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Relacgéo de siglas:

SIGLA

SCUT
CONCESSOES
SCUT
DBFOT
|EP
INTOSAI
MOPTC
PRN
MF
PC
CE
DR

VAL

CSP
TIR
DIA

DESCRICAO
Sem cobranca ao utilizador

Concessdes em Regime de Portagem sem Cobranca ao Utilizador

Design, Build, Finance, Operate and Transfer

Instituto de Estradas de Portugal

International Organization of Supreme Audit Institutions
Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicacbes
Plano Rodoviario Naciona

Ministério das Finangas

Programa de Concurso

Caderno de Encargos

Diario da Republica

Vaor Esperado Actual Liquido dos Custos Financeiros para o Estado
emergentes da Concessao

Comparador do Sector Publico

Taxa Interna de Rendibilidade

Declaragéao de Impacte Ambiental
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Relacéo de significados de termos em lingua estrangeira

TERMO DESCRICAO

Off Balance  Forado Balanco
Pricing Estabelecer um preco
Best Practices Melhores préticas
Clawback Partilha de rendimentos extra
Know how Competénciatécnica
Cash-Flows  Fluxos monetérios
Timings Tempos
Value for Money Valor do dinheiro em termos de eficiéncia, eficicia e economia
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. SUMARIO EXECUTIVO

1 OBJECTIVOS, AMBITO DA
ACCAO,METODOLOGIAS
E CONTRADITORIO

1.1 INTRODUCAO

O Tribunal de Contas - TC incluiu no seu Programa
de Fiscdlizacdo para 2005 uma accdo de
acompanhamento — follow up —, a ser desenvolvida
pelo Departamento de Auditoria 1X (DA 1X), da
Auditoria de Gestdo as Concessdes em Regime de
Portagem Sem Cobranca aos Utilizadores (SCUT),
gue havia culminado, em 2003, com a aprovacdo
pelo Tribunal do seu Réatdrio n.° 14/03 — 2.2
Seccéo, de 15 de Maio.

1.2 ANTECEDENTES

A accdo realizada em 2003 revestiu a natureza de
uma auditoria de resultados ou de gest&o, de ambito
tematico que analisou seis concessbes SCUT a luz
dos principios da eficiéncia, da eficacia e da
economia.

A mesma auditoria, reportando-se ao periodo entre
1997 a 2002, incidiu sobre:

» Aspectos técnicos e financeiros de cada
projecto;

» Questdes técnicas e juridicas associadas
aos procedimentos concursais;

» Riscos fundamentais espelhados nas
respectivas clausulas dos contratos de
concessao;

» ImplicagBes financeiras para o erdrio
publico;

» Monitorizag&o e controlo da execugdo dos
contratos de concessdo exercido pelas
entidades competentes'.

1.3 METODOLOGIA

A metodologia utilizada pela equipa de auditoria
teve subjacente os principios, métodos e técnicas
utilizados pelo Tribunal de Contas, constantes do
seu Manua de Auditoria e Procedimentos, e, bem
assim, as praticas e normas aceites pelas
organizagBes internacionais de controlo externo
como é o caso da INTOSAI?, em especial, as linhas
de orientag@o sobre as melhores préticas definidas
por esta entidade no dominio das auditorias a

parcerias publico-privadas e concessdes. Teve
ainda subjacente as boas préticas (best
practice) utilizadas pelo National Audit
Office (NAO)®, em trabahos desta
natureza.

A presente accio decorreu em simultdneo com a
realizagdo pelo DA X de auditoria temética sobre as
PPP, subordinada ao tema “ENCARGOS DO
ESTADO COM AS PARCERIAS PUBLICO
PRIVADAS: Concessdes Rodoviérias e
Ferrovidrias’, que incluiu um capitulo sobre as
SCUT. Aquele trabalho inclui para adém da
caracterizagdo fisica de cada concessdo, a
caracterizacdo financeira, o ponto de situacdo
relativo a cada concessdo, bem como a respectiva
matriz de riscos para o Estado. Destaca-se também,

1
IEP, actual EP — Estradas de Portuga, E.P.E., IGF E
PARPUBLICA.

2 International Organization of Supreme Audit Institutions,
instituicdo criada em 1953, no seio da ONU e que congrega
Instituicbes Superiores de Controlo Financeiro de todo o
mundo. Portugal é seu membro fundador e actuamente
membro do seu Conselho Directivo.

3
Congénere do Tribunal de Contas no Reino Unido.
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para além do “Enquadramento Geral das PPP’, a
caracterizacdo dos modelos de concessdo das Auto-
Estradas com “ portagens virtuais’.

Desta forma, factos apurados em sede do Relatério
n° 14/03, e (quando aplicavel) respectivas
conclusdes, serviram de base a presente accéo.
Teve-se, por isso, em conta a diversa documentacéo
pertinente ent&o recolhida, sendo as necessidades
especificas de informagao supridas através do envio
de questionarios a EP, E.P.E., e a Parpublica
Foram tomados como ponto de partida para a
andlise, as Recomendacbes do TC do anterior
Relatério, bem como os aspectos criticos nele
relevados.

1.4 OBJECTIVOS E AMBITO

Os contratos de concessdo SCUT, actualmente em
vigor, foram celebrados numa época que primava
pela auséncia de um regime legal aplicavel as PPP
Como O gue veio a ser consagrado no Decreto-Lei
n.° 86/2003, de 26 de Abril. Este, em grande
medida, apresenta-se ja consentdneo com as boas
préticas invocadas pelo TC.

Diga-se, também que, no campo orcamental, s6 em
2004 com a publicagdo da Lei n.° 48/2004, de 24 de
Agosto, a Lei de Enquadramento Orcamental, se
velo expressamente a determinar que as PPP
passariam a estar sujeitas ao regime de orcamento
por programas.

O presente relatério tem um carécter sintético, ja
gue 0 seu objectivo geral é o de aferir apenas, 0
grau de acolhimento das recomendagtes
anteriormente formuladas pelo TC, trate-se de
medidas entretanto tomadas, ou ainda em curso, ou
t80 SO previstas.

Tendo em conta a matéria versada nas
recomendacfes produzidas no Relatério n.° 14/03,
tratase agora de identificar as ateracdes
substanciais produzidas quanto a preparacéo,
langamento, contratagdo e controlo e monitorizagéo
dos contratos SCUT.

1.5 EXERCICIO DO CONTRADITORIO

As duas entidades interessadas na matéria versada
neste Relatorio, ou sgja, por um lado a Parpiblicae,
por outro a EP, E.P.E foram ouvidas sobre o
assunto no amhito de outros processos
contraditérios, referentes a outras accbes mais
amplas desenvolvidas pelo TC, pelo que por
economia de procedimentos e inutilidade
processual ndo se voltou a ouvir tais entidades
sobre este tema restrito do follow- up das
Recomendagdes de 2003.

No entanto, sempre que necessario, da-se conta ao
longo do corpo do Relatério das principais
observacdes pertinentes feitas pelos auditados e
juntam-se em anexo as respostas oportunamente
recebidas e com interesse para completa
transparéncia do principio do contraditério.

14
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2 CONCLUSOES

21 ENQUADRAMENTO

O Relatério n.° 14/03 do TC, de 15 de Maio, deu
conta dos resultados de uma auditoria de gestdo a
seis PPP, cujo objecto eram concessdes rodoviarias.

Estas concessfes abrangiam a concepcdo, a
construgdo, o financiamento, a manutencéo e a
exploracdo de lancos de auto-estradas em regime de
portagens SCUT (Sem Custo para o Utilizador),
com umavida Gtil de 30 anos.

Neste modelo SCUT, o Estado substitui-se ao
utilizador no pagamento da portagem e paga a
concessionaria a respectiva gestdo, operagdo e
manutencdo. O Estado ndo paga, assim,
directamente, a construcdo da auto-estrada. A
responsabilidade pelo financiamento € do parceiro
privado. Os cash-flows do projecto constituem,
neste tipo de projectos, uma garantia de especial
relevancia para as instituicdes financeiras’.

A preparacdo de qualquer destas parcerias
efectuou-se na auséncia de um quadro legal
genérico para as PPP, ja que este sO viriaa ver aluz
do dia com a entrada em vigor do Decreto-Lei n°
86/2003, de 26 de Abril.

22 ORELATORIO DO TC N.° 14/03, DE 15
DE MAIO

Sinteticamente podemos apontar as seguintes
ideias-chave constantes do Relatério n.° 14/03:

‘/A auséncia de elaboracdo de um
Comparador do Sector Publico e de
apuramento do value for money;

‘/O modelo de contratacdo publica
utilizado evidenciou graves deficiéncias

4 Project Finance.

ozt

em matéria de transparéncia e
competitividade;

‘/ O risco de insustentabilidade financeira
em termos orcamentais era elevado,
para além de transformar a gestédo de
futuros orcamentos numa mera gestéo
de tesouraria dos compromissos
assumidos pelos anterior es gover nos;

‘/ O Estado apresentava, mais uma vez,
deficientes capacidades técnicas para
monitorar e gerir contratos desta
natureza e complexidade;

‘/O modelo de partilha de risco
subjacente a estes contratos de parceria
publico privada ndo havia sido
optimizado, do ponto de vista do
inter esse publico;

23 ACOMPANHAMENTO DAS
RECOMENDACOESDO TC

Como se referiu, as concessdes existentes nasceram
antes da publicacdo do Decreto-Lei n.° 86/2003,
gue veio “definir as normas gerais aplicaveis a
intervencdo do Estado na definicdo, concepcao,
preparagdo, concurso, adjudicacdo, alteracéo,
fiscalizacdo e acompanhamento global das
parcerias publico-privadas’.

