade de provisdes para
fazer face a alteracdo de propriedade; a conclusdo da obra ndo respeita o prazo
estabelecido; e, se verifica a ocorréncia de uma ilegalidade.

Para além dos motivos apresentados, exdgenos, o término do projeto pode ser
determinado por razdes voluntarias, sem evocacdo de fundamentos por parte da entidade
publica, desde que proceda ao pagamento compensatdrio de término do contrato.

Por outro lado, a entidade privada tem a possibilidade de terminar o projeto quando a

entidade publica entra em incumprimento dos honorérios de servico e, ap0s um
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determinado periodo de tempo, contratualizado ou negociado, se mostra incapaz de repor a
situacao.

As Nacdes Unidas (2001), por sua vez, sublinham que a possibilidade de término
antecipado do projeto de PPP varia de acordo com as normas juridicas de cada mercado. A
entidade realca que, devido as severas consequéncias negativas de um processo de
encerramento prematuro do projeto, que implica a supressao ou suspensao temporaria do
fornecimento de um servico publico, esta solucdo deve ser encarada como de Ultimo
recurso.

Embora a possibilidade de encerrar um projeto antecipadamente varie nos diversos
sistemas juridicos e paises, havendo situacdes em que a cessacdo por iniciativa do parceiro
privado tem que ser objeto de decisdo judicial, existem igualmente casos em que s a
entidade publica pode exercer a opgao de encerrar prematuramente o projeto, o que coloca
os investidores e parceiros privados perante um cenario de incerteza. No sistema juridico
portugués, o Decreto—Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro — Cddigo da Contratacdo Publica
(CCP), introduz um novo principio que visa a salvaguarda do interesse publico e abre a
possibilidade da modificagdo e resolucdo contratuais, estabelecendo no art. 42° a
necessidade de incluir as condicbes de resolucdo por iniciativa da entidade publica no
Caderno de Encargos, no entanto, o art. 322° prevé o direito de step in de modo a garantir
que a entidade financiadora tem a opcao de fazer cumprir as obrigacdes da concessdo e
evitando a resolucéo do contrato.

Em termos gerais, o0 CCP estabelece no art. 333° a resolugdo sancionatoria por
iniciativa da entidade publica nos seguintes casos: incumprimento definitivo do contrato
por facto imputavel ao cocontratante; incumprimento, por parte do cocontratante, de
ordens, diretivas ou instru¢des transmitidas no exercicio do poder de direcdo sobre matéria
relativa a execucdo das prestacdes contratuais; oposicdo reiterada do cocontratante ao
exercicio dos poderes de fiscalizacdo do contraente publico; cessdo da posicdo contratual
ou subcontratacdo realizadas com inobservancia dos termos e limites previstos na lei ou no
contrato, desde que a exigéncia pelo cocontratante da manutengdo das obrigacdes
assumidas pelo contraente publico contrarie o principio da boa-fé; se o valor acumulado
das san¢Oes contratuais com natureza pecuniaria exceder o limite previsto no n.° 2 do art.

329.° (0 respetivo valor acumulado ndo pode exceder 20 % do preco contratual);
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incumprimento pelo cocontratante de decisdes judiciais ou arbitrais respeitantes ao
contrato; ndo renovacdo do valor da caugdo pelo cocontratante; o cocontratante se
apresente a insolvéncia ou esta seja declarada pelo tribunal.

Para além das razdes acima evocadas existe, ainda, a possibilidade de resolucéo por
razfes de interesse publico, salvaguardando a devida indemnizag&o ao parceiro privado.

Por sua vez, o cocontratante tem a possibilidade, recorrendo sempre a decisdo
judicial ou por via arbitral, de resolucdo antecipada do contrato nos seguintes casos
previstos no art. 332° do CCP: alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias;
incumprimento definitivo do contrato por facto imputdvel ao contraente publico;
incumprimento de obrigacdes pecuniarias pelo contraente pablico por periodo superior a
seis meses ou quando o montante em divida exceda 25% do preco contratual, excluindo
juros; exercicio ilicito dos poderes tipificados no capitulo sobre conformacdo da relagédo
contratual pelo contraente pablico, quando tornem contraria & boa-fé a exigéncia pela parte
publica da manutencdo do contrato; e, incumprimento pelo contraente pablico de decisbes
judiciais ou arbitrais respeitantes ao contrato.

Nesta perspetiva verifica-se que, conforme sugerem as Nagbes Unidas (2001), se

podem identificar trés categorias de circunstancias que originam a resolucdo da PPP por
iniciativa da entidade puablica, designadamente: violacdo grave das obrigacbes do

concessionario; insolvéncia ou faléncia do concessionario; e, razes de interesse publico.

2.7. Etapas, Formas de Anédlise e de Avaliacdo das Opcdes de

Investimento em PPP

2.7.1. Etapas do Processo de Deciséo e de Contratacéo de PPP

O relatorio produzido pela Faculdade de Engenharia da Universidade do Porto
(FEUP) para a ANMP (Costa e Providéncia, 2004) relativo a potencial utilizacdo das PPP
nos municipios portugueses identifica uma sequéncia de vinte e seis procedimentos para a

implementacdo de uma PPP.
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A identificagdo das fases e procedimentos necessarios pode diferir, obviamente, entre
entidades promotoras, paises ou setores de atividade mas, de um modo geral, sugere-se que

0 processo de aprovacao e de implementacéo se organize em quatro etapas sucessivas.

| Etapa 1 | | Etapa 2 | | Etapa 3 | | Etapa 4 |

[ Recursos Humanos | | Projecto | | Concurso | | Execugdo |

|Nomear responsavel | |Ambito e Concepcéo inicial | [Projecto de referéncia | Critérios de avaliagao

e de acompanhamento

Criacao de grupo
trabalho

Avaliagdo de hipéteses -
Cenarios possiveis

Comparador do Sector
Publico

Definicdo de equipa
de projecto

Reunibées com partes
interessadas

[Critérios de avaliagao

Objectivos fundamentais do

|Estruturacéo do concurso

|Gestéo do contrato

projecto

|Estudo de mercado | Fases de selecgdo do

parceiro privado

[Analise inicial de risco | |Lancamento do concurso |

|Adaptabilidade a PPP | |Pré-qualificagdo |

Formulacéo do Plano de
Estratégia

Estrutura de PPP
necessaria

|Seleccéo dos concorrentes |

[Negociacéo |

|Avaliacdo de propostas |

|Escolha do parceiro privado |

|Formalizag&o do contrato |

Figura 6 — Etapas de Realiza¢édo de uma PPP(adaptado de Costa e Providéncia, 2004)

No caso do governo de New South Wales (NSW, 2006), por exemplo, sugere-se uma
pratica algo diferente e que resulta da existéncia de uma Administracdo Publica com maior
autonomia e responsabilidade de gestdo face ao modelo da Europa Continental e, em
particular, de Portugal. Efetivamente, as agéncias publicas, sob a orientagdo politica do
governo, devem definir quais os niveis de servi¢o adequados e 0S meios necessarios para
produzir os resultados estabelecidos.
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Entre as responsabilidades das agéncias publicas de NSW destaca-se a de conceber
um Plano Estratégico de Ativos, em que se demonstra que 0s ativos existentes sao
insuficientes para garantir o nivel de servigo pablico adequado, determinando o montante
de capital de investimento necessério, que sustenta a elaboragcdo do Plano Estratégico de
Investimentos (PEI), que se articula com o Plano de Manutencdo de Ativos (PMA).

Na metodologia de NSW deteta-se uma logica de planeamento que articula as
necessidades imediatas com a nocdo de equilibrio entre niveis de servico exigidos
atualmente e no futuro. Assim, o PEI é um instrumento de planeamento com um horizonte
temporal moével de dez anos, com informacdo detalhada sobre os projetos a executar nos

primeiros quatro anos e uma estimativa para 0s restantes seis anos.

De modo similar a Partnership Victoria (2001), entidade que supervisiona as PPP na
regido de Victoria, igualmente na Australia, sugere uma sequéncia de fases para a
concretizacdo de um processo de PPP. Neste caso identificando oito fases, contendo um
conjunto de processos que devem ser avaliados e submetidos a aprovacao do governo. A
figura 7 identifica cada uma das fases e o0s processos que devem ser submetidos a

aprovacao.
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Necessidades

ll

Avaliacao Opcodes

Tarefas chave:
Identificar necessidades
Focar nos resultados
Determinar necessidades gerais ao longo do tempo
Promover a inovagéo

Aprovacéo do
Financiamento

J

Business Case

Tarefas chave:

Opcdes possiveis

Candidatura para programa nacional PPPs
Avaliacdo do impacto financeiro, risco e outros

J

Projecto

Tarefas chave:

Confirmagao do beneficio liquido (PSC)
Avaliacdo potencial do sucesso da candidatura
Obtencdo de financiamento e aprova¢do

Aprovacéo de

ll

Abertura de Concurso

Aprovacéo de
contrato

Concurso

Tarefas chave:

Estruturagdo de recursos (humanos)
Desenwolvimento de um plano de projecto
Revisdo do PSC

Desenwolvimento dos principios comerciais
Consultoria

l

Revisao final

Tarefas chave:

Definir programa de concurso

Aprovacéo prévia do concurso

Avaliacdo de propostas e selec¢éo de candidatos
Desenwolver resumo do projecto e contratos
Aprovagdo prévia do contrato

Audiéncias de interessados

Avaliacdo de propostas e selec¢céo de candidatos

ﬂ

Negociacgéo final

Tarefas chave:

Confirmacao dos objectivos definidos
Confirmacéo do VM

Relatério para o governo

Relatério de andlise do governo

Gestédo do contrato

Tarefas chave:

Definicdo da equipa de negociagéo
Definicdo do modelo de negociagéo
Revisao final

Relatério para o governo

Execugao do contrato

Financial close

Tarefas chave:

Formalizag&o das responsabilidades de gestéo
Monitoriza¢do do fornecimento do senico
Gestao de desvios

Monitoriza¢ao de resultados

Manutenco das condi¢des contratuais

Figura 7 — Sequéncia de Fases de Constituicdo de uma PPP (adaptado de Partnership Victoria,

2001)
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As fases anteriormente assinaladas, o Governo de Western Australia (2002)
acrescenta uma ultima dedicada a revisdo pos-implementacao, que deve ser realizada no
prazo de doze meses ap6s o inicio do projeto e que visa conferir os resultados

estabelecidos, tanto do ponto de vista do servigo como financeiros.

Identifica-se ainda que o processo de negociagdo e dialogo concorrencial é comum a
todos os paises e governos regionais analisados, acrescentando-se o Canada (Industry
Canada, 2001), que da um énfase particular a esta fase do procedimento ao assumir que as
PPP surgem frequentemente associadas a necessidade de encontrar solucfes inovadoras
para as quais as entidades publicas ainda ndo deram resposta, defendendo uma consulta
preliminar aos potenciais parceiros privados para aferir se possuem solugdes e
demonstrarem interesse comercial no projeto, de modo a garantir que o processo de

implementacdo tem probabilidade de sucesso e desperta o interesse de varios concorrentes.

Por seu lado, a Comissdo Europeia (2003), atendendo a que cofinancia uma boa parte
das PPP realizadas nos seus estados-membros apresenta 0s aspetos que considera
relevantes para viabilizar uma aprovacdo célere dos processos, que passa, desde logo, por
um envolvimento precoce da CE no projeto. A entidade sublinha que a diversidade de
politicas, sistemas juridicos e de necessidades dos estados-membro, que sdo 0s principais
agentes responsaveis por promover, gerir e financiar as PPP, tornam dificil a existéncia de

um modelo Unico.

2.7.2. Formas de Analise e de Avaliacdo das Opcdes de Investimento em PPP: O

Comparador do Setor Publico

O principal critério de decisdo utilizado nos paises com maior volume de
investimento publico concretizado atraves de PPP é o PSC. Nos Estados Unidos da
América, Canada, Australia e paises da Unido Europeia que mais tém recorrido ao modelo,

exige-se que a opcao de PPP seja confrontada com os resultados obtidos para o PSC.

O PSC, seguindo a definicdo de NSW (2006), consiste no célculo do que o projeto

custaria caso 0 servico e o investimento fossem concretizados pelo setor publico em vez de
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recorrer a parceiros privados. Nos custos incluem-se, para além dos valores de
investimento em infraestruturas, também 0s custos operacionais e 0s custos adicionais
gerados pela transferéncia de risco para os parceiros privados. O PSC é habitualmente

expresso num valor monetario correspondente ao valor atual de todos esses custos.

O célculo do PSC deve surgir logo na fase inicial de concecdo do projeto para efeitos
de orcamentacdo e, numa fase posterior, apos sucessivas revisdes e aperfeicoamentos, para

fundamentar a decis@o de avancar ou ndo com a PPP (Partnership Victoria, 2003).

Mais exatamente, o PSC deve ser calculado antes do caderno de encargos e Programa
de Concurso serem elaborados, como condicdo para aprovacdo da abertura do
procedimento de contratacdo publica, de modo a fornecer uma referéncia de custos para 0s
interessados, incluindo entidades privadas e decisores publicos. Deve incluir, ainda, uma
estimativa de custos relativos ao risco ndo sisteméatico que a entidade publica assumiria
caso optasse por implementar o projeto diretamente. Na Australia, o PSC constitui uma
condicdo essencial para aprovacdo da PPP e corresponde ao limite de despesa autorizado e

constitui o valor de referéncia para avaliacdo das propostas e determinagédo do VM.

Desde modo, o PSC ajustado ao risco corresponde ao custo de referéncia de uma
empreitada ou aquisicdo de servigos tradicionais, que se expressa como um valor atual.
Deve representar a melhor estimativa para o custo atual das empreitadas e servicos

fornecidos durante todo o ciclo de vida do projeto (Fitzgerald, P., 2004).

A figura 8, adaptada de governo de Western Australia (2002), ilustra de forma clara o
efeito que as componentes do risco produzem no célculo do PSC e da sua utilidade no

momento de comparacao das propostas com a alternativa de contratacéo tradicional.
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Custos

Estimados
VA

Risco Servico

Transferivel VA Prestado

Servico

Neutralidade Prestado

Competitiva
PSC

preliminar

Risco retido Risco retido Risco retido

PSC Proposta 1 Proposta 2 Opcéo de

Aprovisionamento

Figura 8 — Efeito das Componentes do Risco no Calculo do Comparador do Setor Publico
(adaptado de Western Australia, 2002).

Sendo o PSC um indicador baseado em cash flows descontados, torna-se necessario
proceder a uma analise de sensibilidade relativamente a alguns pressupostos em que podera
haver maior incerteza (Western Australia, 2002), tais como: a taxa de desconto; a taxa de
juro sem risco; a inflacdo; as receitas; os custos de construcdo; e, o valor residual dos

ativos.

No que concerne a politica de divulgacdo do valor do PSC, existe alguma
controvérsia. O governo de Victoria, por exemplo, defende que existem mais beneficios do
que custos por divulgar essa informacdo numa fase inicial do processo de contratacdo
publica, nomeadamente nos documentos do concurso. Neste caso, alega-se que a
divulgacdo precoce aumenta a intensidade da concorréncia e conduz a que todas as
propostas demonstrem VM. Pelo contrario, o governo de Western Austréalia, defende que o
valor do PSC sé deve ser tornado publico ap6s a celebracdo do contrato, opinido que €
defendida nas PPP do setor da salde em Portugal, sugerindo-se uma divulgacdo mais
prudente e criteriosa do PSC, realgando que pode fragilizar a capacidade negocial do setor
publico numa fase mais adiantada do processo por dar uma nogdo do valor que estard

disposto a aceitar (Simdes, J.A. 2008).
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Em sintese, o PSC constitui um aspeto fundamental das PPP que, mesmo sujeito a
alguma controvérsia devido a dificuldade de célculo e a subjetividade de alguns
pressupostos, incorpora um ambito alargado de vantagens, designadamente: contribui para
uma melhor definicdo dos resultados e dos objetivos do projeto de investimento; retne
séries temporais de dados e de setores que podem ser usados numa mais rigorosa
modelacdo financeira de futuros projetos; permite a verificagdo e aperfeicoamento da
analise da compatibilidade da PPP com os objetivos do setor publico; e, promove uma
atitude de diélogo e troca de experiéncias entre os diversos intervenientes do setor publico,
setor privado e futuros gestores de projetos (Monteiro, R.S. 2005).

2.7.3. Determinagéo do Value for Money de uma PPP

Embora ndo exista uma traducdo exata do conceito de Value for Money (VM) pode
considerar-se que € utilizado por uma entidade para determinar o maximo beneficio
proporcionado pela aquisicdo de bens ou servigos, em funcdo dos recursos disponiveis.
N&o avalia unicamente os custos dos bens ou servi¢cos mas também tem em consideracdo
fatores como a qualidade, recursos utilizados, adequacdo aos objetivos, conveniéncia e
poupanca de tempo, para determinar de forma conjugada se constitui uma boa proposta. O

calculo do ViM deve incluir critérios de economia, eficiéncia e eficacia.

Efetivamente, Grout, P. (2005) defende que o VfM é um bom método para as
entidades publicas decidirem se a melhor alternativa é efetuar a contratagdo através de um
método tradicional ou de PPP e, neste ultimo caso, para determinar qual a melhor proposta
apresentada pelos concorrentes. A dificuldade consiste em determinar exatamente como
interpretar o teste de VfM. O autor questiona se o VM é uma nova terminologia para a
tradicional avaliacdo custo-beneficio utilizada pelo setor publico ha décadas para decidir se
deve ou ndo avancar com um investimento (teste 1), um novo teste concebido
especialmente para atender as especificidades das PPP (teste 2), um mecanismo ex ante
para selecionar o projeto (teste 3) ou um mecanismo de avaliacdo ex post para avaliar a

qualidade da opcdo (teste 4).
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Nos ultimos anos o governo do Reino Unido tem visto o VfM como um teste para
avaliar as op¢Oes de aprovisionamento de servicos publicos, em que a selecdo do método é
determinada através da comparacdo entre os custos e beneficios das diversas opgdes.
Teoricamente, a metodologia consiste numa avaliacdo custo-beneficio que recorre ao PSC
(HM Treasury, 2003).

O principal objetivo da metodologia apresentada pelo Reino Unido, que é a mais
rigorosa e abrangente que existe atualmente, é garantir que desde uma fase inicial do
processo a PPP tem capacidade de gerar VfM e que todos os projetos sdo avaliados atraves
de parametros semelhantes (HM Treasury, 2006).

E importante referir que o VfM é um conceito relativo, que se baseia na comparagéo
entre os resultados potenciais e reais de diversas alternativas, sobretudo quando é
necessario recorrer a dados em setores ainda numa fase inicial ou de inovagdo, em que essa
informac&o é escassa. De qualquer modo, mesmo num setor com maior maturidade, existe
sempre a possibilidade de surgirem alteracdes as condi¢es do mercado que podem tornar

os dados historicos faliveis.

Na Australia, tal como no Reino Unido, o VfM é calculado fundamentalmente atraves
do PSC (Partnership Victoria, 2001, 2003), que é usado como um padrdo em relagdo ao
qual sdo comparadas as propostas dos concorrentes em processo de selecdo. Caso a
proposta do parceiro privado incorpore inovac@es que se traduzam em maiores ou menores
custos para a entidade publica prestar o servigo, tal fator sera tido em consideracdo. Para
além do PSC procede-se a uma forte andlise qualitativa como por exemplo, a solidez

financeira dos concorrentes, a sua reputacao e a sua experiéncia em projetos similares.

No Canada, o governo da provincia de British Columbia (Partnership British
Columbia, 2010) conjuga uma avaliagdo com elementos quantitativos e qualitativos
organizados igualmente em trés fases, a saber: a primeira, consiste numa avaliagdo
qualitativa do valor estimado para o VIM de cada uma das alternativas de
aprovisionamento; a segunda, em que se calcula o PSC; e, a terceira, em que se efetua um

teste de aprovisionamento e em que se procede a revisdo do PSC. Para alem dos fatores
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quantitativos tem ainda em atengdo aspetos como a criagdo de postos de trabalho, efeito no

crescimento econdmico e beneficios ambientais.

Na Irlanda, a determinagdo do VfM € considerada condicdo essencial e este comeca a
ser determinado na fase inicial do processo (Department of Environment and Local
Government 2003). Basicamente visa demonstrar se a PPP constitui a melhor forma de
viabilizar o investimento e determinar qual o modelo de PPP que gera maior VfM. Para
encontrar as respostas recorrem a comparacdo com projetos similares realizados no
passado, procurando um equilibrio entre o fornecimento de ativos e de servigos, 0
potencial de transferéncia de risco, o valor das tarifas a pagar pelos utentes e o interesse do

mercado pela op¢éo de PPP.

Na Holanda, a avaliacdo das PPP compreende quatro fases fundamentais
(Netherlands Ministry of Finance 2001): a primeira, consiste num relatério que compara
diversas alternativas de aprovisionamento e, especialmente, a contratacdo tradicional e a
PPP; a segunda, é uma andlise qualitativa preliminar que introduz as principais diferencas
do modelo financeiro entre alternativas de aprovisionamento; a terceira, € uma analise
quantitativa que determina as principais diferencas do modelo financeiro entre alternativas
de aprovisionamento; e, por ultimo, a producdo de um relatério que avalia se a PPP gera ou
ndo VM.

As fases e procedimentos adotados no Reino Unido podem ser sintetizados na figura
9, em que se torna evidente a coordenacdo entre as trés fases de determinacdo do VM com
as fases do processo de contratacao.
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Ex ante
- Estratégia e investimento no ambito do processo de orgamento anual
- Opcdes de investimento identificadas e avaliadas usando o Liwo Verde
- Definicdo das prioridades para os projectos de investimento
- Identificacdo dos projectos adequados a PPP

'

Fase 1 Teste do Programa de Investimento
Aplicado ao subconjunto de investimentos adequados a PPP
Objectivo: Coordenar a equipa de projecto com responsaweis pelo orgamento
Momento: Deve ser concluido a tempo de elaborar o orgamento anual

v

Assegurar que existe suficiente flexibilidade para garantir que os projectos
que venham a ndo demonstrar VfM possam constar no plano de investimentos
como outra forma de aprovisionamento

|Resu|tado: Publicacéo do plano discriminado de investimentos com prazos. |

'

Fase 2 Teste do Projecto
Faz parte do Outline Business Case de cada projecto
Objectivo: A equipa de projecto actualiza a andlise da Fase 1 com os dados
especificos do projecto e identifica factores chave de ViM

'

|Resu|tad0: Apreciacéo global baseada na avaliagdo guantitativa e qualitativa |

| A PPP gera ViM para o projecto? ]

Se o projecto demonstra VM Se o projecto ndo demonstra VM,
deve ser determinada no OBC entdo deve prosseguir para outro

 ’ método de aprovisionamento

| Publicacdo no JOCE |

Fase 3 Avaliagdo do Método de Aprovisionamento
Awvaliagéo constante de quais os factores de VM se mantém até a
celebrag&o do contrato
Prosseguir com o concurso garantindo a manutengéo das condicdes de VM

| Celebracéo do contrato |

Figura 9 — Fases e Procedimentos de uma Contratacdo em Regime de Parceria Publico-Privada no
Reino Unido (adaptado de HM Treasury, 2006).

2.7.4. A Taxa de Desconto em PPP

Constituem condicgdes essenciais para o calculo do PSC a determinacdo dos cash
flows correspondentes aos recebimentos e pagamentos ao longo do ciclo de vida do projeto
e a definicdo da taxa de desconto adequada. Este Ultimo aspeto tem gerado controveérsia
entre os diversos agentes ligados as PPP, sendo usadas metodologias distintas para a sua
determinacdo. No Reino Unido, por exemplo, estabeleceu-se que deve ser usada a mesma
taxa de desconto em todos os projetos, sendo esta de 3,5%. Nalgumas provincias da
Australia optou-se por utilizar o custo da divida publica, enquanto noutras se torna

necessario determinar uma taxa especifica para cada projeto (New South Wales, 2007).
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Para aquelas em que se optou por determinar uma taxa de desconto especifica para
cada projeto que reflita o risco transferido para o setor privado, a metodologia usada
baseia-se no Capital Asset Pricing Model (CAPM) devido a sua relativa simplicidade de
calculo e facilidade de acesso aos dados necessarios, partindo do pressuposto que os dados
historicos dos projetos do mesmo setor ou similares podem ajudar a estimar a taxa de
desconto para projetos futuros.

De acordo com esta metodologia, a taxa de desconto sem risco € utilizada para o
calculo no valor atual do PSC, enquanto que a taxa de desconto determinada através do
CAPM ¢ aplicada para calcular o valor atual das propostas apresentadas pelos
concorrentes, 0 que pressupdem a alocacdo dos diferentes riscos sistematicos do projeto
entre os parceiros privados e a entidade publica. Nesta perspetiva, é razoavel esperar que
quanto mais risco sistematico for alocado ao parceiro privado, maior serd a taxa de
desconto usada para avaliar as propostas.

Esta relacdo entre o risco sistematico transferido e a taxa de desconto difere da que se
verifica na avaliacdo tradicional de projetos pois, para prosseguir com um determinado
projeto (independentemente do processo de aprovisionamento), uma opg¢do com maior
risco para o setor publico devera utilizar uma taxa de desconto superior. Neste caso, parte-
se do pressuposto que nao esta em causa determinar se o projeto avanca ou ndo, mas sim
perceber qual das opgbes de aprovisionamento oferece maior VM. A metodologia é

apresentada esquematicamente na figura 10.
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|Passo 1 - Quais s80o os riscos sistematicos do projecto |

!

Passo 2 - S&o os riscos predominantemente assumidos |Sim
pela entidade publica?

N&o
v
|Passo 3 - Identificar a taxa do projecto |

|

Passo 4 - S&o os riscos predominantemente assumidos
pelos parceiros privados?

Sim | Néao
v v v
Utilizar a taxa Passo 5 - Determinar a proporgéo de risco que é Utilizar a taxa sem
do projecto assumido pela entidade publica risco (rf)

'

Usar a rf mais uma propor¢éo do
prémio de risco sistematico

Figura 10 — Metodologia para Determinacdo da Taxa de Desconto de uma Parceria Publico-
Privada (adaptado de New South Wales, 2007)

Por outro lado, argumenta-se que a pratica tem demonstrado, no Reino Unido e na
provincia de Victoria, entre outros locais, que a taxa de desconto usada é elevada,
reconhecendo-se a necessidade de adotar taxas de desconto inferiores. Subjacente a esta
sugestdo de reducdo das taxas de desconto, surge O argumento de que a suposta
transferéncia de risco sistematico (de mercado) ndo ocorre na realidade nas PPP
(Fitzgerald, P. 2004). Defende-se, que nos projetos em que existe 0 pagamento de taxas de
servico por parte do setor publico ndo se observa a transferéncia de risco sistematico, assim
0 prémio de risco sera igual a zero.

No caso da Irlanda (Department of Finance, 2006) recorre-se a perspetiva do valor
relativo dos cash flows para o setor pablico para determinar a taxa de desconto das PPP em
comparacdo com o mesmo servico fornecido pela entidade publica. Em conformidade,
utiliza-se uma taxa de desconto equivalente a taxa de juro sem risco, que corresponde a das
obrigacOes publicas de longo prazo, significando que qualquer eventual ajustamento ao
risco deve ser refletido na estimativa dos cash flows.

O método usado na Holanda recorre a uma taxa de desconto proxima do custo médio

de capital para avaliar o PSC e as propostas dos concorrentes a PPP (PPP Knowledge
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Centre, 2002). O prémio de risco deve basear-se no risco ndo diversificavel, seguindo a
metodologia do CAPM, e deve situar-se entre 1,5% e 4,5% para projetos de PPP,
dependendo do que designam por “market spread risk”, que equivale ao B (de uma carteira
muito alargada de ativos financeiros e reais). Consideram que o prémio de risco do
mercado ¢ de 3%, o que implica um f do ativo entre 0,5 e 1,5, enquanto a taxa de juro sem
risco € de 4%, resultando numa taxa de desconto real que varia entre 5,5% e 8,5%.

Contudo, em 2003, o governo Holandés adotou as sugestdes que recomendavam alterar
a metodologia para determinar a taxa de desconto dos projetos, a aprovar pelo setor
publico, passando a utilizar o prémio de risco do mercado argumentando que o risco é
especifico de cada projeto, ndo havendo por isso razdo para alterar em funcdo do método
de financiamento (Ewijk e Tang, 2003).

Em Portugal, a taxa de desconto para avaliar projetos de PPP encontra-se estabelecida
no Despacho n°® 13208/2003, de 7 de julho, que fixa uma taxa real de 4% e uma taxa de

inflacdo de 2%, o que equivale a uma taxa nominal de 6,08%.

2.8. A Gestdo de Risco em PPP

2.8.1. O Processo de Gestdo do Risco

A identificacdo e gestdo do risco assumem um papel fundamental na concegéo das
PPP, sendo particularmente importantes quando sdo financiadas através de PF em que a
garantia de reembolso da divida, geralmente elevada, é limitada a um capital préprio muito
reduzido. O processo de gestdo de risco torna-se especialmente dificil porque cada projeto
é Unico o que exige uma analise e solucOes de gestdo especificas (Estache, A., E. Juan e L.
Trujillo, 2007).

Embora, conforme ja se demonstrou, um dos principais fatores de criacdo de ViM
seja precisamente uma gestdo mais eficiente do risco, face a alternativa de contratacdo
publica tradicional, identificando e alocando os diferentes riscos as entidades que possuem

maior capacidade para o gerir, verifica-se igualmente que a transferéncia de risco deve ser
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feita de forma muito criteriosa e apenas na medida do necessario, de modo a evitar o
aumento da probabilidade de incumprimento por parte do parceiro privado e da
rendibilidade exigida para o projeto.

A experiéncia demonstra que o risco constitui um problema real e de elevada
incidéncia nas PPP, tendo Guasch (2002) identificado que cerca de 75% dos projetos no
setor dos transportes na América Latina foram renegociados, situacdo que tem vindo a
ocorrer igualmente em outros paises, incluindo Portugal.

Na fase inicial dos projetos, os principais riscos prendem-se geralmente com: atrasos
no prazo de construcdo da infraestrutura e do inicio da fase de geracdo de receitas; a
derrapagem de custos que exige o aumento do capital de investimento inicial; e,
insolvéncia ou falta de experiéncia dos parceiros privados ou dos principais fornecedores.

Mas os riscos surgem também na fase de exploracdo do projeto sendo, no caso em
que hé& lugar a construcdo de infraestruturas, frequente encontrar riscos associados a
tecnologia, procura, alteracGes politicas e legislativas, taxas de juro e cambiais e fatores de

forca maior.

2.8.2. Fatores de Risco, Caracteristicas e Implicacdes

Existem diversas metodologias e formas de classificar, identificar e gerir o risco
associado a uma PPP. Na UE (Comissédo Europeia, 2003) destacam-se especialmente as
seguintes categorias de risco: a) o risco de receita, assume-se como um dos mais
importantes; b) o risco na selecdo do parceiro privado, relativamente ao qual a entidade
publica desconhece a partida a atitude e 0 comportamento; ¢) o risco de construcdo, deve
ser assumido pela entidade privada sendo, igualmente, um dos fatores fundamentais do
processo de financiamento da PPP; d) o risco cambial, em especial nos projetos em que
existe importacdo ou exportacao de servicos; €) o risco de regulacdo e de monitorizacao; f)
0 risco politico, concretizado através da avaliacdo da estabilidade e situacédo financeira dos
Estados e de alguns municipios; g) o risco de anomalias latentes, e.g. quando a entidade
publica concedente, como forma alternativa de financiamento de uma nova concessao, opta

por ceder a exploracdo de uma infraestrutura existente ao futuro concessionario de modo a
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compensar o periodo de investimento e de auséncia de receita inerente a fase de construgao
de um novo projeto; h) o risco de aceitacdo publica; i) o risco de sustentabilidade, a
introducdo de concessionarios privados de servigos publicos pode conduzir a reducdo dos
mecanismos de monitorizacdo, torna-se necessaria a existéncia de entidades observadoras
das atividades da PPP, que representem os consumidores e lhes transmitam uma sensagao
de controlo efetivo e de capacidade para se fazerem ouvir diretamente junto do
concessionario; j) o risco de protecionismo oculto resultante da falta de confianca da
comunidade num determinado concessionario.

Ao0s ja mencionados tipos e categorias de risco podem-se acrescentar 0s que o0 Banco
Mundial identifica (lossa, E., G.Spagnolo e M.Vellez, 2007), designadamente: a) o risco de
alteracdo das necessidades publicas; b) o risco do valor residual, pode acontecer que as
infraestruturas, no fim do contrato, possuam valor de mercado positivo ou negativo.

Para além da identificacdo do risco importa ainda analisar como pode ser realizada a
protecdo mais eficiente ao risco existente. Shrand e Unal (1998), consideram que a
protecdo ao risco resulta da sua correta afetacdo e ndo de uma reducdo global do mesmo.
Os autores argumentam que mais eficaz do que tentar reduzir o risco proveniente da
volatilidade dos cash flows, € conceber um modelo em que as diversas fontes de risco sdo
analisadas em conjunto relativamente a um Unico ativo subjacente e partindo do

pressuposto que as empresas nao tém capacidade de comercializar esse risco no mercado.

2.8.3. Gestdo do Risco Associado a Taxa de Juro

Um aspeto muito particular do risco associado as PPP prende-se com o risco inerente
as flutuacGes da taxa de juro entre 0 momento de abertura do procedimento de contratacdo
publica e o de celebracdo do contrato (financial close).

Segundo o governo provincial de Victoria, Australia (Partnerships Victoria, 2005), as
variagfes na taxa de juro ocorridas entre o inicio do procedimento de contratacdo e a
celebracdo do contrato podem afetar a proposta final do parceiro privado e o PSC,

recomendando que relativamente a taxa de juro: primeiro, o risco subjacente a taxa de juro
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entre o inicio do procedimento de contratacdo e a celebracdo do contrato deve permanecer
na responsabilidade da entidade pablica; segundo, a gestdo do risco de taxa de juro deve
utilizar como metodologia uma referéncia em pontos base; e, terceiro, as Ultimas
avaliacOes antes da celebracdo do contrato devem continuar a incluir analises de
sensibilidade as variaveis chave do projeto, incluindo a taxa de juro.

A entidade sugere, ainda, que a natureza do risco de taxa de juro varie em funcéo da
fase em que se encontra o projeto, associando-se as fases de contratacdo as respetivas

implicacdes decorrentes da variacdo da taxa de juro, conforme se observa no quadro 3.

Fase do projeto

Questdes dataxa de juro

Desenvolvimento do
plano de gestéo

O projeto e a taxa de juro tém que ser aprovados pela entidade
supervisora.

Aprovacéo do
financiamento

A partir deste ponto, o gestor do projeto deve avaliar as diferencas
entre 0s custos reais do projeto e o financiamento aprovado. Caso a

taxa de juro evolua negativamente a partir desta data, deve ser
solicitada uma aprovacao para a alteracdo da taxa de juro.

Ajustamento das

propostas

As propostas e o PSC séo preparados em funcdo de determinados
pressupostos. As propostas devem ser ajustadas ao valor da taxa de
juro no momento da celebragéo do contrato.

Durante o processo de contratacdo € dificil estabilizar um valor para a
taxa de juro devido a falta de informacg&o e variacdes possiveis até a
data de celebracéo do contrato.

Execucéo do contrato | No seguimento da avaliacdo da lista final de propostas, o concorrente
selecionado estabelece um contrato. A incerteza acerca da
exequibilidade do contrato é reduzida. Os detalhes do financiamento

séo conhecidos, incluindo a data de celebrag&o do contrato.

Celebracéo do
contrato

Até a celebragdo do contrato a entidade publica assume o risco da
taxa de juro e o potencial beneficio de reducdo dos encargos
financeiros que entretanto existam.

Vida contratual A gestdo da taxa de juro apds a celebragdo do contrato ndo é da

responsabilidade da entidade publica.

Quadro 3 — Relacdo entre o Risco de Variacdo da Taxa de Juro e Fases do Processo de
Contratagdo da PPP (adaptado de Partnerships Victoria, 2005)
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2.8.4. Determinacdo, Avaliacdo e Alocacdo do Risco

a) ldentificacdo, avaliacéo e alocacéo do risco

Antes de avancar com a decisdo de concretizar uma PPP hé necessidade de identificar
e alocar o risco aos diferentes parceiros, sendo este um dos principais meios que o
promotor publico tem para monitorizar o desempenho dos parceiros privados (Nagdes
Unidas, 2001).

No entanto, as regras de contratacdo publica nem sempre tornam exequivel
concretizar uma alocagdo do risco da forma teoricamente mais eficiente, identificando
Bouef, P. (2003) as seguintes dificuldades praticas: a) a otimizacdo da partilha de risco
exige a flexibilidade do procedimento de contratacdo e das condi¢Bes contratuais, o que
contraria 0s pressupostos das normas de contratacdo publica na UE; b) apesar da existéncia
de alguns principios que dao orientagdes quanto a forma de se proceder a partilha de risco,
no Livro Verde das PPP, a defini¢do do tipo e do nivel de risco que pode ser transferido
para o setor privado é estabelecida pela legislacdo de cada Estado-membro, o que torna
bastante complexa a concecdo de PPP que envolvem parceiros de diversos Estados; e, ¢)
quando a PPP tem por ativo subjacente um setor estratégico para a entidade publica, o que
ocorre com bastante frequéncia, por vezes decide-se, por motivos politicos, resgatar a
concessao em caso de faléncia, mesmo quando as condi¢fes contratuais ndo preveem essa
possibilidade.

Por outro lado, o facto de os contratos por definicdo serem incompletos, i.e. ndo
preveem todas as possiveis contingéncias, coloca aos parceiros a necessidade de
estabelecer um ponto de equilibrio entre os custos de possiveis e sucessivas renegociaces
e 0s de prever todas as situacdes (ou uma boa parte delas) no contrato. Neste contexto, a
confianca e a cooperagdo sdo os fatores que Grubnic e Hodges (2003) consideram
decisivos na fase inicial do recurso a PPP, concluindo que a confianga e a cooperagao entre
parceiros, do setor publico e do setor privado, constituem a Unica forma de mitigar alguma
da complexidade da concegédo de uma PPP.

A fim de proceder a identificacdo, alocacdo e mitigacdo do risco, 0s governos da
provincia de NSW (2006) e de Victoria (2001), a exemplo de diversas outras entidades
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publicas, sugerem a criacdo de uma matriz que retna e sintetize a informagdo mais
relevante do processo de gestdo de risco. De facto, sugerem centrar a atencao
essencialmente no método de alocacdo e de mitigacdo do risco e sistematizar a informacao
para as seguintes categorias de risco: Local (terreno); Concegdo, construcdo e de
fiscalizacdo; Promotor; Financeiro; Operacional; Comercial; Rede e compatibilidade;
Relacionados com o setor; Politico e legislativo; For¢ca maior; e, Propriedade dos ativos.
Deste modo, a titulo meramente ilustrativo, a matriz, para o risco local (terreno)

assume a forma patente no quadro 4.

Categoria de | Descricado Consequéncias | Alocacao Mitigacdo

Risco

Local

Condicbes  do | Detecéo de | Atraso na obra e | Privado (embora | O parceiro

local problemas no | aumento de | em alguns casos | privado pode
terreno gue | custos a entidade | mitigar este risco
podem atrasar publica assuma) | através de
ou aumentar 0s inspecodes,
custos testes e

auditorias

Quadro 4 — Modelo de Matriz de ldentificacdo, Alocacdo e Mitigacdo de Risco(adaptado de New
South Wales, 2006 e Partnership Victoria, 2001)

Para além da identificacdo do risco torna-se necessario quantifica-lo, o que muitas
vezes se revela dificil e pouco eficiente, exigindo um investimento desproporcionado face
ao nivel de certeza dos resultados obtidos. Nesta perspetiva, a CE (2003) recomenda que se
proceda previamente a uma avaliacdo qualitativa do risco, que visa fornecer informacoes
acerca dos riscos com maior impacto, estabelecendo uma hierarquia.

A avaliacdo qualitativa do impacto do risco pode ser efetuada em trés etapas:

Na primeira, procede-se a avaliacdo do impacto potencial do risco, que consta de uma
analise subjetiva da sensibilidade do projeto a um determinado tipo de risco, classificado,
por exemplo, em elevado, médio e baixo impacto.

Na segunda, efetua-se a avaliacdo da probabilidade de ocorréncia, que consta de
indicagdo subjetiva, por exemplo em trés niveis. Na terceira fase combina-se a
probabilidade e o impacto de cada risco numa matriz, de modo a permitir uma estimativa

qualitativa do valor de cada risco, conforme se demonstra no quadro 5.
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12 Fase - Avaliagcé@o do Impacto Potencial do Risco

Escala de Impacto Descricao Valor (% do Custo do Projeto)
Elevado Critico para a prestacdo do | > 50%
servico
Médio Impacto importante 5% - 50%
Baixo Impacto reduzido < 5%

22 Fase - Avaliacdo da Probabilidade de Ocorréncia do Risco

Probabilidade Descricao Valor (% do Custo do Projeto)
Elevada Elevada probabilidade de | >10%
ocorréncia
Média Ocorre ocasionalmente 1% - 10%
Baixa Pouco provavel que ocorra <1%

32 Fase — Estimativa Qualitativa do Impacto do Risco

Probabilidade
M

N[ = |m
wlw|N|m

1
2
3

Impacto
w|(Z|m

Quadro 5 — Avaliacao Qualitativa do Impacto do Risco(adaptado de Comissado Europeia, 2003)

b) Risco e mecanismos de pagamento

Um dos principais meios, sendo o principal, que o setor publico utiliza para alocar o
risco e induzir incentivos ao parceiro privado, € através do mecanismo de pagamentos
(lossa, E., G. Spagnolo e M. Vellez, 2007). Estes sdo por vezes condicionados pelos
resultados alcancados pelo projeto e ndo pelos recursos usados pelo proprio processo de
producdo dos servicos. Nesse caso, o0s resultados do projeto devem ser estabelecidos
contratualmente através da especificacdo dos servicos e bens fornecidos.

Laffont e Tirole (1993) identificam trés principais categorias de mecanismos de
pagamento que ajudam a suportar a teoria de incentivos, regulacdo e fornecimento de

servigos: margem sobre 0s custos, prego fixo e incentivo de pagamentos.
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No caso do pagamento de uma margem sobre 0s custos, 0 setor publico aceita efetuar
0 reembolso dos custos associados a construcdo e gestdo da infraestrutura acrescidos de
uma taxa fixa e de uma variavel (margem estabelecida para o servico prestado).

No caso do pagamento de um valor fixo, o setor publico compromete-se a pagar um
valor fixo pela prestacdo de servigos que respeitem determinados requisitos estabelecidos.
Tendo em consideracdo que o pagamento ndo varia em funcdo dos custos de investimento
e de operacdo, é a entidade privada que assume todos o0s custos ou beneficios de
concretizar o projeto de forma mais ou menos eficiente, existindo um forte incentivo para
procurar solugdes que se traduzam em redugao de custos.

O modelo de incentivos situa-se entre os dois apresentados anteriormente, i.e. 0S
casos extremos de pagamento de uma margem sobre 0s custos e o0 preco fixo. Em termos
gerais, para um determinado nivel de qualidade, o incentivo consiste num pagamento com
duas componentes: um pagamento fixo (F) acrescido de um pagamento variavel (bC) que
compensa parcialmente os custos do projeto. Neste caso 0 pagamento traduz-se por uma

funcdo linear dos custos, assumindo a seguinte forma: P = F + bC.

3. Metodologia de Investigacéo

3.1. Questdes de Investigacdo

O projeto de investigacdo proposto visa a analise das diferentes formas de PPP,
levadas a efeito nos municipios portugueses, tentando ainda fazer uma comparag¢do com o
que se verifica em outros paises onde existe elevada dinamica desta forma de contratacéo
publica. A perspetiva de analise é concretizada a luz das teorias de agéncia, da gestdo do
risco e ainda das boas praticas referidas com mais frequéncia como indicadores de criacao
de valor em PPP. Existem trés objetivos subjacentes a pesquisa: em primeiro lugar,
identificar quais os fatores determinantes que conduzem 0s municipios portugueses a optar
por concretizar PPP; em segundo lugar, observar se os fatores de selecdo de propostas nos
concursos de PPP levados a efeito em Portugal, sobretudo nos municipios, refletem os

fatores determinantes caracterizadores de sucesso das PPP referidos pelas principais
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entidades internacionais e literatura, como geradores de Value for Money comparando-os,
sempre que possivel, com os de outros paises; em terceiro lugar, verificar em que medida
o0s contratos de PPP levados a efeito nos municipios portugueses observam as boas préaticas
sugeridas pela literatura internacional.

A questdo de investigacdo a colocar é a seguinte: sera que o recurso a PPP, como
forma de contratacdo publica para viabilizar a construcdo de infraestruturas ou
fornecimento de servigos publicos, é concretizado de forma a maximizar o VIM e, desse
modo, antecipar a concretizacdo dos projetos, a racionalizacdo da despesa publica e a
garantia do retorno para 0s acionistas?

Embora diversos relatdrios e autores refiram que o principal critério de decisao para
optar por uma PPP deve ser a capacidade para gerar VfM (European Investment Bank,
2004, 2005; Department of Finance & Administration, 2006; European Comission, 2003,
2006), existe ainda alguma controvérsia quanto a capacidade daquela forma de contratacdo
constituir uma opcao mais favoravel para os parceiros privados e publicos (Katz, 2006;
Grout, 2005; Pollock, Price e Player, 2004, entre outros). Para além da duvida sobre a
eficacia e eficiéncia das PPP, face a outras formas de contratacdo publica mais tradicionais,
existe ainda controvérsia quanto ao melhor método para determinar o seu sucesso e avaliar
0s seus resultados.

A dificuldade prende-se, em primeiro lugar, com a coexisténcia de critérios de
avaliacdo qualitativos e quantitativos, que tornam qualquer analise complexa. Grout (2005)
analisa diferentes testes usados para determinar o VM, destacando as seguintes questdes:
i) quando os diferentes testes ddo o mesmo resultado? ii) que taxa de desconto deve ser
usada? iii) devem os beneficios ser valorizados do mesmo modo em termos marginais, i.e.
a reducdo de custos de recursos humanos deve ser ponderada da mesma forma do que
outras reducdes de custos?

O autor procura demonstrar que em termos quantitativos os diversos testes de VM,
baseados na relacdo custo/beneficio, ou apenas nos custos, conduzem a mesma conclusao,
no entanto, devido ao efeito das assimetrias de informacdo e a presenca de contratos
incompletos, existem incentivos distintos para o parceiro privado e parceiro publico, que

podem motivar a alteracdo dos resultados ao longo do ciclo de vida do projeto.
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Deste modo, a presente pesquisa relaciona os fatores usados para selecionar a
proposta vencedora nos concursos publicos de PPP com as principais dimensdes e fatores
de criacdo de VfM que justificam a opcdo pelo modelo de PPP em detrimento da
tradicional contratacdo publica de aquisigdo de servi¢os ou de empreitada.

Os determinantes qualitativos de sucesso de uma PPP ligam-se essencialmente as
principais teorias de agéncia, nomeadamente, no que concerne ao modelo de governacao
do projeto. Nesta perspetiva, adota-se a metodologia utilizada por lossa et al (2007, 2008)
que concretizou uma andlise empirica dos determinantes de sucesso dos contratos de
concessdo, relacionando algumas fontes de informacdo secundaria com o objetivo de
identificar exemplos de boas praticas para as seguintes dimensdes: imputacdo de risco,
modelos de pagamento, flexibilidade e renegociacdo do contrato, duracdo do contrato,
transparéncia e confidencialidade e outras questoes.

Recorrendo a literatura tedrica e aos estudos empiricos existentes dedicados as PPP,
pretende-se conhecer a realidade desta forma de contratacdo e de prestacdo de servicos
publicos, recorrendo-se ao estudo empirico dos projetos de PPP objeto de celebracdo de
contrato existentes em Portugal, independentemente da fase de execucdo em que se
encontram.

Numa fase inicial procede-se a uma analise da relacdo entre 0os municipios que
realizam PPP e os que ainda ndo optaram por este modelo, que constitui a variavel
dependente, e algumas variaveis explicativas socioeconémicas de modo a identificar
fatores que possam ajudar a esclarecer os motivos da escolha desta forma de contratacéo
publica.

De seguida, através de uma analise descritiva, procura-se confrontar os parametros de
selecdo de propostas constantes dos Programas de Concurso Publico das PPP com os
fatores determinantes de VfM sugeridos pelas entidades oficiais do Reino Unido (HM
Treasury 2003, 2006) e, complementarmente, identificar quais sdo os mais utilizados nos
contratos levados a efeito pelos municipios portugueses e pelo Estado ou suas empresas
participadas.

Por ultimo efetuam-se estudos de caso com o objetivo de analisar e comparar as
praticas existentes nas PPP dos municipios portugueses, na perspetiva de, por um lado,

avaliar de que forma essas praticas refletem o que se sugere como boas praticas na
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governacdo dos contratos de PPP e, por outro, perceber em que medida a op¢do de
contratacdo produz resultados mais eficazes e eficientes do que a contratagéo tradicional ou
a prestacdo de servicos publicos através de empresas municipais ou Servicos
municipalizados.

A figura 11 ilustra esquematicamente a relacao entre os trés objetivos de investigacao

e as fases e métodos de investigacéo.

Objectivo Factores Critérios Contratos
de Investigagdo Determinantes de Selecgdo e Boas Préticas
de PPP e VM
Andlise da relagdo Analise descritiva da relagdo Anadlise de estudos caso
Fase da | entre municipios com mmmm) |entre critérios de selecgdo de =) das boas praticas
Pesquisa e sem PPP e variaveis propostas nos concursos de relativas aos contratos
socioecondmicas PPP e factores de VfM de PPP nos municipios

Figura 11 - Objetivos e fases de investigacéo

A revisdo bibliografica, embora em alguns casos revele alguma controvérsia,
permite-nos esperar 0s seguintes resultados:

— O recurso as PPP é mais popular em municipios de média e grande
dimensdo e em municipios em que o limite de endividamento estabelecido pelo Estado
foi ultrapassado ou se encontra proximo do limite, i.e., constitui uma forma alternativa
de financiamento de longo-prazo;

—  E dificil determinar o efetivo VfM das PPP, pois os critérios de avaliacio de
projetos utilizados pelas entidades publicas variam bastante entre si. Mesmo o0s
critérios de VM que tém apenas como referéncia os custos de transferéncia ex-ante
(prazo e custo de construcdo) ainda ndo sdo utilizados de uma forma generalizada.

—  Os setores onde se recorre ou se tenciona recorrer a PPP relacionam-se com
a construcdo de grandes infraestruturas publicas — a dimensdo municipal —, como
escolas, complexos desportivos e de lazer, centros de dia, sistemas de tratamento e

distribuicdo de agua, estacionamentos publicos, sistemas de transportes publicos e
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edificios municipais. Os municipios ainda ndo recorrem ao modelo de PPP para a
prestacdo de servicos publicos.

— Na maior parte dos casos as PPP municipais ndo preveem mecanismos de
controlo externo, independentes, nem sdo proactivos na divulgacdo dos resultados
atingidos e dos desvios que se verificam relativamente as metas estabelecidas nos
contratos.

— A transferéncia de risco nos contratos de PPP é efetuada essencialmente
tendo por base o0 prazo e custos de construcdo da infraestrutura. Pelo contrario, ndo séo
utilizadas clausulas protetoras de risco financeiro de variacdo de taxas de juro,
volatilidade da procura e de custos de manutencdo. De um modo geral, ndo se prevé a
possibilidade de rever e proteger os contratos através de procedimentos de revisdo
regular do contrato.

A informacdo disponivel até ao momento incide especialmente em grandes projetos
de investimento e no mercado do Reino Unido. Em termos empiricos existem pesquisas
que abordam a realidade espanhola e que referem, igualmente, alguns casos relacionados
com municipios portugueses (Torres e Pina, 2001), de qualquer modo, a realidade da
utilizacdo das PPP no contexto municipal em Portugal é praticamente desconhecida para as
entidades oficiais com competéncias de supervisdo e de auditoria externa, tal como para as

instituicdes académicas.

Face a esta constatacdo, serd que os resultados obtidos pela presente investigacéo
conduzirdo a conclusdes semelhantes, ou fatores como a dimenséo do pais, as necessidades
sociais ainda existentes, a capacidade técnica e a experiéncia neste setor nos podem revelar
outros resultados?

Certamente que a informacdo obtida, produzida e interpretada nesta investigacao,
constituirda um patamar de partida para futuros trabalhos, nesta emergente forma de
contratacdo de servicos publicos, permitindo ainda o confronto entre a teoria financeira e a
realidade da pratica em Portugal, abrindo caminho a revisdo de procedimentos e a

otimizagao das decisoes.
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3.2. Modelo de Investigacdo

A investigacdo compreende, como j& foi referido, a complementaridade de uma
analise quantitativa e outra qualitativa.

Na primeira fase, da andlise quantitativa, pretende-se perceber quais os fatores
determinantes para que 0s municipios optem por concretizar PPP. Assim, estabelece-se
como variavel dependente a “opc¢do dos municipios pelas PPP” que se procura explicar
através do estudo da relacdo com variaveis independentes que caracterizam 0s municipios.
Utilizam-se nove variaveis independentes que, a semelhanca da pesquisa de Gil (2004),
correspondem a trés dimensdes que visam espelhar a “situagdo financeira dos municipios”,
os “fatores de lideranga” e a “dimensdo do municipio”. A dimensdo “situacdo financeira
dos municipios” engloba as varidveis “poupanga corrente”, “investimento sobre receita”,
“juros sobre receita” e “indice de endividamento liquido”; a dimensdo “fatores de
lideranga” resulta das varidveis “antiguidade do presidente”, “forca politica do presidente”
e “tipo de maioria do executivo”; por ultimo, a “dimensdo do municipio” ¢ decomposta nas
variaveis “populagdo residente” ¢ “receita total”. A figura 12 apresenta de forma

esquematica as variaveis estudadas e a forma como se relacionam.
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Factores de Dimensao do

Lideranga Municipio
- Antiguidade do - Populacao
presidente residente
- Forca politica do

dent - Receita total
presidente

- Tipo de maioria
do executivo

Opg¢ao dos
Municipios por
PPP

Situagao
Financeira

- Poupanca
corrente

- Investimento
sobre areceita
- Juros sobre a
receita

- indice de
endividamento
liquido

Figura 12 - Fatores determinantes das PPP municipais.

Relativamente a segunda fase da analise quantitativa parte-se do pressuposto de que o
sucesso das PPP esta relacionado com a capacidade de gerar VfM (HM Treasury 2003 e
2006) e que os parametros de selecdo de propostas incluidos nos programas dos concursos
publicos de PPP dos municipios refletem de algum modo os fatores de criagdo de VM.

Na perspetiva do HM Treasury do Reino Unido, consideram-se 0s seguintes fatores
de criacdo de VfM nas PPP:

1. Adequar a alocacéo de risco entre parceiros;

2. Considerar os custos de todo o ciclo de vida do projeto;
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3. Integrar o planeamento e a conce¢do com a gestdo racional dos servigos a
prestar, numa fase inicial do projeto, de modo a garantir uma conjugacéo
racional da infraestrutura com o0s servicos a prestar;

4. Utilizar de uma metodologia centrada na especificagdo dos resultados e ndo nos
atributos das infraestruturas ou dos servicos, abrindo a possibilidade dos
concorrentes apresentarem propostas inovadoras que garantam a satisfacdo das
necessidades definidas pela entidade publica;

5. Transferir rigorosamente o risco para as entidades a quem foi atribuida a
responsabilidade pela sua gestéo;

6. Garantir que as alteracdes aos requisitos do projeto e os efeitos decorrentes de
evolucdo tecnoldgica sdo suficientemente flexiveis para poderem ser adotadas
durante a vida do projeto com um custo adequado a manuten¢do do VfM;

7. Assegurar que O concurso proporciona incentivo suficiente para que as
infraestruturas e servicos sejam prestados dentro dos prazos;

8. Estabelecer o prazo do contrato em funcdo do periodo em relacdo ao qual a
entidade publica tem capacidade para especificar os requisitos dos servigos;

9. Existir competéncia e capacidade nos parceiros publicos e privados, que é
utilizada de forma efetiva durante a vida do projeto;

10. Garantir que a escala e a complexidade do procedimento de contratacdo publica
sdo geridas de modo a que ndo gerem custos desproporcionados relativamente

aos estimados para o projeto.

Alguns destes indicadores podem ser diretamente medidos e observados, outros serdo
obtidos através das aproximacOes possiveis sendo, sempre que se justifique, substituidos
por outros que garantam maior correlagdo com o sucesso das PPP.

O modelo da pesquisa é idéntico ao de Gil (2004), que utiliza os parametros de
adjudicacdo dos concursos publicos das PPP dos municipios em Espanha como método
para determinar a importancia concedida a cada um dos fatores, procurando estudar a
relacdo entre os critérios de adjudicacdo e as dimensdes de VM. O autor identificou dez
critérios de adjudicacéo a que fez corresponder quatro dimensdes de VM.
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Dado que pode ndo haver uma correspondéncia direta entre os parametros que
constam dos programas de concurso das PPP e os fatores de VfM referidos na literatura,
que também variam entre autores e entidades, serdo utilizadas variaveis proxy que, na
medida do possivel, sejam referidas como relacionadas com as que se apresentam neste
trabalho. As questbes e as respetivas hipoteses sdo objeto de uma analise descritiva que
relaciona os critérios de adjudicacdo e os fatores determinantes de VM .

A utilizacdo de um modelo semelhante ao utilizado por Gil (2004), que trabalhou
dados de setenta e sete municipios de Espanha, salvaguardando as necessarias adaptacdes
metodoldgicas e de contexto, permite concretizar comparacdes acerca da realidade
observada em Espanha e em Portugal no que concerne a utilizacao das PPP.

Far-se-a, ainda, uma comparacdo com os resultados obtidos por Guasch (2004) que
efetuou um estudo empirico acerca dos determinantes de renegociacdo em PPP, analisando
dados de mil concessdes em paises da America Latina, entre 1980 e 2000, o qual, entre
outras variaveis, incluiu os critérios de adjudicacdo como variavel explicativa.

Por fim, relativamente a analise qualitativa, recorre-se a um método semelhante ao de
lossa et al (2007) que utiliza fontes secundarias com o objetivo de identificar as boas
praticas em PPP. Nessa perspetiva adaptou-se a sua checklist de questdes, que orientaram a
analise de contetidos, a um guido de entrevista dirigida aos responsaveis das autarquias em
que existem contratos de PPP.

A auséncia de informacdo, ou a sua indisponibilidade, é um dos fatores geralmente
referidos para justificar a falta de estudos empiricos sobre o tema pelo que, ndo sendo
possivel garantir um taxa de resposta suficiente aos questionarios que permita constituir
uma base de dados com o numero de observa¢bes minimo, tentar-se-a recorrer a outras
fontes de informacdo para completar o estudo com a analise das praticas utilizadas pelos
municipios portugueses. De qualquer modo, mesmo atendendo a eventuais limitacdes de
dados, este € o primeiro estudo dedicado ao contexto municipal em Portugal.

A presente tese, como ja foi referido, visa fundamentalmente perceber qual a
dimensdo e caracteristicas das PPP levadas a efeito em Portugal através da analise dos
fatores determinantes para a sua concretizacdo, dos fatores de criacdo de VIM
privilegiados nos concursos publicos e das boas préaticas existentes relativamente aos

contratos concretizados.
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Nesta perspetiva, 0s objetivos da investigacdo resultam da resposta as seguintes

questoes:

a) Qual a relacdo existente entre as caracteristicas socieconomicas dos municipios e
a escolha das PPP como forma de aprovisionamento de infraestruturas e servigos
publicos?

b) Em que medida os critérios de adjudicacdo das PPP em Portugal refletem os
fatores de criacdo de VIM?

c) Existem diferencas entre os critérios de adjudicacdo das PPP promovidas pelo
Estado e pelos municipios?

d) Em que medida as préaticas adotadas pelos diferentes municipios para concretizar
as PPP refletem os fatores que aumentam a probabilidade de sucesso dos

respetivos contratos?

Tendo como referéncia as questfes apresentadas foram elaboradas as hipoteses que se
apresentam de seguida, relativamente as quais, quer através da analise gquantitativa de
dados, quer por intermédio dos estudos de caso, se procurara responder sendo possivel , em
alguns casos, a generalizagdo das conclusdes, enquanto que em outras situacdes se procede

simplesmente a uma descricao da pratica existente.

3.2.1. Opcdo por PPP e Caracteristicas dos Municipios

Em funcgdo das questbes colocadas e relativamente a analise da influéncia entre as trés
dimens0es caracterizadoras dos municipios e a op¢do dos mesmos realizarem ou ndo PPP,
foram colocadas nove hipoteses, uma por cada variavel, que se tenta ilustrar atraves da

figura 13.
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Figura 13 - Relacdo dos Fatores Determinantes das PPP Municipais

Em virtude da complexidade técnica e do elevado valor associado a uma contratagdo
em regime de PPP, a “dimensdo do municipio” surge, em alguns estudos, como uma
variavel explicativa do recurso a esta modalidade de aprovisionamento. Torres, Pina e
Acerete (2003) verificam que a utilizacdo de PPP é mais frequente em municipios de
média dimenséo (100.000 a 500.000 habitantes).

Hipotese 1
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com a dimensdo da sua populacéo residente.
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Hipotese 2
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com a dimensdo da sua receita total anual.

Por outro lado, também diversos relatorios, um pouco por todo o0 mundo, referem que
as PPP constituem uma forma de reducdo da divida publica e de controlo do défice. Nesta
linha, Posner, Ryu e Tkachenko (2008) desenvolvem um estudo através de entrevista
telefénica a técnicos superiores de diversos paises da OCDE, entre os quais a Austrélia,
Reino Unido, Hungria, Portugal, Estados Unidos, Republica da Coreia, Franca e Chile, o
qual conclui que recorrem com frequéncia as PPP como forma de contornarem as
restricfes ao endividamento publico, recomendando a adogdo de regras contabilisticas que
tornem mais transparentes 0s registos dos compromissos assumidos com as PPP.

Em particular Pollock, Price e Player (2007) denunciam que o recurso as PPP ndo
resulta de uma avaliagdo com racionalidade econdmica, mas sim de uma necessidade e de
um interesse politico em contornar os limites de endividamento pablico. Nesta perspetiva,
as variaveis relacionadas com o endividamento do municipio podem revelar-se com

capacidade explicativa para se optar por uma PPP.

Hipdtese 3
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com o seu nivel de juros sobre a receita total anual.
Hipdtese 4

A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com o seu indice de endividamento liquido.

De forma complementar, partindo do pressuposto que numa boa parte das PPP o

setor publico subsidia os custos inerentes a disponibilizacdo do servi¢o e do volume de
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utentes que o consomem, gerando-se uma despesa regular para o setor pablico ao longo do
ciclo de vida do projeto, e ainda, que o facto de um municipio optar por uma PPP pode
substituir um investimento municipal concretizado através de aquisicdo de uma
empreitada, é natural esperar que 0S municipios que apresentam uma maior poupanca

corrente seréo os que tém melhores condigdes financeiras para optar por PPP.

Hipotese 5
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com o seu nivel de poupanca corrente.

Hipotese 6
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta negativamente relacionada

com o seu nivel de investimento relativamente a sua receita total anual.

O longo tempo investido a desenvolver uma PPP, entre um a cinco anos, é referido
como um dos fatores que inibe a sua utilizacdo mais frequente. Efetivamente, o estudo
empirico levado a efeito por Dudkin e Vilila (2005), que analisa os determinantes dos
custos de transacdo nas PPP relacionados com a fase de contratagdo, através do recurso a
técnicas ndo-paramétricas aplicadas as variaveis explicativas desse tipo de custos, entre as
quais o prazo de contratacdo, concluiu que esses custos variam entre paises (sistema
juridico) e setores, sendo significativamente superiores nos pequenos projetos e nos que
tem maior duracdo. Pelo contrério, a experiéncia na preparacdo de concursos nao parece

afetar os custos de transacao.

Por outro lado, Grubnic e Hodges (2003), num estudo efetuado em municipios do
Reino Unido, identificaram que a partilha de informacdo e a confianca, possiveis através
das competéncias e experiéncia dos especialistas indicados pelos municipios e pelos
parceiros privados para iniciar 0 processo, constituem fatores que promovem a reducao do

tempo e 0 sucesso da negociacao.
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Hipotese 7
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com a antiguidade (experiéncia) do seu presidente.

O recurso a PPP tem sido associado, de um modo geral, a doutrinas politicas mais
liberais, considerando-se por vezes que se trata de uma forma de privatizagdo dos servicos
publicos e de obter o financiamento atraves de empréstimos bancérios e de capital de
acionistas privados que exigem um custo de capital superior ao de um empréstimo
efetuado diretamente pela entidade publica (Pollock, Shaoul, Rowland e Player, 2001). No
Reino Unido a controvérsia politica acerca das vantagens das PPP face as formas
tradicionais de contratacdo publica tem sido elevada, constituindo um tema amplamente
discutido entre os principais partidos, nomeadamente o Partido Trabalhista e o Partido
Conservador. Hall (1998) chama a atencdo que, na pratica, apesar das PFI terem sido uma
iniciativa de um governo Conservador, o Partido Trabalhista em 1998 voltou a dar um
novo impulso a essa forma de contratacdo publica, ndo sendo por isso evidente a diferenca
de comportamento entre os dois principais partidos face aos méritos das PPP.

Também em Portugal, sobretudo devido as dificuldades sentidas desde 2008 nas
financgas publicas, se tem colocado em causa 0s méritos das PPP e sugerido a necessidade
de introduzir melhorias na sua contratacdo e gestdo (Moreno 2010). De facto, apesar do
pais ter j& um historial de cerca de 16 anos de experiéncia neste modelo de contratacao
publica, e durante esse periodo os sucessivos governos liderados pelo Partido Socialista
(PS) e pelo PSD e PSD/CDS terem celebrado contratos de PPP, sé nos altimos anos se tem
colocado de forma mais intensa em causa esta forma de contratagdo. Assim, tem-se
constatado que os partidos na oposicdo se manifestam contra as PPP, alegando que
constitui uma opcao despesista e geradora de encargos adicionais para as geracoes futuras,
sendo o discurso dos partidos de esquerda nitidamente contra e do PSD e CDS mais
moderado e, sobretudo, sugerindo a contencdo desta forma de contratacdo e a revisdo da

forma como se faz a sua contratacao e gestao.
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Hipdtese 8
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada
com o presidente de Camara ter sido eleito por um forca politica mais liberal e de

direita ou centro.

Por altimo, uma vez que a opc¢do pelo modelo de PPP se reveste de alguma polémica,
devido a sua maior complexidade, desconhecimento, longa duracdo e montantes
relativamente elevados de investimento e de encargos correntes, existe a espectativa que
liderancas com maior estabilidade e suporte politico poderdo ter melhores condicGes para
optar por PPP, uma vez que a oposi¢cdo tera menos condicdes de rejeitar o projeto e o

modelo de contratacao.

Hipdtese 9
A probabilidade de um municipio optar por uma PPP esta positivamente relacionada

com o executivo municipal ter sido eleito com maioria absoluta.

3.2.2. Parametros dos Concursos Publicos e Fatores de VM

Apesar de haver algumas diferengas entre autores e entidades oficiais dos diversos
paises quanto aos fatores que geram VM numa PPP existe, de um modo geral, uma grande
homogeneidade, resultando as diferencas, essencialmente, de alguns sub-fatores serem
agrupados de forma distinta. Nesta perspetiva, Gil (2004) considera que os critérios de
adjudicacdo dos concursos de PPP devem refletir os fatores determinantes de VM sendo,
por esse motivo, interessante determinar qual a importancia relativa de cada critério de
adjudicacdo. No entanto, provavelmente contra o que se poderia esperar, o autor concluiu
que ndo existe universalidade de critérios de adjudicacdo entre os municipios, podendo
significar, essa diversidade de pratica, a auséncia de uma entidade especializada que apoie
tecnicamente 0s municipios, conforme sugerem diversos autores (Moreno 2010;
Cambridge Economic Policy Associates 2005; Gil 2004). De facto, o autor concluiu ainda

que o critério “custos” ¢ o unico que surge de forma recorrente nos programas de concurso.
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Hipdtese 10
Os critérios de adjudicacdo constantes dos programas de concurso diferem entre 0s

municipios e o Estado.

Por outro lado, Gil (2004) concluiu que os critérios de adjudica¢do nos concursos de
PPP em Espanha ndo incidem em dimensbes geradoras de VfM como a qualidade dos
servicos, a eficiéncia e a eficacia, sugerindo que tal se deve a um modelo de Administracdo
Publica que, ao contrério do que acontece nos paises anglo-saxonicos, por tradi¢do, ndo

privilegia essas dimensdes nos servigos publicos.

Hipotese 11
Entre os diversos fatores de adjudicacdo dos contratos de PPP, o Unico que apresenta

uma maior correspondéncia com as dimensdes de VIM ¢€ o critério “custos”.

A identificacdo e transferéncia do risco do projeto para os parceiros melhor
posicionados para o gerir, € uma das caracteristicas fundamentais das PPP, sendo apontado
como uma das principais fontes de VfM. Esta transferéncia do risco é conseguida na
medida em que cada parceiro da PPP assume o risco em relacdo ao qual dispde de maiores

competéncias ou capacidade de diversificaco.

Hipdtese 12
Entre os diversos fatores de adjudicacdo dos contratos de PPP, 0s que respeitam a
capacidade de gestdo e de transferéncia de risco apresentam uma reduzida

ponderacao.
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3.2.3. A Concecéo do Contrato das PPP

Alguns estudos empiricos, tendo como pressuposto que a contratacdo publica através
de PPP se reveste de grande complexidade técnica e que por essa razdo gera elevados
custos de transacdo pré-contrato e durante a fase de exploracdo da infraestrutura, analisam
de forma detalhada a estrutura do contrato de concessdo e das principais pecas juridicas
associadas as PPP. De facto, Ruster (1997) ao analisar as variaveis de insucesso nas PPP
no México, chama a atencdo para os problemas resultantes de um inadequado
enguadramento institucional, que resultou em deficiéncias na definicdo dos critérios de
selecdo dos projetos, utilizacdo de critérios de planeamento, pré-qualificacdo e de
adjudicacdo inadequados, procedimentos de ajustamento de tarifas incertos e auséncia de
entidade supervisora independente.

Por seu lado, também Vining e Boardman (2006) ao analisarem 10 estudos de caso
de PPP no Canada, verificaram que o processo de transferéncia de risco entre o setor
publico e privado € limitado quando o risco de procura € relativamente elevado, nédo
estando nessas condigOes 0s parceiros privados disponiveis para assumir esse tipo de risco.
A variavel transferéncia de risco surge de forma reiterada em grande parte dos trabalhos
empiricos que recorrem a estudos de caso, designadamente a CE (2004) que ao analisar de
forma transversal 26 projetos de PPP em trés setores de atividade, sugere que a
transferéncia de risco deve estar no cerne do contrato de PPP e distribuida de forma
equilibrada de modo a permitir que o setor publico e o setor privado tenham condigdes
adequadas em termos de custos e de competéncias para assumir 0s respetivos riscos.

Os estudos referem ainda algumas questdes adicionais a incluir numa analise
aprofundada dos contratos de concesséo. De facto, Edwards, Shaoul, Stafford e Arblaster
(2004) ao efetuarem o estudo detalhado de duas PPP, uma no setor das estradas e outra na
salde, identificaram que os contratos eram omissos, nao especificando em que condicdes o
concessionario poderia alterar o ambito dos servicos a prestar, as penalizacdes inerentes a
uma fraca performance e a forma como € divulgada a informacdo acerca da gestdo das
infraestruturas e dos servicos. Realcam ainda que a avaliacdo da forma como se concretiza
a transferéncia do risco, fator fundamental para a PPP gerar VM, deve ser feita durante a

fase de exploragdo da concessdo, concretizando a comparagdo entre 0S riscos que se
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estimavam transferir e os que foram efetivamente assumidos pelo setor pablico e pelo
privado.

Num estudo mais profundo sobre a utilizacdo das PFI no setor da educacdo no Reino
Unido Kakabadse, Kakabadse e Summers (2007), recorrendo a utilizagdo de questionarios,
entrevistas e estudos de caso, analisaram as cerca de 41 PFl do setor da educacdo
existentes em 2004. Numa primeira fase do estudo, através de uma entrevista realizada
com 27 responsaveis por entidades autarquicas do setor da educacdo (Local Education
Authorities), procuraram identificar quais os fatores que os levaram a optar por viabilizar
0s projetos através de PFI. Na segunda fase, através da realizacdo de entrevistas com 9
responsaveis de autarquias, procuraram analisar a relacdo existente entre os representantes
das entidades publicas e privadas. Por Gltimo, efetuaram a andlise de 3 estudos de caso,
através de fontes secundérias de informacéo e de entrevistas com o objetivo de verificarem
se as PFI tinham sido a opcdo adequada para concretizar 0 investimento nas respetivas
escolas. Os autores concluiram que a PFI constitui uma op¢do com grande impacto no
setor da educacdo do Reino Unido, produzindo resultados positivos, que devem ser
contrapostos com situacdes esporadicas em que as consequéncias sdo negativas, realgcando
a dificuldade em gerir a complexidade de fatores de risco como a pressdo politica, a
complexidade do processo de selecdo dos concorrentes, a proposta mais vantajosa, as
alteracbes ao contrato, o relacionamento entre parceiros, disponibilidade do orgcamento
publico, a alocagdo do risco, os incentivos a obtencdo de lucro e o envolvimento dos
acionistas.

Por ultimo, lossa, Spagnolo e Vellez (2007) fazem uma andlise teorica dos
determinantes de sucesso dos contratos de concessdo, que confrontam com a andlise de
estudos de caso através de fontes de informacdo secundaria. Neste estudo, os autores
sintetizam uma boa parte dos determinantes de sucesso referidos em outros estudos
qualitativos, definindo os seguintes fatores de sucesso de PPP fundamentais: transparéncia
dos contratos, alocacdo de risco e incentivos, modelos de precos, flexibilidade e
renegociacao dos contratos e outras questdes contratuais.

Deste modo, adotando a metodologia deste ultimo trabalho, e tendo por base a analise
de informacéo relativa a quatro estudos de caso de PPP em municipios portugueses,

pretende-se testar as seguintes hipoteses:
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Hipdtese 13

As entidades publicas portuguesas asseguram que as PPP sdo realizadas de modo
transparente, tornando acessivel a informacdo relativa aos documentos de
contratacdo, incluindo os resultados esperados, as especificacbes dos servicos e 0s
modelos de pagamento. A informacdo é atualizada sempre que existem alteracdes

aos contratos e disponibilizada na internet.

Hipdtese 14

O modelo de pagamento das PPP em Portugal é definido em funcéo dos requisitos
de servico e dos resultados alcancados, sendo estes facilmente monitorizados. A
satisfacdo dos clientes € um critério tido em consideracdo e avaliado por entidade
independente. Os pagamentos estdo subordinados a observagdo do cumprimento de
resultados havendo lugar a deducgdes, em caso de incumprimento por parte do

concessionario.

Hipotese 15

As possibilidades de alteracdo de precos e de tarifas encontram-se definidas de
forma objetiva e indexadas proporcionalmente aos custos variaveis do parceiro
privado, e ainda, aos resultados obtidos em testes e estudos de mercado realizados

de forma periddica e pré estabelecida.

Hipotese 16

As alteracdes aos contratos de PPP sdo efetuadas apds prévio teste de mercado, que
constitui a referéncia para quantificar o reembolso dos custos eventualmente
incorridos pelo parceiro privado. O processo de alteracdes é baseado numa
sequéncia de procedimentos pré-estabelecidos e acompanhado por um painel de

especialistas.
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Hipdtese 17

A duracdo do contrato é definida de forma clara, havendo a possibilidade de se
proceder a sua revisdo em fungdo de metas de desempenho que o parceiro privado
venha a superar e que se encontram, igualmente, definidas no contrato. A duragéo
deste é proporcional a natureza dos servigos publicos prestados, sendo superior no

caso do fornecimento de infraestruturas e inferior no caso de prestacdo de servigos.

Hipotese 18

O contrato prevé a existéncia de uma metodologia para a resolucdo de conflitos,
baseada numa sequéncia de procedimentos, que recorre a arbitragem efetuada por
peritos. O contrato estabelece em que condi¢Ges os financiadores e o parceiro
publico podem assumir o controlo da gestdo do projeto e em que condi¢Ges podem
optar por terminar antecipadamente a PPP.

Hipotese 19
O contrato estabelece a possibilidade e as condicdes de concretizagdo das

subcontratagdes.

As questdes abordadas com maior frequéncia pela analise de estudos caso prendem-
se com a forma como é efetuada a alocacdo de risco entre o setor publico e o privado,
como € o caso de Lorenzen e Barrientos (2001) que analisaram essa questdo em 12
projetos de infraestruturas rodoviarias no Chile, realcando que a legislacdo chilena exige
que o critério “distribuicdo do risco entre o Estado e o parceiro privado durante e apos a
constru¢do” faga parte do processo de adjudicacdo, concluindo que o facto de o
concessionario assumir obrigatoriamente o risco associado a construcdo e a gestdo da
infraestrutura, excluindo o risco de procura, contribuiu para o sucesso do programa de PPP
no Chile.

Nesta perspetiva, seguindo ainda a metodologia de lossa, Spagnolo e Vellez (2007)

formula-se a seguinte hipotese:
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Hipdtese 20

O processo de gestdo do risco resulta da identificacdo dos principais fatores de risco
associados ao projeto, sendo objeto de transferéncia para o setor privado apenas 0s
riscos que podem por este ser geridos de forma mais eficiente, assumindo o
municipio o risco remanescente. Os riscos transferidos para o parceiro privado estao

associados a incentivos com o objetivo de promover 0 seu cumprimento.

4. Estratégia e Procedimentos de Pesquisa

Em virtude da reduzida informacdo disponivel acerca das PPP realizadas no ambito
municipal em Portugal, tal como sucede em outros paises conforme ja foi referido, existem
poucos trabalhos empiricos, a nivel académico, sobre o setor. De facto, segundo o
Observatorio das Parcerias Publico-Privadas (OPPP), criado em 2009 pela Universidade
Catdlica, que se dedica ao estudo deste tipo de contratacdo em Portugal, existe muito pouca
informacdo acerca dos projetos desenvolvidos pelos municipios portugueses, pelo que se
torna pertinente a investigacao nesta area.

Nesta perspetiva, pretende-se que a presente tese constitua uma contribuicdo
inovadora, suportada num estudo empirico que utilize complementarmente elementos
relacionados com as teorias de criacdo de VfM com as teorias de agéncia, sobretudo no que
concerne ao estudo das formas de governacdo, preenchendo assim uma lacuna existente no
ambito do estudo das PPP. Como ja foi referido, dada a escassez de dados, o estudo

combina na sua metodologia métodos de analise qualitativa e quantitativa.

4.1. Anélise Quantitativa

Para proceder ao estudo da racionalidade economica da decisdo de optar por PPP em
detrimento de outra forma de contratacdo do servi¢o publico ou, dizendo de uma forma
mais esclarecedora, para analisar se as variaveis constantes nos programas de concurso das

PPP refletem os determinantes de VfM, utilizou-se uma abordagem quantitativa. Essa
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abordagem, para além de recorrer a métodos econométricos, procura ainda efetuar uma
analise descritiva dos municipios e das PPP existentes ao nivel local e nacional, com a
finalidade de comparar setores de atividade, municipios e projetos de PPP. A analise, para
além de procurar encontrar caracteristicas dos municipios que optam ou ndo por PPP, visa
igualmente determinar a importancia relativa de cada fator e subfactor, refletidos nos
critérios de adjudicacdo, para escolher a proposta economicamente mais vantajosa.

Deste modo, para proceder a andlise da relacdo entre as caracteristicas
socioecondémicas dos municipios e a opg¢ao por PPP, serdo usados modelos econométricos,
aplicados a dados obtidos através de fontes secundarias como o Instituto Nacional de
Estatistica, Anuario dos Municipios e Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses.
Ou seja, recorre-se a técnicas estatisticas multivariadas, cujo principal objetivo é o estudo
de um grupo de casos, em fungdo das observacOes recolhidas e das multiplas variaveis
selecionadas. Mais exatamente, utilizam-se as tecnicas de andlise fatorial, analise de
clusters (conglomerados) e de regressao logistica que permitem a classificacdo dos objetos
ou individuos, em funcdo do estudo das dimensdes subjacentes aos dados e a andlise da
situacédo existente ou da previsdo de circunstancias futuras.

Na medida em que se pretende conhecer a realidade da implementacdo das PPP no
ambito dos municipios portugueses, seria aconselhavel obter dados do maior numero de
municipios possivel, a fim de assegurar uma amostra suficientemente ampla que permita a
utilizacdo das referidas técnicas estatisticas de forma fiavel. Embora numa fase inicial da
pesquisa se tivesse optado por restringir 0 universo apenas aos municipios com mais do
que 20.000 residentes, com o argumento de que as PPP sdo um modelo mais adequado a
elevados investimentos, a recolha exploratéria de informacdo revelou que alguns
municipios de muito reduzida dimensdo, e mesmo algumas freguesias, ja tinham executado
esta modalidade de prestacdo do servico publico. Assim, em vez dos cerca de 129
municipios que inicialmente se pensou analisar, foi analisada a totalidade dos 308
municipios portugueses.

As questdes de confidencialidade e a dificuldade em tipificar alguns projetos, limitam
bastante o acesso a informacdo. Em Portugal, ao contrario do que ocorre no Reino Unido, a

falta de uma entidade que supervisione 0s contratos de PPP no contexto municipal
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inviabiliza a possibilidade de obter informac&o através de uma base de dados ja existente,
pelo que se optou por constituir uma base de dados propria.

A opcéo de construir uma base de dados permitira a obtencdo de informagdo muito
util para o presente projeto e para futuras investigacdes, pois acredita-se que este é o
momento inicial de uma grande expansdo desta modalidade de contratacdo publica ao nivel
local.

De um modo distinto do que sugere Gil (2004), os dados foram recolhidos e
solicitados a todos 0os municipios portugueses, independentemente da sua dimensdo. Na
investigacdo sobre os municipios espanhdis os autores consideraram uma populacao
minima de 30.000 habitantes, no entanto, no estudo proposto optou-se por analisar a
totalidade dos 308 municipios portugueses, que se distribuem em funcdo da sua dimenséo

conforme apresenta o quadro 6.

Municipios Populacao Quantidade
Pequenos < 20.000 179
Médios 20.000 a 100.000 106
Grandes > 100.000 23

Total 308

Quadro 6 — Distribuicdo de municipios portugueses segundo a sua dimenséo populacional(Fonte:

Instituto Nacional de Estatistica: Anuarios Estatisticos Regionais de 2006).

A recolha de dados, para além das fontes secundarias ja mencionadas, foi feita
através de um e-mail dirigido aos presidentes de camara dos municipios referidos, sendo
solicitada indicacdo da existéncia ou ndo de PPP no municipio e, em caso afirmativo, o
envio do programa de concurso, no qual se observam os critérios e subcritérios de selecdo
de propostas.

Contudo, o processo de recolha de informacdo revelou-se muito complexo.
Comecando na dificuldade em saber exatamente quais as PPP existentes nos municipios
portugueses, que surpreendentemente nao constam de uma base de dados das entidades que
efetuam algum controlo e fiscalizacdo externa das PPP do Estado, como a Parpublica,
Direcdo Geral do Tesouro e Financas (possui apenas informacdo das concessdes no setor
do ambiente), Inspecdo-Geral do Ambiente e do Ordenamento do Territorio e Tribunal de

Contas. Sublinhe-se que a ultima, pelo menos até ao final de 2010, ndo dispunha de uma
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base de dados sobre os pareceres efetuados acerca de PPP no ambito dos municipios,
limitando-se a emitir o visto prévio no caso de ser solicitado pelo respetivo municipio.

Neste contexto, recorrendo a fontes secundarias verifica-se que a informacdo para
além de escassa € algo contraditdria. Efetivamente (Sousa, 2009), com base na informacéo
da Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas refere a existéncia de 58 parcerias no setor da
distribuicdo de aguas e saneamento basico, no entanto, este servico publico apenas divulga
a informacdo sucinta relativa a 19 concessdes no setor do abastecimento de agua e
saneamento de &guas residuais e de 11 concessdes no setor tratamento e valorizacdo dos
residuos solidos urbanos, o que totaliza apenas 30 concessdes. Por outro lado, o sitio na
internet da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR), em
dezembro de 2010, refere a existéncia de 16 concessfes multimunicipais no setor do
abastecimento de agua e saneamento de &guas residuais e de 15 no setor da gestdo dos
residuos urbanos, identificando ainda 30 concessdes municipais no setor do abastecimento
de agua e saneamento de aguas residuais e de 1 no setor da gestdo dos residuos urbanos, o
que totaliza 62 concessdes.

No ambito das concessbes no setor do ambiente importa distinguir entre as de carater
multimunicipal e municipal. De facto, as concessdes multimunicipais no setor do
abastecimento e tratamento de aguas residuais ndo consistem efetivamente em PPP, dado
que se concretizam através de um contrato administrativo entre o Estado e uma empresa
publica ou uma sociedade de capital exclusiva ou maioritariamente publico, que
fundamentalmente se reveste de uma delegacdo de competéncias entre o Estado e os
municipios (Decreto-Lei n® 162/96, de 4 de setembro, com na redacdo Decreto-Lei n°
195/2009, de 20 de agosto).

Para analisar se as varidveis constantes nos programas de concurso das PPP refletem
os determinantes de VfM e verificar a importancia relativa de cada fator e subfactor,
refletidos nos critérios de adjudicacdo, na escolha da proposta economicamente mais
vantajosa, optou-se por incluir também os dados relativos as PPP em execucdo por
iniciativa do Estado. De facto, com tal procedimento, pretende-se realizar comparacoes
entre setores de atividade e de entidades responsaveis pela concretizagdo da PPP,

aproveitando-se ainda a informagé&o publica disponivel.

94



Deste modo, os modelos econométricos, designadamente a andlise fatorial e de
clusters, e ainda, a regressdo logistica, foram usadas para estudar as seguintes questdes: 1)
Determinar a relacédo existente entre as caracteristicas socioeconémicas dos municipios e a
escolha das PPP como forma de aprovisionamento de infraestruturas e servigos publicos;
2) Determinar em que medida os critérios de adjudicacdo das PPP em Portugal refletem os
fatores de criacdo de VIM; 3) Determinar as diferencas entre as caracteristicas
socioecondémicas dos municipios e 0 comportamento manifestado relativamente as PPP. A
andlise estatistica permite testar as hipdteses 1 a 7 mencionadas anteriormente.

Caso a dimensdo da amostra permita utilizar-se-a, ainda, um modelo de regressdo
logistica (logit), tal como Nance, Smith e Smithson (1993), que permitira determinar a
capacidade explicativa das variaveis independentes acima referidas, no comportamento da

variavel dependente, neste caso binaria: 0 municipio opta ou ndo por realizar PPP.

4.2. Analise Qualitativa

Em virtude da complexidade e diversidade de contratos de PPP existentes, para
analisar as préaticas adotadas pelos diferentes municipios na concretizacao das PPP, optou-
se por utilizar uma metodologia qualitativa de recolha e analise da informacao que recorre
a técnica de estudo de caso, mais concretamente através do que Yin (1994) designa por
estudo de casos multiplos.

No seguimento da pesquisa quantitativa que permite, para além de dar resposta as
questdes referidas anteriormente, efetuar um retrato da situacdo das PPP em Portugal,
dando um énfase particular as desenvolvidas pelos municipios, justifica-se tentar explicar
como sdo realizadas as PPP nos municipios e, sempre que possivel, apresentar as razdes da
forma como foram concretizadas essas mesmas parcerias.