Dai que algumas das recomendacfes entdo feitas
pelo TC sb seriam susceptiveis de aplicacdo no
futuro. Por outro lado, importard agora aferir, face
a0 novo enquadramento legal acima descrito, as
alteragdes por ele introduzidas, como se fard no
quadro seguinte, isto para aém de se dar nota de
outros aspectos evolutivos ndo directamente
relacionados com o novo diplomalegal.

15
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Matérias de referéncia

Elaboracdo do comparador do
Sector Publico para demonstracéo
do value for money

Evolucéo

Acolhida em termos legislativos pelo DL N.° 86/2003;
Tem sido elaborado na maioria das PPP.

Avaliacdo da economia, eficiéncia e
eficacia

Acolhida em termos legislativos pelo DL N.° 86/2003 bem
como pela Lei 48/2004 (alteracdo a Lei de Enquadramento
Orcamental);

Avaliagdo da  sustentabilidade

or¢camental

Acolhida em termos legislativos pelo DL N.° 86/2003 bem
como pela Lei N.° 48/2004 (alteracdo a Lei de
Enquadramento Orcamental);

Ainda ndo tem completo acolhimento no Orgamento de
Estado para 2005, uma vez que, nomeadamente, ndo sao
previstos 0s montantes com parcerias a lancar, tal
como com encargos adicionais;

Pretendem-se alteragBes aos sistemas de informacdo de
controlo orgamental que poderdo possibilitar quanto a
elaboragcdo do Orgcamento de Estado para 2007 o
cumprimento integral da legislacdo referida.

Definicdo clara dos objectivos e

Acolhida em termos legislativos pelo DL N.° 86/2003;

resultados a atingir com 0s |e Na generalidade dos casos existe a practica corrente do

projectos recomendado e de acordo com boas préticas
internacionalmente identificadas.

O Estado deve munir-se de |e Acolhida em termos legislativos pelo DL N.° 86/2003

capacidades técnicas e negociais
necessarias quando opte por PPP.

nomeadamente pela possibilidade expressa das entidades
contratantes de recorrerem a consultores;

Conforme abaixo referido a propésito da recomendacéo 10,
€ recente a transformacdo orgénica pela qual passou a
entidade publica contratante nas concessfes rodoviarias
(EP, E.P.E.). Esta transformacéo podera criar condi¢cfes
para que seja sanado o deficit de capacidades existente
naquela entidade. Actualmente, subsistem fragilidades
potencialmente comprometedoras ao nivel das necessarias
valéncias nas entidades publicas contratantes que
aconselham estas a um recurso mais sistematico ao
aproveitamento da experiéncia e competéncia doutras
entidades da esfera do Estado.

As mesmas capacidades técnicas e
negociais devem estar presentes,
nomeadamente, ao nivel de comités
independentes.

Acolhida em termos legislativos pelo DL N.° 86/2003;
Da-se conta da existéncia de Comissdes de
Acompanhamento, cuja existéncia e desempenho foi ja
comprovada pelo TC em casos concretos.

16
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Matérias de referéncia

O Estado deve utilizar fontes de
financiamento, alternativas, de
menor custo, de forma a minimizar
0S seus custos com parcerias.

Evolucao

Foram introduzidas clausulas de salvaguarda contratuais
para o caso de necessidade de amortizagdo antecipada
dos financiamentos;

Foram introduzidos ~mecanismos  contratuais que
possibilitam a partilha com o Estado de beneficios de
eventuais refinanciamentos.

Dava-se, a titulo de exemplo, o
caso de empréstimos
obrigacionistas

N&o foram ainda introduzidas medidas que permitam
directamente reduzir o custo de financiamento da
concessao;

Existe, no entanto, uma tentativa de identificacdo de
praticas internacionais aplicaveis a realidade nacional.

Os critérios de apreciacdo das
propostas devem ser compostos
por um trade off de preco e
qualidade

Com efeitos neste campo, foi alterado o mecanismo de
valoracdo dos critérios financeiros aplicaveis as
propostas.

Devem ser  respeitados  os

principios da igualdade,
competitividade e da concorréncia,
avaliando as propostas

rigorosamente dentro dos requisitos
e critérios técnicos do concurso

Utilizacdo de critérios de risco na apreciagdo das
propostas que, ndo devem abranger aspectos essenciais e
gue devem ser convenientemente especificadas desde o
programa de concurso.

Comparacdo dos projectos em
termos  efectivos, através do
estabelecimento para cada projecto
de um pricing para os respectivos
riscos

O DL N.° 86/2003 ao referir a exigéncia do comparador
do sector publico cria condicfes para que se possa
levar a cabo o pricing de risco;

E necesséario ainda desenvolver este tipo de analise,
que complementa a identificacdo do parceiro com melhor
capacidade para gerir determinado risco.

Criacdo de mecanismos de controlo
orcamental quer das obrigacdes
contratualizadas, quer das que
resultam da matriz de risco

Tendo havido evolugao relativamente a 2004, ndo tem
completo acolhimento no Or¢camento de Estado para
2005, uma vez que, nomeadamente, ndo séo previstos 0s
montantes com parcerias a langar, tal como com encargos
adicionais;

Tém-se em vista alteragdes aos sistemas de informacéao
de controlo orgamental que poderdo possibilitar quanto ao
a elaboracdo do Orcamento de Estado para 2007 o
cumprimento integral da legislacéo referida.

17
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Matérias de referéncia Evolucao

Os aspectos de caracter ambiental Foram introduzidas disposicBes nos programas de
devem ser abordados na fase mais concurso de salvaguarda para o caso da inexisténcia, a
incipiente possivel, de forma a | data de langcamento do concurso, de autorizagbes
minimizar 0s custos dos consideradas essenciais, em termos de aprovagio

reequilibrios financeiros ambiental;
9 e Pretende-se minorar o mesmo risco, revalidando
declaracbes de impacto ambiental em vias de

caducidade.

e E necessario, ainda, adoptar medidas por forma a dar
mais celeridade ao processo administrativo subjacente
as PPP.

Reforco da  capacidade de |e No caso das SCUT a entidade contratante é a EP, E.P.

monitoriza¢éo, acompanhamento e que refere ndo ter havido ainda este reforgo nas suas

gestdo dos contratos por parte do capacidades.

10 Estado ¢ No entanto a sua recente transformacgao orgénica com a

alteracdo do modelo organizacional (para Entidade

Publica Empresarial), podera vir a contribuir para sanar

esta lacuna.

O acompanhamento feito pelo TC das suas
anteriores recomendacBes permite, ainda, concluir
que:

» Antesde mais, que as novas disposicoes legais foram aplicadas ndo sd a novas parcerias, mas também
a parcerias ja em curso & altura da publicacéo dos respectivos diplomas’, de acordo com a evolugéo
do respectivo ciclo.

» A dteracfo, ja referida, do enquadramento legal das PPP, incorporando matérias ha muito relevadas
pelo TC nas suas recomendacOes, veio proporcionar um novo quadro de referéncia para a gestéo das
parcerias publico privadas, incorporando boas préticas internacionais aplicaveis as PPP.

» Tal situagfo até ja deu os seus frutos, representando, pois, uma evolugdo positiva embora, no terreno,
nem todas as condicdes estejam reunidas exigindo ainda alteracdes vérias a gestao do recurso as PPP.

® Para citar um exemplo, a Concessdo Fertagus.
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» Sublinha-se que a necessidade de tais alteragbes ndo deixa de ser reconhecida e que se envidam
esforgos para as conseguir. O Estado dé-se, agora, conta da necessidade de, por exemplo, aterar em
conformidade préticas e sistemas de previsdo orcamental de encargos’, préticas de financiamento’,
bem como outras relacionadas com a concepgdo em concreto de parcerias alangar e com aandlise das
propostas e sua negociacao. O actual estadio indica ainda a necessidade de esforcos adicionais nestas
aress.

» A consagracéo legal de conceitos como o do comparador do sector puiblico, o do value for money® e a
definicdo de um regime especifico para as PPP, em termos gerais coerente, veio estabel ecer condicoes
parainicio de transformacfes essenciais na gestéo do recurso as PPP.

» Note-se que as ateracdes legislativas em causa sdo de 2003 e 2004 e, portanto, relativamente
recentes, de acordo com 0s prazos actualmente conseguidos para o desenrolar do processo
administrativo das PPP.

24  ASPECTOSCRITICOS
IDENTIFICADOS PELA PARPUBLICA
(constantes do Relatério do TC N.© 14/03,
de 15de Maio)

No quadro seguinte resume-se a evolucdo quanto
aos aspectos criticos identificados pela Parpublica e
constantes do Relatério do TC n.° 14/03, de 15 de
Maio.

Aspectos Criticos Evolucéo

Inexisténcia de um quadro normativo regulador das | e A entrada em vigor do Dec.-Lei n.° 86/2003, veio

Concessdes SCUT e de uma standardizagdo dos definir o regime juridico das PPP’s.

contratos de concessdo. e A Parpublica disponibilizou no seu site um modelo
tipo de Programa de Concurso. Encontra-se
também em preparagdo um modelo tipo de
Cadernos de Encargos.

6 Recomendacdes 1 e 8.
! Recomendacéo 4
8 Recomendacéo 1.
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Aspectos Criticos

Lancamento de diversas novas concessdes, sem
incorporar a experiéncia dos concursos ja
realizados.

Evolucao

A sistematizagdo e incorporacdo de boas praticas
decorrente do novo enquadramento legal das PPP
sdo susceptiveis de contribuir para eliminar este
aspecto.

Alguns dos problemas que persistiam foram ja
objecto de medidas (caso do que se prende
com a falta de licenciamento ambiental);
Preparam-se alteracbes ao DL N.° 86/2003, no
sentido de incorporar a experiéncia obtida.