A semelhanca de lossa et al (2007, 2008), recorre-se ao estudo de caso como método
de investigagéo para analisar os determinantes de sucesso dos contratos de PPP, uma vez
que: estamos na presenca de um fendmeno contemporaneo - neste caso ainda sem haver

um registo histdrico de dados quantitativos — dentro do seu contexto natural; os limites
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entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos; estamos perante um método
de contratacdo publica que pela sua complexidade juridica e financeira gera muito mais
variaveis do que a quantidade de casos existentes para analise; e; existem diversas fontes
de informacé&o que devem convergir para um resultado.

Neste contexto, a pesquisa procura reunir informagdo através da analise de
documentos como o Programa de Concurso, Caderno de Encargos e Contrato de PPP, bem
como da realizacdo de entrevistas com os decisores de cada uma das PPP, 0 que permitira
aprofundar alguns dos aspetos referidos na teoria como determinantes de sucesso das PPP.
Dada a diversidade de setores e de tipologias de PPP existentes em Portugal justifica-se o
recurso a uma estratégia de estudo de caso mdaltiplo, que tem como objetivo compreender a
forma como sdo executadas as PPP e relacionar essas praticas com as teorias existentes.

Importa ainda destacar que os métodos qualitativos de investigacdo apresentam
tragos comuns conforme sintetiza Flick (2005), designadamente:

e Compreensdo como principio epistemolégico — Procura compreender a partir do
seu interior os fendmenos e acontecimentos estudados. Pretende-se compreender o
ponto de vista de um ou mais sujeitos, o curso de situacdes sociais e as normas
sociais ou culturais relevantes para a situacao.

¢ Reconstituicdo dos casos como ponto de partida — Analisar cada caso de forma
mais ou menos consistente, antes de fazer comparacGes ou generalizacdes.
Reconstitui-se, antes de mais, por exemplo, uma teoria subjetiva e singular, uma
conversa concreta, o desenrolar de um caso; s6 depois se usam outros estudos de
caso e 0s seus resultados como termo de comparacgéo para criar tipologias.

e Construcdo da realidade como base — Os casos ou tipologias reconstituidos contém
varios niveis de construcdo da realidade: os sujeitos, com a sua visdo de um
determinado fendmeno constroem parte da realidade; nas conversas e discursos, sao
interactivamente produzidos fendmenos, que igualmente contribuem para a
construcdo da realidade; as estruturas de significado latentes e as normas com elas
relacionadas, contribuem para a construcdo das situacdes sociais e atividades nela
geradas.

e Texto como material empirico — O processo de reconstituicdo dos casos induz a

producdo de textos, sobre os quais sdo realizadas as analises empiricas: o ponto de
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vista do sujeito € reconstituido na medida em que a sua teoria subjetiva é formulada

como texto; o curso de uma interacdo é registado e transcrito; a reconstituicdo das

estruturas de significado latentes s6 pode ser conseguida com base em textos dados

COM 0 Necessario pormenor.

Uma vez que a metodologia de estudo de caso ndo possibilita habitualmente a
generalizacdo das conclusdes, ndo constitui objetivo da pesquisa efetuar o teste de
hipdteses através deste método. No entanto, uma vez que as hipoteses enunciadas refletem
modelos de boas praticas na gestdo de contratos de PPP, torna-se possivel generalizar o
que e observado como confirmagdo ou alternativa as teorias referidas, o que se procurara
concretizar.

A andlise foi efetuada através da pesquisa a quatro PPP pertencentes a setores de
competéncia publica distintos. As quatro PPP analisadas foram promovidas por municipios
portugueses nos seguintes setores de atividade: abastecimento e tratamento de agua
(Alenguer), reabilitacdo urbana (Cascais), equipamentos e servicos desportivos (Lisboa) e
edificios municipais (Lagos).

A constituicdo da amostra, conforme refere Bravo e Eisman (1998), foi efetuada de
forma intencional e ndo probabilistica, procurando-se obter a variagdo maxima e ndo a
uniformidade, pelo que se utilizaram como critérios de selecdo dos casos a diversidade de
entidades promotoras e de setores de atividade. Com este procedimento pretende-se
conhecer de uma forma mais ampla a realidade da utilizacdo das PPP como método de
contratacdo publica. Assim, na medida do possivel, existiu o interesse em respeitar 0s
seguintes critérios: 1) PPP de diferentes setores de competéncia dos municipios; 2) A
constituicdo da PPP ter ja sido objeto de concurso publico, para a informacdo escrita e
proveniente de entrevistas, ter como referéncia uma deciséo ja concretizada e um processo
num nivel avancado de concretizacdo; 3) Ter a possibilidade de acesso a documentos do
concurso publico e aos decisores e principais responsaveis politicos e técnicos pela
promocdo e implementacdo da PPP. Considerando que nos encontramos numa fase inicial
de implementacdo das PPP em contexto municipal, julga-se que os critérios escolhidos
permitirdo efetuar uma comparagdo mais abrangente com as boas praticas existentes em

outros paises com maior experiéncia no setor, tal como possibilitar que futuras pesquisas
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analisem a dindmica dos projetos selecionados a fim de verificar a sua eficicia face aos
resultados esperados e desempenho pretendido.

O processo de andlise dos casos compreende trés etapas: a primeira visa a
caracterizagdo da PPP; a segunda faz a descri¢do e analise do desenho do contrato de
acordo com as dimensdes sugeridas por lossa et al (2007) e; na terceira efetua-se uma
analise comparativa com as boas praticas recomendadas para as PPP.

Deste modo, na primeira etapa efetua-se uma identificacdo e descricdo da PPP a
partir de informacdo fornecida pelo decisor politico ou técnico e analise de fontes
secundarias como o0s documentos associados ao concurso publico (Programa do Concurso,
Caderno de Encargos, Contrato) disponibilizados pelas entidades reguladoras do setor.
Para tal foi efetuada uma entrevista estruturada, que reflete a checklist concebida por lossa
(2007) para analisar as boas praticas no setor das PPP. Dado que o guido da entrevista é
relativamente extenso e algo exigente em termos de conhecimentos acerca do contrato, foi
atribuida particular atencao a preparacdo do entrevistado solicitando-se, sempre que fosse
possivel, que se fizesse acompanhar por um técnico que tenha participado no processo de
concecéo, implementacéo e controlo da PPP.

Na segunda etapa, a descri¢do e analise do desenho do contrato efetua-se seguindo a
sequéncia das oito dimensdes sugeridas por lossa et al (2007), designadamente:
transparéncia; alocacdo do risco; modelo de pagamento; mecanismos de variacdo de
precos; flexibilidade e renegociacdo; duracdo do contrato; subcontratacdo; e, mecanismos
de gestdo de conflitos. Estas dimensfes foram decompostas em cerca de 85 questdes que
podiam ser objeto de resposta dicotdbmica (sim/ndo) ou mais desenvolvida. Procura-se,
deste modo, obter uma variagdo minima na forma e conteudos fornecidos pelos
entrevistados evitando-se o risco de perder alguma informacdo que possa ser referida de
uma forma mais espontanea.

Na terceira etapa, a analise comparativa com as boas praticas recomendadas para as
PPP tem como objetivo destacar os aspetos positivos e negativos de cada PPP, em relacdo
ao que sugere a teoria acerca dos procedimentos mais adequados em cada uma das
dimensGes acima referidas, para aumentar a probabilidade de sucesso da PPP.

Embora a estratégia de estudo de caso ndo permita nem vise o teste de hipoteses,

como ja foi dito, é possivel efetuar uma comparacdo com a teoria existente que, no caso da
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presente pesquisa, se encontra refletida nas hipoteses 13 a 19. Os resultados obtidos ndo
procuram a generalizacdo, mas sim expor a forma como sao realizados os contratos de PPP
em Portugal em distintos setores de atividade, numa fase inicial de implementacdo deste
modelo de contratacdo, sobretudo no caso dos municipios. Para além de permitir a
comparagdo com um modelo tedrico, poderd ainda contribuir para o estudo da evolugdo
deste tipo de contratos ao longo do tempo, ou constituir um ponto inicial para estudos

futuros.

5. Estudo Empirico

5.1. A Dinamica das PPP em Portugal

A andlise incide sobre as PPP de tipo institucional e contratual realizadas em Portugal
por iniciativa do Estado, ou por empresas com capital total ou maioritariamente detido pelo
Estado, e dos municipios, ou empresas por si detidas independentemente da estrutura de
capital.

A razdo para incluir as PPP promovidas por empresas participadas em minoria pelos
municipios prende-se com o facto de analises exploratorias terem revelado a existéncias de
diversos casos que adotaram o modelo de participacdo minoritaria por parte da entidade
publica. Sublinhe-se, ainda, que as PPP promovidas por empresas com participacao
minoritaria por parte dos municipios ndo carecem, até a data, de visto prévio do Tribunal
de Contas, podendo ser esta a razéo de tal opcao pois, posteriormente, poderéo as entidades
parceiras alterar a estrutura de capital e permitir uma participacdo maioritaria do municipio
através de uma empresa municipal.

Na auséncia de uma base de dados que contenha as principais variaveis que
caracterizam as PPP em Portugal, tanto a nivel central como local, tornou-se necessario
construir uma base de dados propria.

No caso das PPP promovidas pelo Estado ou suas participadas existe uma base de
dados divulgada pela Parpublica S.A., entidade gestora das participacbes do Estado, na
qual é possivel ter acesso a lista de PPP contratadas e em anélise, disponibilizando, em

alguns casos, os documentos relativos ao procedimento de concurso publico,
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nomeadamente as Bases da Concessdo, Programa do Concurso, Caderno de Encargos e
Minuta do Contrato de Concesséo.

De forma complementar, ainda em relacdo as PPP do Estado, é possivel aceder a base
de dados do Gabinete de Acompanhamento do Setor Empresarial do Estado (SEE), das
Parcerias Publico-Privadas (PPP) e das Concessdes (GASEPC), da Direcdo Geral do
Tesouro e Financas (DGTF), que desde 2007 acompanha a atividade no setor, sobretudo no
que respeita ao quadro financeiro plurianual. A DGTF disponibiliza igualmente
informacgdo relativa as PPP e Concessdes em exploragdo, construgdo, concurso e
lancamento. Relativamente as PPP e Concessdes em exploragdo, que constituem o
universo da pesquisa, a DGTF disponibiliza igualmente uma tabela em que consta 0 nome
da concessdo, 0 concessionario, 0 objeto (setor) da concessdo, data de inicio e prazo,
montante de investimento e enquadramento legal. E ainda possivel aceder a uma ficha
sintese de identificagdo que contém informacdo acerca da data de publicacdo das bases da
concessao, assinatura do contrato, inicio de exploracdo, prazo da concessdo, investimento,
dimensdo do projeto, legislacdo associada e VAL dos encargos liquidos do Estado, que
raramente se encontra preenchido.

Por outro lado, relativamente ao setor das concessfes rodoviarias e do ambiente
(abastecimento e saneamento de aguas e tratamento de residuos sélidos urbanos), € ainda
possivel analisar dados que constam dos sitios na internet das respetivas entidades
reguladoras. Deste modo, para as concessdes rodoviarias o Instituto de Infraestruturas
Rodoviérias, I.P. efetua a identificacdo das concessionarias das autoestradas em regime de
portagem paga ou SCUT e disponibiliza os respetivos contratos de concessao.

De modo idéntico, no caso do setor do ambiente, a Entidade Reguladora dos Servicos
de Agua e Residuos (ERSAR) disponibiliza informagdo acerca das concessdes
multimunicipais e municipais de abastecimento e saneamento de aguas e de tratamento de
residuos soélidos. Pelas razdes ja referidas apenas se insere no ambito da pesquisa as
concessdes municipais, relativamente as quais a entidade disponibiliza a lista e a
identificacdo, o0 que tornou necessario solicitar a cada uma das entidades concessionarias
informagdo adicional (Programa de Concurso, Caderno de Encargos e Contrato de
Concesséo).
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Quanto as PPP e Concessdes municipais em outros setores de atividade, tal como ja
foi referido, para além de ndo existir uma base de dados que sintetize a informacao relativa
aos contratos existentes em Portugal, ndo existe nenhuma entidade publica que efetue o
acompanhamento deste subsetor, quer numa perspetiva de controlo interno ou externo,
pelo que foi necessério solicitar informacdo e documentos, através de correio eletronico
aos 308 municipios portugueses. Embora se desconheca com rigor quantas PPP existem a
nivel local, Cruz e Marques (2008) numa apresentacdo efetuada para a Associacdo dos
Industriais da Construcdo Civil e Obras Publicas (AICCOPN), estimam que até 2008
foram lancados cerca de quatro duzias de concursos de PPP por parte de sociedades de
capitais minoritariamente publico.

A opcdo por recorrer a diversas fontes de dados prende-se com a limitada
disponibilidade de informacédo acessivel ao publico que, por razbes de confidencialidade,
falta de transparéncia ou de organizacdo, se torna de dificil acesso. Sobretudo no que
concerne aos dados relativos aos municipios, como ja foi referido, tornou-se necessario
efetuar pesquisas exploratorias através da comunicacdo social e da internet, tendo-se
inclusivamente contactado empresas, jornalistas, académicos e autores com trabalhos
editados sobre o setor empresarial publico e, especialmente, PPP realizadas nos municipios
portugueses. Esta pesquisa exploratdria permitiu-nos estimar em cerca de trinta e cinco a
guarenta municipios em que ja se concretizou alguma forma de PPP, havendo alguns
municipios em que se concretizaram mais do que um contrato. Importa ainda recordar que,
as cerca de quatro ddzias de PPP detetadas por estimativa, se acrescentam as trinta
concessdes municipais no setor do abastecimento e saneamento de aguas.

Outras formas de recolha de informacdo foram também utilizadas de modo a
complementar a informagdo recolhida junto de fontes primérias e secundérias
anteriormente referidas. Nomeadamente, no que concerne a dados que caracterizam a
situacdo social e econdémica dos municipios, foi necessario obter informacdo através do
Instituto Nacional de Estatistica (INE), Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses
(ANMP) e do Anuério Financeiro dos Municipios Portugueses, editado pela Universidade
do Minho.

Para cada municipio existe informagdo acerca da populacédo residente, or¢camento

anual, distrito, poupanca corrente, variagdo do passivo financeiro e endividamento liquido
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por habitante. J& no que diz respeito as caracteristicas da lideranga do executivo existe
informacao sobre a experiéncia do presidente (nUmero de mandatos), forca politica pela
qual o presidente foi eleito, tipo de maioria do executivo municipal (absoluta ou relativa),
tipo de maioria da assembleia municipal (absoluta ou relativa). Pretende-se com esta
informacdo relacionar os municipios que optaram por concretizar PPP ou concessdes e 0s
que recorrem apenas as formas mais tradicionais de contratacdo publica, com as
caracteristicas desses mesmos municipios e as caracteristicas da lideranca politica que
executa e delibera as decisdes de contratacao.

Por outro lado, para analisar se as varidveis constantes nos programas de concurso
das PPP refletem os fatores determinantes de VfM, foi recolhida informacdo das PPP e
concessdes realizadas pelo Estado (ou por entidades publicas por si participadas) e pelos
municipios, acerca do setor de atividade, investimento efetuado, ano de adjudicacéo,
duracdo (periodo de concessdo), entidade adjudicante e fatores e subfactores de
adjudicacdo.

Relativamente as PPP e Concessbes que tiveram como promotor, direta ou
indiretamente, o Estado optou-se por analisar apenas alguns setores de atividade dado que,
sobretudo nos setores portuério, ambiente, energia e seguranga, existe uma regulamentacdo
especifica que apenas permite a concessdo a entidades publicas ou privadas detidas total ou
maioritariamente por uma entidade pablica. Assim, a pesquisa incide exclusivamente nas
PPP e Concessdes rodoviarias, ferroviarias e de salde, em execucdo e em construgdo em

2010, que constam nos quadros 7, 8 e 9.
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Concesséo

Concessionéria

Extensdo (Km) Inicio Duragdo Investimento em
construgao (M€)

Concesséo Lusoponte Lusoponte S.A. 24 1995 30 867
Concesséo Norte Ascendi Norte - Auto Estradas do Norte S.A. 166 1999 30 879,2
Concesséao Oeste Auto-Estradas do Atlantico S.A. 167 1999 30 453,5
Concesséao Brisa BRISA - Auto-Estradas de Portugal 1089 2000 30 2623,8
Concessao Litoral Centro Brisal - Auto-Estradas do Litoral S.A. 105 2004 30 550,7
Concessédo SCUT da Beira Interior (IP2/IP6) ScutVias - Auto-Estradas da Beira Interior S.A. 178 1999 30 628,3
Concessdo SCUT da Costa de Prata (IC1/IP5) Ascendi Costa de Prata - Auto-Estradas das Costa de Prata SA 105 2000 30 320,7
Concessédo SCUT do Algarve (IC4/IP1) EuroSctut - Sociedade Concessionaria da SCUT do Algarve SA 129 2000 30 228,5
Concess&o SCUT Interior Norte (IP3) NorScut - Concessiondria de Auto-Estradas SA 155 2000 30 504,1
Concesséo SCUT das Beiras Litoral e Alta (IP5)  Ascendi Beiras Litoral e Alta - Auto-Estradas das Beiras Litoral e Alta SA 176 2001 30 718,4
Concesséo SCUT Norte Litoral (IP9/IC1) EuroScut Norte - Sociedade Concessionaria da SCUT do Norte Litoral SA 115 2001 30 318,6
Concesséo SCUT Grande Porto (IP4/IV24) Ascendi Grande Porto - Auto-Estradas do Grande Porto SA 72 2002 30 492,5
Concessé&o SCUT Grande Lishoa Ascendi Grande Lisboa - Auto-Estradas do Grande Lisboa SA 104 2007 30 180
Sub-Concesséao Douro Litoral AEDL - Auto-estradas do Douro Litoral, SA 121 2007 27 777,7
Sub-Concesséo AE Transmontana Auto-Estradas XXI- Subconcessionaria Transmontana, SA 186 2008 30 535,9
Sub-Concessé&o Douro Interior AENOR Douro - Estradas do Douro, SA 250 2008 30 641,7
Sub-Concessé&o Tunel do Mardo Auto-Estradas do Mar&o 30 2008 30 348,2
Sub-Concessé&o Baixo Alentejo SPER - Sociedade Portuguesa para a Construgdo e Exploragédo Rodovidria, SA 344 2009 30 381,9
Sub-Concesséo Baixo Tejo VBT - Vias do Baixo Tejo, SA 77 2009 30 270,1
Sub-Concesséo Litoral Oeste AELO - Auto-estradas do Litoral Oeste, SA 92 2009 30 550,7
Sub-Concesséo Algarve Litoral Rotas do Algarve Litoral, SA 273 2009 30 165,1
Sub-Concessdao Pinhal Interior Ascendi Pinhal Interior - Auto-estradas do Pinhal Interior, SA 520 2010 30 958,2
Totais 22 concessodes 4478 13394,8

Quadro 7 — Concessdes e subconcessdes no setor rodoviario (Fonte: DGTF, 2011).

Das concessdes rodoviarias foi excluida a de Gestdo do Sistema de Identificacdo

Eletrdnico, celebrada em 2009, por ndo haver informacéo disponivel e por o objeto ter um

ambito muito diferente do das restantes concessoes rodoviarias.

Concesséao

Concessionaria

Extenséo (Km)

Inicio Duragéo

Investimento em
construgao (M€)

Metro Sul do Tejo MTS - Metro Transportes do Sul, SA 13,5 2001 30 268,7
Transp. Ferroviario eixo norte/sul Fertagus, SA 54 1999 11 900
PPP1 - Poceirdo - Caia Elos - Ligagdes de Alta Velocidade 164 2010 40 1339
Totais 3 concessodes 231,5 2507,7

Quadro 8 — Concessdes no setor do transporte ferroviario (Fonte: DGTF, 2011)

Concesséo Concessionaria Capacidade Inicio Duragdo Investimento em

(camas) construgéo (M€)
Gestéo do Centro de Atendimento do SNS LCS - Linha de Cuidados de Saude, SA 2005 4 4
Gestéo do Centro de Medicina Fisica e de Reabilitagédo Sul GP Saulde, SA 54 2006 7 3
Gestdo do Hospital de Braga - Entidade Gestora Est. Escala Braga, Gestora do Estabelecimento SA 700 2009 10 11,3
Gestéo do Hospital de Braga - Entidade Gestora Edificio Escala Braga, SA 2008 30 122
Gestéo do Hospital de Cascais - Entidade Gestora Est. HPP - Hospitais Privados de Portugal, SGPS, SA 272 2008 10 16
Gestdo do Hospital de Cascais - Entidade Gestora Edificio TDHOSP - Gestdo de Edificio Hospitalar SA 2008 30 56
Gestéo do Hospital de Loures - Entidade Gestora Est. SGHL - Soc. Gestora do Hospital de Loures, SA 419 2009 10 29,3
Gestédo do Hospital de Loures - Entidade Gestora Edificio HL - Sociedade Gestora do Edificio, SA 2009 30 84,6
Totais 8 concessdes 1445 326,2

Quadro 9 — Concessdes no setor da saude (Fonte: DGTF, 2011)
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As concessdes rodoviarias representam até a0 momento o setor em que se
concretizaram mais contratos, quer em numero, quer em valor, totalizando até 2010 um
investimento de construcédo de cerca de 13.395 milhGes de euros, o que representa 83% do
investimento total efetuado sob esta forma de contratacdo publica pelo Estado ou suas
participadas. Verifica-se, ainda, que este setor dispde ja de cerca de quinze anos de
experiéncia, aspeto que importa ter em consideracdo no momento de uma analise mais
pormenorizada dos contratos.

Os setores das concessdes ferroviarias e de saude totalizam, respetivamente, um
investimento de 2.508 e de 327 milhGes de euros, o que corresponde a 15% e 2% do
investimento total dos trés setores.

A DGTF estimava em 2009 que as concessdes em execucdo, construcdo e em fase de
lancamento nos trés setores acima referidos gerem um encargo global para o setor pablico
de cerca de 47.686,7 milhdes de euros (DGTF, 2009), o que representa, usando a taxa de
desconto 6,08% praticada em Portugal para avaliar PPP, um valor atualizado para aquele
ano de cerca de 21.123 milhdes de euros, i.e. cerca de 12,03% do PIB de 2009. De facto,
nesse ano registou-se o pagamento de 859,7 milhGes de euros por parte do Estado as
concessiondrias desses trés setores, conforme refere o Parecer sobre a Conta Geral do
Estado de 2009 do Tribunal de Contas (2010), atingindo-se o valor maximo de encargos
anuais de 2.351,1 milhdes de euros em 2018, 0 que se estima que equivalera a cerca de
1,19% do PIB desse ano.

Realca ainda o TC que 60% dos encargos relacionam-se com as concessoes
rodoviarias e 27% com as concessoes ferroviarias.

Numa primeira andlise, € ainda possivel verificar que os prazos dos contratos de
concessdo rodoviaria sdo, a excecao da sub-concessdo do Douro Litoral, de 30 anos, tal
como para as concessdes no setor da salde para a gestao dos edificios.
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N° Concessdes rodoviarias em execucao e em
construcéo entre 1994 e 2010
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Grafico 1 — Numero de concessfes rodoviarias em construcao entre 1994 e 2010 (Fonte: DGTF,
2010).

Dada a importancia das concessdes rodoviarias, importa realcar que a distribuicao
temporal dos contratos adjudicados apresenta uma evolucdo pouco estavel, verificando-se
que os periodos entre 1999 e 2002 e a partir de 2007 foram nitidamente os mais dindmicos,
contribuindo para a execucdo de cerca de 91% das concesses do setor (grafico 1). O
segundo periodo torna-se ainda mais relevante no caso de se incluirem as concessGes nos
setores ferroviario e da salde que, sobretudo a partir de 2005 passaram a assumir uma

maior dinamica de investimento em Portugal (gréafico 2).
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N° Total de Concessdes em execugao e em
construcéo entre 1994 e 2010
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Grafico 2 — Numero de total de concessdes em construcao entre 1994 e 2010 (Fonte: DGTF, 2010).

Apesar de néo se inserir no ambito da pesquisa, as PPP ou concessdes nos setores do
ambiente, energia, seguranca e infraestruturas portuarias, importa sublinhar em termos
gerais a dimensdo de cada um dos setores, contratos em exploracdo e em construcdo, e
ainda, os respetivos valores de investimento. De acordo com o quadro 10, verifica-se a
existéncia de um investimento de cerca de 14.929 milhdes de euros nestes setores,
excluindo-se o setor Portuério por ndo existirem dados disponiveis na DGTF (Relatério de
junho de 2010).

Sector N° Concessdes Investimento em

construgao (M€)
Energia (Géas e Hectricidade) 12 5678,4
Hidrico 6 3506
Ambiente 31 5627,9
Seguranca interna 1 112
Portuério 32 n.d.
Totais 82 14924,3

Quadro 10 — Investimento em concessGes em diversos setores entre 1994 e 2010(Fonte: DGTF,
2010).
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Assim, até junho de 2010, em todos os setores de atividade, o Estado, através de
concessao ou de subconcessdo realizou 120 projetos, dos quais 96 se encontram em fase de
exploracdo, 18 em fase de investimento/construcdo e 6 em fase de concurso,
correspondendo a um investimento acumulado (custo historico) de 29.786 milhdes de
euros (gréafico 3).

Investimento anual total (M€) em PPP e Concessdes
entre 1994 e 2010

1000 — — —
500 1 | T 1] minin
0 T

Gréfico 3 — Investimento total em concessdes entre 1994 e 2010 (Fonte: DGTF, 2010).

5.2. Caracterizacdo dos Municipios da Amostra.

De um modo geral optou-se por utilizar dados demogréficos e econdémicos dos
municipios relativos a 2005. Tal opcdo prende-se com a impossibilidade de conhecer a
informacdo que corresponde ao momento de decisdo/lancamento de cada uma das PPP
municipais, motivo pelo qual se considerou adequado escolher aquele ano devido a
coincidir com o inicio de um novo periodo de grande crescimento do setor a nivel nacional.

Parte-se do pressuposto que a dinamica dos municipios podera ser idéntica, com um
ligeiro atraso, a verificada nas PPP ou Concessdes do Estado. Contudo, € conveniente ter

em consideracdo a evolucdo das concessdes municipais no setor do ambiente que
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demonstraram ser uma opc¢do de prestacdo do servico publico de abastecimento e
tratamento de aguas e de residuos sélidos urbanos logo deste 1995, tendo-se celebrado,
conforme demonstra o quadro 11, cerca de 56% das concessdes até 2002. De facto o setor
apresenta algum pioneirismo, chegando a antecipar o grande crescimento das PPP
promovidas pelo Estado em 1999. De qualquer forma, embora ndo exista informagéo
disponivel, parte-se do principio que as concessdes municipais nos restantes setores

ocorreram essencialmente a partir de 2005.

Ano N° Concessdes

1995 1 3%
1998 9 30%
2001 7 23%
2004 3 10%
2007 6 20%
2008 1 3%
2009 2 7%
2010 1 3%
Total 30

Quadro 11 - Nimero de concessGes municipais no setor do ambiente, celebradas entre 1995 e 2010
(Fonte: Informacéo recolhida pelo préprio nos sitios da internet das concessionérias e comunicagdo

social).

A partir do universo dos 308 municipios portugueses, que constituem o ponto de
partida para a recolha de informacao relativa as PPP e Concessdes municipais, distinguem-
se dois grupos: 0s municipios que concretizaram pelo menos uma PPP ou Concessdo
municipal - excluindo-se os sistemas multimunicipais no setor do ambiente -, e 0s
municipios que ndo concretizaram nenhum investimento sob esta forma de contratagéo
publica.

Relativamente aos municipios que manifestaram ter desenvolvido pelo menos uma
PPP ou Concessao até 2011, foi solicitado o envio dos documentos que constituem 0
procedimento de contratacdo publica, nomeadamente o Caderno de Encargos, Contrato de
Concessdo e Programa de Concurso. Foi essencialmente no dltimo documento que se

obteve a informac&o relativa aos critérios e subcritérios de adjudicacéo das propostas.
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5.3. Tratamento dos Dados e Descricdo das Variaveis

De modo a responder as questdes colocadas e a verificacdo das hipdteses formuladas,
procede-se as trés etapas da analise empirica na qual se procura caracterizar a dimenséo e
caracteristicas das PPP levadas a efeito em Portugal através da analise dos determinantes

para a sua concretizacao, fatores de criacdo de VfM e boas préaticas existentes.

5.3.1. Variaveis Socioecondmicas dos Municipios

A partir das dimensdes que se pretendem incorporar na pesquisa (populacéo, situacao
econodmica e financeira do municipio e caracteristicas de decisdo politica) determinam-se
os indicadores socioeconémicos que podem influenciar a decisdo dos municipios, de optar
ou ndo por concretizar PPP ou Concessdes, e constituir varidveis a incluir na andlise

estatistica.

Populacao do municipio

O indicador mais adequado para definir a dimensdo de um municipio € subjetivo,
estando a sua definicdo dependente do fendmeno em estudo. Contudo, partimos do
pressuposto que um territério com mais populacdo requer uma rede de infraestruturas
maior, que exige uma capacidade de investimento, execugdo e manutencdo igualmente
mais exigente, que podera ser conseguida através do recurso a PPP. De facto, Torres, Pina
e Acerete (2003) verificam que a variavel populacdo revela, de alguma forma, e explica a

maior ou menor op¢do pela contratacdo através de PPP.

Os municipios, em funcdo do nimero de residentes, sao organizados em seis grupos,
de modo a permitir a analise estatistica da dimensdo do municipio. A variavel designa-se
por resmunicipio assumindo os valores 1,2,3,4,5 e 6, consoante o0 numero de residentes em
cada municipio. Como ja verificamos, cerca de 58% dos municipios portugueses tém
menos do que 20.000 residentes. Assim, de acordo com os grupos definidos por Torres,

Pina e Acerete (2003), poderemos afirmar que se trata de municipios muito pequenos.
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Receita total do municipio

Sabendo-se que os orcamentos municipais se encontram frequentemente dotados de
valores muito acima da execucdo orcamental da receita, considerou-se a receita total
observada na conta de geréncia dos municipios por representar o valor real da receita. A
variavel designa-se por recmun assumindo os valores 1,2,3,4,5 e 6, consoante o valor da
receita verificada na conta de geréncia em cada municipio. No entanto, ap0s uma primeira
exploracdo dos dados, optou-se por recorrer apenas a quatro categorias, passando a

variavel a assumir os valores 1,2,3 e 4.

Poupanca corrente do municipio

Determina-se pela diferenca entre a receita corrente e a despesa corrente do
municipio. O superavit indica que o municipio podera ter capacidade para financiar
despesas de capital, como por exemplo investimentos em infraestruturas, através de receita

corrente.

Ao contrario de Gil (2004) é utilizado o valor absoluto e ndo relativo da poupanca
corrente, pois considera-se que podera ser o valor absoluto e ndo o relativo de recursos
financeiros disponiveis que podera determinar a maior ou menor capacidade de

investimento.

Deste modo a variavel designa-se por poucorr e assume o valor 1 quando o0s
municipios registam uma poupanca corrente negativa, 2 quando a poupanca corrente é
positiva mas inferior ou igual a 10.000 milhares de euros, 3 quando se situa entre 10.001 e
20.000 milhares de euros, 4 no caso de atingir entre 20.001 e 30.000 milhares de euros e 5
para 0s municipios que apresentem uma poupanca corrente superior a 30.001 milhares de

euros.
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Investimento sobre a receita municipal

Determina-se pelo valor de despesas para aquisi¢do de bens de capital observado na
conta de geréncia, que ndo inclui as transferéncias de capital para as freguesias e outros
fins, sobre o valor da receita total do Municipio. Uma elevada taxa poderé representar que
0 municipio se encontra num periodo de elevado investimento relativamente as receitas
disponiveis, podendo dispor de menor capacidade para empreender em novos projetos de
investimento. Assim, a varidvel designa-se por invrec assumindo os valores 1,2,3,4 e 5
consoante o valor da taxa de investimento se situe entre cada uma das cinco classes
definidas, assumindo a primeira valores entre os 0 e 0s 10%, a segunda valores entre 10 e
20% e assim sucessivamente. Também neste caso a exploracdao dos dados conduziu a optar

por usar apenas quatro categorias, assumindo a variavel os valores 1,2,3 e 4.

Juros sobre a receita municipal

Os juros refletem os encargos financeiros de curto, médio e longo prazo dos
municipios, que se ajustam a dimensdo financeira do municipio, se forem calculados
relativamente a sua receita total executada. Pretende-se que esta variavel constitua uma
aproximacdo a variavel utilizada por Gil (2004) que relacionava a variagdo dos passivos

financeiros sobre a receita municipal.

A variavel designa-se por jurorec, sendo os resultados agrupados em cinco classes de
amplitude 0,5, em que a primeira integra os resultados inferiores a 0,5%, que corresponde

ao valor 1 da variavel, assumindo os restantes os valores 2,3,4 e 5.

indice de endividamento liquido municipal

A semelhanca do que sucede para os paises integrados na moeda Unica europeia, que
estdo sujeitos a limites para a divida publica e para o défice, os municipios, por imposi¢cdo
do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC95), encontram-se limitados
pela Lei da Financgas Locais (LFL — Lei n°2/2007, de 15 de janeiro), através do conceito de
endividamento liquido municipal, que é determinado pela diferenca entre a soma dos

passivos e a soma dos ativos financeiros.
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O artigo 36° da LFL define a forma de célculo do limite de endividamento liquido e
do limite de empréstimos contraidos. Porém, na presente pesquisa adota-se o indicador
utilizado no Anuério Financeiro do Municipios Portugueses (Camdes; Carvalho; Fernandes
e Jorge 2008) para o indice de endividamento liquido municipal em relagdo as receitas do
ano anterior, que é dado pela expresséao:

Dividas totais a pagar — (Dividas a receber + Disponibilidades + titulos negociaveis)

Receitas cobradas em n-1 (impostos diretos + transferéncias obtidas)

A LFL estabelece que o indice de endividamento liquido municipal deve ser inferior
a 125%, valor a partir do qual sdo acionados mecanismos para concretizar a sua reducéo

nos exercicios futuros.

A variavel designa-se por enligmun sendo os resultados agrupados em cinco classes,
de amplitude 50%, em que a primeira integra os resultados inferiores a — 25%, que

corresponde ao valor 1 da variavel, assumindo os restantes os valores 2,3,4 e 5.

Nivel de antiguidade do presidente de Camara

Em virtude da atual limitacdo a trés mandatos para os titulares de funcbes de
presidente nas autarquias locais, a antiguidade é expressa em numero de mandatos dos
respetivos presidentes de Cémara, considerando-se como um mandato a elei¢cdo para o

cargo, ndo sendo excluidos os casos em que 0 mandato é interrompido.

Ao contrario das anteriores variaveis, os dados analisados ndo se reportam a um
unico ano, sendo considerada a antiguidade nas trés elei¢des autarquicas de 1997, 2001 e
2005 por corresponderem ao periodo em que se celebraram mais PPP e ConcessGes

promovidas por municipios.

Decidiu-se utilizar a variavel anpresidente que assume os valores 1, quando 0s
presidentes realizaram apenas 1 mandato, 2 para o0s presidentes que realizaram 2 mandatos

e 3 para os que foram eleitos em 3 mandatos.
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Forca politica do presidente da Camara

Os dados desta variavel reportam-se as elei¢Ges autarquicas de 2005, que elegeram 0s
presidentes de Camara para 0 mandato entre 2005 e 2009, periodo que inclui os dados das
variaveis demograficas e econdémicas. Recorre-se a variavel polpres que assume o0s valores
1,2,3,4,5,6 e 7 de acordo com a forca politica pela qual o presidente de Camara foi eleito.
Numa anélise exploratoria dos 308 municipios portugueses constam 9 forcas politicas que,
para facilitar a analise e porque em alguns casos correspondem a doutrinas semelhantes,

foram agrupadas nos seguintes sete grupos (quadro 12):

Variavel Forcas politicas (movimentos, partidos e coligacdes)
1 Movimento/Independente
2 PCP - PEV
3 BE
4 PS
5 PPD/PSD
6 PPD/PSD - CDS/PP
PPD/PSD — CDS/PP.PPM
PPD/PSD — CDS/PP.PPM.MPT
7 CDS/PP

Quadro 12 - Forgas politicas dos presidentes de Camara eleitos nas elei¢cdes autarquicas de 2005

em Portugal.

Tipo de maioria do executivo municipal

Tal como no caso anterior, os dados desta variavel reportam-se as elei¢Oes
autarquicas de 2005, que definiram os mandatos de cada forca politica no 6rgdo executivo
da Cémara para o mandato entre 2005 e 2009, periodo que inclui os dados das varidveis

demograficas e econémicas.

A variavel designa-se por tipmaior e assume 0s valores 1 e 2 caso correspondam

respetivamente a situagdo de maioria absoluta (maior ou igual nimero de vereadores do
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que as restantes forgas politicas) ou de maioria relativa (menor nimero de vereadores do

que as restantes forcas politicas).

5.3.2. Variaveis Relacionadas com os Critérios de Adjudicacdo e Especificas

do Projeto

Para proceder a analise da relagdo entre os parametros de adjudicacdo dos concursos
publicos das PPP em Portugal e os fatores de criacdo de VfM, dado que pode ndo haver
uma correspondéncia direta entre 0os parametros que constam dos programas de concurso
das PPP e os fatores de VfM referidos na literatura, que também variam entre autores e
entidades, serdo utilizadas variaveis proxy que, na medida do possivel, sejam referidas

como correlacionadas com as que se apresentam neste trabalho.

A primeira tarefa consistiu na identificacdo dos fatores e subfactores de adjudicacao
constantes no Programa de Concurso para, posteriormente, ser associado um determinado
valor que permita estabelecer a sua importancia relativa em cada PPP. Apos a identificacdo
dos fatores e estabelecida a correspondente valorizacdo, transformam-se nas varidveis a

analisar para cada uma das observacoes (PPP).

A falta de uniformidade na elaboracdo das especificacGes, embora por vezes existam
fatores aparentemente distintos que se refiram a atributos relativamente semelhantes, torna
dificil e complexa a tarefa de identificar e associar um fator a uma varidvel, exigindo uma

analise exploratdria detalhada e cuidada.

N&o menos relevante é a existéncia de PPP ou Concessdes que foram constituidas
sem terem sido objeto de concurso publico para escolha do parceiro privado. Esses casos,
por motivos de falta de acesso a informacdo e de respeito pela confidencialidade dos

mesmos, ndo foram considerados na pesquisa.

Neste contexto, as variaveis resultam de uma analise exploratéria dos fatores e
subfactores de adjudicacdo constantes nos Programas de Procedimento de concursos
publicos de PPP ou Concessdes promovidas pelo Estado - de forma direta ou indireta -, e

pelos municipios, tendo-se identificados, entre outros menos frequentes, 0s seguintes:
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10.

Transferéncia de risco: adequada alocagdo e transferéncia de risco entre
entidade publica e parceiros privados e sua concretizacao contratual;

Proveito proporcionado durante o ciclo de vida do projeto: materializado
através do Valor Atual dos pagamentos efetuados pelo concessionario a
entidade publica concedente;

Qualidade técnica da proposta: integrar o planeamento e a conce¢do com a
gestdo racional dos servicos a prestar, numa fase inicial, de modo a garantir
uma conjugacao racional da infraestrutura com os servicos;

Inovagdo: utilizagdo de uma metodologia centrada na especificacdo dos
resultados e ndo nos atributos das infraestruturas ou dos servicos, abrindo a
possibilidade dos concorrentes apresentarem propostas inovadoras que
garantam a satisfacdo das necessidades definidas pela entidade publica;

Custos de todo o ciclo de vida do projeto: materializado através do Valor Atual
dos pagamentos efetuados pela entidade publica, pelos utentes ou pelo
CoNncessionario;

Flexibilidade: garantir que as alteragdes aos requisitos do projeto e os efeitos
decorrentes de evolugdo tecnoldgica podem ser adaptadas durante a vida do
projeto com um custo adequado a manutencao do VfM;

Prazo de execugdo: 0 concurso proporciona incentivo suficiente para que as
infraestruturas e servigos sejam prestados dentro dos prazos com a qualidade e
resultados estabelecidos;

Prazo do contrato: deve ser determinado em funcdo do periodo em relacdo ao
qual a entidade publica tem a capacidade para especificar os requisitos dos
servigos e reembolsar os investimentos efetuados com uma rendibilidade
adequada ao risco assumido;

Qualidade do servico e seguranca: existéncia de competéncia e capacidade nos
parceiros privados, que € utilizada de forma efetiva durante a vida do projeto;
Solidez financeira: aferida pelo equilibrio da estrutura econémico-financeira do
modelo financeiro em termos de relacéo entre capital proprio e fundos alheios e

de racios financeiros impostos pelas entidades financiadoras;
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11. Custo de financiamento e rendibilidade: definidas pela taxa interna de
rendibilidade do acionista e pela taxa anual efetiva de encargos resultantes do
financiamento;

12. Contrato: neste fator inclui-se um conjunto relativamente diversificado de
questdes especificamente estabelecidas no contrato como, por exemplo, a
analise da estrutura contratual da concessionaria. Contempla as garantias de que

sera satisfeito o interesse publico subjacente ao projeto.

Tendo em consideragdo que se torna inviavel efetuar uma analise descritiva de todas
as variaveis, optou-se por agrupar as mesmas segundo as principais dimensdes do conceito
de VM que contempla a combinacgdo 6tima de custos, qualidade, eficiéncia e eficacia (Gil,
2004). Ao agrupar os fatores e subfactores de adjudicacdo, torna-se possivel analisar qual o
grau de correlacéo entre o VM e esses fatores.

O quadro 13, sintetiza a forma como foram agrupados os fatores e subfactores de

adjudicacdo.

Dimenséo de VM Fatores e subfactores de adjudicacéo

Custos Inclui os aspetos diretamente relacionados com os fatores
econdémicos, tarifas a pagar pelos utentes ou pela entidade
publica, e ainda, aspetos como a duragdo da
PPP/Concesséao e os custos de financiamento, uma vez que
se relacionam diretamente com o montante de pagamentos
a efetuar pelos utentes ou entidade publica.

Eficacia Avaliada habitualmente por fatores ligados ao cumprimento
do prazo de construcéo e requisitos base das infraestruturas
e de servico.

Eficiéncia Entre os fatores que contribuem para a eficiéncia da

utilizacdo dos recursos encontram-se fatores de adjudicacdo
como os relacionados com a solidez financeira dos
concorrentes e a flexibilidade do contrato, que podera
permitir acomodar de forma eficiente alteragbes das
variaveis do projeto que venham a surgir no futuro. Inclui
ainda a forma como é efetuada a alocacdo do risco e quais
sdo os fatores de risco assumidos pelo concessionario.

Qualidade Enquadram-se os fatores relativos a qualidade técnica e do
sistema construtivo, a qualidade do servico prestado e a
seguranca para os utentes, e ainda, os que resultam do
padrdo de qualidade exigido dentro do prazo estabelecido
para a concluséo das infraestruturas.

Quadro 13 - Dimensdes de analise dos fatores e subfactores de adjudicacao dos contratos de PPP.
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Outro aspeto a ter em consideracdo resulta do facto de serem usados diferentes
critéerios e ponderacbes de adjudicacdo entre projetos, o que dificulta a sua
comparabilidade. No entanto, todos os fatores tém por base uma metodologia de base 100,
conduzindo a que o resultado global da apreciacdo das propostas resulte da soma dos
respetivos valores, em base 100.

Uma vez que se recorre a fatores e subfactores de adjudicacdo, sendo frequente
encontrar critérios que num projeto sdo considerados como fator de adjudicacdo, enquanto
em outros projetos ja podem ser considerados como subfactores de adjudicagdo, ou vice-
versa, tornou-se necessario determinar o peso especifico de cada um, independentemente

da sua posicdo como fator ou subfactor.

Por sua vez, em fungdo dos fatores e subfactores de adjudicacdo que constam no
Programa de Concurso de cada PPP, foi estabelecida uma correspondéncia com as quatro
dimensfes apresentadas no quadro 13. De facto, relativamente as PPP que tém por
concedente o Estado ou uma sua concessionaria, identificam-se vinte e oito
fatores/subfactores de adjudicacdo distintos; e quanto as PPP promovidas por municipios
Ou por empresas suas participadas registam-se cinquenta e quatro fatores/subfactores,
que se pode observar ap6s alocacdo as quatro dimensdes nos quadros 14 e 15,

respetivamente para as PPP/Concessdes do Estado e dos municipios.
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Dimensao Factor Adjudicacéao
Valor da divida sénior por
reembolsar no final da
jconcesséo
Valor actual dos apoios ou
pagamentos a efectuar ao
|Estado/pelo Estado
Risco associado aos apoios ou
pagamentos
Custos Termos e condi¢cdes dos
financiamentos

TIR accionista
TAEG dos financiamentos

Andlise do nivel de risco
incorrido pelo concedente na
execucao do contrato de
subconcessdo .
Beneficio econémico

Garantia de cumprimento de
Eficacia datas fixadas e conformidade do
programa de trabalhos

Nivel de compromisso de fundos
aheios
Nivel de compromisso de fundos
proprios ..
Nivel de reparticéo entre fundos
proprios ealheios
Equilibrio econdmico e financeiro
Eficiencia (daproposta
Robustez da proposta face a
riscos do projecto

Analise das relagcdes contratuais

a estabelecer e transferéncia de

Analise da estrutura contratual
daconcessionaria
Transferéncia de risco
Capacidade e experiéncia
técnica,
Solugdes técnicas propostas e |
adequacao aos objectivos
Qualidade técnica global das
propostas, incluindo analise de

custos

Niveis de qualidade de servico e
seguranga no que respeita ao
sistema de contagem de veiculos

Qualidade e cobranca de portagens

Niveis de qualidade de servico e
seguranga no que respeita ao
sistema de exploracéao e
manutencéo (e a fase de
alargamentos e sist. Cobranca
de portagens)

Niveis de qualidade de servico e
seguranga no que respeita ao
sistema de vigilancia e controlo
de trafego (assisténcia a utentes
e de incidentes)

Quadro 14 - Fatores de adjudica¢do de PPP promovidas pelo Estado.
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Dimensao

Factor Adjudicacéao

Custos

Tarifa média

Estudo de viabilidade econémica

Eficacia

Qualidade, adequacéo e prazo do Plano de Investimentos
proposto

Actividades desportivas propostas/projecto comercial

Actividades propostas para grupos especiais

Prazos parcelares

Eficiéncia

Grau de compromisso dos financiamentos

Capacidade econémica e financeira
Modelo contratual e organizacional

Solidez da estrutura financeira e contratual proposta

Qualidade

Qualidade do servico

Qualidade do Plano de Investimentos
Controlo de qualidade

Certificado de qualidade
Caracteristicas do material

Qualidade da higiene
Segurancga da prestacdo do servigo

Meios técnicos, organizacionais e memoria justificativa
N° e qualificagdo dos RH

Qualidade e garantia de seguranca

Experiéncia na programacao e gestao de
estacionamentos/curriculo
Merito do programa (para o sector do turismo) |

Qualidade do plano de marketing
Outros documentos apresentados

Mérito do projecto )
Qualidade arquitectonica e integracao paisagistica

Estudos prévios

Garantia de cumprimento do prazo

Quadro 15 - Fatores de adjudicacgédo de PPP promovidas por municipios.
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Assim, verifica-se uma menor diversidade de fatores de adjudicacdo para as PPP do
Estado do que para as promovidas por municipios ou suas participadas, 0 que podera ser
explicado pela diversidade de setores de atividade que constam nos projetos de PPP
municipais relativamente as do Estado. Na realidade, as dez PPP do Estado tém por objeto
concessdes ou subconcessdes do setor rodoviario, enquanto no caso das dezanove PPP
promovidas por municipios encontramos oito setores distintos, designadamente:
abastecimento de agua e saneamento; turismo; estacionamento publico; transportes
coletivos; forno crematdrio; complexo desportivo; edificio municipal e reabilitacdo urbana;

e, mercado municipal.

Por outro lado, procede-se igualmente a analise dos fatores de adjudicacdo em funcgéo
do contrato celebrado com o parceiro privado, tendo como objetivo perceber se a
metodologia utilizada na primeira fase de adocdo do modelo de contratacdo difere da

utilizada nos anos mais recentes.

5.4. Informacéo Descritiva das Variaveis Socioeconomicas

O estudo procura analisar a realidade das PPP/ConcessGes em Portugal, alargando o
ambito as que sdo promovidas pelos municipios e pelo Estado, direta ou indiretamente.
Numa primeira perspetiva, efetua-se a identificagdo dos determinantes de deciséo para que
0S municipios portugueses optem ou ndo por concretizar a construcdo de infraestruturas e o

fornecimento de servigos publicos através de PPP/Concesses.

No que concerne a caracterizagdio da amostra em termos de variaveis

socioeconémicas, observa-se a seguinte realidade:

Populagéo dos municipios

Os resultados obtidos para a amostra sdo bastante semelhantes aos observados para o
universo dos 308 municipios portugueses. De facto, cerca de 46% dos municipios da
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amostra tém uma populacdo inferior a 20.000 residentes, que designamos por pequenos
municipios; 41% dos municipios ttm uma dimensdo média, com uma populacdo entre
20.000 a 100.000 residentes; e apenas 13% da amostra € constituida por grandes

municipios, com mais do que 100.000 residentes, conforme se verifica no quadro 16.

A diferenca observada na distribuicdo da dimensdo dos municipios pode explicar-se
por a amostra incluir municipios que foram identificados em fontes secundarias, como a
Entidade Reguladora dos Servicos de Agua e Residuos (ERSAR) ou a comunicagio social,
como promotores de PPP/Concessbes. Assumindo este pressuposto, pode estabelecer-se a
expectativa de que os municipios com maior dimens&o, definida pela populacéo residente,

optem com maior frequéncia por promover PPP/Concessoes.

Amostra Total de Municipios
Populagao N° Municipios % N° Municipios %
< 20000 62 46% 179 58%
20000 - 100000 56 41% 106 34%
> 100000 17 13% 23 7%
135 308

Quadro 16 - Dimens@es dos municipios segundo a populacao residente (Fonte: Anudrio Estatistico
Regional 2005, INE)

Receita total do municipio

De um modo ainda mais nitido do que relativamente a populacdo residente, 0s
municipios que constituem a amostra apresentam, em 57% dos casos, receitas de valor
muito reduzido — inferior a 20 milhdes de euros, 34% apresentam receitas entre 20 e 60
milhGes de euros e apenas 10% dos municipios apresentam receitas superiores a 60

milhdes de euros.

Estes valores sugerem gque 0s municipios da amostra apresentam uma dimensdo, em
termos de receita, muito semelhante a do universo dos 308 municipios portugueses,
representando as duas primeiras classes valores entre 81 a 89%, respetivamente para a

amostra e para 0 universo dos municipios (quadro 17).
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Receita Municipal Amostra Total de Municipios

(milhares de euros) N° Municipios % N° Municipios %
< 20000 77 57% 219 1%
20000 - 40000 32 24% 55 18%
40000 - 60000 13 10% 14 5%
60000 - 80000 5 4% 1 4%
80000 - 100000 3 2% 3 1%
> 100000 5 4% 6 2%

135 308

Quadro 17 - Dimensdes dos municipios segundo a receita apresentada na prestacdo de contas
(Fonte: Anuario Estatistico Regional 2005, INE)

Uma vez que os grupos com receita municipal superior a 60 milhdes de euros
apresentam uma frequéncia relativamente reduzida, opta-se por agrupar num Unico grupo
todos 0s municipios com receita superior aguele montante. A variavel recmun passa a

assumir os valores 1,2,3 e 4.

Poupanca corrente do municipio

No que respeita a poupanca corrente dos municipios, que de certa forma demonstra a
capacidade de cada municipio financiar projetos de investimento através dos recursos
préprios resultantes de poupanca gerada através da sua atividade operacional, verifica-se
que apenas 5% dos municipios consegue gerar poupangas correntes superiores a 20

milhdes de euros, no ano em analise.

Por outro lado, importa ainda destacar que 17% dos municipios apresentam uma
poupanca corrente negativa, o que significa que efetuam o financiamento de despesas
correntes através de receitas de capital, ndo gerando recursos com a sua atividade para

financiar despesas de investimento.
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Constata-se igualmente que os resultados da variavel poupanca corrente obtidos para
a amostra sdo semelhantes aos que se verificam para o universo dos 308 municipios

portugueses (quadro 18).

Poupanca Corrente Amostra Total de Municipios
(milhares de euros) N° Municipios % N° Municipios %
<0 23 17% 60 19%
0- 10000 97 72% 228 74%
10000 - 20000 8 6% 12 4%
20000 - 30000 5 4% 6 2%
> 30000 2 1% 2 1%
135 308

Quadro 18 - Poupanga corrente dos municipios (Fonte: Anuario Estatistico Regional 2005, INE)

Mais uma vez, por motivos de analise estatistica, se opta por agrupar todas as
observacGes com um valor superior a 10 milhdes de euros num Unico grupo, passando a

variavel poucorr a assumir os valores 1,2 e 3.

Investimento sobre a receita municipal

Partindo do pressuposto que a capacidade de investimento se relaciona diretamente
com a receita municipal, foi utilizado o valor de investimento relativamente a receita
municipal como determinante da capacidade de investimento em geral e, em particular,

como variavel explicativa de se optar ou ndo por PPP/Concessoes.

Pela a amostra, verifica-se que em 91% dos casos 0 investimento relativo as receitas
municipais é superior a 20%, enquanto para a totalidade dos municipios portugueses esse

valor ocorre em 95% dos casos.

Em termos gerais, verifica-se que 0s municipios da amostra apresentam menor
relacdo entre o investimento e a receita o que, tal como se constatou em variaveis

anteriores, podera significar que o facto de se incluir na amostra municipios que
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promoveram PPP/Concessdes privilegie aqueles que possuem menor intensidade de

investimento.

Amostra Total de Municipios
Investimento sobre Receita Municipal N° Municipios % N° Municipios %
<10% 1 1% 2 1%
10% - 20% 1 8% 13 4%
20% - 30% 29 21% 56 18%
30% - 40% 44 33% 95 31%
>40% 50 37% 142 46%

135 308

Quadro 19 - Investimento sobre a receita dos municipios (Fonte: Anuario Estatistico Regional
2005, INE)

De modo a obter-se um nimero minimo de observacdes que permitam uma analise
estatistica mais robusta, opta-se por agrupar as observacdes das duas primeiras classes,
correspondentes a valores de investimento sobre a receita municipal inferiores ou iguais a

20%, assumindo a variavel invrec os valores 1,2,3 e 4.

Juros sobre a receita municipal

Quanto aos juros que os municipios suportam em funcdo da sua receita total patente
na prestacdo de contas verifica-se, de forma idéntica para a amostra e para o universo dos
municipios que, entre 62 a 64% assumem um encargo inferior ou igual a 1,5% da sua
receita e os restantes 34 a 38%, estdo numa situacdo de maior pressao pelo peso dos juros

relativamente a capacidade da receita, apresentando uma relagdo superior a 1,5%.

Importa ainda sublinhar que, quer na amostra, quer no universo dos municipios, se
registam valores relativos dos juros muito acima dos 2% que constitui o limite inferior da
ultima classe de valores. De facto, o valor maximo verificado é de 8,2% de juros

relativamente a receita no universo e na amostra.
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A andlise da amostra revela um comportamento semelhante ao do universo dos 308
municipios em todas as classes estabelecidas, sendo apenas a segunda mais expressiva para
a amostra do que para 0 universo, 0 que podera significar que os municipios que
participam no estudo apresentam um menor peso dos juros face as receitas totais (quadro
20).

Amostra Total de Municipios
Juros sobre Receita Municipal N° Municipios % N° Municipios %
<0,5% 21 16% 44 14%
0,5% - 1% 35 26% 93 30%
1% - 1,5% 27 20% 62 20%
1,5% - 2% 19 14% 40 13%
>2% 33 24% 69 22%

135 308

Quadro 20 - Juros sobre a receita dos municipios (Fonte: Anuario Estatistico Regional 2005, INE)

Indice de endividamento liquido municipal

O endividamento liquido relativamente & receita municipal é o indicador utilizado
em Portugal para definir se um municipio se encontra em situacdo patrimonial que permite
contratualizar mais divida ou ndo. Nesta perspetiva, tendo como referéncia o que defendem
alguns autores e as hipdteses da tese, considera-se que a variavel podera dar uma indicacdo
de que os municipios optam por PPP/Concessfes em detrimento da contratacdo tradicional

devido a sua incapacidade legal de se financiarem através de capital alheio.

Na realidade, verifica-se que a funcdo probabilidade da varidvel é relativamente
assimétrica, demostrando que para a amostra e para 0 universo dos municipios, existem
mais casos de endividamento excessivo — a partir de 125% o municipio ndo se pode
endividar mais - do que situacdes em que existe superavit (apenas em 2% dos casos da
amostra e do universo o endividamento é inferior a -25%). Ou seja, em 80% das
observacdes o indice de endividamento relativamente a receita municipal situa-se entre os -

25% e 0s 125%, o que demonstra alguma homogeneidade entre 0s municipios e podera
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sugerir que a variavel tera dificuldade em explicar o comportamento da variavel

dependente (opta ou ndo por PPP/Concessdo em detrimento de empreitada tradicional).

Amostra Total de Municipios
indice de Endividamento Relativamente a Receita N° Municipios % N° Municipios %
<-25% 3 2% 6 2%
-25% - 25% 28 21% 55 18%
25% - 75% 45 33% 128 42%
75% - 125% 32 24% 66 21%
>125% 27 20% 53 17%
135 308

Quadro 21 - Indice de endividamento liquido municipal (Fonte: Anuario Estatistico Regional 2005,
INE)

A fim de permitir uma anélise de relagdes entre as variaveis, opta-se por juntar as
observacOes das duas primeiras classes, criando um grupo para os valores com indice de

endividamento inferior a 25%, assumindo a variavel endligmun os valores 1,2,3 e 4.

Nivel de antiguidade do presidente de Camara

A semelhanca de Graham e Harvey (2001) que incluem na sua pesquisa acerca da
teoria e da pratica de financas empresariais a experiéncia dos gestores com
responsabilidade de decisdo quanto aos critérios de escolha de projetos de investimento,
opta-se por analisar o efeito da antiguidade/experiéncia dos presidentes de Camara na
perspetiva de que as PPP/Concessbes, por se tratar de um modelo de contratacdo mais
recente e complexo, poderem ser objeto de tratamento diferenciado em funcdo dessa

variavel.

Mais uma vez os resultados para a amostra e 0 universo sdo idénticos e, para o
primeiro caso, verifica-se que cerca de 27% dos presidentes de Camara se encontravam no

seu primeiro mandato, sendo 0sS menos experientes, 27% encontram-se no segundo
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mandato e, finalmente, 46% dos presidentes, por se encontrarem ja no seu terceiro

mandato, possuem pelo menos oito anos de experiéncia (quadro 22).

Amostra Total de Municipios
N°¢ de Mandatos do Presidente de Camara N° Municipios % N° Municipios %
1 36 27% 84 27%
2 37 27% 80 26%
3 62 46% 144 47%
135 308

Quadro 22 - Nivel de antiguidade dos presidentes de Camara (Fonte: Associacdo Nacional de

Municipios Portugueses)

Forca politica do presidente da Camara

Perante a perce¢do publica de que os partidos conotados com a direita ou politicas
liberais em Portugal, como o PPD/PSD ou o CDS/PP, defendem a privatizacdo dos
servigos publicos, por oposicdo as politicas de Estado de providéncia defendidas pelos
partidos de esquerda, como o PS, CDU/PCP e BE, torna-se pertinente analisar se o
posicionamento politico do governo autarquico condiciona a opgdo de privilegiar as
PPP/Concessdes ou a contratacdo de empreitadas tradicionais, associando as primeiras a
uma forma de privatizacdo de funges e a Ultima a prestacdo de servicos pela entidade

publica.

Os dados relativos aos resultados das elei¢cGes autarquicas de 2005 demonstram que
para a amostra e para o universo dos 308 municipios portugueses, 52% e 51% dos
municipios portugueses, respetivamente, eram governados por presidentes de Camara
eleitos por partidos de direita. Ou seja, tal como é do conhecimento puablico, constata-se
haver um grande equilibrio politico entre esquerda e direita em Portugal, restando-nos
analisar a capacidade explicativa da variavel em relagdo a op¢do por recorrer as

PPP/Concessoes.

Embora se verifique haver alguma diferenca entre os resultados obtidos para cada

forca politica na amostra e universo de municipios, tal ocorre apenas entre as observagoes
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relativas ao PPD/PSD e coligacdo PPD/PSD-CDS/PP, 0 que em termos ideologicos se

assume ndo representar grande diferenca de opcdes politicas (quadro 23).

Amostra Total de Municipios

Forca Politica do Presidente N° Municipios % N° Municipios %
Independente/Movimento 4 3% 7 2%
PCP-PEV 11 8% 32 10%
BE 1 1% 1 0%
PS 49 36% 110 36%
PPD/PSD 63 47% 138 45%
PPD/PSD-CDS/PP 6 4% 19 6%
CDS/PP 1 1% 1 0%

135 308

Quadro 23 - Forca politica do presidente de Camara (Fonte: Associacdo Nacional de Municipios

Portugueses)

A analise das relacdes entre as variaveis, de modo a garantir uma quantidade minima
de observacOes, recorre apenas a dois grupos, esquerda e direita, que agrupam oS
municipios em que os presidentes de Camara foram eleitos pelo PCP-PEV, BE e PS ou
pelo PPD/PSD, PPD/PSD-CDS/PP e CDS/PP, respetivamente.

Tipo de maioria do executivo municipal

Em virtude da polémica publica em torno da utilizagdo das PPP/Concesses como
forma de prestacdo de servicos publicos em Portugal, sobretudo nos Gltimos anos, em
grande parte devido a percecdo de que a opc¢do contribui para avolumar 0s compromissos
financeiros das geracdes futuras, torna-se pertinente analisar se 0s municipios em que
existe maioria absoluta apresentam um comportamento distinto dos que sdo governados
por um executivo com maioria relativa. Na pratica procura-se identificar se 0s municipios
em que o executivo detém maioria absoluta demonstram ou ndo uma maior capacidade de
concretizar PPP/Concessdes, por oposicdo aos que tém executivos com maioria relativa,

em que as decisdes poderdo ser conservadoras.
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Como se pode verificar, os resultados obtidos através da amostra sdo semelhantes ao
do universo dos 308 municipios, em que 87% e 91% dos casos apresentam maioria
absoluta e apenas 13% e 9% dos municipios sdo governados por executivos com maioria

relativa, respetivamente na amostra e no universo.

Amostra Total de Municipios
Tipo de Maioria Executivo Municipal N° Municipios % N° Municipios %
Maioria absoluta 118 87% 281 91%
Maioria relativa 17 13% 27 9%
135 308

Quadro 24 - Tipo de maioria do executivo municipal (Fonte: Associacdo Nacional de Municipios

Portugueses)

5.5. Analise Comparativa Sobre a Opc¢éo de Concretizar PPP/Concessdes

ou Contratacao Tradicional

Nesta ocasido estabelece-se a comparagdo entre grupos de uma mesma variavel e
entre as diferentes varidveis socioeconomicas e politicas dos municipios. Dado que a
variavel em estudo é categorica, assumindo dois valores 0 e 1 para o caso dos municipios
optarem ou nao por fazer PPP, os testes estatisticos utilizados baseiam-se nos resultados de

independéncia de Qui-Quadrado.

De modo a simplificar a analise, apenas se detalham os resultados das variaveis
independentes mais relevantes, apresentando-se as restantes através de um quadro que

sintetiza os principais resultados.
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5.5.1. Analise Exaustiva da Variavel “Residentes por Municipio”

De modo a tornar-se mais evidente a forma como é realizada a andlise estatistica, e
evitando ser repetitivo quanto a sequéncia e origem de alguns resultados e conclusdes,
apresenta-se apenas a analise completa para a variavel residentes no municipio, em relacao
a qual se espera representar a dimensdo de cada municipio. Para as outras variaveis,

consoante seja de tipo categdrico ou nominal, apresentam-se apenas as conclusées mais

relevantes.
Modalidade de Contratacao * Residentes por Municipio Crosstabulation
Residentes por Municipio
Muito .
pequeno Pegueno Médio Grande Total
Modalidade de N&o fazPPP/Concessdo  Casos 49 24 9 2 84
Contratagdo % Residentes por 79,0% 60,0% 56,3% 11,8% 62,2%
Municipio
Faz PPP/Concesséo Casos 13 16 7 15 51
% Residentes por 21,0% 40,0% 43,8% 88,.2% 37,8%
Municipio
Total Casos 62 40 16 17 135
% Residentes por 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Municipio

Quadro 25 — Tabela de Contingéncia para “Opcio de realizar PPP por Dimensio do Municipio em

Residentes”

A leitura do quadro 25 transmite a ideia de que existem diferencas nas modalidades
de contratacdo publica para as diferentes dimens6es de municipios em fungéo da populagédo
residente. De facto, fica uma primeira impressao que 0s municipios com maior populacao
residente recorrem mais a modalidade de contratacdo de PPP/Concessdo do que 0s
municipios mais pequenos. Deste modo, 88,2% dos municipios de “Grande” dimensdo da
amostra optam por fazer PPP, enquanto apenas 11,8% optam por ndo fazer PPP. Por outro
lado, os municipios de “Muito pequena” dimensdo optam, em 79% dos casos da amostra,
por ndo fazer PPP, enquanto apenas 21% adotam a contratacao atraves de PPP.

No entanto, ainda ndo é possivel concluir se estas diferencas sdo estatisticamente

significativas, de modo a permitir concluir se a diferenga observada na amostra pode ser

130



generalizada a populacdo e, se a diferenca observada € suficientemente grande para ter um
significado préatico. Tal podera ser efetuado através do teste de independéncia de Qui-
Quadrado que admite, como hipotese nula, que ndo ha efeito entre a modalidade de
contratacdo e as diferentes dimensbes dos municipios na populagdo. Como alternativa,
considera-se que existe relacdo entre essas duas varidveis na populacdo estudada

(municipios portugueses).

Modalidade de Contratacao * Residentes por Municipio Crosstabulation

Residentes por Municipio
Muito i
pequeno Pequeno Medio Grande Total
Modalidade de Nao fazPPP/Concessdo  Casos 49 24 9 2 84
Contratagao Casos Esperados 38,6 249 10,0 10,6 84,0
% Residentes por 79,0% 60,0% 56,3% 11,8% 62,2%
Municipio
Residuos 10,4 -9 -1,0 -8,6
Faz PPP/Concessao Casos 13 16 7 15 51
Casos Esperados 234 15,1 6,0 6,4 51,0
% Residentes por 21,0% 40,0% 43,8% 88,2% 37,8%
Municipio
Residuos -10,4 9 1,0 8,6
Total Casos 62 40 16 17 135
Casos Esperados 62,0 40,0 16,0 17,0 135,0
% Residentes por 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Municipio

Quadro 26 — Tabela de Contingéncia para “Opcio de realizar PPP por Dimensiao do Municipio em

Residentes” com indica¢do de valores esperados e residuos.

A apresentacdo dos valores esperados e dos residuos no quadro 26 ajuda-nos a
interpretar o céalculo do Qui-Quadrado (quadro 27) verificando-se que, caso as variaveis
fossem totalmente independentes, ndo se registariam diferencas entre 0s casos observados
na amostra e os esperados para a populacdo. No entanto, a diferenca observada através dos
valores dos residuos parece ser relativamente grande, o que indicia ndo haver concordancia

entre os dados e a hipotese nula de nédo relacéo.
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Qui-Quadrado

Asymp. Sig.
Valor df (2-sided)
Pearson Chi-Square 26,1932 3 ,000
Likelihood Ratio 27,237 3 ,000
Linear-by-Linear 23,721 1 ,000
Association
N of Valid Cases 135

a. 0 células (,0%) com valor esperado inferior a 5. O valor
esperado minimo observado e 6,04.

Quadro 27 — Célculo do Qui-Quadrado para “Opcéo de realizar PPP por Dimensio do Municipio

em Residentes”

Os resultados indicam um valor do Qui-Quadrado que parece ser relativamente
elevado, sugerindo haver discordancia relativamente a hipdtese nula, i.e. haver relacdo
entre as duas variaveis em andlise. Uma ideia mais clara é possivel ter pelo resultado da
probabilidade identificada por “Asymp. Significance (2-sided)”, que significa que é pouco
provavel que a modalidade de contratacdo escolhida pelos municipios seja igual para todos

0s municipios com dimensdes em termos de residentes diferentes.

A significancia estatistica sugerida por uma probabilidade muito baixa e inferior a
0,05 demonstra a existéncia de uma relacdo entre a modalidade de contratacdo escolhida
pelos municipios e a sua dimensdo em termos de nimero de residentes. De modo a permitir
quantificar a forca da associacdo entre as duas variaveis, tal como ter uma nocéao da forca
relativa dessa associacdo entre varidveis face a outras relacdes, torna-se necessario recorrer
a medidas de associacdo. Uma vez que estamos perante variaveis nominais recorre-se a
medidas probabilisticas “Lambda” e “Goodman & Kruskal’s Tau” que procuram descrever
até quanto é que o valor de uma categoria de uma variavel pode ser determinado a partir do

valor de outra categoria, conforme se pode verificar no quadro 28.
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Directional Measures

Asymp. Approx.
Valor |Std. Error® Approx. T Sig.

Nominal por Lambda Simetria ,129 ,049 2,409 ,016

Nominal Modalidade de 255 ,070 3,276 001
Contratagéo

Residentes por Municipio ,041 ,072 ,558 577

Goodman and  Modalidade de ,194 ,056 ,000¢
Kruskal tau Contratacéo

Residentes por Municipio ,064 ,026 ,000¢

a. N&o assumindo a hipétese nula.
b. Utilizando o erro padrédo assimtético e assumindo a hipétese nula.

c. Baseado na aproximacao do qui-quadrado

Quadro 28 — Medidas de Associacio entre as Varidveis “Modalidade de Contratagdo” e

“Residentes por Municipio”.

A coluna “Valor” apresenta valores superiores a 0, o que demonstra que a variavel
dependente tende a evoluir no mesmo sentido do que a variavel explicativa “residentes por
municipio”. Note-se que 0s valores das estatisticas, a excecdo de um (0,577), séo

estatisticamente significativos, i.e. apresentam uma significancia inferior a 0,05.

5.5.2. Analise de Contingéncia entre a Variavel “Modalidade de Contratagdao” e

as Diversas Variaveis

Relativamente a todas as variaveis foi efetuada a analise de contingéncia, no entanto,
para ndo estar a apresentar toda a sequéncia do procedimento, correndo o risco de se ser
demasiadamente repetitivo sem aumentar o nivel de esclarecimento acerca dos métodos e

resultados obtidos, optou-se por apresentar apenas os resultados mais relevantes.
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Assim, tal como se tinha efetuado para a varidvel “Residentes por Municipio”, foi
concretizada a analise comparativa entre os grupos das diferentes variaveis relativamente a
variavel “Modalidade de Contratacdo” com base nos testes de independéncia de Qui-
Quadrado, a fim de se verificar se existe ou ndo efeito significativo entre essas variaveis.
Optou-se por construir 0 quadro 29 que sintetiza os resultados alcangados para cada
variavel, apresentando-se o teste de independéncia entre variaveis Qui-Quadrado, os testes
de associacdo Lambda e Goodman & Krustal Tau para variaveis nominais e, por fim, uma
breve conclusdo acerca da independéncia e efeito das variaveis sobre a varidvel dependente
“Modalidade de Contratag¢ao”.

Variavel Qui- Sig. Lambda Goodman Efeitos
Quadrado Estatisticamente
& Krustal Significativos
Tau

Receita 25,509 0,000 0,005 0,000 Sim

Municipal

Poupanca 17,380 0,000 0,018 0,000 Sim

Corrente

Juros sobre 7,472 0,113 0,262 0,115 Né&o

Receita

Inv. sobre 9,576 0,023 0,09 0,023 Sim

Receita

ind. End. 3,108 0,375 N&o 0,379 N&o
Liquido Municipal calculado

Exp. 2,108 0,349 Néao 0,351 Né&o
Presidente de calculado
Cémara

Forca 3,859 0,143 0,748 0,145 Néo
Politica

Tipo Maioria 0,713 0,399 Néo 0,40 Né&o

calculado

Quadro 29 — Andlise de Contingéncia das Variaveis — Sintese
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Como se pode observar, a varidavel “Modalidade de Contratagdo” apenas apresenta
relagdo com as variaveis “Receita Municipal” e “Poupanca Corrente”. Relativamente a

todas as outras varidveis nao existe associacdo estatisticamente significativa.

Com base nos resultados alcangcados para todas as variaveis, e de forma a concretizar
uma primeira analise relativamente as hipdteses formuladas, existem evidéncias estatisticas
que sugerem que 0S municipios de maior dimensdo, em termos de receitas municipais ou
em numero de residentes, optam com maior frequéncia pela contratacdo publica em regime
de PPP. De modo semelhante, constata-se que 0s municipios com um maior nivel de
poupanca corrente optam com maior frequéncia por contratacdo publica através de PPP do

que 0s municipios com reduzida ou poupanca corrente negativa.

Por outro lado, a andlise sugere que ndo existe relacdo entre a “Modalidade de
Contratagdo” e as variaveis que de algum modo representam o nivel de endividamento dos
municipios. De facto, as varidveis “Juros sobre Receita Municipal” e “Indice de
Endividamento Liquido Municipal” ndo apresentam um efeito estatisticamente
significativo, pelo que se conclui ndo haver relacdo entre si. Nestas circunstancias, ndo é
possivel afirmar que a opcao de contratacdo através de PPP possa estar relacionada com o
nivel de endividamento dos municipios, nem que aqueles que apresentam um maior

endividamento recorrem mais aquela forma de contratacdo publica.

De modo semelhante, também se verifica que a variavel “Forga Politica do Presidente
de Camara” ndo parece estar relacionada de forma estatisticamente significativa com a
“Modalidade de Contratacdo” e que, ao contrario do que se poderia esperar, ndao € possivel
concluir que os presidentes de Camara eleitos por partidos de direita, supostamente
defensores de uma politica mais liberal, optem com mais frequéncia pela contratacdo
através de PPP do que os eleitos por partidos de esquerda. Concluséo idéntica pode adotar-
se para a variavel “Experiéncia do Presidente” que, ao contrario do que se poderia esperar,
ndo apresenta relacdo com a “Modalidade de Contratagdo”, ficando por demonstrar que os
presidentes mais experientes e supostamente com mais competéncias ao nivel dos
procedimentos de contratacdo puablica pudessem optar com maior facilidade pela
modalidade de PPP.
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5.6. Modelo Econométrico

Nesta fase do estudo pretende-se analisar qual a relagdo entre as variaveis
socioecondmicas dos municipios ¢ a variavel dependente “Modalidade de Contratacao”,
com o objetivo de encontrar quais as variaveis e de que forma podem ajudar a predizer se
um municipio apresenta uma maior ou menor probabilidade de vir a celebrar um contrato
de PPP.

A variavel “Modalidade de Contrata¢ao”, denominada por modcont caracteriza-se
por assumir apenas dois valores: “Nao faz PPP” e “Faz PPP”, a que correspondem,
respetivamente, os valores 0 e 1. Quando a variavel dependente é categdrica, neste caso
dicotémica, ndo se pode recorrer aos modelos de regressao linear para encontrar os fatores
determinantes, sendo necessario adotar regressdes baseadas em modelos censurados. Neste
caso, uma vez que a variavel dependente é binaria, é adequado optar por um modelo de
regressdo logistica binaria, Logit. O objetivo é obter uma regra onde seja possivel
relacionar a modalidade de contratacdo, a que recorre cada municipio, com as variaveis
definidas pela dimensdo, situacdo econdmica e financeira e fatores de lideranca dos

municipios.

O modelo de regressao logistica permite predizer ou estimar a probabilidade de uma
observacdo determinar um estado — varidvel dependente -, em funcdo das caracteristicas
individuais — variaveis independentes. O modelo permite ainda identificar a importancia e
contribuicdo relativa de cada uma das caracteristicas individuais, contribuindo para 0s

seguintes objetivos:

a) Determinar a existéncia ou auséncia de relacdo entre as variaveis independentes e
a variavel dependente, quantificando a magnitude dessa relacéo;

b) Estimar a probabilidade de que se verifique um determinado resultado, neste caso
0 municipio concretizar ou ndao PPP, em funcdo dos valores das variaveis

independentes.
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A metodologia consiste na estimacdo de um modelo Logit, que é definido

pela seguinte equacdo geral:

g (Pi) = Bo + PiXy + PoXo + ...+ BiXi

Em que:

g (Pi) = In (Pi/(-P3))

E os termos assumem o seguinte significado:

Bo & um termo constante.

B; representa 0 peso das variaveis independentes incluidas no modelo (j
1,2,...,1).

BjX; representa os valores da variavel independente j para observacéo i (i
1,2,...,n;j=1,2,...,1)

Tal como ja foi referido, o modelo considera que os valores zero significam que até
ao momento de recolha dos dados (2010) ndo tinha sido concretizada nenhuma PPP pelo
municipio, no entanto, ndo é possivel afirmar que essa entidade viesse posteriormente a

concretizar uma PPP.

5.6.1. Correlagdo entre Variaveis Independentes

Como pressuposto para a utilizacdo de modelos de regressdo em geral, deve
observar-se se ndo existe uma forte correlagdo entre as variaveis independentes, pois 0s

modelos de regressdo sdo sensiveis a colinearidade entre os fatores explicativos. De facto,
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caso as variaveis independentes apresentem uma elevada correlacdo podem verificar-se

resultados muito elevados para os coeficientes de regressdo. Neste contexto, e de modo a

evitar problemas de colinearidade entre as varaveis independentes, foi efetuada uma

analise preliminar da relag&o entre as varidveis independentes.

Com o objetivo de determinar a correlacdo entre as variaveis independentes foram

usados os dados originais das variaveis continuas e os dados em categoria para as variaveis

nominais.

Para quantificar a forca da relacdo entre as variaveis foi calculada uma matriz de

correlagéo, que consta no quadro 30.

Correlations

Endividament

Residentes Receita Poupanga Juros sobre o Liquido Investimento

por Municipio Municipal Corrente Receita sobre Receita | sobre Receita

Residentes por Municipio  Pearson Correlation 1 831" 849" ,089 078 -,3317

Sig. (2-tailed) ,000 ,000 307 367 ,000

N 135 135 135 135 135 135

Receita Municipal Pearson Correlation 8317 1 ,924™ ,015 ,051 -2477

Sig. (2-tailed) ,000 ,000 ,860 ,554 ,004

N 135 135 135 135 135 135

Poupanca Corrente Pearson Correlation 849" 924" 1 -,010 -,026 -,199"

Sig. (2-tailed) ,000 ,000 ,908 ,762 ,021

N 135 135 135 135 135 135

Juros sobre Receita Pearson Correlation ,089 015 -,010 1 689" -,290”

Sig. (2-tailed) ,307 ,860 ,908 ,000 ,001

N 135 135 135 135 135 135

Endividamento Liquido Pearson Correlation 078 ,051 -,026 ,689” 1 -175

sobre Receita Sig. (2-tailed) 367 554 762 000 043

N 135 135 135 135 135 135

Investimento sobre Pearson Correlation -3317 - 2477 -199" -,290” -175 1
Receita Sig. (2-tailed) ,000 004 021 001 043

N 135 135 135 135 135 135

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

*. Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed).

Quadro 30 — Matriz das Correlagdes entre Variaveis Independentes

Da analise da matriz de correlacdo, para a amostra em estudo, verifica-se existir uma

correlagdo estatisticamente significativa e relativamente forte (0,831) entre a “receita” e o

“niimero de residentes dos municipios” uma vez que o valor se aproxima de um, o que nao
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é de surpreender pois uma boa parte das rubricas de receita municipal estdo relacionadas de

forma direta ou indireta com a dimensao da populacéo residente.

A “poupanga corrente” apresenta igualmente uma correlacao forte e positiva com o
“numero de residentes” (0,849) e a “receita municipal” (0,924), o que se torna mais dificil
de interpretar; enquanto o indicador de “investimento sobre receita municipal” apresenta
uma correlagdo estatisticamente significativa e negativa com o “nimero de residentes” (-
0,331), “receita municipal” (-0,247) e “juros sobre receita” (-0,290) e fraca correlagédo
negativa com a “poupanca corrente” (-0,199) e “endividamento liquido sobre a receita” (-
0,175).

Relativamente ao “indice de endividamento liquido” que, como vimos, constitui o
limite ao endividamento de um municipio, observa-se uma forte correla¢do positiva com o
“indice de juros sobre a receita” (0,689), o que corresponde as expectativas, e uma fraca
correlagdo negativa com o “indice de investimento sobre a receita” (-0,175), 0 que também

ndo surpreende.

5.6.2. Andlise das Variaveis Explicativas do Modelo de Contratacdo dos

Municipios

a) Capacidade Explicativa da Variavel “Residentes por Municipio”

A realizacdo de uma andlise de regressdo logistica (Logit) tem como objetivo
estimar, em funcdo de algumas das variaveis independentes, qual o efeito gerado na
variavel dependente, neste caso a “Modalidade de Contratagdo”. A regressdo Logit foi
efetuada através de dois métodos, primeiro foi analisado o efeito de cada uma das variaveis
independentes na modalidade de contratacdo dos municipios, em seguida, com o auxilio da
metodologia stepwise do software SPSS, foram selecionadas as variaveis explicativas com
maior capacidade de estimacdo, para finalmente se comparar os resultados atraves dos dois

métodos.

Os resultados da regressdo logistica relativamente a varidvel independente

“Residentes por Municipio” podem ser observados no quadro 31.
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Classification Table?"

Predicted
Modalidade de Contratacao
Percentage
Observed Nao Faz PPP Faz PPP Correct
Step 0  Modalidade de Nao Faz PPP 84 0 100,0
Contratagao FazPPP 51 0 0
Overall Percentage 62,2
a. Constantis included in the model.
b. The cut value is ,500
Variables in the Equation
B S.E. Wald df Sig. Exp(B)
Step 0 Constant -,499 178 7,901 1 ,005 ,607

Quadro 31 — Resultados da regressio logistica para a variavel “Residentes por Municipio”

A anélise dos resultados do p-value de 0,05 indica que a variavel se ajusta ao modelo

e que acrescenta capacidade explicativa da variavel dependente, indicacdo que se confirma

através da observacdo do quadro 32, no qual o valor de qui-quadrado de 26,184 com um

nivel de significancia é inferior a 0,05.

Omnibus Tests of Model Coefficients

Chi-square df Sig.
Step1  Step 26,184 1 ,000
Block 26,184 1 ,000
Model 26,184 1 ,000
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Model Summary

-2 Log Cox& Snell R | Nagelkerke R
Step likelihood Square Square
1 152,8162 176 ,240

a. Estimation terminated at iteration number 5
because parameter estimates changed byless than
,001.

Quadro 32 — Resultados da regresséao logistica para a variavel “Residentes por Municipio”

E ainda possivel observar os valores das estatisticas R quadrado de Cox & Snell e de
Nagelkerke, respetivamente de 0,176 e 0,240. No entanto, ndo podem ser interpretados
como um valor de R quadrado tradicional ou ajustado dado que aqueles, embora deem uma
indicacdo da capacidade explicativa da variavel, ndo representam a propor¢do de variacdo
da modalidade de contratacdo que pode ser estimada pelo numero de residentes dos
municipios. De facto, uma vez que a variavel dependente é dicotdmica, os indicadores de

R quadrado ndo podem ser interpretados de forma absoluta.

A capacidade explicativa da variavel “residentes por municipio” confirma-se ainda
pelos resultados do teste Hosmer e Lemeshow, patentes no quadro 33, em que se verifica
que as diferencas entre os valores esperados e observados ndo sdo significativas (0,709) e
pelo aumento da percentagem de resultados corretos estimados, entre 0 modelo sem
variavel explicativa e apés a introducdo da variavel em estudo, pois estes passam de 62,2

para 71,1.

Hosmer and Lemeshow Test

Step Chi-square df Sig.
1 5,449 8 ,709
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Contingency Table for Hosmer and Lemeshow Test

Modalidade de Contratagdo = Modalidade de Contratagdo =
Nao Faz PPP Faz PPP
Observed Expected Observed Expected Total
Step1 1 13 10,985 1 3,015 14
2 9 10,862 5 3,138 14
3 10 10,702 4 3,298 14
4 11 10,460 3 3,540 14
5 11 10,183 3 3,817 14
6 11 9,682 3 4,318 14
7 7 8,773 7 5,227 14
8 7 7,464 7 6,536 14
9 4 4,195 10 9,805 14
10 1 ,694 8 8,306 9

Quadro 33 - Resultados do teste Hosmer e Lemeshow para a variavel “Residentes por Municipio”

Finalmente, conforme se apresenta no quadro 34, o valor de 0,253 para o f

exponencial indica que a relagdo entre a variavel “residentes por municipio” ¢ a

probabilidade dos municipios efetuarem ou ndo contratos de PPP é direta, i.e. quanto maior

for a dimensdo do municipio, maior sera a probabilidade de executar uma PPP.

Variables in the Equation

95% C.l.for EXP(B)

B S.E. Wald df Sig. Exp(B) Lower Upper
Step 12 Residentes | 0,0000196 ,000 15,986 1 ,000 1,000 1,000 1,000
Constant -1,375 275 24,956 1 ,000 253

a. Variable(s) entered on step 1: Residentes.

Quadro 34 — Resultados para a Equacio Regressio da variavel “Residentes por Municipio”.

b) Capacidade Explicativa das Variaveis “Juros sobre Receita” e “Experiéncia

do Presidente”
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Sem prejuizo de proceder a analise do poder explicativo de mais algumas variaveis
apresentam-se apenas 0s resultados mais significativos para a regressdo logistica das
variaveis “Juros sobre Receita” e “Experiéncia do Presidente” que, numa analise

exploratoria, parecem ser as que melhor se ajustam ao modelo de estimacéo proposto.

De facto, a variavel “Juros sobre a Receita” apresenta um qui-quadrado de 9,574 para
um nivel de significancia de 0,002, demonstrando capacidade de estimagdo da variavel
independente. No entanto, o contributo explicativo para o0 modelo é mais reduzido do que o
verificado na varidvel anterior, uma vez que os resultados dos testes de R quadrado de Cox
& Snell e de Nagelkerke séo de, respetivamente, 0,068 e 0,093, e ainda porque o teste
Hosmer e Lemeshow apresenta uma significancia de 0,93 e a percentagem de observacdes

corretas sobe de 62,2 para 65,2.

\

No que diz respeito a variavel “Experiéncia do Presidente”, que ¢ categorica,
apresenta um qui-quadrado de 2,169, inferior as anteriores varidveis, para um valor ndo

significativo de 0,338, demonstrando falta de capacidade de ajustamento ao modelo.

c) Andlise da Capacidade Explicativa do Conjunto das Variaveis
Independentes

Com a finalidade de detetar a influéncia que a introducéo de mdaltiplas variaveis tém
no modelo, recorreu-se, apenas a titulo confirmatério, ao procedimento forward stepwise

incluindo, no inicio, todas as potenciais variaveis explicativas.