Custos esperados muito elevados, com forte risco
de sobrecustos, 0 que gera a necessidade de
introduzir melhorias nos modelos de concurso e
contratual.

Medidas tomadas: elaboracdo de um CSP,
decorrente do DL 86/03 e da Lei de
Enquadramento Orcamental, associada a
criagdo da Unidade de PPP na Parpublica.
Numa fase posterior, as modificagdes unilaterais
impostas pelo concedente sem previamente
estarem orcamentadas, v8o onerar 0s custos.

Problemas relacionados com a transparéncia e
competitividade dos concursos para adjudicacéo
destas concess0Oes, devendo os PC e CE precisar
0S requisitos técnicos a cumprir pelas propostas
desde a primeira fase e incluir custos de
alargamento das vias, bem como, flexibilizar o
modelo financeiro e inserir a AlA.

Ainda existe na documentacdo dos concursos das
PPP, o reflexo do modelo de gestdo publicos e
filosofias utilizadas nos contratos de empreitadas
gue denuncia, desde cedo, lacunas nas entidades
representantes do Estado;

Foram, antes, referidas medidas como a utilizagéo
de critérios de risco que devem ser pautadas
por preocupacdes de transparéncia.

Constatacdo de que os critérios de apreciagéo
das propostas previstos, com peso excessivo para
o factor, conduzem a que passem facilmente a 22
fase propostas tecnicamente insuficientes mas de
baixo custo para o Estado, levando a que a
negociagao técnica seja mais exigente na 22 fase, o
que leva a subida gradual do volume de
investimento e correspondente subida do VAL.

A Parpublica refere a este propésito que a sua
preocupacédo deriva da combinacéo de critérios de
selecgdo susceptivel de conduzir a avaliacdes
enviesadas sem uma adequada penalizacdo da
subida do VAL dos pagamentos do Estado.

Para obstar a tal, preconiza-se a utilizacdo do
VAL estimado pelos consultores, quando da
preparacdo da PPP, como referencial para a
grelha de classificagcdo dos critérios de
natureza financeira.

Relevacdo de que a ndo optimizagdo da partilha
de riscos plasmados nos contratos de concesséo,
pode levar o Estado a ter de proceder a
pagamentos muitos superiores aqueles que
foram inicialmente propostos pelas concessionarias
e derivados, nomeadamente, das seguintes
vertentes: risco ambiental; congelamento do PRN
2000; risco de expropriagGes; alargamento das
vias.

So se verificam nos contratos celebrados antes da
entrada em vigor do DL 86/03. Porém, poder-se-a
controlar a situagdo com uma gestdo adequada,
bem como, acompanhamento da relagcdo
contratual.

Constata-se que, existem determinadas situagfes
que agravam estes encargos, encargos com O
processo negocial das concessdes, encargos com
consultores, e por vezes as proprias
concessionarias empolam 0s investimentos, pois
serd o Estado que os ird suportar.

Deteccdo de fraco controlo orcamental destas
concessoes.

S6 no O.E. para 2005, é que o respectivo relatorio
contém um quadro com encargos das PPP em
execugdo respeitantes aos transportes, e aos
projectos a lancar em 2004 e 2005, para a area da
salde. Porém, aqueles encargos deveriam estar
inscritos em mapas de programas plurianuais
desde o orgcamento relativo ao ano em que se
prevé o seu langcamento.

20
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Aspectos Criticos

Constatacdo de insuficiente acompanhamento
técnico e econdmico-financeiro das concessoes,
por parte das entidades respectivas.

Evolucgao

Existe a necessidade de reforco da capacidade
técnica das entidades contratantes

A mesma necessidade tem efeitos a nivel da
dependéncia de consultores externos.

Existe igualmente repercussdo na capacidade de
monitorizacdo das PPP, o que também implica
dificuldades na validagdo ou refutagcdo dos
montantes apresentados pelas concessionarias em
caso de pedido de reequilibrio financeiro por
causas imputaveis ao concedente

Deteccdo de rigidez e elevado custo de
financiamento considerando-se ser “muito onerosa
a exigéncia de financiamento bancario garantido
para todo o prazo da concessdo”, pelo que se
deveria privilegiar uma flexibilizacdo parcial do
mesmo que permitiria “reduzir os custos de
financiamento” da concessionaria, bem como
adoptar “modelos financeiros diversificados e uma
efectiva competicdo de custos de financiamento” .

Existe a ponderacdo de novos mecanismos de
financiamento.

Houve a introducdo de mecanismos de partilha de
beneficios decorrentes de acordos de
refinanciamento. Esta diminui jA a rigidez dos
modelos financeiros na vertente do financiamento
bancario, nomeadamente em caso de REF.

Do quadro antecedente pode concluir-se que em
todos os aspectos ocorreram ou se prevéem
medidas positivas embora nenhuma das lacunas
em causa se encontr e cabalmente preenchida.

Os aspectos referidos continuam, assim, a ter de
ser catalogados como aspectos criticos.

3 RECOMENDAGCOES

A positiva evolugdo exposta nos pontos anteriores
ndo obsta a necessidade do enquadramento legal
poder ser melhorado ou complementado e a que
novas medidas de gestdo sgam necessdrias, razéo
pela qual sdo ainda formuladas as seguintes
recomendaces:

&

PPPP;

As competéncias e as equipas de monitorizacao e gestao dos contratos de PPP das entidades
publicas contratantes devem ser reforcadas de forma a manterem-se na esfera do Estado
competéncias essenciais para a preparacao, lancamento, contratacdo e monitorizacdo das

21
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Os encar gos adicionais com as PPP° dever &0 ser objecto de previsio em termos or camentais.
Por outro lado os encargos do Estado deverao constar dos or camentais plurianuais desde o
ano em que estiver previsto o respectivo lancamento. Desta forma, contribuir-se-4 para
assegurar uma estimativa mais credivel do custo efectivo dos contratos de PPP e a respectiva
sustentabilidade em ter mos or camentais;

De acordo com a legislagdo em vigor, em fasesiniciais do processo conducente a for magéo de
uma PPP dever-se-a elaborar um adequado “comparador puablico”. Da mesma forma, as
autorizacgoes e licenciamentos necessarios ao bom desenvolvimento dos projectos devem ser
obtidas previamente a adj udicacao;

O Estado devera rever, agilizar e smplificar os procedimentos de contratacéo publica das
PPP tendo em vista reduzir ostimings de adjudicacdo dos contratos de PPP;

Deve ser procurada uma maior articulacdo da parte de todas as entidades publicas
relevantes, mesmo para além das contempladas directamente no Decreto-Lei N.° 86/2003,
nomeadamente as das areas do ambiente e autarquica. Tal devera reflectir-se numa maior
coer éncia da gestao global pelo Estado, ao longo detodo o ciclo de vida de cada PPP.

Tendo como objectivo minimizar o custo da componente de financiamento e, assim, reduzir
0 custo efectivo da respectiva PPP para o Estado, dever&o ponderar-se e estudar-se novas
solucBes alternativas de financiamento das PPP. Esta andlise devera abranger ndo s6 a
consideracdo de novos mecanismos contratuais, tal como ja acontece, mas também a
inovacao ao nivel dasfontes e das estruturas de financiamento dos pr oj ectos.

O Estado devera proceder a uma andlise criteriosa e limitar substancialmente, no dmbito
dos processos de REF, as imposi¢des do sistema financeiro (os denominados “ efeitos Caso
Base”), bem como todos os outros custos indirectoslO que extravasam o prejuizo efectivo
directamente relacionado com os eventos elegivels para efeitos de REF. Para tanto deve
regular os processos de REF por forma a reduzir a margem actualmente deixada para
acordo ou contencioso. Nesse sentido, devera também reforgar a monitorizagéo de forma a
gue possa validar, ou invalidar as pretensdes de REF das concessionarias também com base
nos desempenhos entr etanto conseguidos r elativamente ao caso base.

® Expropriagdes, reequilfbrios financeiros e outras.
'° Destacam-se, nomeadamente, os elevados custos reclamados de negociagao incluindo os relativos aos consultores das concessionarias.
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& Todas as modificagdes unilaterais introduzidas pelo Estado Concedente aos contratos de
PPP deverdo ser precedidas de uma adequada quantificacdo dos encargos adicionais
envolvidos, tendo em vista aferir da sua razoabilidade e racionalidade econémica a luz da
defesa dosinter esses financeir os do Estado.

O Estado devera condicionar as sistematicas pretensdes de “obras adicionais’ provenientes
das autarquias e populacdes a uma andlise custo-beneficio evitando deste modo que
sucessivas alteracdes aos projectos venham a onerar o esforco financeiro do Estado no
ambito destes contratos. Por outro lado, tal subverte o principio da estabilidade das pecas
processuais as quais devem manter -se inalteradas.

Nos procedimentos de contratacdo, a existéncia de critérios de risco para apreciacdo de
propostas que permitam relativizar paré@metros ja& estabelecidos deve estar
convenientemente enunciada e a sua utilizacdo convenientemente especificada no programa
de concurso. N&o dever 4, assim, ser deixada qualquer margem a ddvidas sobre o respectivo
ambito e aplicacdo.
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II. CORPO DO RELATORIO

4 ACOMPANHAMENTO DAS
RECOMENDACOES DO
RELATORIO N.° 14/03

4.1 Enquadramento

As denominadas “SCUT” constituem concessdes
rodovidrias que tém por objecto a concepcéo,
construcdo,  financiamento, manutencdo e

exploracgo™ de lancos de auto-estradas.

A opc¢ao pelo regime de PPP foi enquadradana Lei
de Bases do Sistema de Transportes Terrestres™?, e
0 Decreto-Lel n.° 266/97, de 2 de Outubro veio
estabelecer o regime de realizacdo dos respectivos
concursos. Definiaase entdo o programa de
concessdes SCUT que incluia as seguintes auto-
estradas:

» Costade Prata;

» Beralnterior;

» Algarve,

»  Grande Porto;

» Interior Norte;

» Beralitora/BeiraAlta

11 . . .
Correspondendo a0 designado regime DBFOT — Design,
Build, Finance, Operate and Transfer.

2 . . .

Lel n.° 10/90 de 17 de Margo. Referia-se no Relatdrio
14/03 que, no entanto, esta Lel previa apenas regimes de
portagem efectiva

Enfatizava-se no Relatério n.° 14/03 que “nestas
concessfes, 0 Estado substitui-se aos utilizadores
no pagamento das portagens, proporcionando,
aparentemente, um servico gratuito. E refere-se
aparentemente, porquanto, serdo 0s impostos pagos
pelos contribuintes, ao longo dos 30 anos de vida
util da concessdo, que financiardo tal servigo”

Por outro lado, o Estado ndo paga a construcéo de
auto-estradas, mas, sim, o respectivo “servigo” de
gestdo, operacdo e manutencdo. Assim, este modelo
possibilita a0 Estado redlizar infra-estruturas com
base em rubricas or¢camentais de despesa corrente e
ndo de investimento. Os activos sdo considerados,
em termos  econdmicos, pertencentes a
concessionéria.

Os objectivos das concessdes SCUT eram:

» Reduzir desequilibrios regionais,
aumentando a oferta de infra-estruturas
rodovidrias em zonas de menos
cobertura;

» Parttilhar com o sector privado os
beneficios e riscos inerentes ao
investimento;

» Minimizar o esforco financeiro do
Estado;

» Incentivar a melhoria da qualidade do
servico prestado e ainovagéo;

» Acelerar a execucdo do PRN - Plano
Rodoviério Nacional;

» Permitir a construcdo de auto-estradas
em que, tecnicamente, 0 nimero de nés
de ligacdo desaconselhava a introducéo
de portagens
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Concluia o Relatério n.° 14/03 que, dos citados,
ressaltavam os objectivos de rapida implementacéo
para a concretizagdo de parte do PRN e que ndo
tendo sido apurado “previamente o value for money
do modelo portugués das SCUT, sendo certo que as
boas préaticas seguidas em outros paises que
lancaram méo do referido modelo claramente o
aconselhavam”. Sublinhavase ainda que “a
motivacdo  subjacente e determinante  do
lancamento deste programa de concessdes SCUT,
prendeu-se mais com a transferéncia do seu
financiamento para o sector privado, do que do que
com 0 que essa solucdo traria, em termos de valor
acrescentado para o sector publico”.

E anda importante referir que o modelo de
financiamento subjacente é o de Project Finance,
isto &, cuja estrutura de financiamento € sustentada
pelos cash flows do projecto. Relativamente a
particularidades com implicagcbes ao nivel do
financiamento bancério, temos ainda:

» O facto do modelo de portagens virtuais
implicar que os cash-flows do projecto
sgjam pagos pelo Estado, garantindo
assim mais seguranca as instituicdes
financeiras;

» O compromisso, pelo sistema de bandas
de tréfego™, de o Estado suportar tarifas
mais baixas quando se verifiquem
volumes de trafego mais atos e de
suportar tarifas mais dtas, quando
ocorram volumes de trafego mais baixos,
implicando a reducdo da exposi¢do do
projecto ao risco de trafego™;

' Trés bandas que cenarizam a evolucdo do tréfego e

parametrizam determinadas responsabilidades das partes,
cada uma com limites inferiores e superiores.

* Ainda assim, a concessiondria encontra-se exposta ao risco
de trafego, uma vez que ndo existe uma receita de trafego
minima garantida.

» As concessiondrias beneficiarem, a partir
da assinatura do contrato, de um
conjunto de receitas que correspondem a
rendas pagas pela exploragdo e
conservacdo de lancos de estrada ja
existentes e que o Estado engloba no
ambito da concessio.

A globalidade dos contratos de concessdo foi
assinada até 2002, sublinhando-se que o Ultimo,
referente @ SCUT Grande Porto, foi assinado
apenas em Setembro daguele ano. Foi, aliés, por
esse motivo que ndo foi englobado no objecto da
auditoria que veio a dar origem ao Relatério n.°
14/03.

Apesar do j& citado Decreto-Lei n.° 266/97 regular
o regime de realiza¢80 dos respectivos concursos, a
preparacao de qualquer destas parcerias efectuou-se
na auséncia de um quadro legal genérico para as
PPP. Este, sb viria a existir com a entrada em vigor
do Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de Abril.

A publicacdo do mesmo diploma j& depois de
terminado o processo de contraditério da auditoria
subjacente ao Relatério n.° 14/03, motivou 0 TC a
preconizar, desde logo™, a necessidade de
acompanhamento futuro.

4.2  Conclusdes do Relatério n.° 14/03

Em tracos gerais, recorda-se que o Relatério n.°
14/03, identificou um conjunto de aspectos chave
relativamente as concessdes SCUT:

‘/O lancamento deste programa de
concessdes ndo foi precedido de uma
avaliacdo sobre a sua economia,
eficiéncia e eficacia, face ao modelo
tradicional, de empreitada de obra
publica.

'® Relatério N.° 14/03, ponto 2.
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‘/O processo de contratagdo publica

evidenciou falhas graves em matéria de
competitividade, transparéncia e de
respeito pelo principio da igualdade de
tratamento entre os concorrentes, ao
permitir a passagem a fase de
negociacbes propostas de baixo custo,
tecnicamente  deficientes e néo
conformes com o estabelecido no
caderno de encargos, nomeadamente no
que respeita ao cumprimento dos
requisitos minimos de uma auto-
estrada.

Contrariando as boas praéticas
internacionais de adjudicacéo, a escolha
da proposta economicamente mais
vantajosa recaiu nas propostas de mais
baixo custo. Contudo, em alguns casos,
a aposta no mais baixo pregco e a
consequente reducdo dos parémetros
qualitativos fez com que se procedesse,
posteriormente, em sede de negociacdes
a alteracbes e melhorias técnicas das
propostas iniciais a custa de um
agravamento significativo do prego das
propostas finais para o Estado.

Contrariando igualmente as boas
préticas internacionais, em termos de
avaliacdo de projectos publicos com
regime de financiamento privado
(PPP/PFI), ndo foi quantificado o
impacto de diferentes niveis de risco
assumido no preco final das respectivas
propostas a pagar pelo Estado.
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‘/ Contrariando de novo as boas praticas

internacionais, de lancamento de
pr oj ectos desta natur eza e
complexidade, o Governo langou estes
concursos sem corredores ambientais
previamente aprovados, descurando,
assim, de facto, os custos adicionais
resultantes dos subsequentes
reequilibrios financeir os.

O modelo de partilha de risco alcangado
nestes contratos ndo se encontra ainda
optimizado em  alguns  aspectos
fundamentais, tais como: a
preponderancia do  critério  de
pagamento dos contratos com base no
volume de tréfego das auto-estradas; o
excessivo peso dos encargos financeiros
debitados nos modelos financeiros das
concessionarias (e claro, indirectamente
pagos pelo Estado); e o0s riscos
imputados ao Estado com o
alargamento das vias dos lancos de
auto-estradas e com a melhoria do nivel
de servico das vias alternativas. Por
outro lado, a auséncia de um
modelo contratual estandardizado, em
termos de partilha de riscos também,
em nada veio beneficiar a ja fragil
capacidade negocial do Estado.

O concedente, no éambito destes
contratos, apresenta um elevado défice
ao nivel da capacidade de
monitorizacdo e gestdo, com especial
énfase para a precariedade de recursos
humanos qualificados afectos a gestéo
destes contratos complexos e para a
inexisténcia de um programa de
fiscalizacdo coerente e sistemético de
acompanhamento destas concessoes.
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‘/ Os elevados encargos e riscos assumidos
com estas concessdes colocam em risco a
sustentabilidade orcamental  destes
contratos ao longo de 30 anos, na
medida em que s6 0s encargos
orcamentais com 0S pagamentos
relativos a portagens SCUT se revelam
superiores a 600 milhGes de Euros
(cerca de 120 milhdes de contos), no
periodo compreendido entre 2007 e
2025. Estes encargos néao incluem
portanto, os custos com expropriacoes,
reequilibrios financeiros, potenciais
encargos com o futuro alargamento das
vias e outros encargos adicionais
resultantes da matriz de risco do
Estado.

4.3 Acompanhamento das
recomendacfes do TC

Os aspectos-chave descritos no ponto anterior,
vieram a integrar as recomendagbes do TC,
expressas no mesmo Relatério n.° 14/03.

Sublinhe-se que as concessdes existentes tiveram
origem ainda antes da publicagdo do Decreto-Lei
n.° 86/2003, que veio “definir as normas gerais
aplicaveis a intervencdo do Estado na definicdo,
concepcdo, preparacdo, concurso, adjudicacdo,
alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global
das parcerias publico-privadas’. Por essa razéo,
algumas das recomendacfes sb sdo susceptiveis de
aplicacdo no futuro, importando no entanto, aferir
face ao novo enquadramento legal acima descrito as
alteragdes ocorridas ao nivel da gestéo.

Este diploma veio a introduzir na lei diversos
aspectos ha muito preocupacdo do TC, muitos dos
quais decorrem das best practices
internacionalmente identificadas, bem como de
guidelines de auditoria especificas quanto as PPP.
Esses aspectos sdo patentes na andlise que mais
abaixo se apresenta do acolhimento das
recomendacfes do Relatdrio n.° 14/03.

Por conveniéncia de exposicdo, procedeu-se a
respectiva transcricdo, seguida do comentario da
Parpublica e, finalmente, da apreciacdo do TC.