A anélise dos resultados da regressdao logistica, patentes no quadro 35, permite
verificar que foram selecionadas trés variaveis explicativas, designadamente “Residentes
por Municipio”, “Juros sobre Receita” e “Experiéncia do Presidente”. As trés variaveis
adicionadas ao modelo apresentam um poder de estimacdo significativo e, tal como
tinhamos constado na anélise individual de cada uma dessas variaveis, vao acrescentando
capacidade de estimacdo ao modelo, embora de forma muito ligeira, até atingir o valor
maximo para as estatisticas R quadrado de Cox & Snell e de Nagelkerke, respetivamente
de 0,238 e 0,324.
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Omnibus Tests of Model Coefficients

Chi-square df Sig.
Step 1 Step 26,184 1 ,000
Block 26,184 1 ,000
Model 26,184 1 ,000
Step2 Step 6,521 1 ,011
Block 32,705 2 ,000
Model 32,705 2 ,000
Step3  Step 4,041 1 ,044
Block 36,746 3 ,000
Model 36,746 3 ,000

Model Summary

-2 Log Cox& SnellR | Nagelkerke R
Step likelihood Square Square
1 152,8162 176 ,240
2 146,2952 215 ,293
3 142,2542 238 ,324

a. Estimation terminated at iteration number 5
because parameter estimates changed byless than
,001.

Quadro 35 — Resultados para a Equacio Regressio da variavel “Residentes por Municipio”.

A capacidade preditiva das variaveis confirma-se ainda pelos resultados do teste
Hosmer e Lemeshow, patentes no quadro 40. Na realidade, verifica-se que as diferencas
entre os valores esperados e observados ndo sdo estatisticamente significativas para as
variaveis “Residentes por Municipio” e “Juros sobre Receita”, com niveis de significdncia
respetivamente de 0,709 e de 0,467; pelo contréario, o resultado é significativo (0,011)
quando é introduzida no modelo a variavel “Experiéncia do Presidente”, o que nos exige
alguma cautela relativamente a analise desta variavel. Alias, a significancia associada ao

valor do teste de Wald é praticamente igual ao nivel de significancia definido (0,05),
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situando-se o seu valor exatamente na fronteira entre o significativo e ndo significativo

estatisticamente.

O ajustamento crescente da capacidade de estimacdo que resulta da introducéo de
novas varidveis explicativas verifica-se, ainda, pelo aumento da percentagem de resultados
estimados corretos entre 0 modelo sem variavel explicativa e ap6s a introducdo das trés

variaveis selecionadas, passando sucessivamente de 62,2 para 71,1, 74,8 e 76,3.

Hosmer and Lemeshow Test

Step | Chi-square df Sig.

1 5,449 8 ,709
2 7,659 8 467
3 19,954 8 011

Classification Table?

Predicted
Modalidade de Contratacao
Percentage
Observed Nao Faz PPP Faz PPP Correct
Step1  Modalidade de Nao Faz PPP 77 91,7
Contratagao FazPPP 32 19 373
Overall Percentage 711
Step2 Modalidade de N&o Faz PPP 78 6 92,9
Contratagao Faz PPP 28 23 45,1
Overall Percentage 74,8
Step3  Modalidade de Nao Faz PPP 77 7 91,7
Contratagao FazPPP 25 26 51,0
Overall Percentage 76,3

a. The cut value is ,500

Quadro 36 — Resultados para a Equacio Regressdo da variavel “Residentes por Municipio”.

Finalmente, conforme se apresenta no quadro 37, para além do valor de 0,253 para o
B exponencial ja observado anteriormente para a variavel “Residentes por Municipio”,
observa-se agora que as variaveis “Juros sobre Receita” e “Experiéncia do Presidente” t€ém
coeficientes estimados positivos, respetivamente de 0,000 (0,0000196) , 0,503 e 0,507, o

que significa que, quanto maior for o peso dos juros relativamente a receita do municipio e
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a experiéncia do presidente da Camara Municipal, maior sera a probabilidade de executar
uma PPP.

Variables in the Equation

95% C.l.for EXP(B)
B S.E. Wald df Sig. Exp(B) Lower Upper
Step 12 Residentes ,000 ,000 15,986 1 ,000 1,000 1,000 1,000
Constant -1,375 275 24,956 1 ,000 ,253
Step2® Residentes ,000 ,000 14,232 1 ,000 1,000 1,000 1,000
JurRec 450 ,192 5,485 1 ,019 1,568 1,076 2,284
Constant -2,002 ,399 25,245 1 ,000 135
Step 3°  Residentes ,000 ,000 13,955 1 ,000 1,000 1,000 1,000
JurRec ,503 ,192 6,884 1 ,009 1,654 1,136 2,410
ExpPres ,507 ,259 3,832 1 ,050 1,661 ,999 2,759
Constant -3,229 ;770 17,569 1 ,000 ,040

a. Variable(s) entered on step 1: Residentes.
b. Variable(s) entered on step 2: JurRec.
c. Variable(s) entered on step 3: ExpPres.

Quadro 37 — Resultados para a Equacéo Regressao para as trés Variaveis Explicativas.

5.7. Analise Descritiva dos Critérios de Adjudicacdo e Relacdo com o

Value for Money

5.7.1. Analise Descritiva das Variaveis de Adjudicacdo das PPP do Estado

Das cerca de vinte e duas PPP/ConcessGes promovidas pelo Estado ou suas
concessionarias no setor rodoviario foi possivel obter acesso a vinte e um Programas de
Concurso que constam no quadro 38. E ainda de realcar que, relativamente as trés
PPP/Concessdes do setor ferroviario e oito da area da salde, atualmente em execucao, ndo
foi possivel aceder aos respetivos Programas de Concurso, pese embora a tentativa de 0s
obter através da Parpublica, respetivas entidades reguladoras ou diretamente por
intermédio das concessionarias. Quanto as PPP/Concessdes analisadas, verifica-se que
foram utilizados quarenta e um fatores para selecdo das propostas, o que indicia a
variedade de critérios na escolha dos fatores a privilegiar para apoiar a sele¢éo do parceiro

privado para uma PPP.
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No entanto, o fator “valor atual de pagamentos” surge de forma uniforme em vinte
Programas de Concurso, ndo sendo utilizado apenas na primeira grande concessao
rodoviaria em Portugal. Relativamente aos outros fatores, existe alguma uniformidade
nitidamente marcada pelo periodo de tempo em que ocorreu 0 concurso. Na primeira fase
das concessOes rodoviarias, situada entre 1995 e 2004, os fatores “risco associado aos
apoios ou pagamentos”, “datas da entrada em servico e conformidade do plano de
trabalhos”, “solidez da estrutura financeira, empresarial e contratual e grau de
compromisso”, “qualidade da proposta - concegdo, projeto, constru¢do e exploracdao” e
“niveis de qualidade de servigo e seguranga no que respeita ao sistema de exploragéo e
manuten¢do (medidas de gestdo e disciplina de trafego)” sao utilizados em, pelo menos,
oito dos onze concursos realizados. Na segunda fase, entre 2007 e 2010 existem oito
fatores de adjudicacdo que constam na totalidade dos Programas de Concurso,
nomeadamente: “valor atual de pagamentos”, “prazos de execu¢do”, “equilibrio

99 ¢ 29 ¢

econdmico-financeiro”, “robustez face ao risco”, “estrutura contratual”, “solucgdes técnicas
adequadas ao objetivo”, “qualidade de servico de manutencdo e exploragdo” e, finalmente,
“qualidade de servico de vigilancia e controlo de trafego”. Existem ainda trés fatores de
adjudicacdo que surgem em, pelo menos, sete Programas de Concurso no periodo entre
2007 a 2010, nomeadamente: “condi¢des de financiamento”, “risco incorrido pelo

concedente” e “transferéncia de risco”.
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ID Concesséo Concessionaria Inicio Duragdo Investimento em
construgao (M€)

E1l Concesséo Lusoponte Lusoponte S.A. 1995 30 867

E2 Concesséo Norte Ascendi Norte - Auto Estradas do Norte S.A. 1999 30 879,2
E3 Concesséo Oeste Auto-Estradas do Atlantico S.A. 1999 30 453,5
E4 Concessédo SCUT da Beira Interior (IP2/IP6) ScutVias - Auto-Estradas da Beira Interior S.A. 1999 30 628,3
E5 Concessédo SCUT da Costa de Prata (IC1/IPS) Ascendi Costa de Prata - Auto-Estradas das Costa de Prata SA 2000 30 320,7
E6 Concessé&o SCUT do Algarve (IC4/IP1) EuroSctut - Sociedade Concessionaria da SCUT do Algarve SA 2000 30 228,5
E7 Concess&o SCUT Interior Norte (IP3) NorScut - Concessionaria de Auto-Estradas SA 2000 30 504,1
E8 Concessé&o SCUT Norte Litoral (IP9/IC1) EuroScut Norte - Sociedade Concessionaria da SCUT do Norte Litoral SA 2001 30 318,6
E9 Concessdo SCUT das Beiras Litoral e Alta (IP5)  Ascendi Beiras Litoral e Alta - Auto-Estradas das Beiras Litoral e Alta SA 2001 30 718,4
E10 Concesséo SCUT Grande Porto (IP4/IV24) Ascendi Grande Porto - Auto-Estradas do Grande Porto SA 2002 30 492,5
E1l Concessdo Litoral Centro Brisal - Auto-Estradas do Litoral S.A. 2004 30 550,7
E12 Concess&o SCUT Grande Lisboa Ascendi Grande Lisboa - Auto-Estradas do Grande Lisboa SA 2007 30 180

E13 Sub-Concessé&o Douro Litoral AEDL - Auto-estradas do Douro Litoral, SA 2007 27 7717
E14 Sub-Concessédo AE Transmontana Auto-Estradas XXI- Subconcessionaria Transmontana, SA 2008 30 535,9
E15 Sub-Concess&o Douro Interior AENOR Douro - Estradas do Douro, SA 2008 30 641,7
E16 Sub-Concessé&o Tunel do Mar&o Auto-Estradas do Marao 2008 30 348,2
E17 Sub-Concessé&o Baixo Alentejo SPER - Sociedade Portuguesa para a Construgao e Explorag&o Rodoviéria, SA 2009 30 381,9
E18 Sub-Concessé&o Baixo Tejo VBT - Vias do Baixo Tejo, SA 2009 30 270,1
E19 Sub-Concess#o Litoral Oeste AELO - Auto-estradas do Litoral Oeste, SA 2009 30 550,7
E20 Sub-Concess&o Algarve Litoral Rotas do Algarve Litoral, SA 2009 30 165,1
E21 Sub-Concesséo Pinhal Interior Ascendi Pinhal Interior - Auto-estradas do Pinhal Interior, SA 2010 30 958,2

Quadro 38 - PPP Promovidas pelo Estado ou suas Concessionarias Objeto de Estudo dos Fatores

de Adjudicacdo Constantes nos Respetivos Programas de Concurso.

A uniformidade dos fatores de adjudicacdo utilizados nos diversos concursos, em cada
uma das fases, torna-se igualmente evidente pela constatacdo de que a ponderacdo
atribuida a cada um é semelhante nos Programas de Concurso em analise em cada periodo.
De facto, na primeira fase, apenas os fatores “valor atual de pagamentos” e “datas da
entrada em servigo e conformidade do plano de trabalhos” apresentam uma maior variacao
da sua importancia, assumindo valores entre 4,75 e 23,33%, e de 7,14 e 23,33%,
respetivamente. No segundo periodo, apenas se observa alguma variacdo na ponderacao
nos seguintes fatores: “valor atual de pagamentos” e “qualidade de servigo de vigilancia e

controlo de trafego” assumindo valores entre 23 e 43%, e de 3 e 12%, respetivamente.

Analisando os fatores de adjudicacdo na perspetiva da sua utilizagdo, nos intervalos de
anos de 1995 a 2004 e de 2007 a 2010, deteta-se a utilizacdo de trinta no primeiro periodo
e de vinte e trés no segundo, o que podera significar que a partir de 2007 o modelo de
concessao rodoviaria atingiu um determinado nivel de maturidade que se torna visivel
através da padronizagdo dos contratos a partir de 2009, momento a partir do qual, como se

pode observar no quadro 39, sdo utilizados sempre os mesmos onze fatores de adjudicacao.
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Dimensé&o

Factor Adjudicacao

1995

1999

1999

E3

1999

E4

2000

E5

2000

E6

2000

E7

Concessao

2001 2001 2002

EB B9 E10

2004 2007

E11 E12

2007

E13

2008

E14

2008

E15

2008

E16

2009

E17

2009

E18

2009

E19

2009

E20

2010

E21

Custos

Valor da divida sénior por
reembolsar no final da

23%

Valor actual dos apoios ou
pagamentos a efectuar ao
Estado/pelo Estado

5%

23%

22%

23%

23%

22% 22% 22%

5%
24%

24%

43%

43%

23%

43%

43%

43%

43%

43%

Risco associado aos apoios ou
pagamentos

23%

22%

23%

23%

22% 22% 22%

o
5% 6%

6%

Termos e condi¢bes dos
financiamentos

13%

3%

3%

2%

2%

2%

2%

2%

2%

2%

TIR accionista

TAEG dos financiamentos

Analise do nivel de risco
incorrido pelo concedente na
execugéo do contrato de
subconcess&o

7%

7%

7%

7%

Nivel de portagens

13%

Calendarizag&o e forma de
desembolso ou reembolso

5%

Prazo da concessao

13%

14%

17%

Beneficio econémico

4%

4%

3%

Eficacia

Datas da entrada em servico e
conformidade do plano de
trabalhos

13%

23%

22%

23%

23%

22% 22% 22%

17%

Data mais proxima para entradal
em servigo de cada um dos
trogos

7%

7%

Adequagéo da solugéo as
risticas do projecto

3%

3%

ia de cumprimento de
datas fixadas e conformidade
do programa de trabalhos

4%

4%

2%

4%

4%

4%

4%

4%

Eficiéncia

Nivel de compromisso de
fundos alheios

4%

4%

5%

2%

Nivel de compromisso de
fundos préprios

3%

1%

Nivel de reparticéo entre
fundos préprios e alheios

1%

Equilibrio econémico e
financeiro da proposta

3%

3%

3%

1%

3%

3%

3%

3%

3%

Solidez da estrutura financeira,
empresarial e contratual

13%

10%

Solidez da estrutura financeira,
empresarial e contratual e grau
de compromisso

12%

10%

10%

12% 12% 12%

17%

Solidez da estrutura contratual

3%

3%

Capacidade financeira e
empresarial dos accionistas
para assumir Compromissos

4%

4%

Capacidade da concessionéria
absorver e gerir os riscos do
projecto

3%

3%

Robustez da proposta face a
riscos do projecto

3%

3%

3%

3%

2%

3%

3%

3%

3%

3%

Andlise das relagoes
contratuais a estabelecer e
transferéncia de risco

2%

2%

Anadlise da estrutura contratual
da concessionaria

4%

4%

2%

2%

2%

2%

2%

Transferéncia de risco

2%

2%

2%

2%

2%

Qualidade

Capacidade e experiéncia
técnica

5%

3%

Qualidade da proposta -
concepgao, projecto,

10%

12%

10%

10%

12% 12% 12%

17%

construcdo e

Qualidade da concepgao -
projecto

13%

Qualidade da construgéo

13%

Experiéncia na negociacao de
financiamento de natureza
similar

4%

4%

Experiéncia na construgao e
manutencéo

5%

5%

Solugdes técnicas propostas e
adequacéo aos objectivos

7%

5%

18%

18%

20%

24%

16%

24%

20%

24%

24%

20%

Qualidade técnica global das
propostas, incluindo andlise de
custos

5%

9%

9%

Niveis de qualidade de servigo
e seguranca

Niveis de qualidade de servigco
e seguranca no que respeita
ao sistema de contagem de
veiculos e cobranga de
portagens

5%

5%

3%

3%

5%

Niveis de qualidade de servigo
e seguranca no que respeita
ao sistema de exploragéo e
manutencéo (e a fase de
alargamentos e sist. Cobranga

5%

5%

3%

12%

8%

5%

8%

12%

8%

12%

e seguranca no que respeita
ao sistema de exploracéo e
manutengéo (medidas de
gestao e disciplina de trafego)

10%

12%

10%

10%

12% 12% 12%

17%

Niveis de qualidade de servico
e seguranca no que respeita
ao sistema de vigilancia e
controlo de trafego
(assisténcia a utentes e de

3%

3%

4%

4%

5%

4%

4%

4%
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Quadro 39 - Fatores de Adjudicacédo das PPP/Concessdes do Estado Agrupados por Dimensao e

Ordenados por Data.

De qualquer modo, ndo obstante a necessidade de uma analise que recorra a uma
amostra de maior dimensdo ou outro método de pesquisa verifica-se, através do quadro 40,
que os fatores associados as dimensdes “custos” e “qualidade” assumem a maior
ponderacdo ao longo dos dois periodos em andlise, apresentando pequenas diferencas entre
si, enquanto as dimensodes “eficiéncia” e, de modo ainda mais nitido, “eficacia” t€ém uma
ponderacdo muito inferior. Importa ainda realgar que a dimensdo “eficacia”, com uma
ponderacdo média muito reduzida de 3% no periodo mais recente, apresenta uma média de
20% no periodo entre 1995 e 2004, chegando mesmo a ultrapassar a ponderacdo média da

dimensao “eficiéncia” para esse periodo.

Dimens&o Concessdo

1995 1999 1999 1999 2000 2000 2000 2001 2001 2002 2004 2007 2007 2008 2008 2008 2009 2009 2009 2009 2010
B P B ® B B & B B EH) El EH E3 EH4 EH5 EHe E7 EHS EHY B0 EL
Custos 3% | 31% | 3% | A% | 43% | 4T% | 4T% | 43% | 43% | 43% | 31% | 34% | 34% | 51% | 51% | 50% | 51% 5% | 51%  51% | 51%

Eficacia 1% [amwe T | 23w | 2% | 23% | 23% | 2% | 2% | 2% | 1t | 2% | 2% | 4% | 4% | 2% | 4% | 4% | 4% | 4% | 4%
Eficiéncia 13% [10% 9% | 10% | 12% | 10% | 10% | 12% | 12% | 1% | 17% | 20% | 20% | 10% | 10% | 8% | 10% | 10% | 10% | 10% | 10%

Qualidade W% | W6 | W6 | 20% | 23% | 2% | 2% | 2% | 2% | 23% | 33% | 3% | 3% 3% | 3% | A0% | 36% | 36% | 36% | 3% | 36%

Quadro 40 - Fatores de Adjudicacio das PPP/Concessdes do Estado Agrupados por Dimens&o.

A analise do peso de cada uma das dimensbes de fatores de adjudicacdo evidencia,
ainda, conforme se observa no grafico 4, que as dimensdes ‘“custos” e ‘“qualidade”
assumem particular importancia na generalidade das concessdes rodoviarias, representando
as duas 75% do peso atribuido aos fatores de selecdo dos parceiros privados. No entanto,
observa-se uma grande variacdo da importancia destas dimensdes nos dois periodos em
analise: no primeiro, as duas dimensGes apenas representavam 66%, enquanto que, no

periodo mais recente, assumem uma ponderacdo média de 84%.
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Peso das Dimensodes de Selec¢ao de
Propostas

‘

B Custos
® Eficdcia
= Eficiéncia

B Qualidade

Grafico 4 - Importancia das Dimensdes dos Fatores de Adjudicacdo para as Concessdes
Rodoviarias do Estado.

5.7.2. Analise Descritiva das Variaveis de Adjudicacdo das PPP Municipais

Foram analisados os dezanove Programas de Concurso de PPP de ambito municipal
que constam no quadro 41, incidindo-se nos fatores e subfactores de adjudicacdo. O
processo de selecdo dos parceiros privados para as dezanove PPP estudadas, em oito
setores de atividade distintos (ver grafico 5), deu origem a cinquenta e quatro fatores de
adjudicacdo, o que indicia uma grande variedade de critérios na escolha dos fatores a

privilegiar para apoiar a sele¢do do parceiro privado para uma PPP.
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1D Municipio PPP/Concessao Sector Inicio  Duracdo Investimento (M€) Ambito

Aguas Residuais Concess&o do Senico de Aguas Residuais

M1 Abrantes Abrantagua, S.A. Urbanas 2007 % 7,087 Urbanas do Municipio de Abrantes
Concepcéo, Construcéo, Instalagédo, Manutengéo,
. . Turismo e Exploragdo e Conservacéo de Equipamentos e
M2 Aguiar da Beira Caldas Cavacas, S.A. Requalificagdo Urbana 2009 z N.D. Infra-estruturas do Parque Termal das Caldas da
Cavaca e Requalificagdo das Enwlventes Urbanas
Abastecimento de agua Concesséo da Exploracéo e Gestéo do Sistema
M3 Alcanena Lusagua Alcanena - Gestéo de Aguas, S.A. e Saneamento de 4guas 2001 15 1,92 de Abastecimento de Agua do Concelho de
b e _fesWvas o __WMearema _________________|
Abastecimento de agua Concesséo da Exploracéo e Gestéo dos Senigos
M4 Alenquer Aguas de Alenguer, S.A. e Saneamento de 4guas 2003 30 22,1 Publico de Distribuicio de Drenagem de Aguas
b _Tesivas_ o ___F Residuais de Alenquer _ ____________|
Abastecimento de agua ~ . . -
M5 Cascais Aguas de Cascais, S.A. e Saneamento de égguas 2000 25 48 Conc.es.sao. d.a Expl’ora(;ao do Sistema Municipal
o de Distribuic&o de Agua
b fesWVas
Concepgéo de um Plano Director de
Estacionamento Publico Pago a Supericie,
Fornecimento do Sistema de Gest&o do Mesmo e
Concessao da Respectiva Explorag&o.
M6 Cascais Consorcio Cascais - Gisparques - Resopre Planeamgnto e Gestao 2000 20 N.D. Elaboriiu;ao dos Projectos, Construga:o,
de Estacionamento Fornecimento, Montagem e Colocag&o em
Funcionamento dos Equipamentos, nos Locais
Publicos de Estacionamento a Superficie, no
Ambito da Concess&o do Respectivo Senigo por
b e RAn0s ]
. . . Turismo e Concesséo da Exploracéo, Concepgéo e
M7 Cascais Cidadela de Cascais, S.A. N ~ 2009 70 20,5 o N N
_________________________________________ Requalificagdo Urbana ___ __ _______________ __ Reabilitaclo da Cidadelade Cascais __ _ __ |
Concessé&o, em Regime de Senigo Publico, da
M8 Chaves Transportes colectivos 2009 N.D. N.D. Rede de Franspor}es Colectivos Urbanos de
urbanos Passageiros na Area Sede do Concelho de

e Instalagdo, Explorag
M10  Entroncamento Tecnowvia, S.A. Estacionamento publico 2008 18 N.A. Manutencé&o dos Lugares de Estacionamento
Taxado na Via Publica Através de Parcometros

Concepcéo, Implementag&o, Desenvolvimento,
Construgdo, Instalagdo, Equipamento,
Consernvagdo e Manutengéo do Complexo
Desportivo de Evora e do Saldo Central Eborense

Desenwolvimento, Construgéo e Gestédo de Edificio
2007 20 13,44 Multifuncional e Areas de Desenvolvimento
Urbanistico Prioritario no Concelho de Lagos

Edificio Municipal e
Requalificagéo Urbana

Construgdo, Instalagdo, Equipamento,
M13  Lagos EL - Estacionamento de Lagos, S.A. Estacionamento publico 2008 25 N.D. Conservacéo e Manutengdo dos Parques de
Estacionamento do Anel/Parque da Cidade e
L e _ FrenteRbeiinha ________________|
Concepcao, Execugédo e Exploragdo das Obras
M14  Lisboa Complexo Desportivo 2011 40 22,5 Publicas nos Complexos Desportivos Municipais

Criag&o, Implementacdo, Desenwolvimento,
Instalagdo e Conservacéo do Auditério Municipal e
M15  Madalena do Pico Madalenagir, S.A. Complexo Desportivo 2007 N.D. N.D. do Pavilhdo Gimnodesportivo da Madalena e das
Areas de Desenvohimento Urbano e de
Concessao da Exploracéo e Gestdo dos Senigos
Pablicos Municipais de Abastecimento de Agua e
de Recolha, Tratamento e Drenagem de Aguas do

Abastecimento de agua
e Saneamento de 4guas 2007 25 53
residuais

Concesséo do Direito de Exploragdo de um

Espago Comercial com a Area Aproximada de
M17  Sintra Mercado Municipal de Rio de Mouro Mercado Municipal 2007 20 2,64 1.521 m Localizado no Mercado Municipal de Rio

de Mouro, para Instalagéo e Exploragéo de uma

INDAQUA Matosinhos - Gestéo de Aguas de
Matosinhos

Projecto de Financiamento para Expansé&o dos
Sistemas Municipais de Captacéo, Tratamento e

Abastecimento de agua, Distribuigéo de Agua de Consumo Pdblico, de

Saneamento de aguas

M18  Tavra Tavira Verde, E.M. L B 2005 N.D. 20 Recolha, Tratamento e Rejei¢do de Efluentes,
residuais e residuos . L
lid rban bem como do Sistema Municipal de Recolha e
solidos urbanos Transporte de Residuos Sélidos Urbanos e
e LimpezaUtbana |
. . Concepcéo da Exploragéo e Gestéo dos
Abastecimento de dgua Sistemp:s de A u: ar§ Consumo Publico e de
M19  Valongo Veolia - Aguas de Valongo e Saneamento de 4guas 2000 36 46 gua p

Recolha, Tratamento e Rejeigdo de Efluentes do

residuais Concelho de Valongo

Quadro 41 - PPP de Ambito Municipal Objeto de Estudo dos Fatores de Adjudicacdo Constantes
nos Respetivos Programas de Concurso.
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Numero de PPP

m Aguas e Saneamento
®m Turismo

® Estacionamento

B Transportes Colectivos

® Forno Crematorio

m Complexo Desportivo

Gréfico 5 - Numero de PPP Municipais por Setor de Atividade.

A diversidade de fatores de selecdo dos parceiros privados para participar nas PPP
municipais faz-se igualmente notar no facto de apenas seis fatores de adjudicacdo serem
utilizados em mais do que quatro Programas de Concurso, nomeadamente: “tarifa média”,
“opera¢dao e manutencdo”, “prazos de execugdo”, “acordo de acionistas e Cooperacao
técnica e financeira”, “meios técnicos, organizacionais ¢ memoria justificativa” e,
finalmente, “retribui¢do para o concedente”. A frequéncia dos restantes quarenta e oito

fatores/subfactores de selecdo de propostas € inferior a cinco Programas de Concurso.

Mesmo analisando a frequéncia de cada fator de adjudicacdo no setor de “dguas e
saneamento”, por dispor de maior nimero de PPP, revela igualmente uma grande
variabilidade. De facto, relativamente ao fator “retribui¢ao do concedente”, embora surja
em seis dos sete Programas de Concurso relativos ao setor, observa-se uma grande
variabilidade do seu peso no contexto do conjunto de fatores de cada um dos concursos,
variando entre uma ponderacdo de 1% para a concessio Aguas de Abrantes, S.A. e 15% no
caso da Lusagua Alcanena, S.A.

Por outro lado, relativamente aos fatores “tarifa média” e “tarifa variavel do m® de
agua”, complementarmente, constata-Se que sdo utilizados em seis dos sete Programas do
setor de “aguas e saneamento” com uma ponderagdo que varia entre 65 e 70%, podendo-se
concluir que, juntamente com a “retribuicdo do concedente”, assumem o maior peso nos

concursos de concessfes no setor. Quanto aos restantes setores de atividade, em parte
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devido ao reduzido numero de PPP/Concessdes em observacdo, torna-se dificil identificar
se existem fatores de adjudica¢do predominantes, mesmo no caso dos setores “complexos

desportivos” e “estacionamento” que possuem trés PPP cada.

Analisando os fatores de adjudicacdo na perspetiva da sua utilizagdo no intervalo de
anos entre 2000 e 2011 observa-se, igualmente, que tudo indica ndo haver um padrdo que
permita associar determinados fatores de adjudicacdo a uma fase inicial de utilizacdo das
PPP/Concessdes, entre 2000 e 2005, ou, pelo contrario, outros fatores sao associados ao
periodo mais recente, a partir de 2005. De qualquer modo, ndo obstante a necessidade de
uma analise que recorra a uma amostra de maior dimensdo ou outro método de pesquisa,
verifica-se que os fatores associados a dimensdo “eficiéncia” e “eficacia” parecem ser
utilizados com maior frequéncia e peso nas PPP/Concessdes realizadas mais recentemente,
enquanto os fatores associados as dimensdes “custos” e “qualidade” parecem ser mais

populares numa fase inicial de recurso a esta forma de contratacdo publica.

E interessante observar, quando agregamos a ponderacéo de cada fator ou subfactor de
adjudicacdo nas quatro dimensfes acima identificadas, conforme constam no quadro 46,

[1F4

que as PPP/Concessoes no setor de “aguas ¢ saneamento” parecem privilegiar, mais do que
em outros setores, os fatores das dimensdes “qualidade” e, sobretudo “custos”. Na
realidade, em média, as duas dimensdes representam cerca de 95% do peso dos fatores de
adjudicacdo naquele setor, enquanto para 0 conjunto dos outros setores de atividade
constantes na amostra, em média, a soma dos fatores de adjudicacdo dessas duas

dimensGes apenas representam 63%.

Dimensdo M1 M2 M3 M4 Ms M6 w7 ms Mo [Tivido BREN w12 (i3 INAANNMESH mM16  M17_ Mis

2007 2009 2001 2003 2000 2000 2009 2009 2007 2008 2007 2008 2011 2007 2007 2007 2005 2011

M19

Custos 73% 18%  90% 83% 88% 10% 35% 50% 59% 45% 30% 0% 23% 9,0% 24% 77% 40% 0%

75%

Eficacia 11% 15% 0% 0% 0% 50% 5% 25% 14% 30% 8% 25% 17% 40,5% 18% 9% 10% 0%

0%

Eficiéncia 4%  40% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 3% 0% 30% 50% 32% 0,0% 41% 8% 0% 0%

5%

Qualidade 13%  27% 10% 18% 13% 40% 60% 25% 24% 25% 32% 25% 29% 50,0% 18% 6% 50% 100%

20%

Quadro 42 - Fatores de Adjudicacdo das PPP/ConcessGes Municipais Agrupados por Dimenséo.

A comparagdo entre setores de atividade através do peso de cada uma das dimensdes

de fatores de adjudicacdo evidencia, ainda, conforme se observa no grafico 6 que as
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dimensdes “eficacia” e “eficiéncia” assumem particular importancia na generalidade dos
setores de atividade municipal relativamente ao setor da “agua e saneamento” no qual
apenas representam, como se apreciou acima, 5% do peso dos fatores de adjudicacéo,

enquanto para os restantes assumem 37%.

Peso Médio Geral

m Custos

M Eficacia

m Eficiéncia
m Qualidade

Peso de Dimensdes no Sector Agua e

Saneamento

W Custos
u Eficacia
w Eficiéncia
B Qualidade

2:;7

Peso de Dimensdes em Outros Sectores

m Custos
M Eficacia
w Eficiéncia

m Qualidade

Gréfico 6 - Importancia das Dimensdes dos Fatores de Adjudicacdo para a Generalidade das

PPP/Concessdes, Setor da Agua e Saneamento e Outros Setores de Atividade.
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A elevada variabilidade de fatores de adjudicacéo e respetivas dimensdes geradoras de
VM confirmam os resultados de Gil (2004) que, ao estudar o setor do estacionamento
publico em Espanha, identificou nove clusters de municipios que privilegiam distintas
dimens@es o0 que, segundo o autor, revela a auséncia de uma entidade de ambito nacional
que regule as PPP municipais. Por outro lado, tal como se detetou nos municipios
portugueses observados, em Espanha a dimensao “custos” ¢ a que revela maior
ponderacao, sendo as dimensdes “qualidade”, “eficiéncia” e “eficacia” menos importantes
como fatores de selecdo dos parceiros privados das PPP/Concessdo, o que revela
igualmente uma reduzida nocdo de quais sdo os fatores geradores de VM por parte dos

responsaveis pelas PPP/Concessdes municipais.

5.7.3. Analise Comparativa entre as Variaveis de Adjudicacdo das PPP do

Estado e Municipais

Pese embora as PPP/Concessbes de ambito municipal registem uma maior
variabilidade de fatores de adjudicagdo do que as promovidas pelo Estado ou suas
concessionarias, interessa efetuar uma comparacao entre os fatores mais usados em um e
outro contexto. Assim, importa destacar que o fator “valor atual de pagamentos”, presente
em vinte das vinte e uma concessdes do Estado, apresenta uma ponderacdo média de 27%,
assumindo-se como o fator determinante para a selecdo do parceiro privado. No caso das
PPP/Concessdes municipais, embora seja dificil encontrar fatores que possam considerar-
se determinantes para a selecdo de parceiros privados, dada a diversidade de fatores
usados, pode-se evidenciar a “retribui¢do para o concedente”, presente em treze contratos e
com uma ponderacdo média de 18%; a “tarifa média”, com uma ponderagdo de 43% e
presente em sete contratos; e, finalmente, o “acordo de acionistas e cooperagao técnica e
financeira”, que consta em cinco contratos € uma ponderacdo média de 15%. Deste modo,
constata-se que o fator mais importante, embora com designac@es ligeiramente diferentes -
“valor atual de pagamentos” e “retribuicdo para o concedente” ¢ comum as

PPP/Concessdes promovidas pelo Estado e pelos municipios.
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Por outro lado, enquanto para as PPP/Concessdes do Estado se verifica existir alguma
uniformidade dos fatores de adjudicacdo utilizados, especialmente para o periodo mais
recente entre 2007 e 2010, as PPP/Concessdes municipais, pelo contrario, apresentam uma
grande variabilidade de fatores e, mesmo focando a analise no setor de aguas e saneamento
ou em um determinado periodo temporal, continua a observar-se essa diversidade de
fatores.

Finalmente, comparando o que acontece relativamente ao peso atribuido a cada uma
das dimensdes de VM constituidas pelos fatores de adjudicacdo, como se observa no
quadro 43, a dimensdo “custos” ¢é, para as PPP/Concessdes municipais e do Estado, a mais
importante situando-se a ponderacédo definida pelo Estado com um valor semelhante ao que
se observa para a generalidade das PPP/Concessdes municipais, respetivamente com um
peso de 44% e 43%. Tendo ainda em consideracdo a soma das ponderacGes das dimensdes

[1F4

“custos” e “qualidade” estas totalizam 76% para o Estado, 95% para o setor da “4gua e
saneamento” e 75% para a generalidade dos contratos municipais. Por outro lado, a
dimensdo “eficacia” assume nas PPP/Concessdes do Estado uma ponderacdo de 12%,

muito semelhante aos 15% das municipais.

Dimensao Municipios Estado
Custos 44% 44%
Eficacia 15% 12%
Eficiéncia 11% 12%
Qualidade 31% 32%

Quadro 43 - Dimensdes de Fatores de Adjudicacao Utilizadas nas PPP/Concessfes Municipais e do
Estado.
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5.7.4. Relacéo entre os Critérios de Adjudicacdo e os Fatores Determinantes de

Value for Money

Conforme se verificou anteriormente, Grout (2005), no que respeita ao teste tipo 3 do
VM, considera que uma das principais fungdes para a sua determinacédo se prende com a
capacidade para auxiliar o processo de selecdo de projetos a um concurso publico de
PPP/Concessdo. Por outro lado, Gil (2004) j& havia referido que os critérios de selecdo de
propostas para 0s concursos publicos de PPP/Concessbes devem refletir os fatores
determinantes de VfM. Nesta perspetiva, importa proceder a analise da correspondéncia
entre os critérios usados nos concursos publicos promovidos em Portugal, pelo Estado e

pelos municipios.

No entanto, existe alguma divergéncia relativamente aos fatores determinantes de VM
numa PPP/Concessao, tornando a analise um pouco mais complexa do que se tratasse de
um conceito com uma definicdo mais unanime. Nesta perspetiva, embora tendo em conta
0s nove fatores determinantes enunciados por HM Treasury (2003), opta-se igualmente por
ter como referéncia os cinco fatores chave apresentados pela CE (2003), conforme constam
no quadro 44.

Fatores Determinantes de VfM nas PPP

Reino Unido (HM Treasury, 2003) Comisséo Europeia (2003)
Adequada alocacgéo de risco Transferéncia de risco
Custo de todo o ciclo de vida do projeto Natureza de longo-prazo dos contratos
Focus nos resultados em vez de atributos Especificagbes com base nos resultados
Transferéncia de risco Competicdo
Flexibilidade Avaliacdo de resultados, incentivos e

competéncias dos privados

Cumprimento de prazo e de orgamento

Cumprimento de prazo em funcdo dos

requisitos

Competéncia incorporada pelo setor privado

Gestéo da escala do projeto

Quadro 44 - Fatores Determinantes de VfM nas PPP segundo o HM Treasury (2003) e Comissao
Europeia (2003).

158




Deste modo, confirmando os resultados obtidos por Gil (2004), os critérios e dimensao
de selecdo de propostas nas PPP/Concessbes promovidas pelo Estado e municipios
portugueses parecem privilegiar os que dizem respeito a “custos”, como o “valor atual dos
pagamentos a efetuar/receber pelo Estado”, a “retribuicdo” e “tarifas” no caso dos
municipios que, de algum modo podemos associar ao fator “custo de todo o ciclo de vida

do projeto” mencionado pelo HM Treasury (2003).

No que diz respeito a dimensao “qualidade”, que inclui fatores tao diversificados como
0s “meios técnicos e organizacionais”, a “qualidade arquitetonica” e o “mérito técnico e a
inovagao” nas PPP/Concessdes municipais ou, “as solugdes técnicas propostas e adequagio
aos objetivos” e “qualidade de servigo de manutencdo e explora¢do”, no caso dos
concursos do Estado, assumem o segundo maior peso para efeitos de sele¢do de propostas,
0s quais, por dificilmente refletirem os fatores de VfM acima apresentados, parecem
desajustados ao modelo de contratacdo em anélise.

Por outro lado, os critérios de adjudicagdo agrupados na dimensdo “eficacia”, ao
contréario do que se poderia esperar, ocupam uma importancia modesta nas PPP do Estado
concretizadas mais recentemente (ap6s 2004) e no setor da “4dgua e abastecimento”. De
facto, critérios como a “garantia de cumprimentos de datas fixadas e conformidade do
programa de trabalhos”, no caso das concessoes do Estado e “qualidade dos estudos e do
programa de investimentos”, “benfeitorias nas infraestruturas” e “operacdo e manutencao”,
no caso das concessdes de “adgua e saneamento”, assumem respetivamente uma ponderacao
de 4% e 3%, o que contradiz um pouco o argumento de que o modelo de contratagcdo
privilegia os resultados em detrimento dos atributos dos bens e servicos, ndo refletindo
fatores determinantes de VIM como ‘“focus nos resultados em vez dos atributos”,
“cumprimento de prazo e orgamento” e “avaliagcdo de resultados, incentivos e competéncia

dos privados”.

Por ultimo, a dimensdo “eficiéncia”, que deve refletir fatores como a “adequada
alocagdo do risco”, a “transferéncia de risco”, a “flexibilidade” e a “competi¢do”, também
demonstra assumir um peso modesto no contexto dos critérios de adjudicacédo que, no caso
das PPP/Concessodes do Estado inclui o “equilibrio econdmico e financeiro da proposta”,

“robustez da proposta face ao risco do projeto” e “analise da estrutura contratual da
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concessionaria”’, enquanto nas municipais abrange o “acordo acionista e cooperagdo
técnica e financeira” e o “modelo contratual e organizacional”, ou seja, os aspetos
relacionados com a transferéncia e alocacdo de risco e de flexibilidade s&o subvalorizados,

no caso dos concursos promovidos pelo Estado, e ignorados no caso dos municipios.

Pelos factos apresentados, parece resultar que os critérios de selecdo de propostas
constantes nos Programas de Concurso das PPP/Concessdes promovidas pelo Estado e
pelos municipios tém em consideracdo de forma muito limitada os fatores determinantes de
VM nas PPP. Por outras palavras, embora a dimensdo ‘“custos” e “qualidade” estejam
presentes nos Programas de Concurso e reflitam importantes fatores determinantes de
VIM, os fatores que constituem as dimensdes “eficacia” e¢ “eficiéncia”, referidos como
diferenciadores enquanto fatores de criacdo de VM das PPP, surgem de forma muito
limitada e, especialmente o ultimo, praticamente ignora importantes fatores como a
“adequada alocacdo do risco”, a “transferéncia de risco”, a “flexibilidade” e a

“competi¢ao”.

5.8. Andlise dos Contratos de PPP em Municipios Portugueses: Quatro

Estudos de Caso

O estudo da relacdo entre as variaveis socioeconémicas e politicas e o método de
contratacdo publica adotado por cada municipio, e das variaveis constantes nos programas
de concurso das PPP levadas a efeito em Portugal procuram tracar uma imagem da forma
como ¢ usada esta forma de contratacdo publica. Nesta fase, pretende-se complementar a
analise através do estudo pormenorizado das componentes dos contratos das PPP, em

especial no que concerne a metodologia de partilha de risco e transparéncia.

O estudo incidiu em quatro municipios que recorreram a prestacao de servigos publicos
através de PPP, situando-se dois desses municipios na Area Metropolitana de Lisboa

(Lisboa e Cascais) e os outros dois em areas com um enquadramento geografico e
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econdmico distinto, designadamente a Comunidade Intermunicipal do Oeste (Alenquer) e

Comunidade Intermunicipal do Algarve (Lagos).

5.8.1. Andlise da Concessdo Aguas de Alenquer

O Municipio de Alenquer, com cerca de 44.791 residentes, integra a categoria de
“pequeno municipio” definida para a analise quantitativa. Em novembro de 2001 optou por
concessionar, durante 30 anos, a exploracao e gestdo dos servigcos publicos de distribuicdo
de &gua e de drenagem das aguas residuais de Alenquer, que foi objeto de anuncio publico
em janeiro de 2002 no JOUE e DR, tendo a adjudicacdo ao consércio vencedor do
concurso de concessdo ocorrido em setembro de 2003 e a celebracdo do contrato em
novembro desse ano a AdA — Aguas de Alenquer, S.A., o qual foi objeto de aditamento em
marco de 2008.

A concessdo prevé um plano de investimento global para todo o periodo de 22,1
milhGes de euros, que contemplou, na sua fase inicial, entre 2004 e 2008: entre outras
obras, a construcdo de novas infraestruturas como 6 reservatorios, 82,2 Kms de rede de
drenagem de &guas residuais, 2.202 ramais de saneamento e 5 estagBes elevatorias de
aguas residuais; a remodelacdo e renovacdo da rede; o sistema de telegestdo; o sistema de
informacdo geogréafica; e, a instalacdo de unidades de micro-producdo de energia

fotovoltaica.

O processo de contratagdo, desde a fase inicial de deliberacdo pelo executivo
municipal, passando pelo lancamento do concurso e a adjudicacdo ao concessionario, foi
objeto de divulgacdo nos meios exigidos legalmente. De facto, a Camara Municipal de
Alenquer e o concessionario AdA — Aguas de Alenquer, S.A. evidenciaram uma atitude

proactiva na publicitacdo do projeto, inserindo conteidos no seu sitio na internet.

Deste  modo, observa-se relativamente aos principais dados e documentos,
nomeadamente o Relatério e Contas, a estrutura acionista, missdo e descricdo geral da
concessdo que o sitio da internet disponibiliza o acesso livre a informacédo. Pelo contrario,

0 Programa de Concurso, Caderno de Encargos e os principais resultados da concesséo ndo
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constam no sitio da internet, sendo o contrato final e aditamentos ao contrato
disponibilizados mediante solicitacdo por e-mail ou outra via. No entanto, constata-se a
inexisténcia de alguma obrigacdo contratual para divulgar as principais ocorréncias
relacionadas com a concretizacdo do projeto, havendo inclusivamente clausulas de
confidencialidade que impedem as partes a divulgacdo dos dados e informagcdes relativas a
concessdo; contudo, as condi¢des de confidencialidade excluem o fornecimento de
informacOes a autoridades, assessores, instituicdes financeiras ou seguradoras para
obtencdo de autorizagdes, pareceres ou financiamentos. Assim, para além de alguns
documentos, também a descri¢cdo dos parametros de servigo - a excecdo da qualidade da
agua -, metas a atingir e modelo de pagamento, ndo sdo divulgados de forma proactiva,

embora conste do contrato que € disponibilizado caso seja solicitado.