Também pelo mesmo motivo, se optou pela néo
transcricdo integral dos comentérios da EP, E.P.E.,
pela sua dimensdo mais reduzida e caracter
sintético. No entanto, nos comentérios do TC, serdo
objecto de transcricdo nas passagens significativas,
nomeadamente quando digam respeito a medidas
tomadas/preconizadas.

431 RECOMENDACAO 1

Sempre que esteja em causa o financiamento de
projectos publicos mediante recurso ao Project
Finance, o Estado deve fazer a demonstracdo de
que tal solucdo acarreta “value for money”, em
relacdo a opcédo de financiamento tradicional, via
orcamento de Estado, fazendo preceder o
langcamento destes modelos de uma avalia¢do da
respectiva economia, eficiéncia e eficacia, bem
como da analise da respectiva sustentabilidade
financeira, em termos or¢amentais.

4,311 COMENTARIO DA PARPUBLICA

Do ponto de vista legislativo, esta recomendacao
teve acolhimento no quadro legal entretanto
formulado. Com efeito, 0 n° 2 do artigo 19° da Lei
de Enquadramento Orcamental'®, na redaccéo que
Ihe foi dada pelo artigo 1° da Lei n° 48/2004 dispde
que “a avaliagdo da economia, da eficiéncia e da
eficacia de programas com recurso a parcerias do
sector publico e privado tomard como base um
programa alternativo visando a obtencdo dos
mesmos objectivos com excluséo de financiamentos
ou de exploragdo a cargo de entidades privadas,
devendo incluir, sempre que possivel, a estimativa
da sua incidéncia orgamental liquida”.

18 De acordo com a renumeracdo decorrente da
republicacdo da Lei.
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Adicionalmente, a alinea ¢) do n° 1 do artigo 19°
da mesma Lei n® 91/2001 dispde que a proposta de
Lei do Orcamento de Estado deve ser
acompanhada, entre outros elementos, de
“memoria descritiva das razes que justificam o
recurso a parcerias dos sectores publico e privado,
face a um programa alternativo elaborado nos
termos do n° 2 do artigo 19°”.

Estas obrigacfes sdo igualmente reafirmadas no
ambito do Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril,
designadamente no n° 1 do seu artigo 6°.

A recomendacdo formulada pelo Tribunal de
Contas, que merece a nossa total concordancia,
prende-se assim, por um lado, com a demonstracao
da necessidade e sustentabilidade orcamental
relativamente ao desenvolvimento de cada projecto
em concreto, ndo s6 numa Optica de curto prazo
mas, também, ao longo do periodo em que o
mesmo gera encargos para o Estado e, por outro,
com a exigéncia de determinar, previamente, o
designado “Comparador do Sector Publico™.

Com efeito, a Parpublica tem emitido diversos
pareceres e informacGes, alertando para a
necessidade daquelas disposi¢cdes legislativas
terem reflexos na elaboracdo dos orgamentos de
Estado, em termos de orgamentacao plurianual. As
posicbes assumidas pela Parpublica foram
acolhidas pela Secretaria de Estado do Orgamento
que, em parecer juridico emitido em Setembro de
2003 concluiu pela obrigacéo dos encargos futuros
com parcerias deverem ser inscritos no Orcamento
de Estado do ano em que se prevé que sejam
lancadas, independentemente de gerarem, ou néo,
gastos nesse ano.

No entanto, o Orcamento de Estado para 2004 ndo
integrou elementos plurianuais decorrentes das
PPP, se bem que, em termos globais, tivesse sido
inscrito um valor para as parcerias em salde, em
sede de Proposta de Lei, embora no Mapa XVII,
destinado a inscricdo de encargos ja
contratualizados, 0 que podera revelar-se menos
adequado.

Quanto ao Orcamento de Estado para 2005, o
respectivo relatério contém um quadro com
encargos relativos a PPP, ja em execugdo no que
se refere aos transportes (embora ndo incluindo
custos adicionais), bem como relativamente aos
projectos a langar em 2004 e 2005, no que respeita
a saude.

Em nossa opinido, embora o Orgamento relativo a
2005 reflicta j& uma melhoria, entendemos que néo
estd ainda a ser integralmente cumprida a
legislagdo aplicavel, no que concerne a
orcamentacdo plurianual dos encargos com PPP, o
que condiciona a avaliacdo da respectiva
sustentabilidade e programacdo financeira
plurianual.

Com efeito, consideramos que a “andlise da
sustentabilidade financeira das parcerias, em
termos orcamentais” s6 se consegue caso 0S
respectivos encargos sejam inscritos em mapas de
programas plurianuais, desde o orgamento relativo
ao ano em que estiver previsto o seu langamento.
Tal entendimento conduziria a que ndo deveria ser
lancado nenhum projecto de parceria sem que 0s
respectivos encargos estivessem previstos, numa
base plurianual, em documentos que reflictam as
escolhas e op¢es constantes daqueles Programas.

De acordo com esta perspectiva, os colaboradores
da Parpublica que tém participado nas Comissdes
de Acompanhamento previstas no n° 3 do artigo 8°
do Decreto-Lei n° 86/2003, actuando em
representacdo do Ministério das Financas, tém
alertado, nos respectivos pareceres, para a
auséncia de previsdo prévia no Orgamento do ano
de referéncia, nas situacdes em que tal se verifica.

Quanto a existéncia do “Comparador do Sector
Piblico - CSP”, consideramos essencial a sua
elaboracdo, no ambito do estudo relativo a
preparacdo da parceria, dado o papel relevante
que o mesmo pode assumir, designadamente
enquanto referencial de comparacéo, para efeitos
de avaliagdo futura das propostas que se
apresentam a concurso, ou como fixagdo de um
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eventual tecto maximo de encargos potenciais a
assumir pelo Estado.

Contudo, temos conhecimento de, pelo menos, dois
casos em que tal ndo se verificou', tendo a
entidade publica contratante argumentado com a
impossibilidade de proceder a respectiva
elaboracdo. Estes dois concursos, que foram
igualmente lancados sem que, previamente, fosse
cumprido o disposto nas disposices da lei de
enquadramento orcamental ja citadas, tinham
como pressuposto, assumido nos respectivos
despachos de aprovagdo, que ndo gerariam
encargos para o Estado, opinido que era
sustentada nos estudos desenvolvidos pelos
consultores financeiros da entidade contratante.

Nas restantes PPP entretanto lancadas, e onde a
Parpublica esteve envolvida, foi sempre possivel
assegurar a elaboracao do respectivo CSP.

Ainda em relacdo a elaboragdo deste comparador,
entendemos importante formular algumas reflexdes
adicionais. Com efeito, considerando a totalidade
dos custos envolvidos, nos casos de projectos que
envolvam financiamentos muito elevados, com
recurso predominante a financiamento privado, e
dado que os custos do financiamento privado séo
normalmente muito mais expressivos do que o0s
decorrentes de financiamentos contraidos pelo
Estado, torna-se necessario que o parceiro privado
consiga ganhos de eficiéncia suficientes para
superar o diferencial dos custos financeiros, de
forma a que o confronto com o CSP evidencie
vantagens na PPP.

Atendendo a que, no ambito das avaliacGes, para
efeitos de apuramento do VAL se considera uma
taxa de 6,08%, o confronto entre o CSP e o custo
das PPP revela-se favoravel a opcdo pelas PPP
caso os custos médios do financiamento privado se
situem abaixo desta taxa, sendo penalizados no
caso inverso.

7 Concursos relativos s Concessdes Rodovidrias da Grande
Lisboa e do Douro Litoral.

No entanto, dado que, de uma forma geral, a
remuneracgdo accionista pretendida pelos parceiros
privados se situa claramente acima deste
referencial, seria necessario que o financiamento
alheio se posicionasse ligeiramente abaixo, para
conseguir uma taxa média ponderada mais
favoravel.

Por outro lado, e constituindo o CSP o custo que o
projecto teria caso fosse desenvolvido em moldes
tradicionais, a cargo de entidades publicas, é
essencial que os cadernos de encargos e demais
documentacdo associada ao lancamento de PPP
incentivem os parceiros privados a apresentarem
propostas inovadoras e susceptiveis de gerar o
designado “Value for Money™.

Um dos problemas com que a Parpiblica mais se
tem debatido nesta vertente relaciona-se com o
excessivo detalhe e exigéncia, nomeadamente em
termos de especificagdes e caracteristicas do
projecto, retirando aos parceiros privados a
necessaria flexibilidade e capacidade de propor as
solugbes mais adequadas a satisfacdo dos
objectivos pretendidos e que se possam traduzir em
propostas com menores custos para o Estado.

Por outro lado, da experiéncia recolhida pela
Parpublica, considera-se igualmente relevante que,
na determinacdo do CSP, se evite alguma
tendéncia para empolar as estimativas de custos
dos projectos, caso fossem desenvolvidos pelo
sector publico, de forma a garantir a demonstracdo
da existéncia do designado ““Value for Money™”.
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Finalmente, e embora ndo directamente
relacionado com a recomendacdo formulada pelo
Tribunal de Contas, importa precisar a
terminologia da prépria recomendacao, de forma a
evitar eventuais interpretacdes menos adequadas
do conceito de PPP. Com efeito, ao utilizar-se a
expressao “... em relagdo a opgdo de
financiamento tradicional, via orcamento de
Estado...”, podera subentender-se que as PPP séo,
essencialmente, uma modalidade de financiamento
alternativo.

Em nossa opinido, as PPP nao podem, nem devem,
ser entendidas como uma alternativa de
financiamento mas antes como uma modalidade
inovadora de desenvolvimento de projectos em
parceria, em que devem ser potenciadas as
vantagens de cada um dos parceiros, no &mbito de
uma adequada reparti¢ao de riscos.