O facto de o contrato estipular de forma clara e rigorosa as tarifas, taxas e faturacao e o
modo como estas devem ser apresentadas aos clientes, contribui para a transparéncia do
contrato uma vez que é facilmente verificavel pelos clientes e mensuravel pelas entidades
com competéncias de controlo da concessdo, designadamente o concessionario. Outro
aspeto que promove a transparéncia da concessdo relaciona-se com o rigor com que €
planeado e descrito o Plano de Investimentos, que torna a monitorizagdo relativamente
simples e objetiva. Por outro lado, no que diz respeito as acdes de controlo e de
fiscalizacdo efetuadas pelo concedente, esta igualmente contemplado, de modo
pormenorizado, qual o tipo de informacido que a AdA — Aguas de Alenquer, S.A. deve
fornecer ou facultar o acesso a Camara Municipal de Alenguer, e ainda, quais os relatérios
e com que periodicidade, devem ser disponibilizados. Especialmente interessante é a
existéncia, no ambito dos documentos que constituem o contrato, de um Caso Base que
estabelece 0 conjunto de pressupostos e projecGes econdmico-financeiras que deve ser
atualizado periodicamente, possibilitando o controlo da situacdo financeira por parte do
concedente e, caso seja disponibilizado ao publico, proporcionando uma grande

transparéncia ao contrato.

A identificacdo dos fatores de risco e a sua alocagdo encontra-se detalhadamente
caracterizada no contrato de concessdo, permitindo verificar que existe uma significativa

transferéncia de risco para o parceiro privado, mas que o concedente também assume
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alguns desses fatores de risco. De facto, o risco de expropriacdo é assumido pelo
concedente, embora seja 0 concessionario a operacionalizar essas a¢fes de expropriacéo. O
risco de concecdo, projeto e construgdo, em termos de custos e de prazo, foi alocado ao
concessionario, podendo o incumprimento, atraso na execuc¢ao ou execucdo defeituosa do
Plano de Investimento ser objeto de multas de montante a definir pelo concedente.
Associado ao risco de construcdo encontra-se identificado igualmente o risco inerente a
manutencdo e aquisicdo de bens para a concessdo, que também é assumido pelo
concessionario. Quanto ao risco relacionado com o financiamento estd igualmente alocado
de forma clara ao concessionario, tal como todas as questdes inerentes a exploragéo,
incluindo a renovagdo, gestdo de pessoal, disponibilidade da infraestrutura e de

fiscalizacdo.

Por outro lado, o risco relativo a procura e receita, embora se encontre alocado na sua
maior parte ao concessionario, € de alguma forma partilhado com a entidade publica na
componente que diz respeito ao modelo de definicao das tarifas, uma vez que estas tém que
ser aprovadas pelo concedente sob proposta do concessionario. De facto, embora o
contrato seja muito pormenorizado na definicdo da formula de atualizacdo do tarifario,
assiste ao concedente a possibilidade de solicitar um tarifério diferente sendo, nesse caso,
necessario proceder ao equilibrio econémico-financeiro da concessdo através de uma

compensacao financeira assumida pela entidade publica.

A entidade publica concedente assume ainda o risco associado a eventuais alteracdes
das necessidades publicas, uma vez que o resgate sO é possivel apds os primeiros 6 anos de
exploracdo e exige a indemnizacdo ao concessionario do valor correspondente aos lucros
cessantes relativamente ao tempo até o termo do contrato. Acresce ainda que o concedente
assume o risco, através da reposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro, relacionado com
as alteracdes juridicas, a necessidade de ampliacdo ou redugdo do ambito dos Sistemas
relativamente a quantidade de obras previstas, o acréscimo de encargos resultantes de
novas tarifas ou impostos, 0 aumento dos custos de financiamento que decorram de uma
variagdo superior a 20% da Euribor e, por ultimo, o aumento dos custos operacionais que
resultem de uma diminuicdo superior a 20 dos caudais totais anuais de agua de

abastecimento ou de um aumento superior a 20% do total do caudal anual de &gua residual
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afluente a Aguas do Oeste, S.A.. Por outro lado, o concessionario assume o risco relativo
ao valor residual do imdvel, explicitando o contrato de forma pormenorizada as condic¢des
de reversdo da concessao as quais clarificam, este outros aspetos, 0 método de valorizagao

das infraestruturas, equipamentos, instalagdes e outros bens da concessao.

O modelo de pagamento esté relacionado com a performance do servico prestado pelo
concessionario uma vez que resulta unica e exclusivamente da receita gerada com as tarifas
cobradas por este em funcgéo dos servicos de distribuicdo de agua e de saneamento. Assim,
uma vez que os valores das tarifas sdo fixados pela concessionaria mediante aprovacao
prévia do concedente, os resultados operacionais gerados por aquela resultam apenas da
sua capacidade comercial e da eficiéncia dos seus custos de produc¢do. Por outro lado, o
concessionario paga, a titulo de retribuicdo, uma renda anual ao concedente com um valor
inicial de 250 mil euros no primeiro e segundos anos, 200 mil euros no terceiro ano, 50 mil
euros no quarto ano e de 17,5 mil euros no quinto ano e seguintes. O modelo apresenta
como principal vantagem a transparéncia e facilidade de célculo, no entanto, ndo reflete
qualquer forma de requisitos de qualidade de servi¢co prestado, que sdo estabelecidos por
legislacdo especifica do setor e monitorizados pela Entidade Reguladora dos Servicos de
Agua e Residuos (ERSAR) que sucedeu ao IRAR.

O contrato contempla multas entre 500 e 50.000€, relacionadas com as seguintes
ocorréncias: interrup¢do injustificada parcial ou total de abastecimento de agua e falta de
pressao; falta de cumprimento das obrigacGes legais e/ou contratuais relativas a quantidade
e qualidade da &gua distribuida; ndo cumprimento das obrigacdes legais e/ou contratuais
relativas a drenagem; desobediéncia relativamente as acdes de fiscalizacdo efetuadas pela
concedente; falta de cumprimento do Plano de Investimento; e, falta de apresentacédo
atempada dos Projetos de Execucdo e de relatorios e prestacdo de informacGes solicitados
pelo concedente. A fixacdo do montante da multa é da exclusiva competéncia da
concedente, ndo especificando o contrato qualquer relacdo entre a gravidade do

incumprimento e o valor da mesma.

O concessionario tem o direito de fixar, liquidar e cobrar as tarifas em funcdo dos
servigos prestados, mediante prévia aprovacao pela concedente, em funcéo dos principios

consagrados na lei, ndo havendo lugar a nenhuma forma de subvencgéo publica. Para além
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da receita proveniente das tarifas, o concessionario pode obter receitas secundérias atraves,
por exemplo, da prestacdo de outros servicos solicitados pelos utentes, relativamente aos

quais deve ser estabelecido um preco fixo e unico.

Apesar do modelo de pagamento ndo prever a existéncia de bonificacbes ao
concessionario, estabelece multas no caso de se registarem deficiéncias na manutencao ou
interrupcdo da prestacdo do servico podendo, caso esteja iminente a cessacdo ou a
interrupcdo total ou parcial da Exploracdo, o concedente proceder ao sequestro da

concessdo, com o objetivo de normalizar a situagdo num prazo maximo de 120 dias.

No que concerne ao valor da retribuicdo fixa (independente dos resultados), o contrato
prevé o seu aumento anual em funcdo do indice de precos no consumidor, excluindo
habitacdo, para a regido de Lisboa e Vale do Tejo (LVT), sendo este o Unico fator de
variacdo do valor existente, independentemente dos custos dos fatores de produgdo pagos
pelo concessionario. Por outro lado, os valores das tarifas a suportar pelos utentes, tanto
para o servico de distribuicdo de dgua como para o servico de saneamento, Sa0 revistos
anualmente através da aplicacdo de uma complexa férmula que inclui, entre outros fatores,
0s seguintes: fator de atualizacdo utilizado na revisao de precos em obras de infraestruturas
de abastecimento de agua e de saneamento; valor do indice 100 da tabela salarial da funcéo
publica a data em que ocorrer a revisdo; valor do indice 100 da tabela salarial da funcéo
publica a data em que ocorreu a Ultima revisdo; indice de pre¢os no consumidor (sem
habitacdo) em LVT, em vigor a data em que ocorrer a revisao; e, indice de pregos no
consumidor (sem habitacdo) em LVT, em vigor a data em que ocorreu a Ultima reviséo.
Por sua vez, o fator de atualizacdo utilizado na revisdo de precos em obras de
infraestruturas de abastecimento de dgua e de saneamento é composto por nove parcelas
relativas as matérias primas e mao de obra necessaria a producdo do servi¢o. Ou seja, 0
valor das tarifas ndo é objeto de nenhum estudo de mercado, mas sim o resultante dos

diferentes custos de producdo dos servigos.

Em virtude do, relativamente, longo prazo do contrato de concessao importa analisar
em que medida foram consideradas condicOes de flexibilidade para fazer face a futuras
alteracdes motivadas, por exemplo, pela alteracdo do comportamento dos utentes ou por
necessidade publica. Neste aspeto verifica-se haver diversas possibilidades de alteracdo do
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contrato, por iniciativa do concedente ou do concessionario, nomeadamente através da
modificacdo do objeto da concessdo, revisao do plano de investimentos ou alteracdo da
formula de revisdo de tarifarios. No caso de modificacbes do objeto da concessao, tal
poderd ocorrer por iniciativa do concedente, e manifesta-se pela inclusdo ou exclusdo de
obras ou atividades tendo a obrigacdo de promover a reposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro. Relativamente a revisdo do plano de investimentos, este pode ser alterado a
partir do sexto ano por iniciativa de qualquer uma das partes. Por ultimo, a alteracdo da
férmula de revisdo dos tarifarios pode ocorrer apds decorridos cinco anos da assinatura do
contrato, com o objetivo de a readaptar a estrutura de custos e pode ser solicitada por

qualquer uma das partes, sendo sempre necessario a autorizacdo do concedente.

O contrato ndo menciona a possibilidade das partes ndo chegarem a acordo nem de
recorrerem ao parecer de especialistas para determinar o valor de eventuais compensagdes

ou modelos de estabelecimento do equilibrio econémico-financeiro.

O periodo do contrato foi estabelecido com o objetivo de permitir o reembolso do
financiamento. Nesta perspetiva, ao exigir a apresentacdo de um caso base, que reflete a
estimativa econdémico-financeira do projeto da concessdo, a entidade publica tem em
consideragdo, entre outros critérios, o periodo de reembolso do investimento. No entanto, o
periodo de contrato ndo prevé qualquer mecanismo de revisdo associado a performance do

incumbente ou qualquer outro fator.

O contrato de concessdo especifica que, em caso de litigio, mediante acordo entre as
partes, em alternativa ou previamente a outras formas de resolucéo, as divergéncias podem
ser submetidas a mediacdo do IRAR (atual ERSAR). Caso as partes ndo cheguem a acordo
acerca da mediacdo, os conflitos em matéria de interpretacdo, integracdo ou execucdo do
contrato sdo resolvidos por um tribunal arbitral. Embora a forma de funcionamento do
tribunal arbitral estabeleca como sdo nomeados os trés membros que o constituem, apenas
contempla a possibilidade de recurso a peritos para efeitos de assisténcia. As decisdes do

tribunal arbitral e o seu processo de constituicdo obedecem a prazos definidos no contrato.

A possibilidade de sequestro da concessdo encontra-se prevista contratualmente, sendo

possivel sempre que se dé ou esteja iminente a cessacdo ou interrup¢éo total ou parcial da
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exploracdo ou se verifiquem graves deficiéncias por facto imputavel ao concessionario. O
concedente pode assumir a gestdo com o objetivo de repor as condigbes de normal
funcionamento das instalacdes, no prazo de 120 dias, sendo os encargos adicionais

existentes suportados pelo concessionario.

O contrato de concessdo pode igualmente ser interrompido antes do termo através de
um mecanismo de resgate fundamentado por motivos de interesse puablico, desde que
tenham decorrido, pelo menos, um quinto do tempo (seis anos) desde o inicio do contrato.
A deciséo de resgate por parte da concedente implica assumir todas as obrigagdes e direitos
contraidos pela concessiondria, incluindo os relativos ao Contrato de Construcdo, 0s
Contratos de Financiamento e os relativos a exploragdo. No caso de resgate o
concessionario tem direito a uma indemnizacdo pelos danos sofridos e pelos lucros

cessantes calculada através de uma formula em fungéo do estimado no Caso Base.

A interrupcdo do contrato pode também ter lugar devido a incumprimento por parte do
concessionario que comprometa os objetivos da concessdo, como a violacdo grave e
reiterada, ndo sanada ou ndo sanavel, das obrigacdes do concessionario destacando-se,
entre uma extensa e detalhada lista, as seguintes causas: ndo cumprimento das obrigacoes
prejudicando gravemente o objeto da concesséo; falta de cumprimento grave e reiterado do
plano de investimentos; falta de cumprimento das obrigacfes relativas a continuidade,
quantidade e qualidade da agua distribuida e das aguas residuais drenadas; abandono da

concessao, etc.

A concesséo pode ser igualmente rescindida por iniciativa do concessionério, em caso
de violacdo grave e reiterada, designadamente pelos seguintes fundamentos: colisdo grave
e sistematica de interesses do concessionario impedindo a execu¢do do contrato; se, em
caso de sequestro, este se mantiver por um prazo superior a 120 dias; e, se 0 volume de

agua anual faturada for inferior em 50% ao estabelecido na proposta.

No entanto, o contrato prevé a interrup¢do da atividade por razfes ndo imputaveis ao
concedente ou ao concessionario, quando tém origem em motivos de forca maior,

nomeadamente, atos de guerra, subversdo, epidemias, ciclones, tremores de terra, fogo,
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raios, greves gerais ou sectoriais, reducOes imprevistas do caudal ou poluicdo

temporariamente incontrolavel das captacoes.

Por ultimo, o contrato exige que todos os contratos de subempreitada ou de
fornecimento de servicos, a excecdo do contrato de financiamento, efetuados pelo
concessionario devam incluir uma clausula obrigatéria que faculte ao concedente a
faculdade de substituir o concessionario em caso de rescisdo, resgate ou outro meio de
extincdo do contrato, e ainda, uma clausula que possibilite a substituicdo da empresa

contratada por indicacdo do concedente e 0 acesso as zonas de obras e registos.

Concessdo Aguas de Alenquer: Anélise comparativa com Boas Préaticas PPP

O contrato de concessdo Aguas de Alenquer apresenta notdrias diferencas
relativamente aos estudos de caso analisados mais adiante. As diferencas prendem-se com
o facto de se enquadrar num setor mais regulamentado, supervisionado pela ERSAR que,
entre outros aspetos, estabelece os parametros de qualidade da prestacdo do servico.
Acresce que a ERSAR, para além de supervisionar cada concessdo, elabora estudos

regulares sobre o setor e divulga publicamente informacéo de cada uma das concessdes.

Trata-se de uma concessdo que visa a requalificacdo e ampliacdo de infraestruturas
para fornecimento de servigos essenciais ao publico doméstico e a entidades coletivas em

regime de exclusividade, o que a distingue igualmente dos outros estudos de caso.

No que diz respeito a transparéncia observa-se que a Camara Municipal de Alenquer e
0 concessionario assumem uma atitude proactiva, disponibilizando ao publico em geral
conteddos relativos ao contrato. No entanto, a informacdo relativa aos resultados a
alcancar, penalizacBes, entre outros aspetos relevantes, embora ndo se encontrem
disponiveis podem ser fornecidos mediante solicitagdo. Assim, relativamente as
concessdes/PPP em analise regista-se uma maior proactividade que, embora ndo resulte de
uma obrigacdo contratual, constitui uma pratica que permite aos interessados efetuar a
adequada monitorizagdo dos resultados comparativamente com o Caso Base estabelecido

para o projeto. De qualquer modo, para além da disponibilizacdo de informacéo clara e
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precisa acerca das tarifas, taxas e faturag@o, constitui uma possibilidade de melhoria a
divulgacdo dos parametros de servigo que vao além da qualidade da &gua, as metas a
atingir e os modelos de pagamento, com a indicacéo dos valores estimados no Caso Base e

observados na realidade.

Em termos de modelo de partilha e de transferéncia de risco entre concedente e
concessionario, o contrato de concessdo Aguas de Alenquer é bastante detalhado,
descrevendo de forma rigorosa e clara quais os riscos do projeto, qual a entidade a que sdo
alocados e a metodologia utilizada para proceder a sua gestdo. Em particular, observa-se
que o risco associado a procura é contemplado no contrato, que se estabelece através de
uma formula qual a metodologia e fatores que contribuem para a alteracdo das tarifas e,
consequentemente, da receita da concessionaria. Outro aspeto que distingue esta concessdo
prende-se com o risco associado a eventuais alteracGes das necessidades publicas, uma vez
que o resgate sO € possivel ap6s 0s primeiros seis anos de exploracdo, reconhecendo-se que
0 setor publico estd mais bem posicionado para assumir esse risco atraves da reposicdo do
reequilibrio econdmico-financeiro com o objetivo de corrigir os resultados estimado no
Caso Base. Note-se ainda que, no a&mbito das alteracfes se enquadra a ampliacdo ou
reducéo dos sistemas e 0 aumento dos custos de financiamento com uma variagdo superior
a 20% o que, na prética, ao contrario do que parece interpretar-se numa primeira analise,

consiste numa forma de partilha do risco de financiamento.

O modelo de pagamento apresenta uma relacdo direta entre a receita do concessionario
e a quantidade de servicos prestados, mais exatamente entre a quantidade de agua e
residuos tratados e a receita, pelo que constitui uma oportunidade de melhoria relacionar a
receita também com a qualidade do servigo prestado, sobretudo por se tratar de um setor de
atividade muito regulado e com padrdes de qualidade bem definidos. Por outro lado, tal
como se observa nos restantes contratos, seria interessante relacionar a receita do
concessionario ou 0s pagamentos a efetuar ao concedente, ao nivel de satisfacdo dos
clientes, e que essa monitorizacdo fosse efetuada por entidade independente e de
reconhecida competéncia. A principal vantagem do contrato prende-se com a facilidade e
transparéncia de calculo dos pagamentos, no entanto, 0 mesmo ja ndo se passa

relativamente as multas ou deducdes que, embora o contrato refira de forma exaustiva
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quais os motivos de incumprimento, ndo se estabelece de modo transparente e exato quais

0Ss montantes a aplicar e a relacdo com a gravidade dos desvios.

No que respeita a metodologia de alteracdo de precos, verifica-se que esta concessao
apresenta 0 modelo mais pormenorizado, complexo e transparente de todas as
concessdes/PPP em andlise, especificando uma férmula em que constam quais os fatores
cuja variacdo pode promover a alteracao das tarifas. Deste modo, o0 modelo de atualizagédo
de tarifas baseia-se nos custos de producéo e ndo em estudos de mercado, o que é correto,
na medida em que se trata de um setor & primeira vista ndo concorrencial. Contudo,
embora ndo seja esse 0 ambito do presente trabalho, 0 modelo de atualizagdo de preco
poderia com algum beneficio ter em conta o valor das tarifas dos municipios limitrofes

evitando uma concorréncia regional baseada no preco da agua e do saneamento.

A concessdo estabelece trés formas de alteracdo das condi¢Ges do contrato que lhe
garantem a flexibilidade necessaria para fazer face a necessidades manifestadas pela
entidade puablica ou pelo concessionario no que diz respeito ao objeto da concesséo,
revisao do plano de investimentos e formula de revisdo dos formularios. No entanto, parte-
se do pressuposto que as entidades tém a capacidade de chegar a acordo nédo se
contemplando o recurso a estudos de mercado ou de custos médios que constituam uma
referéncia para o calculo do montante adequado ao reequilibrio econdmico-financeiro. Por
outro lado, o contrato poderia ainda ser melhorado caso contemplasse o recurso a
especialistas para efetuarem a validagdo dos montantes de reequilibrio ou de
indeminizacao, tal como se descreve de forma detalhada qual a sequéncia do processo de
aprovacdo das alteracdes e se menciona as entidades responsaveis por cada fase desse

processo.

E interessante observar que se poderia reduzir a duragio da concessdo se a mesma néo
previsse a existéncia do pagamento de uma renda fixa ao concedente, o que seria benéfico
para 0 concessionario, porque assegurava o pagamento do servico da divida mais cedo,
reduzindo os custos de financiamento, e para o concedente, pois poderia assumir o controlo
das infraestruturas mais cedo. O contrato poderia ainda ser objeto de melhoria caso
contemplasse uma metodologia de revisdo periodica que relacionasse a performance do

concessionario com a incluséo de compensagdes ou penalizagdes.
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Relativamente as formas de resolucédo de litigios, o contrato prevé a existéncia de duas
etapas: a mediacdo da ERSAR e o juizo do tribunal arbitral. A mediacdo da ERSAR, como
entidade reguladora do setor, constitui um aspeto diferenciador positivo relativamente as
outras concessdes/PPP em andlise. Quanto a constitui¢do do tribunal arbitral atendo a que €
feita unicamente através de pessoas designadas pelo concedente e concessionario, ndo
constitui a solugcdo mais eficaz para reduzir o prazo de decisdo e garantir a qualidade e a
idoneidade da decisdo, constituindo uma possibilidade de melhoria a necessidade de
garantir a presenca de, pelo menos, um membro independente e de reconhecida

competéncia técnica no tribunal arbitral.

Por altimo, o contrato estabelece de forma pormenorizada quais as condi¢cdes em que é
possivel concretizar o0 sequestro, o0 resgate, a interrupcdo e a rescisdo do contrato,
mencionando qual a entidade responsavel pelos encargos que decorrem de cada uma dessas
acoes. As provisdes para fazer face aos encargos resultantes do resgate da concessdo
encontram-se devidamente contempladas em funcéo dos lucros cessantes relativamente ao

estimado no Caso Base.

5.8.2. Concessdo de Complexos Desportivos do Municipio de Lisboa

O Municipio de Lisboa, com cerca de 509.751 residentes, integra a categoria de
“grande municipio” definida para a analise quantitativa, sendo a capital de Portugal e o
maior do pais. Como entidade proprietéaria e gestora dos complexos desportivos municipais
do Areeiro, dos Olivais e do Campo Grande, ja com cerca de 50 anos de existéncia,
desadequados face aos atuais requisitos de qualidade das infraestruturas desportivas e
habitos de consumo, manifestava grande dificuldade em assegurar a manutencao e gestao
dessas instalacdes, que se encontravam encerradas ha ja alguns anos. Nesta perspetiva, 0
Municipio de Lisboa, através de concurso publico internacional, optou por concessionar a
concecdo, construcdo e exploracdo dos Complexos Desportivos Municipais dos Olivais,

Campo Grande e Areeiro.
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As piscinas municipais do Campo Grande, projetadas por Francisco Keil do Amaral e
construidas na década de 50 do século passado, situam-se numa das areas mais centrais e
foram uma referéncia da Cidade, tendo sido mais recentemente utilizadas pelo Sporting
Clube de Portugal, encontram-se encerradas desde 2006, tendo-se assistido ao seu
abandono e progressivo vandalismo. A piscina municipal do Areeiro, projetada por Alberto
José Pessoa, inaugurada em 1966, foi a primeira piscina coberta da cidade, sendo
considerada uma obra emblematica da arquitetura moderna portuguesa dos anos 60 e
integrada no Bairro de Alvalade, encontrando-se encerrada desde 2006 e em avangado
estado de degradacdo. As piscinas municipais dos Olivais, projetadas por Eduardo Paiva
Lopes e Anibal Barros da Fonseca, foram inauguradas em 1960 integrando a primeira

piscina com dimensdes olimpicas (50 metros de comprimento) em Portugal.

Apo6s uma primeira tentativa de concessédo realizada em 2009, que ndo se concretizou
por ndo terem sido apresentadas propostas, 0 municipio optou por langar um novo
concurso publico internacional, em maio de 2010, permitindo a apresentacdo de propostas
por lotes, i.e. cada complexo desportivo constitui um lote que, embora fazendo parte do

mesmo concurso, pode ser objeto de contrato especifico e adjudicado a entidades distintas.

O novo concurso de concessao foi adjudicado em margo de 2011 e € valido por 40
anos, estimando-se um investimento total de cerca de 22,5 milhGes de euros. Os
Complexos Desportivos dos Olivais e do Campo Grande foram adjudicados ao grupo
Ingesport, passando o primeiro, com uma area de requalificagdo de 8.400 m?, a contar com
piscinas, salas de fitness, 6 estidios de atividade fisica, SPA, campos de paddle, ténis e
futebol, cafetaria e parqueamento; enquanto o segundo, com uma area de requalificacdo de
5.000 m? passara a dispor de piscinas, salas de fitness, 4 esttdios de atividade fisica e SPA.
O contrato, para além do prever que o investimento seja assegurado pelo concessionario,
conta ainda com o pagamento anual ao concedente de 3% do EBITDA e a disponibilizagédo
de uma determinada carga horaria para utilizacdo pelo Municipio de Lisboa. O Complexo
Desportivo do Areeiro foi adjudicado a empresa Sidecu e prevé a demolicdo das atuais
instalacOes e a construcdo de um edificio com trés pisos, passando igualmente a oferecer
um conjunto mais alargado de atividades fisicas. Neste caso, 0 contrato prevé, para além

do investimento a cargo do concessionario, um pagamento anual fixo de 30 mil euros por

172



ano ao concedente e, igualmente, a disponibilizacdo de uma determinada carga horaria de

utilizacdo pelo Municipio de Lisboa.

O processo de contratacdo, desde a fase inicial de detecdo das necessidades, passando
pela deliberagdo em reunido de Camara realizada em 4 de fevereiro de 2009 e pelo
lancamento do concurso e adjudicacdo do concessionario, foi objeto de ampla divulgacdo
na comunicacao social e disponibiliza-se igualmente informacao, embora de forma muito
sucinta, no sitio da internet da autarquia. De facto, 0 Municipio de Lisboa evidenciou uma
atitude proactiva na publicitacdo do projeto, recorrendo a diversas apresentacfes publicas
nas freguesias da é&rea de influéncia das instalagbes e a comunicacdo social,
disponibilizando-se ainda para esclarecer publicamente quais 0s principais aspetos que
caracterizam o modelo e pormenores relacionados com os projetos de arquitetura, preco
dos servicos a prestar e oferta de atividades desportivas. No entanto, constata-se que 0
contrato € omisso relativamente a necessidade de disponibilizar informacdo de forma

proactiva acerca da evolucdo do mesmo.

Embora a autarquia manifestasse total disponibilidade para fornecer os principais
documentos relacionados com a concessdo, nomeadamente o Programa de Concurso,
Caderno de Encargos, Contrato final e aditamentos ao contrato, verifica-se que perante a
inexisténcia de nenhuma obrigacdo contratual para divulgar as principais ocorréncias
relacionadas com a concretizacdo do projeto, quer o Municipio de Lisboa, quer os
concessionarios ndo dispdem de um sitio na internet que possibilite a disponibilizacdo
proactiva da informacdo. Assim, para além dos principais documentos, também a descricao
dos parametros de servi¢co, metas a atingir e modelo de pagamento ndo sdo divulgados de
forma proactiva, embora o0 contrato preveja que 0 concessionario tem a obrigacdo de
prestar a Comissdo de Acompanhamento e Gestdo, sempre que solicitado, toda a
informacdo relativa ao desempenho do concessionario, incluindo, entre outros aspetos,
indicadores de acompanhamento e a afericdo periddica da satisfacdo dos utilizadores e

respetiva quantidade.

No caso do contrato relativo ao Complexo Desportivo do Areeiro, este contempla um
pagamento fixo de 30 mil euros por ano por parte do concessionario independentemente da

sua performance que deve, no entanto, assegurar a disponibilidade das instalagcdes durante
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um horério previamente estabelecido, a sua manutencdo, a pratica de precos aprovados
previamente pela Camara e a oferta de um programa minimo de atividades. O controlo e a
transparéncia relativamente ao cumprimento dos requisitos de servico sdo assegurados pela
referida Comissdo de Acompanhamento e Gestdo que analisa a atividade e os relatorios
anuais apresentados pelo concessionario representativos da performance de vendas e
servigos prestados e que poderdo traduzir-se em bonificaces ou penalizacdes estabelecidas
pela concedente a concessionaria. Outro aspeto que promove a transparéncia da concessao
relaciona-se com a necessidade dos concorrentes apresentarem um estudo de viabilidade
economico-financeira que, para além de conter diversos mapas previsionais, evidencia a
taxa interna de rendibilidade, valor atual liquido e payback do projeto a manter durante

todo o periodo da concessao.

Quanto ao contrato de concessdo dos Complexos Desportivos dos Olivais e do Campo
Grande, para além da possibilidade de controlo acima referidas, existe ainda uma relagdo
direta entre a performance financeira, representada pelo EBIDTA e 0 pagamento efetuado
ao concessionario, 0 que promove uma grande transparéncia ao contrato mas que acaba por

promover a partilha de risco de procura entre concedente e concessionério.

Embora o contrato ndo contemple a necessidade de tornar publica informacdo relativa a
viabilidade comercial e econdmico-financeira do projeto, através de sitio na internet ou
outro meio acessivel de difusdo, verifica-se a obrigatoriedade do concessionario fornecer a
Comissdo de Acompanhamento e Gestdo, que por sua vez emite parecer e submete a
apreciacdo da Camara Municipal e da Assembleia Municipal, a informacdo relativa a
utilizacdo das instalacdes e programas de atividades, plano de marketing, plano de
manutencdo e conservacdo, plano de qualidade, orcamentos anuais, relatorio de execucao
orcamental, proposta de investimentos, estrutura de pessoal, relatério anual, regulamento

interno e tarifas de utilizacéo.

Nas duas concessdes, os modelos de partilha de risco adotados encontram-se
nitidamente influenciados pelos modelos de pagamento e responsabilidade relativa ao
investimento, manutencao e exploracdo, assumindo 0s concessionarios o investimento para
requalificacdo ou reconstrucdo dos imoveis, a disponibilizacdo de uma determinada carga

horéria de utilizacdo ao Municipio de Lisboa e ainda, no caso do Complexo Desportivo do
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Areeiro, o pagamento de uma renda fixa anual de 30 mil euros e, nos casos dos Complexos
Desportivos dos Olivais e do Campo Grande, o pagamento de uma renda variavel
correspondente a 3% do EBITDA.

Os documentos que constituem o contrato de concessdo permitem verificar que se
procedeu a identificacdo dos principais riscos do projeto, havendo uma significativa
transferéncia de risco para o parceiro privado. De facto, para além dos fatores de risco
acima identificados, o concessionario assume ainda 0s riscos de expropriacao e preparacdo
do terreno, concecdo, construgdo, em termos de custos e de prazo, que foram alocados ao
concessionario, estabelecendo-se um modelo de penalizagdo por cada dia de atraso.
Associado ao risco de construcdo encontra-se identificado igualmente o risco inerente a
obtencdo das adequadas licencas de construcdo, que também sdo assumidas pelo
concessionario. Quanto ao risco relacionado com o financiamento estd igualmente alocado
de forma clara ao concessionario, tal como todas as questdes inerentes a exploracéo,
incluindo a manutencdo, gestdo de pessoal, contratacdo de fornecedores e de
subconcessionarios, redefinicdo dos servicos fornecidos por alteracdo das necessidades

sociais e disponibilidade da infraestrutura.

Por outro lado, o risco relativo a procura e receita, embora se encontre alocado na sua
maior parte ao concessionario €, no caso das concessdes dos Complexos Desportivos dos
Olivais e do Campo Grande, de alguma forma partilhada com a entidade pablica uma vez

que 0 pagamento ao concessionario é determinado pelo EBIDTA.

Finalmente, o concessionario assume igualmente o risco relativo ao valor residual do
imovel, uma vez que deve assegurar a entrega das instalaces e dos equipamentos
adequados ao seu funcionamento, livre de énus ou de encargos, prevendo-se de forma
clara, qual o mecanismo de controlo do estado de conservacdo das instalagdes com uma
antecedéncia de trés meses relativamente ao termo do contrato, e a forma de financiar a
reposicdo da sua qualidade, recorrendo-se a caucao, no caso de ndao ocorrer o pagamento

voluntario.

O modelo de pagamento da concessdo dos Complexos Desportivos dos Olivais e do

Campo Grande encontra-se parcialmente relacionado com a performance do servico
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prestado pelo concessionario, pois é determinado pelo EBIDTA. No caso da concessdo do
Complexo Desportivo do Areeiro, por haver apenas lugar ao pagamento de uma renda fixa,
ndo existe uma relacdo direta entre 0s servigos prestados e o pagamento. No entanto, 0s
contratos preveem a existéncia de um Cddigo/Manual de Exploracdo que explicita, de
forma pormenorizada, todos os atributos dos servigos prestados e ainda uma avaliacdo da
satisfacdo dos clientes, cujo incumprimento pode originar a aplicacdo de penalizacdes
leves ou graves a que correspondem, respetivamente, pagamentos até 3.000 ou 100.000
euros. A avaliagdo da satisfacdo dos clientes, a cargo do concessionério, deve ser efetuada
por entidade independente.

O momento de inicio de pagamento a efetuar pelo concessionario encontra-se
claramente estabelecido no contrato e corresponde ao inicio da exploracao das instalacdes.
Por outro lado, o contrato estabelece que os atrasos constituem motivo para penalizacfes
graves que, como foi referido, podem originar pagamentos até 100.000 euros, para além do

prejuizo resultante da perda de receita.

Os precos dos servicos prestados pelo concessionario sdo definidos através da tabela de
taxas, pregos e outras receitas municipais, ndo havendo lugar a nenhuma forma de
subvencgdo publica. Para além da limitagdo do valor das tarifas, o concessionario tem a
obrigacdo de disponibilizar o acesso livre, durante doze horas e trinta minutos semanais, as
instalacbes para promocdo de iniciativas da responsabilidade do Municipio. O
concessionario pode ainda obter receitas secundarias através, por exemplo, da cessdo de
utilizacdo de parte do imovel, desde que autorizada previamente pelo concedente, como
zonas de lazer, estacionamento, espacos comerciais e publicidade. Todas as receitas,
principais e secundarias, sdo consolidadas para efeito de calculo do equilibrio econémico-

financeiro do projeto e da renda fixa ou variavel a pagar pelo concessionério.

O valor das tarifas a pagar pelos utentes foi objeto de estudo comparativo com 0s
precos de mercado praticados na area de Lisboa para servicos similares, sendo efetuado o
controlo anual por parte da Comissdo de Acompanhamento e Gestdo desses valores de
modo a manter condi¢cBes competitivas relativamente aos pregos praticados pelo mercado
em cada momento. A préatica de tarifas com valores inferiores aos observados no mercado

ndo e subvencionada pelo concessionario publico.
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Apesar do modelo de pagamento ndo prever a existéncia de bonificacbes ao
concessionario, estabelece penalizagdes no caso de se registarem graves ou leves
deficiéncias relativamente as atividades prestadas, horarios, recursos humanos previstos e
efetivamente em funcbes, populagdo beneficiada pelas instalacbes e requisitos de
manutencdo e conservacdo, a partir do qual se pode determinar o tipo de penalizacéo e
respetivo valor em funcédo dos limites maximos estabelecidos, ou concretizar o sequestro
ou resolucdo por parte do concedente. No entanto, ndo se estabelece de forma clara quais
0S prazos para retificagdo das anomalias nem existem um aumento progressivo das
penalizagcdes em funcdo da observacdo de deficiéncias reiteradas, que pode ser objeto de

parecer e proposta efetuada pela Comissdo do Acompanhamento e Gestéo.

O valor das tarifas a pagar pelos utentes é variavel e resultante da analise anual que o
Municipio de Lisboa efetua no &mbito das suas taxas municipais refletindo, entre outros
fatores, o indice de pregos no consumidor. No que concerne ao valor da renda fixa a pagar
pelo concessionario ao Municipio, o contrato prevé o seu aumento anual igualmente em
funcdo do indice de precos no consumidor, sendo esse o unico fator de variacdo da renda
existente, independentemente dos custos dos fatores de producdo pagos pelo
concessionario. O ajustamento do valor da renda fixa em funcdo da inflagcdo é efetuado
anualmente. O valor das tarifas pode ainda ser alterado em funcéo de estudos de mercado
que revelem que os valores estdo sobrevalorizados ou excessivamente competitivos face

aos precos praticados no setor.

Atualmente, o setor dos servigos de promoc¢do da atividade fisica encontra-se numa
fase de elevada maturidade e concorréncia, pelo que se torna facil e rigorosa a pesquisa dos
valores das tarifas pagas pelos utentes no mercado, o que é efetuado regularmente pela
Comissdo de Acompanhamento e Gestdo que pode sugerir o ajustamento das tarifas ndo
havendo, no entanto, uma periodicidade predefinida para efetuar os estudos de mercado.

Em virtude do, relativamente, longo prazo dos contratos de concessao importa analisar
em que medida foram consideradas condic¢Oes de flexibilidade para fazer face a futuras
alteracdes motivadas, por exemplo, por modificacbes do comportamento do mercado ou da
necessidade publica. De facto, verifica-se que os contratos contemplam a possibilidade de

alteracdo dos aspetos relacionados com os atributos do servi¢o que constam do Manual de
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Exploracdo, que é objeto de andlise e parecer regular por parte da Comissdo de
Acompanhamento e Gestdo. Assim, caso a dindmica de procura ou o interesse publico
justifiguem, o municipio pode solicitar a alteracdo dos servigos obrigatorios existentes no
Caderno de Encargos, tal como se torna possivel efetuar alterac@es a infraestrutura, a cargo

do concessionario, mediante prévia autorizacdo do municipio.

A analise da pertinéncia das alteracdes é efetuada pela Comissdo de Acompanhamento
e Gestdo, ndo se prevendo a consulta a terceiras entidades ou especialistas, sendo viavel a

sua concretizacdo a qualquer momento desde a assinatura do contrato.

A duragdo dos contratos foi estabelecida em 40 anos por ser considerado o tempo
adequado para que 0s concessionarios procedessem ao reembolso do financiamento com
alguma antecipacdo e seguranca. O principal fator para a duracdo estabelecida prende-se
com a capacidade do concessionario assegurar o pagamento do servi¢o da divida com
alguma seguranca face a estimativa de resultados revelados no estudo de viabilidade
econdmico-financeira. No entanto, o periodo de contrato ndo prevé qualquer mecanismo de

revisao associado a performance do incumbente ou qualquer outro fator.

Embora a concessédo contemple duas componentes distintas: construgdo e gestdo de
infraestruturas desportivas e prestacdo de servicos de atividade fisica; o concessionario

optou por definir o mesmo prazo de 40 anos para ambas.

O contrato de concessdo especifica que a resolucdo de litigios compete ao Tribunal
Administrativo do Circulo de Lisboa. Contudo, sem prejuizo do mecanismo anteriormente
referido, caso as partes acordem, os litigios emergentes da interpretagcdo, execucao,
incumprimento, invalidade e resolugdo do contrato podem ser dirimidos por decisdo de um
tribunal arbitral, relativamente a qual ndo existe recurso. Embora a forma de
funcionamento do tribunal arbitral estabeleca como sdo nomeados os trés membros que o
constituem, ndo contempla a possibilidade de consulta, vinculativa ou néo, a peritos nem a

definicdo de prazos concretos para que seja tomada uma deciséo.

A possibilidade de sequestro da concessdo encontra-se prevista contratualmente, sendo

possivel sempre que se prevejam ou verifiguem incumprimentos graves, i.e. quando se
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encontra iminente ou existe a interrupc¢do do fornecimento do servigo ou existia anomalias
graves da sua oferta ou condicbes de seguranca. Nesse caso, 0 concedente pode assumir a
gestdo com o objetivo de repor as condi¢cBes de normal funcionamento das instalacdes,
sendo 0s encargos adicionais existentes suportados pelo concessionério. As entidades
financiadoras, caso exista interesse municipal, podem ser solicitadas a participar no
processo de sequestro, que s6 poderad ocorrer apds notificacdo do concedente. No entanto,
ndo se encontra explicito se existem provisfes para fazer face a um eventual processo de
sequestro e se é possivel a entidade financiadora substituir-se as funces de gestdo do

municipio.

No caso de a concessionaria ndo demonstrar condi¢fes para retomar a prestacdo dos
servigos estipulados, o0 municipio pode resolver antecipadamente o contrato de concessao.
Para além desse fundamento geral, o concessionario pode igualmente recorrer a resolucao
do contrato quando se verificar uma das seguintes situagdes: desvio do objeto da
concessao; cessacdao ou suspensdo da exploracdo ou da construcdo dos bens; recusa ou
incapacidade para retomar a concessdo ap0s 0 sequestro; repeticdo das condigcbes que
levaram ao sequestro; obstrucéo ao sequestro; e, ultrapassar 0 prazo maximo previsto para
0 sequestro. Ndo se encontram definidas condi¢cbes em que é possivel o concessionario
proceder ao término antecipado da concessdao devido a incumprimento por parte do

concedente.

Por outro lado, a alegacdo de causas de forca maior é admissivel para efeitos de
reposicdo do equilibrio econémico-financeiro da concessao, no entanto, ndo se especifica

quais sdo esses motivos.

Por altimo, o contrato exige que, relativamente a todos o0s contratos de subcontratacao,
se apresente ao municipio o comprovativo de certificacdo ou habilitacdo para o exercicio
dos trabalhos e ndo ultrapassem um horizonte temporal superior ao da concessao. No
entanto, o contrato é omisso relativamente a possibilidade de estabelecer restricbes aos
subcontratados como forma de evitar conflitos de interesse e ao poder da entidade publica
aprovar a substituicdo de subcontratados. No que diz respeito ao cumprimento das

obrigacOes previstas no contrato de concessdo por parte das entidades subcontratadas, o

179



contrato reitera essas obrigacBes independentemente do concessionario optar por

subcontratar determinadas funcdes do processo de producao dos servicos.

Concessdo de Complexos Desportivos de Lisboa: Andlise comparativa com Boas
Praticas PPP

A anélise da descricdo do estudo de caso e dos documentos que integram o contrato de
concessao permite identificar alguns pontos fortes, oportunidades de melhoria e estabelecer
conclusdes. Assim, verifica-se que apesar da Camara Municipal de Lisboa ter promovido a
divulgacdo das especificacBes da concessdo, em sessdes publicas descentralizadas nas
freguesias da area de influéncia dos complexos desportivos, 0 que constitui um aspeto
nitidamente positivo para a promog¢do da transparéncia do processo, se deteta uma
possibilidade de melhoria, sobretudo para a fase de execucdo do contrato, caso exista um
sitio na internet que disponibilize a informacdo de forma clara acerca das atividades,
precos, resultados esperados em termos de utentes, situacdo financeira da concessao e
pagamentos efetuados ao concedente. De facto, uma vez que existe a obrigatoriedade de
apresentar um relatério anual a Comissdo de Acompanhamento e Gestdo, 0 que permite
haver alguma transparéncia a nivel interno, tal pode ser alargado a populacdo em geral e,
particularmente, as entidades com competéncias de auditoria externa e de investigacao
académica, caso se disponibilize a informacdo na internet. Pode entdo concluir-se que
embora se possa aceitar o argumento de confidencialidade relativamente a informacdo que
fundamenta o projeto de arquitetura, forma de producéo e de gestdo dos servigos e estudos
econdmico-financeiros, nada obsta a que toda a informacdo inerente aos servicos
prestados, resultados, pagamentos efetuados e penalizacGes possam ser divulgados com
carater obrigatorio.