Sendo assim, afigura-se-nos inquestionavel que as
maiores potencialidades dos parceiros privados se
situam ao nivel da concepcao, desenvolvimento e
exploracdo dos projectos e ndo ao nivel do
respectivo financiamento. Trata-se, assim, de uma
alternativa de desenvolvimento e exploracdo de
projectos e ndo de financiamento.

4312 ENTENDIMENTODOTC

Ta como se refere, no que respeita a utilizagdo do
Comparador do Sector Publico, afericdo do VFM, e
estimativa de encargos orgcamentais, o acolhimento
legidlativo desta recomendacdo espelha-se na Lei
de Enquadramento Orcamental, bem como no
Decreto-Lei N.° 86/2003.

No entanto, verifica-se que na prética, ndo s6 o OE
para 2004 ndo incluiu a previsdo dos encargos
plurianuais com PPP, mas que também o OE
para 2005 os ndo previu de forma conclusiva.
Relativamente a este Ultimo ano, 0s encargos sao
apenas discriminados no Relatério do OE e, no que
respeita ao sector dos transportes, onde se incluem
as SCUT, apenas para projectos ja em execucgdo e
sem custos adicionais, tais como 0s que decorrem

ozt

de modificagbes unilaterais dos contratos, atrasos
nas expropriacdes, atrasos na emisséo de DIA e os
decorrentes de ateracfes da legidacdo. Por outro
lado os montantes apresentados referem-se a
encargos contratualizados ou em negociacéo,
ficando de fora os encargos previstos com parcerias
alangar.

Segundo se apurou, a prépria DGO considera,
gquanto as PPP, ndo estarem reunidas as
condicbes para que a orcamentacdo plurianual
se processe de forma a dar cabal cumprimento
dalegislacdo referida.

No entanto, sensivel a matéria em causa, aquela
Direccdo-Geral refere iguamente que, por via de
alteragdes pretendidas ao nivel dos sistemas de
informacdo de gestédo orcamental, o Orcamento de
Estado para 2007 podera reflectir ja, para aém de
encargos contratualizados, outros encargos sujeitos
a gustamento.

No que respeita a elaboragdo do Comparador do
Sector Publico a recomendagéo ndo tera tido inteiro
acolhimento. Assim, ndo terd existido recurso a esta
metodologia em dois casos citados que, de acordo
com os estudos desenvolvidos, teriam por base
projectos que ndo gerariam encargos para o Estado.
A respeito da necessidade de CSP em tais casos ha
que referir o seguinte a utilizacdo do CSP
apresenta-se  essencial  para a  necessdria
accountability, a qual ndo se esgota nos encargos
orcamentais imediatamente apuraveis, 0 proprio
CSP, constitui uma base para aferir o pricing do
risco  apresentado  por cada  proposta,
nomeadamente em sede de negociagéo.

No entanto, de acordo com o referido, no que
respeita a PPP entretanto lancadas, foi possivel
na generalidade dos casos assegurar a
elaboracéo do Comparador do Sector Publico.
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Resta esclarecer que ao utilizar-se a expressao
“financiamento tradicional, via Orcamento de
Estado” se tem em mente uma acepcdo ampla na
qual se considera um montante passivel de
congtituir o impacto financeiro no Estado
decorrente da obtencdo de um dado objectivo de
satisfacdo social de necessidades, este, possivel de
alcangar com a parceria.

No entanto, as PPP ndo podem, de facto, ser
entendidas apenas como uma dternativa de
financiamento. Este entendimento tem presidido as
auditorias ja realizadas e esta presente em diversas
best practices comummente aceites. Diga-se, até,
que as guidelines de auditoria da propria INTOSAI,
defendem, entre outras, as perspectivas de
“entidade melhor posicionada para a gestdo do
risco”, a avaliagdo pelo binémio qualidade/preco e
o0 incentivo ainovagéo.

432 RECOMENDAGAO 2

De igual modo, previamente ao langamento de
projectos publicos mediante recurso a estas
formas de parceria, deve o Estado definir
claramente os objectivos e os resultados a atingir
com tais projectos.

4321 COMENTARIO DA PARPUBLICA

Mais uma vez, e do ponto de vista legislativo, tal
recomendacdo tem pleno acolhimento no Decreto-
Lei n° 86/2003, designadamente na alinea b) do n°
1 do seu artigo 6°, ao referir que o langcamento e a
contratacdo da parceria publico privada pressupde
“a clara enunciacdo dos objectivos da parceria,
definindo os resultados pretendidos e permitindo
uma adequada atribuicdo das responsabilidades
das partes™.

De acordo com a experiéncia obtida nas PPP
desenvolvidas ap6s a publicacdo deste diploma,
esta recomendacdo tem vindo a  ser
progressivamente reflectida na documentacao dos
respectivos concursos, em parte decorrente da
experiéncia que vai sendo adquirida.

De alguma forma, esta questdo estd muito
associada aos comentarios formulados
relativamente a recomendacao anterior, sendo uma
preocupacao constante da Parpublica, no ambito
do trabalho desenvolvido na prepara¢do das PPP,
centrar 0 conteldo da documentacdo dos
respectivos concursos na definicdo dos objectivos
do concurso e na quantificacdo dos resultados a
atingir, em detrimento da carga administrativa e
burocréatica exigida aos concorrentes, bem como
das especificacbes e detalhes  excessivos
relativamente a forma como devem desenvolver o0s
projectos.

Um dos exemplos mais interessantes que pode ser
citado a este nivel relaciona-se com a PPP relativa
ao Metro Ligeiro do Mondego®, em que,
comparando as diversas versdes que foram sendo
elaboradas com a versao final que foi aprovada, se
verifica uma clara adopcéo desta recomendacéo,
bem como a margem de liberdade e criatividade
que foi concedida aos concorrentes, de forma a
procurar melhorar a racionalidade do projecto e a
reducdo do esforgo financeiro do Estado,
eliminando exigéncias e especificacfes que, a
manterem-se, poderiam contribuir para um
significativo encarecimento do projecto, sem
qualquer “Value for Money™ relevante.

8 A referéncia a este exemplo é independente de qualquer
apreciacdo quanto a relevancia do projecto ou do mecanismo
que conduziu a posterior anulagéo do concurso.
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43.2.2 ENTENDIMENTODOTC

Por motivos de sistematizac8o, afigurase de
distinguir a fixagdo prévia de objectivos (objecto
desta recomendacdo) da sua vaidacdo e
sustentacdo, nomeadamente através da existéncia
da utilizacdo do Comparador do Sector Publico o
qual foi ja abordado na recomendag&o anterior.

Assim, considera-se que a recomendacdo teve
acolhimento em sede legidativa, por via da entrada
em vigor do Decreto-Lei N.° 86/2003.

De acordo com o referido pela Parpublica,
previamente ao lancamento das PPP, existe uma
prética corrente de fixacdo de objectivos e
quantificacdo deresultados a atingir.

Pretende-se dessa forma determinar 0 modelo e os
parametros da parceria a desenvolver, bem como
preparar adeguadamente a documentacdo dos
respectivos concursos, com énfase nos resultados
aalcancar.

Sublinha-se que estas medidas estardo a ser
empreendidas com respeito pelas boas préticas
internacionalmente identificadas, homeadamente
ndo cerceando a margem de liberdade e criatividade
dos concorrentes.

Recorde-se que estes factores sdo, ndo sO
essenciais para obter boas formulacgbes finais
dos projectos subjacentes a este tipo de
parcerias, como representam uma das
justificaces para a adop¢do do modelo de PPP
em detrimento de outras formas de contratagéo
publica.

433 RECOMENDAGCAO 3

Por outro lado, quando opte por tais modelos,
deve o Estado munir-se das capacidades técnicas e
negociais necessarias, criando, por exemplo,
comités independentes dotados de competéncias
ao nivel da assessoria técnica, juridica, financeira
e de coordenacdo geral, de forma a poder
negociar em paridade com o sector privado.

433.1 COMENTARIO DA PARPUBLICA

A criacdo de Comissfes de Acompanhamento,
prevista no n° 3 do artigo 8° do Decreto-Lei n°
86/2003, compostas por representantes do
Ministério das Finangas e da Tutela Sectorial, que
deverdo emitir dois pareceres distintos e
independentes, salvaguarda, pelo menos em parte,
0 &mbito desta recomendacéo.

Por outro lado, o n° 1 do artigo 9° do mesmo
diploma prevé igualmente que a Comissdo de
Avaliacdo de propostas € composta por
representantes dos dois Ministérios.

Ao nivel do Ministério das Finangas, e salvo raras
excepgdes, os representantes do Ministério das
Financas tém sido nomeados de entre os elementos
que integram o nicleo técnico criado no ambito da
Parpublica que se dedica, em exclusivo, ao estudo
das PPP.

No caso da renegociacdo do contrato com a
Fertagus, foi igualmente a Parpublica que
contratou consultores em areas especificas, de
forma a apoiar o processo negocial, 0s quais
reportavam directamente a esta entidade.

No entanto, em nossa opinido, e face a experiéncia
colhida, entendemos que esta recomendacgdo, que
consideramos essencial, ainda ndo teve pleno
acolhimento em todos os processos desenvolvidos
no passado recente, havendo aspectos que carecem
de alguma reflexao.
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Assim, referem-se alguns exemplos decorrentes da
experiéncia colhida que merecem alguma reflex&o:

* Situacdo em que o0s membros das
ComissGes de Acompanhamento sdo,
simultaneamente, funcionarios da entidade
publica contratante, os quais irdo elaborar
um parecer sobre o trabalho que, em dltima
instancia, é da responsabilidade dessa
entidade;

= Casos em que as fungdes da entidade
publica contratante, no ambito da
preparacdo da parceria, Sdo quase
integralmente desenvolvidas por
consultores  externos, por manifesta
incapacidade ou auséncia de meios desta
entidade, para assegurar 0
desenvolvimento dos trabalhos;

= Situagbes em que os consultores externos
reportam directamente a entidade publica
contratante, que assume o papel de cliente,
0 que pode ser susceptivel de fragilizar a
capacidade das ComissGes de
Acompanhamento maximizarem as
potencialidades do trabalho desenvolvido
pelos consultores externos;

* Situacbes em que a entidade publica
contratante, que assume também o papel de
negociador e est4d representada nas
Comissfes de Acompanhamento através de
colaboradores seus, desenvolve
negociagBes com os parceiros privados sem
a participagdo das Comissbes de
Acompanhamento ou, pelo menos, dos
representantes  das  Comissbes  de
Acompanhamento  que  actuam em
representacdo do Ministério das Finangas.

Adicionalmente, consideramos que ao nivel dos
Ministérios Sectoriais onde se perspectiva que as
PPP venham a assumir, ou assumem ja, um papel
relevante, deverdo ser  substancialmente
desenvolvidas e melhoradas as competéncias
técnicas adequadas, reduzindo a excessiva
dependéncia de consultores externos, de forma a
reforcar a capacidade negocial do Estado perante
0s parceiros privados.

4.3.3.2 ENTENDIMENTODOTC

A publicagdo do Decreto-Le N.° 86/2003
contempla, de facto, as preocupactes
subjacentes a recomendacéo.

Este diploma prevé o recurso a consultores,
nomeadamente por parte da entidade representante
da tutela sectorial. O acesso, previsto no referido
diploma, aos estudos desses consultores por parte
de outras entidades publicas podera também servir
o controlo da respectiva qualidade.

Por seu turno, esta também contemplada a
existéncia de uma comissdo de acompanhamento
responsavel desde logo pela preparacdo da
par ceria. Existe portanto, a possibilidade objectiva,
por parte das tutelas envolvidas, de nomear para
esta comissBo o0s elementos considerados
especialmente aptos. Diga-se até que, em casos que
foram ja objecto de auditoria, tais aptiddes se tém
revelado.

N&o obstante, 0 papel que cabe a entidade
contratante podera ser desvirtuado quando os
motivos que presidam ao recurso a consultores
externos sgjam meramente uma incapacidade ou
uma auséncia de meios.

A auséncia dessas competéncias evidencia, desde o
inicio, alguma falta de capacidade para vir a
desempenhar um activo e preponderante papel de
monitorizagdo da concessao e gerir arelagdo com o
parceiro privado.
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Esse facto determina a necessidade do
desenvolvimento de competéncias por parte das
entidades representantes do Estado que é reforgcado
pelo cardcter complexo, multidisciplinar e
evolutivo associado &s diversas fases destas
parcerias, cuja adequada gestdo ndo € susceptivel
de ser assegurada com O mero recurso a
consultoria, mesmo que de qualidade.

A este prop0sito recorda-se que no caso Concreto
das SCUT, até pelo ambito alargado do objecto
(DBFOT), a gestdo da relacdo com o parceiro
privado assume um caracter primordial durante
toda a concessdo. Na prética, as alteracdes as
configuragbes inicialmente previstas para 0s
projectos ndo se tém esgotado no processo de
concurso. Indimeras ocorréncias com origem em
factores de ordem ambienta, legidativa e
administrativa, cuja responsabilidade é atribuida
pelas concession&ias a0 concedente, motivam
recorrentemente a solicitacdo de compensactes a
titulo de reequilibrio financeiro cuja razoabilidade
(financeira, contratual e técnica) deve ser avaliada.
A grande relevancia em termos financeiros destas
situacdes ficou ja sobegjamente evidenciada.

Relativamente as fungdes legalmente definidas para
a Comissdo de Acompanhamento e para a entidade
publica contratante sublinha-se a utilidade de ser
considerado o0 que se segue.

» O Decreto-Lei N.° 86/2003, ndo consagra a
existéncia de uma Comissdo  de
Acompanhamento durante todo o periodo de
concessdo. De forma literal, prevé-se apenas
formalmente a existéncia de tal Comissdo até
a aprovacdo ministerial das condicdes de
lancamento da parceria™®, passando entdo a
tomar relevo o desempenho da Comissdo de
Avaliagdo de propostas.

¥ Art282,n.009.

» Volta a haver lugar & nomeacdo de nova
Comissdo, aguando de uma eventua
necessi dade de alteracdo da parceria®.

» Notese que o mesmo diploma deixa em
aberto o tipo de procedimento a aplicar,
embora no caso expresso de alteracdo da
parceria’, surja a figura do renegociador,
nomeado apenas pela tutela sectorial. Este,
guando considerar que a renegociacdo estd em
condicdes de ser acordada, notifica por escrito
a Comisséo de Acompanhamento da alteracdo
da parceria. Assim, relativamente ao
procedimento aplicavel a contratacdo, com
respeito pelas disposicles legais em vigor, é
dado relevo atutela sectorial.

Compreensivel é, ainda assim, que 0s
elementos da Comissdo de Acompanhamento
encarregues da preparacdo da parceria, detenham
um elevado nivel de conhecimentos sobre o caso da
parceria em concreto, quer ao nivel de detalhe e de
interligacdo de questGes multidisciplinares, quer
ainda quanto ao respectivo contributo para os
objectivos em causa.

Assim, tal facto aconseha a utilizagdo das
respectivas competéncias em fases posteriores ao
lancamento da pareceria, nomeadamente nas que
envolvem negociagdes.

Vém ao encontro desta necessidade as fragilidades
identificadas no ambito de anteriores trabalhos de
auditoria, e desde logo assumidas, quanto as
vaéncias das entidades  sectoriais  que
desempenham o preponderante papel de entidades
contratantes.

2 Art.0140 n0°2.
2 Art°14.°,n°3.
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434 RECOMENDACAO 4

Atendendo a importancia dos encargos
financeiros no custo de financiamento em Project
Finance, deve o Estado utilizar fontes de
financiamento alternativas, de menor custo, como
¢ 0 caso dos empréstimos obrigacionistas, por
forma a minimizar 0s seus custos com estes
modelos de parceria.

4341 COMENTARIO DA PARPUBLICA

Trata-se de uma questdo que tem sido objecto de
analise no ambito da Parpublica, designadamente
através do acompanhamento de experiéncias
desenvolvidas  recentemente  noutros  paises
europeus, mas que, por diversas razfes ainda néo
foi integralmente reflectida em nenhuma PPP
desenvolvida recentemente, o que esta também,
pelo menos em parte, relacionado com a
necessidade de clarificar a posicdo do Eurostat
quanto ao envolvimento de capitais puablicos em
projectos de PPP.

No entanto, no caso da renegociacdo do contrato
Fertagus esta recomendacdo foi parcialmente
acolhida, embora existissem outras motivacdes
adicionais que justificaram a opcéo por uma fonte
de financiamento alternativa, com envolvimento
publico.

No concurso do Metro Ligeiro do Mondego
introduziram-se igualmente algumas inovacdes a
este nivel. Com efeito, ficou expresso na
documentacédo do concurso a possibilidade de os
concorrentes  incorporarem nas  respectivas
propostas os beneficios decorrentes das operacfes
de refinanciamento, ap6s o periodo de construcéo,
admitindo-se mesmo a utilizacdo parcial da
remuneracdo a pagar pelo Estado ao longo da
subconcessdo como instrumento de suporte a essas
operacdes.

Na documentacdo deste concurso ficou igualmente
contemplada a obrigatoriedade de os contratos de
financiamento preverem a possibilidade da
amortizacdo antecipada, bem como 0s custos e
penalidades dai decorrentes, a qual poderia ser
determinada pela entidade publica contratante.
Neste caso, competiria a esta entidade obter os
meios  financeiros  necessarios a referida
amortizacéo.

Ficou igualmente previsto no caderno de encargos
deste concurso que, ndo constando da proposta
inicial os efeitos decorrentes de operagBes de
refinanciamento, o parceiro privado ficaria
obrigado a partilhar com a entidade publica
contratante, em partes iguais, quaisquer beneficios
que viessem a resultar de uma eventual
renegociacdo ou substituicdo dos contratos de
financiamento, os quais dependeriam sempre de
autorizacao prévia desta entidade.

Em nossa opinido, e enquanto ndo forem
identificados outros mecanismos susceptiveis de
reduzir o peso do custo dos financiamentos nas
PPP, esta poderd ser uma via interessante de
salvaguardar o interesse publico neste tipo de
contratos, a qual teria sido, seguramente, muito
atil se tivesse sido contemplada nos casos das
SCUT.

No entanto, a Parpublica estd a acompanhar
algumas experiéncias que estdo a desenvolver-se
em Itdlia e no Reino Unido, a partir das quais se
admite possivel desenvolver modelos alternativos
de financiamento adaptéveis ao caso Portugués,
que sejam passiveis de optimizar o financiamento
das PPP.
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4342 ENTENDIMENTODOTC

E de referir aintroducgo de alteragdes no ambito do
financiamento das concessoes:

» A introducdo de clausulas de salvaguarda
relativas a eventual necessidade de
amortizacdo antecipada dos financiamentos,
nomeadamente salvaguardando a posicdo do
Estado no caso da antecipacdo do final do
contrato de concessdo.

» A introducdo de mecanismos que promovem a
partilha (clawback), entre a concessionariae o
Estado de beneficios decorrentes de operactes
de refinanciamento. Através deste tipo de
medidas o Estado pode ver diminuidos os
encargos liquidos inicialmente estimados com
as concessdes. Poderemos dizer ainda que, na
prética, por via do pagamento de montantes a
titulo de reequilibrio financeiro, sem o
clawback de refinanciamento poderdo ser
proporcionadas as concessionarias
remuneragbes accionistas superiores  as
inicialmente acordadas.