A forma de alocacdo do risco nas PPP é determinada pela modalidade de contrato
adotado e pelos incentivos que se pretendem fornecer ao parceiro privado para promover
ganhos de eficiéncia. Assim, as concessdes dos Complexos Desportivos Municipais em
Lisboa, ao integrarem a concecdo, construcao/reconstrucdo, financiamento e exploragédo
das infraestruturas, resultam numa significativa transferéncia de risco para o parceiro

privado, o que é adequado. Acresce que a duracdo relativamente longa do contrato, de 40
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anos, justifica a transferéncia de risco relativo ao valor residual da infraestrutura para o
concessionario. Contudo, observa-se que o risco de procura, embora seja praticamente
alocado na totalidade ao concessionario é também, apenas no caso das concessdes dos
Complexos Desportivos dos Olivais e do Campo Grande, de alguma forma partilhado com
0 concedente.

No entanto, verifica-se que quando estamos perante um modelo de pagamento fixo por
parte do concessionario, como é o caso do Complexo Desportivo do Areeiro, sem que haja
uma metodologia de penalizagOes clara, existe um incentivo para que aquele tente reduzir
0s custos de producdo através da deterioracdo da qualidade do servico, sobretudo quando a
sua monitorizacdo € dificil. Constata-se ainda, que possivelmente alguns riscos poderiam
ser mais eficazmente alocados ao concedente, contribuindo desta forma para uma reducao
do custo de capital e da rendibilidade exigida pelo concessionario, como por exemplo, 0
risco de alteracdo das necessidades publicas e o risco de alteracdo legislativa, que ndo se
encontram alocados de forma muito evidente a nenhuma das partes.

Ja no que diz respeito ao modelo de pagamento, que constitui o fator chave de
qualquer PPP, e que revela a forma como a entidade pulblica aloca o risco ao
concessionario, observa-se que, ao contrario do que € recomendavel, o pagamento efetuado
pelo concessionario, sendo fixo no caso da concessdo do Complexo Desportivo de Areeiro,
ndo apresenta nenhuma relacdo com a qualidade e quantidade de servicos prestados. De
facto, mesmo nas concessdes dos Complexos Desportivos dos Olivais e do Campo Grande,
apesar de variar em funcdo do EBIDTA, apenas reflete o desempenho contabilistico da
concessdo, ndo espelhando os resultados associados ao servico proporcionado aos
cidaddos. Embora o contrato defina qual o tipo de atividades minimas, horarios de
funcionamento e seja avaliada a satisfacdo dos utentes, verifica-se que 0s pagamentos a
efetuar pelo concessionario a entidade publica e pelos utentes ndo variam em funcdo dos
niveis de servico prestado. Ou seja, constitui uma oportunidade de melhoria do contrato,
por exemplo, a especificacdo da frequéncia em que é feito o controlo da qualidade da 4gua
das piscinas e os parametros minimos exigidos, tal como a frequéncia com que se efetua a
monitorizacao da satisfacdo dos utentes, ambos por entidade independente. Deste modo, o
modelo adotado, embora de facil monitorizacdo, ndo constitui um incentivo para que o

concessionario melhore o servico prestado, nem permite penalizd-lo em caso dos
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resultados serem insuficientes. Por outro lado, as receitas do concessionario resultam do
pagamento efetuado pelos utentes, que é condicionado pelas tarifas aprovadas anualmente
pela Camara Municipal, estabelecendo-se assim um incentivo para que 0 concessionario
melhore o seu servigco e aumente a sua eficiéncia em termos de custos de producdo, o que é
positivo por um lado, mas também negativo porque gerou certamente um maior custo de
capital para o projeto ou poderd originar uma grande pressdo para que o Municipio
aumente o valor das tarifas. Por ultimo, dado que o contrato integra a disponibilizacdo de
servicos com um grau de monitorizacdo diferenciado, e.g. oferta de determinadas
atividades desportivas e qualidade do servico prestado pelos monitores, a primeira
facilmente mensuravel e a segunda em que a monitorizacdo é dificil, podera originar
comportamento oportunista do concessionario optando por alocar recursos humanos menos
qualificados as atividades obrigatorias e melhores as facultativas por si selecionadas.

No que se refere as possibilidades de variacdo dos precos, o contrato recorre ao indice
de preco no consumidor, 0 que se revela um método pratico e econémico, mas que
apresenta como aspetos negativos a dificuldade ou incapacidade para refletir alteracdes de
custos marginais especificos do setor, como por exemplo o preco da energia, dgua e
pessoal. Acresce ainda que o setor dos servicos desportivos tem sido sujeito a uma grande
variabilidade fiscal, e.g. verificando-se sucessivas alteracdes de IVA, o que podera limitar
a viabilidade econémica do projeto. Por outro lado, o valor das tarifas pagas pelos utentes €
estabelecido, mediante parecer da Comissdo de Acompanhamento e Gestdo, em
conformidade com a anélise dos precos praticados no setor, 0 que constitui uma pratica
adequada dado o nivel de maturidade e concorréncia no setor.

Relativamente a flexibilidade e renegociacdo do contrato, que € necessario
salvaguardar para fazer face a inevitaveis alteracfes de contexto que justificam proceder ao
ajustamento de algumas variaveis ao longo do prazo de 40 anos, verifica-se que a entidade
publica tem a possibilidade de solicitar alteracbes das atividades desportivas
disponibilizadas para responder a eventuais mudancas das necessidades sociais. Os custos
de adaptacdo das atividades recaem neste caso sobre o concessionario, o que
inevitavelmente significa um maior nivel de risco e subjacente aumento do custo de
financiamento. No entanto, caso a entidade publica necessite de solicitar uma alteracdo ao

contrato ndo prevista, e.g. a utilizacdo de uma tecnologia de tratamento de agua das

182



piscinas mais ecoldgica e benéfica para a satde dos utentes, terd que efetuar a renegociacao
do contrato o que coloca o concessionario numa posicdo negocial favoravel. Neste
contexto, para além da alteracdo das necessidades sociais, 0 contrato deveria contemplar,
entre os possiveis fatores de flexibilidade, aspetos como a adocao de novas tecnologias ou
a necessidade de expansdo ou alteragdo da infraestrutura, estabelecendo qual a metodologia
para avaliacdo, aprovacdo e implementacao das alteracdes e a determinacdo dos custos a
suportar pela entidade publica e privada, recorrendo a consulta a entidades independentes.
A utilizagdo de principios que balizam a possibilidade de renegociagdo, com a pertinéncia
da alteracdo, a forma mais ou menos transparente como é feita a renegociacdo e 0
estabelecimento de limites a partir dos quais se torna necessario efetuar um novo concurso
publico, sdo formas de poder melhorar os trés contratos de concessdo em analise. Para
além dos fatores referidos, pode ainda surgir a necessidade de alteracdo do contrato por
motivos politicos, especialmente nos periodos eleitorais quando o estimulo ao crescimento
econdémico motivado pelo investimento publico se traduz em melhores resultados nas
eleicBes. Contudo este genero de alteragdes ndo é possivel antever no contrato e
normalmente traduzem-se em maus resultados para o interesse publico.

A duracdo do contrato encontra-se claramente definida e € a mesma para a construcdo
da infraestrutura e os servicos de manutencdo e de gestdo dos servicos desportivos, o que
assegura boas condicGes para o pagamento do servico da divida. Contudo, tendo em
consideracdo que a receita do concessionario provem exclusivamente das tarifas pagas
pelos utentes, e que este tera que pagar uma renda anual ao concedente, tudo indica que
seria possivel reduzir o prazo do contrato caso a entidade publica abdicasse dessa renda
anual, o que seria benéfico para ambas as partes. Por outro lado, em virtude do setor do
exercicio fisico/desporto estar em constante mutacdo tecnolégica e de produto a,
relativamente, longa duragdo retira a flexibilidade necessaria ao municipio para exigir
alteracdes resultantes das necessidades dos cidaddos e do aparecimento de novas atividades
ou conceitos de exercicio fisico. Neste contexto, o contrato poderia ser melhorado caso se
optasse por estipular prazos diferentes para a componente de infraestruturas e de servicos
desportivos ou, em alternativa, caso o contrato previsse periodos de revisdo obrigatoria

associados ao desempenho do concessionario.
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O contrato, apesar de especificar duas formas de mitigacdo de conflitos, o que é
positivo, ndo estabelece prazos maximos para que exista uma decisdo dos especialistas ou
arbitros envolvidos no processo de arbitragem. Por outro lado, para além das possibilidades
de sequestro e de resgate por parte do concedente, o contrato ndo prevé nenhuma forma de
revisdo devido, por exemplo, ao refinanciamento do concessionario, i.e. caso este, devido a
uma performance financeira acima do esperado, tenha condicGes para antecipar o
reembolso da divida, ndo existe uma metodologia para alterar as condi¢Ges do contrato,
nomeadamente, alterando o prazo da concesséo.

Finalmente, ainda no que concerne as formas de mitigacdo de conflitos, observa-se
que a opcdo de nomear 0s membros da comissdo de arbitragem entre os parceiros publico e
privado ndo constitui a melhor pratica, pois inviabiliza recorrer a um painel de especialistas
independentes que, embora constituam uma opgao aparentemente mais cara podera reduzir
encargos decorrentes da demora da decisdo ou de uma decisdo mal fundamentada que

conduza a reducdo do VM do projeto.

5.8.3. Analise da Concessao da Cidadela de Cascais

O Municipio de Cascais, com cerca de 185.279 residentes, integra a categoria de
“grande municipio” definida para a andlise quantitativa. Em 2006 o Estado Portugués
resolveu, com base no interesse manifestado pelo municipio e a alteracdo da vocacao
militar da “Cidadela de Cascais” ¢ do “Fosso da Cidadela de Cascais”, desafetar do
dominio publico militar e autorizar a cessdo do espaco, a titulo definitivo, a0 municipio
mediante um pagamento de 2.295.000€, conferindo a possibilidade de proceder a sua
subconcessdo. Nesta perspetiva, 0 Municipio de Cascais, atraveés de concurso publico
internacional, optou por subconcessionar a exploragdo, concecéo e reabilitacdo da Cidadela

de Cascais.

A Cidadela de Cascais, construida no reinado de D. Jodo IV, em 1681, foi classificada
como imdvel de interesse publico em setembro de 1977, sendo palco de diversas

ocorréncias com valor simbdlico para Portugal, como a partida no Regimento de Infantaria
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19 para a batalha do Bugaco em 1810 e a inauguracdo da iluminacg&o elétrica no Pais, em
1878.

Apbés uma primeira tentativa de subconcessdo realizada em 2006, que ndo se
concretizou por ter sido apresentada uma Unica proposta rejeitada pelo juri, o prazo
maximo de subconcessdo foi alargado de 35 para 50 ou 75 anos, mediante o pagamento,
respetivamente, de 1,8 ou 2,8 milhdes de euros. O alargamento do prazo de subconcessao
possibilitou o lancamento de um novo concurso pablico internacional, em julho de 2008,
que resultou na escolha do Unico concorrente, 0 Grupo Pestana, para a subconcessdo
durante 70 anos da Cidadela de Cascais.

Para a concretizacdo da subconcessdo, o Municipio de Cascais optou por constituir
uma empresa municipal, a Fortaleza de Cascais, E.M., que por sua vez langou em marco de
2009 o concurso de subconcessédo da Cidadela de Cascais. A assinatura do contrato de
concessao foi celebrado em novembro de 2009, definindo que o inicio das obras teria lugar
em maio de 2010 e prevendo a sua conclusdo, impreterivelmente, até 27 de dezembro de
2011.

A subconcessdo prevé a construcdo de uma unidade hoteleira com 127 quartos, a
integrar a rede das Pousadas de Portugal, um nucleo comercial, espagos para eventos e para
iniciativas de carater cultural. O contrato, com uma duracdo de 70 anos, prevé um
investimento de 20,5 milhdes de euros, o pagamento de uma renda anual fixa de 235 mil
euros e de uma renda variavel, apenas a partir de 2016, correspondente a 2% da faturagdo

semestral bruta do semestre anterior.

O processo de contratacdo, desde a fase inicial de detecdo das necessidades, passando
pelo lancamento do concurso e a adjudicacdo ao concessionario, foi objeto de ampla
divulgacdo na comunicacdo social. De facto, o Municipio de Cascais evidenciou uma
atitude proactiva na publicitacdo do projeto, recorrendo a diversas apresentacdes a
comunicacdo social e inserindo contetidos no seu sitio na internet. No entanto, a partir do
momento da consignacdo da obra verificou-se uma menor proactividade na divulgacéo do
projeto, constatando-se que o contrato é omisso relativamente a necessidade de

disponibilizar informag&o de forma proactiva acerca da evolugdo do mesmo.
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Embora a autarquia manifestasse total disponibilidade para fornecer os principais
documentos relacionados com a concessdo, nomeadamente o Programa de Concurso,
Caderno de Encargos, Contrato final e aditamentos ao contrato verifica-se que, perante a
inexisténcia de nenhuma obrigacdo contratual para divulgar as principais ocorréncias
relacionadas com a concretizacdo do projeto, quer a Fortaleza de Cascais E.M. quer o
subconcessionario Grupo Pestana ndo dispdem de um sitio na internet que possibilite a
disponibilizacdo proactiva da informacgdo. Assim, para além dos principais documentos,
também a descri¢do dos parametros de servico, metas a atingir e modelo de pagamento ndo
sdo divulgados de forma proactiva, embora constem do contrato que é disponibilizado caso

seja solicitado.

O facto de o contrato contemplar o pagamento por parte do subconcessionario de 2%
da faturacdo semestral bruta do semestre anterior, constitui uma pratica que contribui para
a transparéncia do contrato, uma vez que é facilmente mensuravel, representativa da
performance de vendas e diretamente proporcional aos valores pagos a entidade publica.
Outro aspeto que promove a transparéncia da concessao relaciona-se com a necessidade
dos concorrentes apresentarem um estudo de viabilidade econémico-financeira que, para
além de conter diversos mapas previsionais, evidéncia a taxa interna de rendibilidade, valor

atual liquido e payback do projeto a manter durante todo o periodo da concessao.

Embora o contrato ndo contemple a necessidade de tornar pablica, através de sitio na
internet ou outro meio acessivel de difusdo, a informacdo relativa as especificacGes de
servico, metas de performance, modelo de pagamento e método e resultado da viabilidade
econdmico-financeira, verifica-se que o concessionario tem a obrigacdo de informar o
concedente relativamente aos referidos parametros, e ainda, solicitar autorizacdo para
cessdo de utilizacdo ou subconcessdo, contemplando penalizacGes ou a possibilidade de

rescisao no caso de incumprimento.

O modelo de partilha de risco adotado para a concessdo encontra-se nitidamente
influenciado pelo modelo de pagamento e responsabilidade relativa ao investimento e
exploragdo, assumindo o concessionario 0 pagamento de um montante inicial relativo a

cedéncia do imovel, o investimento para requalificacdo do imodvel e ainda o pagamento de
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uma renda fixa e de uma renda varidvel correspondente a 2% da faturacdo semestral bruta

do semestre anterior, a partir de 2016.

Embora a identificacdo do risco e a sua alocacdo ndo tenham sido objeto de uma
planificacdo formal, os documentos que constituem o contrato de concessdo permitem
verificar que existe uma significativa transferéncia de risco para o parceiro privado. De
facto, o risco de construcao, em termos de custos e de prazo, foi alocado ao concessionario,
estabelecendo-se uma penalizacéo por cada dia de atraso. Associado ao risco de construcao
encontra-se identificado igualmente o risco inerente a obtencéo das adequadas licencas de
construcdo, que também sdo assumidas pelo concessionario. Quanto ao risco relacionado
com o financiamento esta igualmente alocado de forma clara ao concessionario, tal como
todas as questbes inerentes a exploragdo, incluindo a manutencdo, gestdo de pessoal,

contratacdo de fornecedores e de subconcessionarios e disponibilidade da infraestrutura.

Por outro lado, o risco relativo a procura e receita, embora se encontre alocado na sua
maior parte ao concessionario, é de alguma forma partilhado com a entidade publica na
componente que diz respeito ao pagamento da renda varidvel que depende da faturacdo

semestral.

A entidade publica concedente assume o risco associado a eventuais alteracdes das
necessidades publicas, uma vez que o resgate s6 é possivel apos os primeiros 10 anos de
exploracdo e exige a indeminizacdo do concessionario no valor correspondente ao tempo
até o termo do contrato. Uma vez que o prazo do contrato é de 70 anos € pertinente
considerar que existe um razodvel risco de alteracdo das necessidades publicas.
Finalmente, embora o contrato ndo seja suficientemente claro, tudo indica que o
concedente assume igualmente o risco relativo ao valor residual do imovel, uma vez que

nada consta quanto aos custos dessa natureza.

O modelo de pagamento apenas, numa pequena parte, se encontra relacionado com a
performance do servico prestado pelo concessionario. De facto, para além da renda fixa, o
concessionario paga uma renda anual varidvel que depende Unica e exclusivamente da
faturacdo semestral bruta, que naturalmente reflete a qualidade do servico prestado e a

satisfacdo dos clientes. O modelo apresenta como principal vantagem a transparéncia e
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facilidade de célculo, no entanto, ndo reflete quaisquer requisitos de qualidade de servigo
prestado. O momento de inicio do pagamento a efetuar pelo concessionario encontra-se
claramente estabelecido no contrato e prevé um periodo de caréncia de 4 anos. Por outro
lado, o contrato contempla penaliza¢des entre 1.000 a 500.000€, conforme a gravidade, no
caso de incumprimento de algumas das condi¢Ges. No entanto, o contrato ndo especifica de

forma clara quais as formas de incumprimento e respetiva gravidade.

Os precos dos servicos prestados pelo concessionario sao definidos apenas pelas
condicBes do mercado e da sua estratégia comercial, ndo havendo lugar a nenhuma forma
de subvencdo puablica. De qualquer modo, o concessiondrio tem a obrigacdo de
disponibilizar o acesso, livre de encargos, aos espacos publicos da Cidadela de Cascais
para a organizacdo de eventos culturais. Para além da receita proveniente dos servicos
subjacentes a atividade hoteleira, o concessionario pode obter receitas secundarias atraves,
por exemplo, da cessao de utilizacdo de parte do imdvel, desde que autorizada previamente
pelo concedente. Todas as receitas, principais e secundarias, sdo consolidadas para efeito

do célculo da renda variavel a pagar pelo concessionario em funcéo da faturacdo semestral.

Apesar do modelo de pagamento ndo prever a existéncia de bonificacbes ao
concessionario, estabelece penalizagcbes no caso de se registarem graves deficiéncias na
manutencdo ou interrup¢do da prestacdo do servi¢o por um periodo superior a 60 dias, a
partir do qual se pode concretizar o sequestro por parte do concedente. No entanto, ndo se
estabelece de forma clara quais os prazos para retificacdo das anomalias nem existe um

aumento progressivo das penalizagdes em fungédo da observacdo de deficiéncias reiteradas.

No que concerne ao valor da renda fixa, o contrato prevé o seu aumento anual em
funcdo do indice de inflacdo, sendo esse o Unico fator de variacdo da renda existente,
independentemente dos custos dos fatores de producdo pagos pelo concessionario. O
ajustamento do valor da renda fixa em funcdo da inflacdo € efetuado semestralmente. O
valor da renda ndo ¢ objeto de nenhum estudo de mercado, acreditando o concedente que o
concessionario tera efetuado os estudos de mercado adequados a fim de fundamentar a

proposta submetida ao concurso publico de concesséo.
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Em virtude do, relativamente, longo prazo do contrato de concesséo, importa analisar
em que medida foram consideradas condicGes de flexibilidade para fazer face a futuras
alteracdes motivadas, por exemplo, por alteracdo do comportamento do mercado ou por
necessidade publica. Neste aspeto, verifica-se ndo haver nenhuma referéncia a possiveis
alteragOes, deixando-se ao critério do concessionario efetuar as alteracbes que venha a
considerar adequadas. No caso de as alteragcdes serem solicitadas pela entidade publica ndo
estd previsto nenhum método que permita quantificar os custos adicionais assumidos pelo
concessionario. Consequentemente, também n&o foi ponderada a possibilidade de recorrer

ao parecer de especialistas para determinar o valor de eventuais compensagoes.

O periodo do contrato foi estabelecido com o objetivo de permitir o reembolso do
financiamento. Sublinhe-se que o primeiro concurso de concessdao, com um periodo de
contrato previsto para 40 anos, ndo obteve concorrentes porque o mercado entendeu que
ndo era possivel reembolsar 0 montante do empréstimo nesse prazo. Nesta perspetiva, ao
exigir a apresentacao de um estudo de viabilidade econémico-financeiro aos concorrentes,
a entidade pablica tem em consideracao, entre outros critérios, o periodo de reembolso do
investimento. No entanto, o periodo de contrato ndo prevé qualquer mecanismo de revisao

associado a performance do incumbente ou qualquer outro fator.

O contrato de concessao especifica que, em caso de conflito emergente da celebracéo,
interpretacdo, validade e execucdo, este sera submetido a decisdo de um tribunal arbitral
ndo sendo, no entanto, estabelecidas etapas para a resolucdo desse conflito. Embora a
forma de funcionamento do tribunal arbitral estabeleca como s&o nomeados 0s trés
membros que o constituem, ndo contempla a possibilidade de consulta, vinculativa ou néo,

a peritos, nem definidos prazos concretos para que seja tomada uma deciséo.

A possibilidade de sequestro da concessao encontra-se prevista contratualmente, sendo
possivel sempre que se verifiquem graves deficiéncias que ndo sejam sanadas num prazo
de sessenta dias. O concedente pode assumir a gestdo com o objetivo de repor as condicdes
de normal funcionamento das instalagdes, sendo o0s encargos adicionais existentes
suportados pelo concessionario ou, em caso de incapacidade, recorrendo a caugdo da
concessdo. Os resultados extraordinarios que ocorram durante o periodo de resgate serdo

imputados ao concessionario.
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O contrato de concessao pode igualmente ser interrompido antecipadamente através de
um mecanismo de resgate fundamentado por motivos de interesse publico, desde que
tenham decorrido pelo menos dez anos desde o inicio da concessao. A decisdo de resgate
por parte do concedente implica assumir todas as obrigacOes e direitos contraidos pelo
concessionario, incluindo os relativos ao pessoal e os que tenham sido autorizados pelo

concedente.

A interrupcdo do contrato pode também ter lugar devido a incumprimento por parte do
concessionario que comprometa os objetivos da concessdo, como por exemplo: a utilizacdo
das instalagOes para fins distintos do objeto do contrato, o incumprimento do prazo de obra
e de inicio de exploracdo, a interrupcdo da atividade ou da manutencdo por um periodo
superior a 365 dias, a oposicdo repetida ao exercicio da fiscalizacdo e a deficiéncia do
servigo prestado na Cidadela de Cascais que coloque em risco a seguranga dos utentes,

entre outros.

No entanto, o contrato prevé a interrupcdo da atividade por razfes ndo imputaveis ao
concedente ou ao concessionario, quando tém origem em motivos de forca maior,
nomeadamente, catastrofe natural, guerra ou insurreicdo, e ainda, acidente grave que afete

de forma significativa a construcéo e/ou exploragéo.

Por (ltimo, o contrato exige que todos os contratos de subempreitada ou de
fornecimento de servicos efetuados pelo concessionario devem ser comunicados
previamente ao concedente, incluindo as garantias prestadas pelos fornecedores. A
Fortaleza de Cascais E.M. tem igualmente o direito a indemnizacdo por prejuizos
resultantes da intervencdo efetuada por subempreiteiros, que deva ser assumida pelo

concessionario.

Concessdo da Cidadela de Cascais: Andlise comparativa com Boas Préaticas PPP

A andlise da concessdo da Cidadela de Cascais revela muitas semelhangas e
importantes diferencas relativamente ao caso anterior. De facto, trata-se de uma concessao

que visa a requalificacdo de um conjunto de edificios e a prestacdo de servicos ao publico,
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neste caso de &mbito turistico e cultural, em vez de desportivos. Em ambas as situaces,
por contrapartida ao investimento necessario a requalificacdo dos imdveis, o
concessionario dispde da possibilidade de explorar comercialmente a infraestrutura, no

caso de Cascais por um periodo de 70 anos.

A semelhanca do caso de Lisboa, a concessio de Cascais, no que diz respeito a
transparéncia, também se baseou mais no periodo de preparacdo do concurso de
adjudicacao do contrato, optando-se pela realizacdo de sessfes publicas de apresentacdo do
projeto abertas & imprensa. A partir do momento de execugdo do contacto, a proactividade
do concessionario reduziu-se, observando-se que para além da escassa informacgdo
disponibilizada no sitio do Municipio de Cascais ndo existe nenhum sitio na internet
especifico da concessdo em que se apresente informacao relevante relativa aos principais
aspetos que a caracterizam, resultados a alcancar, penalizagGes, entre outros aspetos
relevantes. Relativamente a concessdo anterior o concessionario tem ainda que fornecer
informacao semestral acerca dos resultados financeiros da concessdo, designadamente taxa
interna de rendibilidade, valor atual liquido e payback do projeto a manter durante todo o
periodo da concessdo e, em especial da faturacdo, que permite calcular o valor da renda
variavel a pagar ao concessionario. Assim, mais nenhuma informacéo acerca dos servigos
prestados, resultados, pagamentos efetuados e penalizacdes sdo divulgados de forma

proactiva com carater obrigatorio.

Em termos de modelo de partilha e de transferéncia de risco entre concedente e
concessionario, a concessdo da Cidadela de Cascais ndo difere significativamente dos
complexos desportivos de Lisboa, ao integrar a concecdo, construcao/reconstrucao,
financiamento e exploracdo da infraestrutura, resulta numa significativa transferéncia de
risco para o parceiro privado, o que é adequado, sobretudo atendendo a que a duracdo da
concessdo, de 70 anos, é ainda mais longa, justificando igualmente a transferéncia de risco
relativo ao valor residual da infraestrutura para o concessionario. No entanto, verifica-se
que no caso de extincdo da concessdo por resgate, o concedente terd que indemnizar o
concessionario com um valor correspondente a soma do valor residual das benfeitorias
com o valor liquido contabilistico dos bens e equipamentos; e, ainda, a uma anuidade

correspondente ao valor médio do resultado liquido dos ultimos cinco anos que precedem o
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resgate até um maximo de cinco anos 0 que, na pratica, significa que o concedente
efetivamente assume a maior parte do risco residual. Outro aspeto distinto prende-se com o
risco associado a eventuais alteracdes das necessidades publicas, uma vez que o resgate s6

é possivel apos os primeiros 10 anos de exploracao.

Relativamente ao modelo de pagamento observa-se que é semelhante ao das
concessdes de Lisboa, contemplando uma componente fixa e outra variavel, em funcéo do
volume de faturacdo semestral mas que, de qualquer modo, ndo apresenta uma relacéo
direta entre os pagamentos e a qualidade ou quantidade de servicos prestados, o que limita
0s incentivos para que o concessionario melhore o seu nivel de servigo. Existem, no
entanto, duas diferencas: uma prende-se com a existéncia de um periodo de caréncia de
quatro anos para 0 pagamento da renda ao concedente, com objetivo de facilitar a fase
inicial de exploragéo da unidade hoteleira; e a outra, relaciona-se com o modelo de receita
do concessionario, que embora também se baseie no pagamento efetuado pelos clientes,
neste caso dos servigos hoteleiros, ndo tem qualquer tipo de limitacdo das tarifas impostas
pelo concedente, cabendo Unica e exclusivamente ao concessionario a definicdo dos
precos. Embora ndo totalmente relacionado com o modelo de pagamento existe, ainda,
uma pequena diferenca resultante da concessdo de Cascais ndo exigir a prestacdo de
nenhum tipo de servico obrigatorio, sendo uma responsabilidade exclusiva do
concessionario a selecdo e qualidade dos recursos humanos e a definicdo da politica de

servicos a prestar.

O caso da Cidadela de Cascais apresenta ainda duas diferengas significativas, em
relacdo ao caso das concessdes de Lisboa, no que diz respeito ao modelo de controlo
efetuado pelo concedente e a forma de renegociacéo e flexibilidade do contrato. De facto,
na concessdo da Cidadela de Cascais, que em bom rigor constitui uma subconcessédo da
empresa municipal Fortaleza de Cascais, optou-se por ndo constituir uma Comissdo de
Acompanhamento com representantes do concedente e do concessionario, como existe nas
concessdes de Lisboa, sendo a avaliacdo do desempenho e do cumprimento das condicdes
do contrato efetuados exclusivamente pelo concedente. A outra diferenca, que em parte se
relaciona com a anterior, prende-se com a inexisténcia de procedimentos que visem

concretizar alteragfes ao contrato por iniciativa do concessionario ou do concedente o que,
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para uma concessdo com uma duracdo de 70 anos, poderd originar conflitos devido a
reduzida flexibilidade do contrato para se adequar a alteracfes das necessidades sociais ou
do mercado. Ou seja, se no futuro surgir a necessidade de alterar o contrato, devido a uma
alteracdo tecnoldgica, e.g. sistema de producdo energética, ou necessidade de reposicionar
0 negdcio que exija uma alteracdo da infraestrutura, o concessionario podera ficar numa
posicdo negocial favoravel. Nesta perspetiva, considera-se que 0 contrato poderia ser
melhorado através da introducdo de uma metodologia de renegociacdo, que exigesse a
publicitacdo proactiva dos seus objetivos e resultados, tal como a emissdo de parecer por

especialistas independentes.

E, igualmente, interessante observar neste caso que, de um modo semelhante ao
anterior, se poderia reduzir a duracdo da concessdo se a mesma ndo contemplasse a
existéncia do pagamento da renda fixa e variavel ao concedente. Efetivamente, sendo a
Unica receita a proveniente da exploracdo hoteleira e de algumas atividades
complementares, seria benéfico para a entidade publica e para o concessionario reduzir o

prazo da concessdo.

Relativamente as formas de resolucéo de litigios, o contrato também prevé como op¢édo
0 recurso a um tribunal arbitral, apresentando como aspeto diferenciador positivo o facto
de estabelecer um prazo maximo para decisdo de trés meses. No entanto, tal como nas
concessdes de Lisboa, a constituicdo do tribunal arbitral é feita unicamente através de
pessoas designadas pelo concedente e concessionario, 0 que ndo constitui a solugcdo mais

eficaz para reduzir o prazo de deciséo.

5.8.4. Neofutur, S.A. - Pagos do Concelho XXI em Lagos

O Municipio de Lagos, com cerca de 28.025 residentes, integra a categoria de
“pequeno municipio” definida para a analise quantitativa. Em setembro de 2006, através da
empresa municipal FuturLagos, optou por abrir um concurso publico para selecdo de
parceiro privado para participar na constituicdo de empresa para o desenvolvimento,

construgéo e gestdo de edificio multifuncional e &reas de desenvolvimento urbanistico
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prioritario no concelho de Lagos. O concurso foi aberto através andncio publico em
novembro de 2006 no JOUE e DR, tendo a adjudicacdo ao consorcio vencedor do concurso
de concessdo ocorrido em margo de 2007, o inicio da obra em dezembro desse ano e o
inicio da exploracdo em julho de 2009, quando teve lugar a instalacdo dos servigos

camararios no edificio “Pagos do Concelho XXI”.

A construcdo do novo edificio municipal, com uma area total de 19.034 m?, comportou
um investimento de 13.436.536,60€, para o periodo do contrato que ¢ de 2 anos para a
construcdo e mais 20 anos para exploracdo, que consiste na construgédo de seis pisos, sendo
quatro acima do solo e 2 enterrados para a fungédo de estacionamento.

O processo de contratacdo, desde a fase inicial de deliberacdo pelo executivo
municipal, passando pelo lancamento do concurso e a adjudicacdo do concessionario, foi
objeto de divulgagdo nos meios exigidos legalmente. De facto, a Camara Municipal de
Lagos e a empresa municipal FuturLagos, E.E.M. evidenciam uma atitude proactiva na
divulgacdo do projeto, inserindo contetdos no seu sitio na internet e disponibilizando,
qguando solicitado, informacdo acerca das pecas do concurso publico e da sociedade

veiculo NEOFUTUR, Promogdo e Conservagdo de Imdveis, S.A..

No entanto, observa-se relativamente aos principais dados e documentos,
nomeadamente o Programa de Procedimento, o Contrato de Sociedade, Acordo de
Acionistas, Missdo e Termos de Referéncia da parceria, que o sitio da internet nédo
disponibiliza o acesso livre a informacdo, limitando-se apenas aos dados que caracterizam
o edificio, datas em que se concretizam cada uma das fases do projeto, area de construcéo,
duracdo do contrato, investimento total e renda a pagar pela Camara Municipal a titulo de

reembolso da entidade construtora e financiadora.

Deste modo, constata-se a inexisténcia de alguma obrigacdo contratual para divulgar as
principais ocorréncias relacionadas com a concretizagdo do projeto, excetuando-se as que
dizem respeito as obrigacGes de prestacdo de contas a efetuar pela empresa municipal
FuturLagos, E.E.M. relativamente ao Municipio de Lagos. Assim, & exce¢do do plano de

manutencdo e de disponibilidade da infraestrutura, ndo s@o divulgados de forma proactiva
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os resultados a atingir e a relacdo entre 0 modelo de pagamento e as eventuais deducdes e

penalizacdes que ocorram por deficiente performance do parceiro privado.

O facto de o procedimento estabelecer nos Termos de Referéncia, de forma clara e
rigorosa, as caracteristicas do edificio Pagos do Concelho XXI, nomeadamente a sua
organizacdo funcional, os materiais e acabamentos e as areas de cada unidade funcional,
contribui para a transparéncia do procedimento uma vez que é facilmente verificavel pela
entidade publica e pela sociedade civil em geral e mensuravel pelas entidades com
competéncias de controlo interno e externo, designadamente o Municipio de Lagos, TC e
IGF. Para além dos elementos acima referidos, as proje¢fes econémico-financeiras e a sua
execucdo sdo consolidadas com a empresa municipal FuturLagos E.E.M. e submetidas para
controlo do Municipio de Lagos e IGF. No entanto, nenhuma desta informacdo é
disponibilizada em sitio da internet da Neofutur, Futurlagos ou Cémara Municipal de
Lagos, o que limita a transparéncia do projeto.

Os principais fatores de risco foram identificados permitindo verificar que existe uma
significativa transferéncia de risco para o parceiro privado. De facto, o risco de construcéo,
financiamento, manutencdo e disponibilidade sdo assumidos pela sociedade veiculo
Neofutur, S.A., constituindo o plano de neg6cio e o contrato de financiamento dois
instrumentos de verificacdo da capacidade do parceiro privado assumir esses fatores de
risco. O risco de procura é assumido pelo parceiro publico, pois 0 Municipio de Lagos
garante, através de um contrato de arrendamento com duracdo de 20 anos, a ocupacao de
toda a area do edificio construido e o pagamento da respetiva renda.

Finalmente, uma vez que os documentos do procedimento ndo sdo muito explicitos,
parte-se do pressuposto que a entidade publica assume igualmente o risco relativo ao valor
residual do imével, uma vez que ao fim do periodo 20 do termo da parceria este reverte
para 0 Municipio de Lagos, livre de énus e de encargos prevendo-se, de forma clara, qual o
mecanismo de controlo do estado de conservacdo das instalacBes. Por sua vez, a
possibilidade de reducdo do prazo de exploragao constitui o principal incentivo para que o
parceiro privado reduza o risco relacionado com a manutencdo do edificio, evitando

penalizagdes.
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O modelo de pagamento consiste numa renda fixa, no valor aproximado de 163.500€,
que a Camara Municipal de Lagos paga a Neofutur, S.A. pela ocupacédo efetuada pelos
seus servicos. A Unica componente variavel do pagamento relaciona-se com o
cumprimento dos requisitos estabelecidos para a manutencdo do edificio, os quais s&o
objeto de controlo regular por parte de agdes fiscalizadoras da Camara Municipal.

Embora o contrato ndo contemple a necessidade de realizar estudos de avaliacdo da
satisfacdo dos clientes, como método de monitorizacdo dos resultados alcancados pelo
parceiro privado, observa-se a existéncia de um método indireto no &mbito do Sistema de
Gestdo da Qualidade dos servigos prestados pela Camara Municipal que, no entanto, ndo
tem como consequéncia estabelecer bonificacbes ou penalizacbes pelos resultados
alcancados pelo parceiro privado. Assim, verifica-se que o modelo de pagamento, para
além da construcdo e disponibiliza¢do do edificio, ndo estabelece nenhuma relagdo com os
resultados produzidos pelo parceiro privado. No que respeita a0 momento que determina o
inicio dos pagamentos, o contrato estabelece que 0 mesmo s6 tem lugar ap0s a rece¢do do
edificio por parte da Camara Municipal, sendo o pagamento da renda o mecanismo
estabelecido para penalizar eventuais atrasos no cumprimento do prazo de conclusdo da
obra. Por outro lado, relativamente aos custos de manutencdo, caso o parceiro privado
consiga cumprir os parametros de manutencdo estabelecidos com menores custos do que o

estimado no Plano de Negdcios, o beneficio revertera exclusivamente para essa entidade.

O valor das rendas mensais a suportar pela Camara Municipal de Lagos é atualizado
anualmente em funcdo do coeficiente de atualizacdo estabelecido para as rendas a nivel
nacional através de portaria do Ministério das Financas em funcéo de coeficiente calculado
pelo Instituto Nacional de Estatistica. Por outro lado, o valor da renda correspondente a
componente de manutencdo do edificio pode ser renegociada, possibilitando a Camara
Municipal ajustar a renda aos requisitos de manutencdo que considere adequados a cada
momento. Por ultimo, interessa referir que o valor da renda anual foi objeto de comparacéo
com os precos do mercado imobiliario, mostrando-se mais reduzidos do que os valores
médios praticados no momento de deciséo de constru¢do do imdvel e abertura do concurso

de selecdo do parceiro privado.
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Em virtude do, relativamente, longo prazo do contrato de concessédo importa analisar
em que medida foram consideradas condicGes de flexibilidade para fazer face a futuras
alteracbes motivadas, por exemplo, pelo aumento ou diminuicdo das necessidades de
espaco por parte dos servigos municipais. Neste aspeto, verifica-se que as Unicas
possibilidades de alteragdo do contrato, por iniciativa da Camara Municipal, dizem respeito
aos parametros de manutencao do edificio e ajustamento em funcéo de alterac6es fiscais.
De facto, existe um contrato de manutencdo, com duracdo idéntica a do contrato de
arrendamento, que possibilita efetuar alteragcbes por iniciativa municipal em funcdo dos
requisitos de qualidade que considere adequados em cada momento; por outro lado, existe
a possibilidade de ajustar a renda de modo a incorporar as alteracdes do Imposto Municipal

sobre Imoveis (IMI).

O Acordo Acionista menciona a possibilidade das partes ndo chegarem a acordo e de
recorrer a arbitragem e ao parecer de especialistas para determinar o valor de eventuais
compensacOes; no entanto, a forma de constituicdo do tribunal arbitral ndo prevé a
presenca de membros especialistas e independentes, que podem ser consultados de forma

optativa e ndo vinculativa.

O periodo do contrato foi estabelecido com o objetivo de permitir o reembolso do
financiamento. Nesta perspetiva, ao exigir a apresentacdo de um plano de negdcio, que
reflete a estimativa economico-financeira da parceria, a entidade publica tem em
consideragdo, entre outros critérios, o periodo de reembolso do investimento. No entanto, o
periodo de contrato ndo prevé qualquer mecanismo de revisdo associado a performance do

incumbente ou qualquer outro fator.

A duracdo do contrato foi estabelecida em 20 anos por ser considerado o tempo
adequado para que Neofutur, S.A. proceda ao reembolso do financiamento com alguma
antecipagédo e seguranca. O principal fator para a duracdo estabelecida prende-se com a
capacidade do concessionario assegurar o pagamento do servi¢o da divida com alguma
seguranca face a estimativa de resultados revelados no estudo de viabilidade econémico-
financeira. No entanto, o periodo de contrato ndo prevé qualquer mecanismo de reviséo

associado a performance do incumbente ou qualquer outro fator.
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Embora a concesséo contemple duas componentes distintas: construgdo e manutengéo,
0 Municipio de Lagos, através da FuturLagos, E.E.M optou por definir o mesmo prazo de

20 anos para ambas.

A interrupcdo do contrato pode ter lugar quando ocorra o exercicio do direito de
preferéncia pela Camara Municipal relativamente a uma possivel alienacdo de capital por
parte dos parceiros privados. De facto, sendo a empresa municipal detentora de 49% do
capital préprio da Neofutur, S.A., apenas sera exequivel a interrup¢do antecipada do

contrato no caso dos 6rgdos de administragdo assumirem tal opgé&o.

Os conflitos em matéria de interpretacdo, integracdo ou execucdo do contrato séo
resolvidos por um tribunal arbitral. Embora a forma de funcionamento do tribunal arbitral
estabeleca como sdo nomeados os trés membros que o constituem, ndo contempla a
obrigatoriedade do recurso a peritos para efeitos de assisténcia, sendo a consulta optativa e
nédo vinculativa. As decisdes do tribunal arbitral ndo obedecem a prazos, explicitando-se

apenas para o0 seu processo de constituicao.

No entanto, o contrato prevé a interrupcao da atividade por razGes ndo imputaveis a
Neofutur, S.A., quando tém origem em motivos de forca maior, nomeadamente, atos de

guerra, subversdo, epidemias, ciclones, tremores de terra, fogo e raios.

Por (ltimo, o contrato exige que todos os contratos de subempreitada ou de
fornecimento de servigos com valor superior a 50.000€, a exce¢do do contrato de
financiamento, efetuados pela Neofutur, S.A. devem resultar da consulta a pelo menos trés
fornecedores. Ja os atos de substituicdo de entidades contratadas tém que ser submetidos a

aprovacao do Conselho de Administracéo.

Neofutur, S.A. — Pacos do Concelho XXI: Analise comparativa com Boas Préaticas
PPP

A andlise da PPP Neofutur, S.A. revela importantes diferencas relativamente aos casos
anteriores. De facto, em vez de trata-se de uma concessdo que visa a requalificagdo de um

conjunto de edificios e a prestacdo de servicos ao publico, nos setores do saneamento,
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turismo ou desporto, consiste essencialmente na construgdo de um edificio com o objetivo
de o arrendar posteriormente a Camara Municipal de Lagos. Ao contrario das situacdes
anteriores em que, por contrapartida do investimento necessario a requalificacdo dos
imdveis, o concessionario dispde da possibilidade de explorar comercialmente as
infraestruturas, no caso dos Pacos do Concelho XXI os parceiros privados tém a garantia

de arrendamento por parte da Camara Municipal durante o prazo de vigéncia do contrato.

No que diz respeito a transparéncia, ao contrario da pratica adotada nas concessoes
anteriores, observa-se que a Camara Municipal de Lagos e a FuturLagos, E.E.M. adotaram
uma atitude proactiva na divulgagédo dos principais dados da PPP, existindo nos respetivos
sitios na internet contedos com os principais dados do projeto. Contudo ndo existe um
sitio na internet especifico para a PPP em que se apresente informacao relevante relativa
aos principais aspetos que a caracterizam, resultados a alcancar, penalizaces, documentos
que constituem o contrato, entre outros aspetos relevantes. Assim, para além da
obrigatoriedade de apresentacdo dos resultados ao Municipio de Lagos, a Neofutur, S.A.

ndo esta obrigada contratualmente a divulgar publicamente a informacéao acima referida.

Em termos de modelo de partilha e de transferéncia de risco entre concedente e
concessionario, a PPP Neofutur, S.A. difere significativamente das anteriores concessdes
na medida que a entidade publica, ao estabelecer um contrato de arrendamento durante 20
anos, assume o risco de procura. No que concerne a concec¢do, construgdo, manutencao,
disponibilidade e financiamento, existe uma significativa transferéncia de risco para o
parceiro privado, o que é adequado sobretudo atendendo a duracdo do contrato,
justificando igualmente a transferéncia de risco relativo ao valor residual da infraestrutura

para 0s parceiros privados.

Relativamente ao modelo de pagamento, observa-se que é diferente ao das outras
concessdes analisadas, contemplando apenas o pagamento de uma renda fixa, que ndo
apresenta uma relacdo direta entre 0os pagamentos e a qualidade ou quantidade de servicos
prestados, o que limita os incentivos para que o parceiro privado melhore o seu nivel de
servigo ou, pelo contrario, evite deficiéncias no funcionamento da infraestrutura. Por outro
lado, embora o parceiro privado assuma o risco de disponibilidade, ndo se regista a

existéncia de uma metodologia de penalizacdo que iniba o parceiro privado de interromper
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ou suspender o0 acesso ao edificio durante as horas de expediente, a fim de efetuar trabalhos
de manutencdo, nem de procedimentos que permitam aferir os custos de manutencdo em

comparagdo com os valores praticados pelo mercado, em cada momento.

O caso dos Pagos do Concelho XXI apresenta ainda diferengas significativas em
relacdo as concessdes anteriores no que diz respeito ao modelo de controlo efetuado pela
entidade publica. De facto, a PPP consiste numa subconcessédo da FuturLagos, E.E.M. que,
por sua vez, apés a selecdo do parceiro privado através de concurso publico, constituiu a
sociedade Neofutur, S.A. gerida por um Conselho de Administragdo composto por cinco
membros, dos quais trés sdo designados pelo parceiro privado e dois pela entidade publica.
O controlo e a monitorizacdo dos aspetos mais importantes, como a concretizacdo de
alteracdes ao plano de negocios, orcamento de construcdo, orcamento anual, alienacdo de
imobilizado, alteracBes a fase de construgdo, entre outros, sdo efetuados pela assembleia
geral.

A PPP revela ainda a inexisténcia de procedimentos que visem concretizar alteracdes
ao contrato por iniciativa do concessionario ou do concedente, 0 que para uma cONncessao
com uma duracdo de 22 anos podera originar conflitos devido a reduzida flexibilidade do
contrato para se adequar a alteracbes das necessidades da Cémara Municipal ou do
mercado. Ou seja, se no futuro surgir a necessidade de alterar o contrato, e.g. reducdo dos
servicos municipais que dé origem a uma reducdo da necessidade de espa¢co, ou uma
reducdo significativa do valor de arrendamento do imobiliario, o concessionario podera
ficar numa posicdo negocial favoravel. Nesta perspetiva, considera-se que o contrato
poderia ser melhorado através da introducdo de uma metodologia de renegociacao, que
exigisse a publicitacdo proactiva dos seus objetivos e resultados, tal como a emissdo de

parecer por especialistas independentes.

Relativamente as formas de resolucdo de litigios, o contrato também prevé como op¢édo
0 recurso a um tribunal arbitral. No entanto, ndo se estabelece um prazo maximo para
decisdo, nem se prevé a obrigatoriedade de integrar elementos independentes ou peritos.
Deste modo, tal como nas concessdes anteriores, a constituicdo do tribunal arbitral é feita
unicamente através de pessoas designadas pelo concedente e concessionario, 0 que nao

constitui a solugcdo mais eficaz para reduzir o prazo de deciséo.
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5.8.5. Andlise dos Resultados dos Estudos de Caso

A anélise dos quatro estudos de caso de PPP/concessdes em setores de atividade
distintos, no ambito das atribuicbes municipais, tendo por referéncia as oito hipoteses
formuladas e as principais teorias referidas pela literatura, permitem obter algumas
conclusdes interessantes. Com efeito, alguns casos confirmam as recomendacdes vigentes
relativamente as boas praticas dos contratos de PPP/Concessdo, enquanto outros revelam

opcodes que contradizem as teorias existentes.

Relativamente aos fatores de sucesso para 0s contratos de PPP/Concesséo identificados
por lossa, Spagnolo e Vellez (2007), observa-se que a hipotese de este modelo de
contratacdo promover a transparéncia, tornando acessivel a informacdo, no que concerne
aos documentos que constituem o contrato, resultados esperados, especificaces do servico
e modelos de pagamento, ndo constitui a pratica seguida em nenhum dos quatro casos em
analise. De facto, a divulgacdo limita-se apenas a informacéo institucional e descricdo
genérica do objeto do contrato, ndo contemplando o mesmo a obrigatoriedade de tornar
publica a informag&o mais relevante da sua execucéo e eventuais alteracdes. A excecdo da
concessdo Aguas de Alenquer, que disponibiliza no sitio da internet o contrato, as restantes
limitam-se a assumir um comportamento proactivo apenas antes da celebracdo do contrato,
ndo disponibilizando por intermédio de sitio especifico na internet as especificacdes do
servico, metas, modelo de pagamentos, resultados de avaliacGes periddicas ou de
alteracdes efetuadas ao contrato.

O modelo de pagamento foi outro aspeto analisado, tendo-se igualmente verificado que
a generalidade dos estudos de caso ndo corresponde as boas praticas sugeridas pela
literatura. Com efeito, embora na generalidade dos casos, como é sugerido, a forma de
monitorizar os pagamentos seja facil de verificar, observa-se que os modelos de pagamento
ndo refletem o nivel de servico prestado nem contemplam o grau de satisfacdo dos utentes,

aferido por entidade independente. Acresce que ao modelo de pagamento ndo esta
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associado um sistema de deducdes que reflitam o incumprimento ou o desempenho abaixo
das metas estabelecidas. Deste modo, conforme se sintetiza no quadro 45, o unico fator que
relaciona o desempenho com o modelo de pagamento prende-se com o nivel de
procura/consumo efetuado pelos clientes de cada uma das concessdes/PPP nos casos
Aguas de Alenquer, S.A., Concessdo de Complexos Desportivos de Lisboa e Fortaleza de
Cascais, E.M.. Pelo contrario, no caso da Neufutur, S.A. constata-se que o pagamento
efetuado pelo municipio reveste a forma de renda, ndo havendo, a excecao da observagédo
dos requisitos de manutencdo do edificio, uma relacdo entre o desempenho do parceiro
privado e os pagamentos efetuados.

PPP/Concesséo Receita do Concessionério Pagamentos ao Concedente
Aguas de Alenquer, S.A. Tarifas pagas pelos utentes | Renda anual fixa
individuais e coletivos em | preestabelecida, paga pelo

funcdo do consumo de 4gua e | concessiondrio ao concedente.

tratamento de residuos

Complexos Desportivos de | Pagamentos efetuados pelos | Renda anual fixa e variavel
Lisboa clientes dos complexos | preestabelecidas, pagas pelo
desportivos concessionario ao concedente.

Fortaleza de Cascais, E.M.

Pagamentos efetuados pelos
turistas alojados na Cidadela

Renda anual fixa e variavel
preestabelecidas, pagas pelo

de Cascais concessionario ao concedente.

Neofutur, S.A. (Lagos) Renda fixa paga pela Camara

Municipal de Lagos

Quadro 45 - Sintese dos Modelos de Pagamento dos Estudos de Caso.

Ja no que diz respeito as possibilidades de alteracGes de precos e de tarifas
contempladas nos contratos, a analise dos quatro estudos de caso ndo nos permite
confirmar na integra a hipdtese formulada. Na realidade, embora se observe que as
modalidades de alteracdes de precos se encontram contempladas de forma objetiva nos
quatro casos, relacionando-as proporcionalmente com a alteracdo dos custos variaveis,
verifica-se que o indexante consiste essencialmente no indice de precos no consumidor
(sem habitacdo), o que podera néo refletir integralmente a oscilagdo dos custos variaveis.

No entanto, no caso da Aguas de Alenquer, S.A. a formula de indexag&o é mais completa e
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complexa, incluindo uma grande diversidade de fatores relacionados com o0s custos
variaveis do setor. Por outro lado, no caso da Neofutur, S.A. o indexante usado é o
coeficiente de atualizacdo do mercado de arrendamento imobiliario. Relativamente a
hipGtese de indexagdo das tarifas aos resultados obtidos através de estudos de mercado
realizados periodicamente observa-se que, na concessdao dos Complexos Desportivos de
Lisboa as tarifas submetidas a concurso tiveram por referéncias os precos de mercado para
o setor da atividade fisica e desportiva, tal como o valor da renda para a Camara Municipal
de Lagos, no caso Neofutur, S.A., foi estabelecido em relacdo as rendas médias praticadas
pelo mercado imobiliario na &rea de Lagos. Contudo, 0os contratos ndo preveem a
realizacéo periodica de estudos de mercado e indexacdo dos precos aos resultados obtidos
nesses estudos. O quadro 46 sintetiza as formas de alteracdo de precos em cada um dos

contratos em analise.

PPP/Concesséo Indexante Realizacdo de Estudo de

Mercado

Aguas de Alenquer, S.A. - RetribuicAo ao Concedente: | Ndo contempla

indice de precos no
consumidor (excluindo
habitacao);

- Tarifas: formula que integra
fatores de custos variaveis.

Complexos Desportivos de | - Retribuicdo ao Concedente: | Pagamento de clientes: média
Lisboa indice de precos no | de preco praticado no setor.
consumidor (excluindo
habitacéo).

Fortaleza de Cascais, E.M.

- Retribuicdo ao Concedente:

indice de precos no
consumidor (excluindo
habitacao);

- Pagamento de clientes:
estabelecido pelo

concessionario em funcdo dos
precos de mercado.

N&o contempla

Neofutur, S.A. (Lagos)

Renda fixa atualizada em
fungéo do coeficiente
publicado anualmente.

Estudo de precos médios de
arrendamento para
estabelecer valor da
renda.

inicial

Quadro 46 - Sintese dos Modelos de Pagamento dos Estudos de Caso.
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A anélise dos casos ndo confirma a hipotese de que as alteracdes aos contratos sdo
efetuadas apos prévio teste de mercado, que constitui a referéncia para quantificar o
reembolso dos custos eventualmente incorridos pelo parceiro privado. Na verdade, como
tinham identificado Edwards, Shaoul, Stafford e Arblaster (2004) relativamente ao Reino
Unido, trés dos quatro contratos sdo omissos ndo especificando em que condi¢fes o
concessionario pode alterar o ambito dos servigos a prestar, as penalizages inerentes a
uma fraca performance e a forma como é divulgada a informacdo acerca das alteracdes
efetuadas ao pré-estabelecido no contrato. Apenas a concessio Aguas de Alenquer, S.A.
estabelece de forma clara quais o0s aspetos suscetiveis de alteracdo, especificando
igualmente o procedimento inerente a cada tipo de alteracdo, beneficiando ainda da
supervisdo da entidade reguladora ERSAR. Pelo contrario, nos outros trés casos
observados, conclui-se que a possibilidade de se proceder a alteragcbes ao contrato se
limita, no caso dos Complexos Desportivos de Lisboa, & revisdo das caracteristicas de
alguns dos servigos prestados; no caso Neofutur, S.A., circunscreve-se a possibilidade de
alguns pressupostos de manutencdo do edificio e de significativas alteracbes do regime
fiscal do setor imobiliério; e por ultimo, na concessdo da Cidadela de Cascais, deixa-se ao
critério do concessionario a eventual apresentacao de proposta de alteragdo ao contrato. Ou
seja, ndo se confirma a existéncia de uma sequéncia de procedimentos, a excecdo da Aguas
de Alenquer, S.A., nem do acompanhamento por parte de um painel de especialistas que
contribuam para determinar os custos e os proveitos de um eventual processo de alteracdo

do contrato.

No que concerne a forma de definicdo da duracdo do contrato e possibilidade de
proceder a sua revisdo, embora se confirme a hipotese de que o prazo se encontra definido
de forma clara e objetiva, 0 mesmo ja ndo acontece quanto a possibilidade de proceder a
sua revisdo em funcdo de metas de desempenho que o parceiro privado venha a superar.
Efetivamente, nenhum dos quatro contratos prevé a possibilidade de revisdo do prazo,
verificando-se igualmente que, independentemente da natureza dos servigos que
constituem o objeto da PPP/Concessdo, os prazos sdo semelhantes. Ou seja, embora o
objeto de cada uma das quatro PPP/Concessdes abranja uma componente de concecéo,
construcdo e manutencao de infraestruturas e uma outra, a excecdo da Neofutur, S.A., de

prestacdo de servigos (fornecimento de agua e saneamento, prestacdo de servigos
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desportivos e prestacdo de servigos de alojamento), o prazo estabelecido é Unico em cada

contrato ndo diferenciando a natureza distinta de cada componente dentro deste.

Ja no que diz respeito a existéncia de uma metodologia para a resolucédo de conflitos,
observa-se que nos casos das concessdes da Cidadela de Cascais e Pagos do Concelho XXI
(Lagos) se recorre a um tribunal arbitral cuja decisdo é vinculativa e sem possibilidade de
recurso. De outra forma, no caso da Aguas de Alenquer estabelece-se uma sequéncia de
procedimentos, recorrendo-se primeiro ao parecer da ERSAR e, caso ndo seja
unanimemente adotada a resolucéo, a um tribunal arbitral. Por outro lado, a concesséo dos
Complexos Desportivos de Lisboa adota uma pratica distinta entregando a deciséo de
resolucdo do conflito ao Tribunal Administrativo de Lisboa, havendo a possibilidade
estabelecer um acordo a fim de optar por um tribunal arbitral. No entanto, em todos 0s
casos ndao é considerada a necessidade de recorrer ao parecer de peritos ou a sua
participacdo entre os membros do tribunal arbitral. De um modo geral, os contratos
estabelecem em que condi¢6es os parceiros privados e o parceiro publico podem assumir o
controlo da gestdo do projeto e em que condi¢cbes podem optar por terminar
antecipadamente a PPP. Neste contexto, a hip6tese 18 ndo é confirmada no que concerne a
existéncia de uma metodologia de resolucdo de conflitos que estabeleca uma sequéncia de

procedimentos e 0 recurso ao parecer vinculativo de peritos.

O estudo dos quatro casos permite ainda concluir que os contratos permitem que 0s
concessionarios procedam a subcontratacdo de fornecedores, estabelecendo em que
condicBes tais contratacbes podem ser concretizadas, confirmando a hipotese 19. No
entanto, com o auxilio do quadro 47 pode observar-se que as condi¢des estabelecidas pelo

concedente para permitir o recurso a subcontratacao diferem substancialmente entre si.
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PPP/Concesséo

Possibilidade de

Condi¢cdes de Subcontratacéo

Subcontratagao
Aguas de Alenquer, S.A. Permite Garantir a possibilidade ao
concedente  de  substituir ao
concessionario em caso de resolucéo
e substituir os subcontratados.
Complexos Desportivos de | Permite Comprovar as habilitagbes do
Lisboa subcontratado;
Estabelecer um prazo de contratagédo
inferior ao da concesséo;
Oferecer garantia que cubra
prejuizos provocados pelo
subcontratado.
Fortaleza de Cascais, E.M. Permite Submeter a prévia aprovacdo do
concedente;
Oferecer garantia que  cubra
prejuizos provocados pelo
subcontratado.
Neofutur, S.A. (Lagos) Permite Para contratos de montante superior

a 50.000€ consultar pelo menos trés
fornecedores;

Submeter substituicho a prévia
aprovacao do concedente.

Quadro 47 - Sintese das Condic6es de Subcontratacéo de Fornecedores.

Por ultimo, a andlise dos quatro estudos de caso no que diz respeito ao processo de

gestédo do risco, fator que Vining e Boardman (2006) e a CE (2004) consideram dever estar

no cerne do contrato de uma PPP/Concessdo, permite-nos confirmar a hipdtese de que o

processo de alocacgdo entre entidade publica e parceiro privado resulta da identificacdo dos

principais fatores de risco associados ao projeto, registando-se como excec¢do o caso da

Cidadela de Cascais em que a identificacdo dos fatores de risco ndo obedeceram a uma

metodologia formal sendo, de qualquer modo, referida a alocacdo no contrato de

concessdo. No entanto, ndo é possivel confirmar a parte da hipotese que diz respeito a
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associacdo estabelecida entre os fatores de risco transferidos para o parceiro privado e a

existéncia de incentivos/penalizacdo com o objetivo de promover o seu cumprimento.

Efetivamente, conforme se pode observar no quadro 48 em dois dos quatro casos

analisados (Aguas de Alenquer, S.A. e Complexos Desportivos de Lisboa), existe alguma

correspondéncia entre as penalizagdes previstas e os fatores de risco alocados ao parceiro

privado; ja nos casos da Cidadela de Cascais e Neofutur, S.A., 0s Unicos incentivos

referidos prendem-se, respetivamente, com a aplicacdo de multa em caso de atraso da obra

e de reducgdo do periodo de concessdo. Por outro lado, constata-se que 0s quatro casos em

andlise seguem a perspetiva defendida por Lorenzen e Barrientos (2001) segundo a qual o

facto de o concessionario assumir obrigatoriamente o0 risco associado a construcao e a

gestdo da infraestrutura, excluindo o risco de procura, contribuiu para o sucesso do

contrato.

PPP/Concesséao

Identificacdo de

Alocacédo Equilibrada do Risco

Incentivos/PenalizagGes

Fatores de Risco
Privado Publico
Aguas de Alenquer, | Identificacéo e | Concecdo, projeto e | Expropriacao; Atraso do investimento;
S.A. alocagdo detalhada | construgao;
Interrupgao injustificada;
Manutencéo; (Progura)
Alteracdo das | Impedimento de agbes de
Financiamento; necessidades fiscalizagéo;
publicas;
Gestéo; Auséncia  de plano de
Alteracdes investimento;
Valor residual. juridicas.
Falhas na apresentacdo de
relatérios e de informacéo.
Complexos Identificacao e | Expropriacao; Atraso de obra;
Desportivos de | alocagdo dos
Lisboa principais riscos Concecéo e Deficiente  cumprimento  de
construgao; obrigagdes legais;
(Procgura)
Financiamento; Reducéao de horarios;
Exploracéo; Reducéo de recursos humanos
previstos;
Disponibilidade;
Populagédo beneficiada;
Valor residual.
Requisitos de manutencdo e
conservacao.
Fortaleza de Cascais, | Identificacdo ndo | Licenga de | Alteragdo das | N&o especifica de forma clara.
E.M. formalizada construcao; necessidades
publicas;
(Procura)
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Construgéo;

Exploracéo
disponibilidade.

Valor residual.

Neofutur,
(Lagos)

S.A

Identificacao
alocagéo

e

Construgéo;
Financiamento;
Manutencao;

Disponibilidade.

Procura;

Valor residual.

N&o especifica.

Quadro 48 - Sintese das CondicGes de Alocagdo do Risco

6. Conclusoes

Embora o tema PPP seja objeto de vasta discusséo, sobretudo nos tempos mais recentes
devido as dificuldades de financiamento do sistema bancério e a crise da divida soberana
nos Estados periféricos na UE, existe um grande desconhecimento relativamente a
utilizacdo deste modelo de contratacdo pelos municipios portugueses. Neste contexto, pela
primeira vez, pretende-se dar a conhecer quais os fatores que mais contribuem para 0s
municipios portugueses optarem por PPP, estabelecer a relacdo entre os critérios de selecao
de propostas nos concursos de PPP e os fatores de VIM e, finalmente, explicar em que
medida os contratos de PPP levados a efeito pelos municipios portugueses correspondem

as boas praticas recomendadas por alguns trabalhos empiricos em paises com maior

experiéncia nesta metodologia de contratagéo.
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6.1. Resumo das Principais Conclusdes

As conclusdes, pese embora algumas limitagdes metodoldgicas resultantes da
dificuldade de acesso a informacdo, sdo apresentadas separadamente de acordo com cada
um dos objetivos de investigacdo. Em primeiro lugar, sdo apresentados os resultados da
analise estatistica que relaciona as varidveis independentes que caracterizam os 308
municipios portugueses com a opcdo de realizar PPP. Em segundo lugar, procede-se a
andlise da relacdo entre os critérios de adjudicacdo e os fatores de VfM de vinte e um
programas de concurso promovidos pelo Estado no setor rodoviario e de dezanove
programas de concurso promovidos por municipios portugueses. Finalmente, apresentam-
se 0s resultados na andlise de quatro estudos de caso de PPP/Concessdes promovidas por

municipios portugueses, em setores de atividade distintos.

6.1.1. Fatores Determinantes da Opcao de PPP

De acordo com as hipéteses formuladas, os principais resultados obtidos sdo os

seguintes:

Primeiro, os municipios com maior dimensdo, expressa através da populacdo residente
e da receita total, apresentam uma maior relacdo e probabilidade para optar por PPP. Os
resultados corroboram o0s obtidos por Torres, Pina e Acerete (2003), relativamente aos
municipios espanhdis e setor do parqueamento publico, que verificam que a utilizagdo de
PPP € mais frequente em municipios de média dimensdo (100.000 a 500.000 habitantes),
que corresponde ao grupo dos grandes municipios portugueses. A dimensdo do municipio

é inclusivamente o que apresenta maior capacidade explicativa da opcao de PPP.
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Segundo, a opcéo de realizar PPP ndo esté relacionada com a situacéo financeira dos
municipios portugueses. Ao contrario do que concluem Posner, Ryu e Tkachenko (2008)
relativamente a diversos paises da OCDE, entre os quais a Australia, Reino Unido,
Hungria, Portugal, Estados Unidos, Republica da Coreia, Franca e Chile, defendendo que
recorrem com frequéncia as PPP como forma de contornarem as restricbes ao
endividamento publico, as varidveis que caracterizam a situacdo dos municipios em geral e
em particular as que revelam um maior nivel de endividamento municipal como os “juros
sobre a receita municipal” e “indice de endividamento liquido” ndo apresentam relagdo
com a opcdo de realizar PPP. Por outro lado, contrariando ainda o que afirmam Pollock,
Price e Player (2007), que denunciam que o recurso as PPP ndo resulta de uma avaliacéo
com racionalidade econémica, mas sim de uma necessidade e interesse politico em
contornar os limites de endividamento publico, os resultados do estudo confirmam a
hip6tese de que uma maior poupanca corrente esta relacionada positivamente com a opcao
de realizar PPP nos municipios portugueses. No entanto, estes resultados devem ser
analisados com alguma cautela, uma vez que a variavel “juros sobre a receita”, embora de
forma reduzida, demonstra possuir alguma capacidade explicativa relativamente a
probabilidade de um municipio optar por realizar PPP. Nesta perspetiva, uma vez que 0s
resultados ndo sdo inteiramente conclusivos, interessa ponderar o aprofundamento da

relacdo entre estas variaveis em futuras investigacoes.

Terceira, a opcao de realizar PPP ndo esta relacionada com os fatores de lideranca dos
municipios portugueses, contrariando os resultados de Grubnic e Hodges (2003) que,
relativamente ao Reino Unido, concluem que as competéncias e a experiéncia dos
especialistas indicados pelos municipios e pelos parceiros privados para iniciar o processo,
constituem fatores que promovem a reducdo do tempo e o sucesso da negociacdo. De facto,
0 estudo demonstra que a experiéncia do presidente de Camara ndo se encontra relacionada
com a opcdo de realizar PPP. Por outro lado, os resultados corroboram a concluséo de Hall
(1998) acerca do incentivo as PPP pelos dois maiores partidos do Reino Unido,
demonstrando-se que a opcao de realizar PPP nos municipios portugueses ndo se relaciona
com a forca politica a liderar a Camara Municipal. Por altimo, refor¢cando a ideia de que 0s
fatores de lideranca ndo apresentam relacdo e capacidade explicativa para a opcdo de
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realizar PPP, conclui-se igualmente que o tipo de maioria, relativa ou absoluta, ndo

influéncia a op¢do do modelo de contratacéo escolhido pelos municipios portugueses.

Sintetizando, pode referir-se que 0os municipios que optam por realizar PPP possuem
uma grande dimensdo. Ou seja, a ideia pré-estabelecida que as entidades publicas optam
por realizar PPP especialmente devido a motivos de ordem contabilistica, como forma de
escamotear as contas publicas e um elevado nivel de endividamento ndo se confirma no
estudo, tal como nédo se confirma que a doutrina politica do partido que governa a Camara
se relaciona com o referido modelo de contratagdo publica. Nesta perspetiva, num
momento particularmente complexo para a economia portuguesa, em que se tem apontado
como fator negativo a realizacdo de PPP, alegadamente por contribuir pesadamente para o
endividamento puablico, os resultados apresentados constituem uma evidéncia de que se
deve ponderar os méritos e deméritos dessa forma de contratagdo relativamente a outras

formas de prestacao dos servicos publicos.

6.1.2. Critérios de Adjudicacdo e Fatores de VM

A analise dos Programas de Concurso de vinte e uma PPP promovidas pelo Estado e de
dezanove promovidas por municipios portugueses, permite, de uma forma qualitativa e em
relacdo aos resultados evidenciados por outros trabalhos empiricos, obter as seguintes

conclusoes:

Primeira, os critérios de adjudicacdo para a selecdo de propostas nos concursos de PPP
promovidos pelo Estado sdo, na generalidade, distintos dos utilizados nos concursos
promovidos pelos municipios portugueses, registando-se igualmente o recurso a uma maior
diversidade de critérios de adjudicacdo por parte dos municipios. Este resultado confirma
as conclusdes formuladas por Gil (2004) relativamente as concessfes de parques de
estacionamento municipais, em que assinala haver uma grande diversidade de critérios de

adjudicacdo. Por outro lado, a diferenca registada entre concursos do Estado e dos
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municipios pode ter como eventual explicacdo a auséncia de uma entidade especializada
que apoie tecnicamente os municipios, conforme sugerem diversos autores (Moreno 2010,
Cambridge Economic Policy Associates 2005, Gil 2004) dado que, em Portugal, existe o
apoio técnico por parte da Parpublica, S.A., no caso das PPP do Estado, e o controlo
interno por parte do TC enquanto que, pelo contrério, as PPP municipais ndo sdo objeto de
apoio técnico por nenhuma entidade especializada e, algumas vezes, nem sequer Sao
submetidas ao controlo prévio do TC. Observa-se, ainda, que o principal fator de
adjudicacdo utilizado pelo Estado, o “valor atual dos pagamentos”, difere do principal fator
utilizado nos contratos municipais pois, neste caso, sdo usados a “retribui¢do para o
concedente”, a “tarifa média” e o “acordo acionista e cooperagao técnica e financeira”. De
facto, embora o principal critério de adjudicacdo usado pelo Estado e pelos municipios se
insira na dimensao de fatores de VIM “custos”, o que confirma igualmente os resultados de
Gil (2004), verifica-se que a natureza dos critérios é distinta. Em comum, as
PPP/Concessdes do Estado e dos municipios, tém a ponderacdo atribuida a cada uma das
dimensbGes de selecdo de propostas, observando-se apenas pequenas diferencas na

importancia atribuida as dimensdes “eficacia” e “eficiéncia”.

Segunda, corroborando os resultados obtidos por Gil (2004), os critérios e dimensdes
de selecdo de propostas nas PPP/Concessdes promovidas pelo Estado e municipios
portugueses parecem privilegiar os que dizem respeito a dimensdo “custos”, como o “valor
atual dos pagamentos a efetuar/receber pelo Estado”, a “retribuigdo” e as “tarifas” no caso
dos municipios que, de algum modo podemos associar ao fator “custo de todo o ciclo de
vida do projeto” mencionado pelo HM Treasury (2003). Neste contexto, confirma-se a
hipotese 11, pois as restantes dimensGes de critérios de adjudicacdo assumem uma
importancia reduzida, em especial a “eficacia” e a “eficiéncia” que incluem critérios de
adjudicacao que correspondem a fatores determinantes de VfM, o que contradiz um pouco
0 argumento de que o modelo de contratacdo deve privilegiar os resultados em detrimento
dos atributos dos bens e servi¢os, ndo refletindo fatores determinantes de VfM como o
“focus nos resultados em vez dos atributos”, o “cumprimento de prazo e orcamento” ¢ a
“avaliacdo de resultados, incentivos e competéncia dos privados”. Acresce que os critérios
pertencentes a dimensao ‘“qualidade” apresentam a segunda maior ponderagao,

demonstrando realmente que as PPP/Concessdes sdo ainda entendidas em Portugal de
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forma semelhante a contratacdo de uma tradicional empreitada de obras publicas, em que a
descricdo pormenorizada do caderno de encargos, € nao os resultados, constitui o aspeto

mais relevante para o sucesso do concurso.

Terceira, embora a dimensao “custos” e “qualidade” estejam presentes nos programas
de concurso e reflitam importantes fatores determinantes de VfM, os fatores que
constituem as dimensdes “eficacia” e “eficiéncia”, referidos como diferenciadores
enquanto fatores de criacdo de VfM das PPP, surgem de forma muito limitada e,
especialmente o ultimo, praticamente ignora importantes fatores como a “adequada
alocagdo do risco”, a “transferéncia de risco”, a “flexibilidade” e a “competicdo”. Nesta
perspetiva, embora essencial para a criacdo de VfM, confirma-se a hipotese 12 pois, na
realidade, o processo de transferéncia de risco surge subvalorizado nos programas de
concurso, tal como todos os fatores que dizem respeito a capacidade de gestdo como a
racionalizacdo dos recursos humanos, a inovacdo, a capacidade de gerar fatores de

diferenciacdo, o modelo organizacional, entre outros possiveis.

Em sintese, as PPP/Concessdes levadas a efeito pelo Estado revelam uma maior
uniformizacéo de critérios de selecdo de propostas do que as promovidas pelos municipios,
situacdo que se torna ainda mais evidente nos contratos celebrados pelo Estado ou sua
concessionaria, a partir de 2007. A explicacdo deste facto podera residir no processo de
aprendizagem e maior experiéncia que as entidades publicas que promoveram as PPP do
Estado, no setor das infraestruturas rodoviarias (Ministérios das Obras Publicas e Estradas
de Portugal, S.A.), foram desenvolvendo ao longo de 22 contratos e cerca de 16 anos. Uma
outra explicacdo prende-se com a auséncia de uma entidade que supervisione tecnicamente
e padronize de algum modo os contratos levados a efeito através dos municipios
portugueses, o que prejudica a qualidade dos mesmos e a capacidade de monitorizagdo por
parte de entidades com competéncias ao nivel de controlo externo. De um modo geral, 0s
concursos de PPP/ConcessOes realizados em Portugal privilegiam critérios de selecdo de
propostas relacionados com ‘“custos”, assumindo as dimensdes “eficacia” e “eficiéncia”
valores muito reduzidos o que podera revelar ser esta forma de contratacdo entendida de
forma semelhante a tradicional contratacdo de empreitadas, subvalorizando os fatores

determinantes de VfM. Por ultimo, aspetos essenciais na criacdo de VIM e que séo
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distintivos das PPP relativamente a contratacdo tradicional, como a transferéncia de risco e
as competéncias de gestdo, estdo praticamente ausentes dos critérios de selecdo de

propostas nos concursos de PPP/Concessdes levadas a efeito em Portugal.

6.1.3. Estudos de Caso e Boas Praticas em PPP

Na perspetiva de Ruster (1997), relativamente ao México, que observa um
inadequado enquadramento institucional, que resultou em deficiéncias na definicdo dos
critérios de selecdo dos projetos, utilizagdo de critérios de planeamento, pré-qualificacdo e
de adjudicacdo inadequados, procedimentos de ajustamento de tarifas incertos e auséncia
de entidade supervisora independente e, ainda, recorrendo a metodologia seguida por lossa,
Spagnolo e Vellez (2007), que fazem uma analise tedrica dos determinantes de sucesso dos
contratos de concesséo, aplicada a quatro estudos de caso de contratos de PPP/Concessédo

levados a efeito por municipios portugueses, foram obtidos os seguintes resultados:

Primeiro, de um modo geral o processo de contratagdo limita-se a transparéncia que
resulta das obrigacdes legais de publicitacdo dos atos de contratacdo publica e ao periodo
que antecede a celebracdo do contrato. Observa-se que, a partir do momento de selecédo do
parceiro privado ou durante a execucdo do contrato a informacdo acerca dos resultados
esperados, especificacdes dos servigos e modelos de pagamento, ndo é divulgada de forma
proactiva limitando a transparéncia do contrato. Essa auséncia de transparéncia € ainda
mais evidente quando surgem sucessivas alteracfes ao contrato sem que se observe a

adequada divulgacédo dos seus impactos, de forma clara e transparente, através da internet.

Segundo, o modelo de pagamentos a efetuar pelo concedente, concessionario ou
utentes das PPP/Concessdes municipais, salvo uma pequena propor¢do do seu montante,
ndo se relaciona com os requisitos de servico e os resultados alcancados. Embora se

observe que, devido a sua simplicidade, os modelos de pagamento sdo de facil
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monitoriza¢do, ndo incorporam uma componente de avaliacdo externa independente, nem
se encontram associados a mecanismo de bonificacdo ou penalizagdo, no caso de
superacdo ou incumprimento dos resultados estabelecidos. Por outro lado, observa-se ainda
que o modelo de alteracdo de precgos e de tarifas, que muitas vezes origina processos de
reequilibrio financeiro que oneram a entidade publica, apenas se encontra indexado ao
indice de precos no consumidor, ndo incorporando parcelas especificas da estrutura de
custos variaveis do projeto nem contemplando os resultados de estudos periodicos de
mercado. Ainda no que concerne a possibilidade de efetuar alteragdes aos contratos,
observa-se a auséncia de uma metodologia que estabeleca a sequéncia de procedimentos
pré-estabelecidos e o acompanhado por um painel de especialistas, que garantam um
calculo isento e competente de eventuais compensacdes financeiras a suportar pela

entidade publica.

Terceiro, embora a duracdo dos contratos seja estabelecida de forma clara,
confirmando parcialmente a hipotese formulada (hipotese 17), 0 mesmo ja ndo acontece
quanto a possibilidade de proceder a sua revisdo em funcdo de metas de desempenho que o
parceiro privado venha a superar, nem quanto a possibilidade de estabelecer prazos
diferentes consoante a natureza dos servigos prestados, designadamente prazos mais
alargados para projetos de infraestruturas e mais curtos para os baseados na prestacdo de
servigos. Por outro lado, contrariando as boas préaticas sugeridas por lossa, Spagnolo e
Vellez (2007) e o formulado na hipo6tese 18 observa-se que, embora 0s quatro estudos de
caso prevejam a possibilidade de resolugdo de conflitos através de tribunal arbitral, ndo
existe uma metodologia que estabeleca uma sequéncia de procedimentos e 0 recurso ao
parecer vinculativo de peritos. J& no que concerne aos contratos estabelecerem em que
condicBes os parceiros privados e o parceiro publico podem assumir o controlo da gestdo
do projeto e em que condicdes podem optar por terminar antecipadamente a PPP,
confirma-se o estabelecido na hipotese. Por dltimo, confirma-se a hip6tese 19, pois o
estudo dos quatro casos permite ainda concluir que os contratos possibilitam que os
concessionarios procedam a subcontratacdo de fornecedores, estabelecendo em que
condicdes tais contratacdes podem ser concretizadas.

Quarto, confirma-se a hipotese 20 de que o processo de alocacdo de risco entre

entidade publica e parceiro privado resulta da identificagdo dos principais fatores de risco

215



associados ao projeto; no entanto, ndo é possivel confirmar a parte da hipotese que diz
respeito a associacdo estabelecida entre os fatores de risco transferidos para o parceiro
privado e a existéncia de incentivos/penalizacdo com o objetivo de promover o seu
cumprimento. Constata-se ainda, que 0s quatro casos em analise seguem a perspetiva
defendida por Lorenzen e Barrientos (2001), segundo a qual o facto de o concessionario
assumir obrigatoriamente o risco associado a construcdo e a gestdo da infraestrutura,

excluindo o risco de procura, contribuiu para o sucesso do contrato.

Em sintese, a anélise dos quatros estudos de caso, embora ndo nos permita proceder a
generalizagOes, reforga algumas das conclusdes identificadas em partes anteriores do
trabalho. De facto, aspetos como a falta de transparéncia durante a execucdo do contrato, a
reduzida relacdo estabelecida entre o modelo de pagamento e o desempenho do
concessionario, a falta de flexibilidade e de definicdo clara e objetiva de procedimentos
para proceder a revisao dos contratos e dos precos e tarifas, a auséncia de obrigatoriedade
de consultar especialistas ou inclui-los entre os elementos do tribunal arbitral e, por Gltimo,
a reduzida relacdo estabelecida entre o risco transferido para o parceiro privado e o modelo
de bonificacbes e penalizagdes associados ao desempenho, podem ser explicados pela
auséncia de uma entidade que preste apoio técnico aos municipios, como sucede por
exemplo no Reino Unido (Local Partnership UK), e de uma padronizacdo das principais

componentes dos contratos de PPP de &mbito municipal.

6.1.4. LimitacGes da Investigacédo

Em virtude da dificuldade de acesso a informacdo e necessidade de construir a
propria base de dados de observacdes, o trabalho apresenta diversas limitacGes. No que
concerne ao estudo quantitativo dos fatores determinantes da realizacdo das PPP, a
primeira limitacdo a destacar prende-se com o reduzido nimero de observa¢Ges. Embora se

tenha solicitado informacgdo aos 308 municipios portugueses acerca da situagéo relativa a
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contratacdo através de PPP, apenas se obteve 135 respostas (43%), o que podera limitar a

representatividade da amostra, embora seja comum em estudos empiricos semelhantes.

A segunda limitacdo resulta das variaveis explicativas escolhidas. Relativamente ao
estudo de Gil (2004), observa-se que as variaveis escolhidas para representar os fatores
determinantes da opcéo de realizar PPP nos municipios foram substancialmente diferentes.
De facto, naquele estudo, centrado apenas na analise das PPP no setor do estacionamento
publico realizadas nos municipios de Espanha, foram usadas quatro dimensdes (populacao,
parque automobilistico, finangas municipais e bem estar municipal) constituidas por oito
variaveis, enquanto no presente estudo se optou por recorrer a trés dimensdes (dimenséo do
municipio, fatores de lideranca e situacao financeira) e nove variaveis explicativas distintas
que, embora limitem a possibilidade de comparacéo dos resultados, permitem uma analise
de variaveis referidas frequentemente pela literatura e correspondem mais fielmente a

alguns indicadores utilizados na contabilidade publica portuguesa.

A terceira limitacdo resulta na dificuldade em relacionar os dados das diferentes
variaveis com o0 ano em que se tomou a decisdo ou concretizaram as PPP. De facto, torna-
se dificil saber exatamente a situagdo de cada um dos municipios relativamente as
variaveis explicativas, pelo que se optou por recolher dados relativos a 2005 e 2006 para a
maioria das variaveis, partindo do pressuposto que os valores ndo variam de forma

significativa num horizonte temporal de quatro ou cinco anos.

No que diz respeito a analise dos fatores de selecdo de propostas e sua relacdo com
os fatores determinantes de VfM nas PPP, a principal limitagdo prende-se com a
impossibilidade de proceder a um tratamento quantitativo de dados devido a relativamente
reduzida quantidade de observacdes face ao numero de varidveis em analise. Assim, ao
contrario de Gil (2004), que efetua uma analise fatorial e de clusters das variaveis de
selecdo de propostas, optou-se por efetuar uma andlise qualitativa que impossibilita a

generalizacdo dos resultados.

Por altimo, relativamente aos estudos de caso a limitagdo resulta, mais uma vez, de
se tratar de uma anélise qualitativa em que o metodo de selecdo da amostra ndo se baseia

num processo aleatorio ou outro critério estatistico, mas sim na conveniéncia e interesse
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em incluir um caso de setores de atividade distintos. Por outro lado importa ainda ter a
nocdo que os instrumentos de recolha de informacéo, baseados numa entrevista e na
analise dos documentos do concurso publico, podem induzir alguma subjetividade na
andlise devido a diversidade de modelos de contratacdo usados por cada uma das entidades
publicas. Nesta perspetiva, os resultados apresentados devem ser considerados com alguma

cautela e evitar uma interpretacao generalizada.

6.1.5. Recomendacdes para Futuras Investigacfes

Apurou-se que a “dimensdo do municipio” e a sua “receita total” constituem fatores
que apresentam uma relacdo positiva com a op¢do do municipio concretizar PPP, no
entanto, considera-se de muito interesse, para futuros estudos, efetuar a analise de outros
fatores como os relativos ao bem-estar do municipe e a atitude manifestada pelos lideres

relativamente as PPP.

Por outro lado, a analise dos fatores determinantes focaliza-se num determinado
periodo do tempo, pelo que seria interessante proceder a uma analise mais dindmica que
permitisse detetar em que medida 0os municipios adotaram e pretendem vir a adotar as PPP
como modelo de contratacdo. A concretizacdo de tal estudo implicaria o acesso a dados
ndo disponiveis na presente pesquisa e que exigem a recolha de informacdo junto dos
principais decisores municipais, o que se revelou extremamente dificil. Uma alternativa a
escassez de informacdo podera ser a andlise dos fatores determinantes dos custos de
transacdo, a semelhanca do trabalho desenvolvido por Dudkin, G. e T.Valila (2005), que se
debruca sobre os custos de transacdo da fase de concurso e negociacdo do contrato,
excluindo-se os custos de gestdo e de renegociacao de contratos, recorrendo a técnicas nao-

paramétricas devido a reduzida dimensao da amostra.

Seria igualmente Gtil aprofundar o estudo sobre um aspeto mais especifico dos custos
de transagéo, apontado frequentemente como um dos fatores mais polémicos do modelo de

PPP, constituido pela analise dos fatores determinantes da renegociacdo dos contratos. De
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facto, recorrendo a metodologia de Guasch, J.L. (2004), define-se como variavel
dependente a probabilidade de renegociacdo do contrato, e como varidveis explicativas a
ocorréncia de um choque macroecondmico, a imposicdo de qualidade, a estrutura
financeira da concessdo, o nivel de competi¢do do concurso, os critérios de adjudicacao, as
obrigacOes de investimento, o tipo de regulagéo, o ciclo eleitoral, a imputagéo de risco, a
reputacao e a curva de aprendizagem da entidade publica. Contudo, este género de anélise,
embora de inegavel interesse, confronta-se com a grande dificuldade na obtencdo da

informac&o acerca das variaveis.

Numa oOtica de andlise qualitativa, que poderia constituir um interessante
complemento da presente tese, poder-se-a realizar o estudo da confianca existente entre
entidade publica e parceiro privado, com base em informacdo recolhida com recurso a
entrevista, como Grubnic, S. e R. Hodges (2003) ou, através de uma analise mais
quantitativa, a semelhanca de Smyth, H. e A. Edkins (2007) percebendo como séo geridas
as relacbes entre os parceiros privados numa concessdo e entre estes e 0S parceiros

publicos.

Tendo em conta a possibilidade de acesso a dados histéricos com alguma
longevidade, no que concerne a possibilidade de aprofundar o estudo sobre um setor
especifico de atividade, como por exemplo o fornecimento e saneamento de agua nos
municipios ou as concessdes rodoviarias do Estado, seria interessante analisar a efetividade
das PPP nesses setores, tal como Kakabadse, N.K., A.P. Kakabadse e N. Summers (2007)
levaram a efeito relativamente as PPP no setor da educacdo no Reino Unido. Neste
perspetiva, o estudo teria por objetivo determinar as divergéncias observadas entre as
condicdes consagradas no contrato inicial e as registadas em cada um dos anos de operacdo

dos respetivos projetos.

Por ultimo, dado que o estudo se concentrou na andlise de quatro estudos de caso,
surge a expectativa e a incerteza do que se podera observar em outros estudos de caso,
alargando a possibilidade de comparacédo entre projetos concretizados no mesmo setor ou
periodo temporal. Este aprofundamento e diversificacdo de estudos de caso possibilitariam

concretizar a andlise futura dos resultados esperados e reais em diversos setores,
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comparando as semelhancas e aspetos divergentes entre setores, municipios, liderancas e

situacdo financeira, permitindo ainda incluir casos bem e mal sucedidos.

Deste modo, o estudo pretende dar a conhecer a realidade das PPP levadas a efeito
pelos municipios portugueses, nomeadamente, no que diz respeito aos fatores
determinantes para a sua realizagdo, relacdo entre critérios de selecdo de propostas e
fatores de VfM, e a relacdo entre os contratos estabelecidos e boas praticas existentes. No
entanto, apesar da sensacdo de se ter contribuido para um melhor conhecimento de um
modelo de contratacdo usado com frequéncia e envolto em polémica espera-se, igualmente,
poder vir a estimular a abertura para novos caminhos de investigagdo que confirmem os

resultados obtidos ou que os venham a confrontar.
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