Ficam, no entanto, por introduzir, nas PPP,
medidas que, designadamente, permitam a cada
projecto  beneficiar das condi¢cbes de
financiamento do préprio Estado. Na verdade,
Nnos montantes pagos aos Cconcessiondrios, ainda
gue indirectamente, o Estado podera suportar
encargos financeiros superiores aos que incorrera
quando acede directamente ao crédito™.

? Seja optando por operacies de financiamento, do tipo
obrigacionista, sgja pelo recurso tradiciona a banca, ainda
que possa ter-se em conta o eventua efeito fiscal dos
financiamentos sobre a concess&o.

Embora seja necesséria uma avaliagdo caso a caso,
as vantagens destas solugbes nas PPP em gerd,
poder&o ndo passar apenas por usufruir dos efeitos
decorrentes da reducdo das margens de
remuneracdo das entidades financiadoras. Também
as exigéncias geralmente impostas pelas
instituicdes financeiras”®, com impacto no
projecto e em cada caso, influenciando mais ou
menos directamente os encargos do Estado,
poderéo ser diminuidas.

Sublinha-se que, de acordo com a Parpublica,
existe, neste dominio, a tentativa de identificar
as melhores préticas internacionais com vista a
uma aplicagao, com as necessarias adaptacdes, a
realidade nacional.

435 RECOMENDAGAO 5

Ja no que respeita ao processo de concurso, deve
o Estado providenciar para que os critérios de
apreciacao das propostas sejam compostos por um
trade off de preco e qualidade e nédo por critérios
exclusivamente financeiros.

4351 COMENTARIO DA PARPUBLICA

Os critérios de avaliagdo contemplam sempre uma
grelha em que sdo ponderados critérios de
qualidade e critérios financeiros, embora com
ponderacdes que diferem de processo para
processo.

Do nosso ponto de vista, a questdo essencial ndo se
situa tanto a este nivel. Com efeito, a distorgéo
eventualmente existente decorre, essencialmente,
de outros aspectos fundamentais.

%% Que genericamente nas PPP se traduzem na manutengéo de
récios, afectacdo de receitas e de constituicao de reservas.
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Por um lado, é indispensavel segregar os critérios
relativos a admissibilidade dos concorrentes e 0s
critérios referentes a avaliagdo das propostas.
Apenas a titulo de exemplo, a avaliacdo da
capacidade técnica, econdémica e financeira dos
concorrentes deve estar associada ao processo de
admissibilidade dos concorrentes, ndo fazendo
sentido que a mesma volte a ser ponderada na
avaliacdo das propostas.

Com efeito, ou 0s concorrentes demonstram a
existéncia dessas capacidades e sdo admitidos, nédo
fazendo entd@o qualquer sentido voltar a considerar
tais critérios na avaliacdo das propostas, ou ndo
demonstram essas capacidades e ndo s&o
admitidos, pelo que, neste caso, nem sequer se
justifica a avaliacdo das respectivas propostas.

Embora os dois Gltimos concursos de PPP relativos
a concessOes rodoviarias ainda enfermassem destes
“erros™, o processo do Metro Ligeiro do Mondego
ja reflectia um modelo substancialmente melhorado
a este nivel.

Outra questdo relaciona-se, em nossa opiniao, com
a importancia que tem sido dada, sobretudo na
primeira fase da avaliagdo, a formalidade dos
vinculos contratuais existentes, ao detalhe das
fichas técnicas e das cartas de compromisso
emitidas pelas entidades financiadoras, bem como
a outros aspectos de natureza similar cuja
relevancia nesta fase é pouco expressiva, pelo que
se justifica que a documentacdo de futuros
concursos acautele estes aspectos.

De referir ainda que, embora se compreendam as
preocupacdes normalmente reflectidas pela
entidade pUblica contratante e pelos representantes
do Ministério da tutela sectorial, procurando que o
projecto seja dotado de padrdes de qualidade
muito exigentes, importa nunca dissociar tais
exigéncias dos custos que lhe estdo associados e da
propria capacidade do Estado suportar tais
encargos, face a utilidade social que os mesmos
representam.

Os exemplos existentes, designadamente ao nivel
dos metros ligeiros de superficie, em que
associados a projectos de transporte surgem custos
de reabilitagdo urbana que, por vezes, assumem
proporcOes desmesuraveis, sdo reveladores dos
riscos de perdas de racionalidade.

Do mesmo modo, situa¢Ges em que se procura
exigir do parceiro privado o cumprimento de
padrdes de qualidade e de servico muito superiores
aos que sdo assegurados pelas entidades publicas
prestadoras de servigos idénticos, sdo também
indiciadores de alguma distor¢cdo na comparacao
entre as duas modalidades em presenca.

Mais uma vez, salientamos o exemplo dos
documentos relativos ao concurso do Metro do
Mondego, onde foram, em nossa opinido,
introduzidas melhorias substanciais face a
experiéncias anteriores, evitando-se, ao mesmo
tempo, opcbes que ndo evidenciavam qualquer
racionalidade econémica e apresentavam reduzida
utilidade social.

Naturalmente que esta apreciacdo, que reflecte a
avaliacdo da Parpublica, poderd n&o ser
coincidente com os interesses especificos de alguns
estratos populacionais, ainda que de dimensdo
pouco significativa.

A recomendagéo do Tribunal de Contas, contudo
pode ainda ter outra interpretacéo, eventualmente
decorrente  dos comentarios  anteriormente
efectuados pela Parpublica, aquando da
elaboracao do Relatdrio n° 14/03.
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Com efeito, verificou-se em alguns processos
anteriores que as propostas apresentavam, na
primeira fase, custos mais reduzidos, conjugados
com fragilidades a nivel da qualidade técnica das
propostas, dai decorrendo uma determinada
classificagdo. No ambito da fase de negociacao, o0s
concorrentes introduziram melhorias nas suas
propostas, corrigindo as deficiéncias técnicas e
aumentando 0s respectivos precos, que nos
exemplos mais extremos chegaram a duplicar o
montante do VAL dos pagamentos do Estado.

No entanto, apesar de tal alteracdo, verificou-se
que a classificagdo final dessas propostas era
superior a classificacdo obtida na primeira fase.

Uma das causas que motivava este enviesamento
de andlise estava relacionado com a forma como
era atribuida a classificagdo aos critérios
financeiros, designadamente o VAL, que era muito
influenciado pela média das propostas
apresentadas.

Nos dois concursos mais recentes relativos a
concessdes rodoviarias, bem como no caso do
Metro do Mondego, este risco ja foi eliminado,
recorrendo-se ao VAL, apurado pelos consultores
financeiros na fase de estudo da PPP, como
referencial para definir a grelha de classificacdo
dos critérios de natureza financeira.

Deste modo, qualquer agravamento de custos na
fase de negociacdo reflectir-se-4, inevitavelmente
numa penalizagdo da classificagdo dos critérios
financeiros, que podera, ou ndo, ser compensada
pelas melhorias que sejam geradas ao nivel da
classificacdo atribuida nos critérios técnicos.

Conseguiu-se, deste modo, assegurar, ou pelo
menos melhorar, o desejado trade off entre preco e
qualidade  evitando-se, ou  penalizando-se,
eventuais estratégias dos concorrentes no sentido
de apresentarem propostas, numa primeira fase,
caracterizadas por baixo custo mas com muitas
fragilidades técnicas, procurando assim assegurar
a passagem a fase de negociagdo, deixando para

ozt

este momento a introducdo das indispensaveis
melhorias na qualidade dos projectos, com a
garantia de que, apesar do inerente agravamento
dos custos ndo veriam as suas propostas
penalizadas em termos de classificacéo final.

Finalmente, importa referir que foi ja desenvolvido
no ambito da Parpublica um projecto de modelo
tipo de Programa de Concurso, estando em
preparacdo um modelo tipo de caderno de
encargos, 0s quais, considerados em conjunto,
reflectem ja de forma mais exaustiva os efeitos
desta reflexdo, sem prejuizo da possibilidade de
introducdo de novas melhorias, decorrentes do
processo de aprendizagem e recolha de
experiéncias, dada a natureza evolutiva deste tipo
de processos.

4352 ENTENDIMENTODOTC

A formulagdo, no Relatério de Auditoria N.° 14/03,
desta recomendacdo, tinha essenciadmente a ver
com o facto de a ldgica meramente aritmética de
apreciacdo de propostas ter levado a que propostas
consideradas como tecnicamente insuficientes e,
até, incompativeis com o perfil exigido para uma
auto-estrada, terem sido seleccionadas.

Constatava-se, também, que algumas propostas,
embora com evidentes deficiéncias técnicas, tinham
sido admitidas a fase de negociacBes, na qua
tinham tido uma substancial subida do VAL dos
encargos do Estado em raz&o da posterior correccdo
das mesmas deficiéncias.

Importava, portanto, introduzir mecanismos que
obstassem a que as propostas apresentadas
enviesassem o resultado do que se esperava ser 0
norma decurso das fases do procedimento.
Tornava-se, assim, necessario evitar desvios aos
principios da igualdade, da concorréncia e da
transparéncia  introduzidos por  semelhantes
situagbes e que anulassem a competitividade e
comparabilidade que sdo  objectivo  dos
procedimentos publicos.
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Do referido pela Parplblica, sublinhase a
utilizaco do VAL apurado ainda na fase de
estudo da PPP, como referencial para a grelha
de classificacdo dos critérios de natureza
financeira. Tal, prossegue o objectivo de evitar a
classificacdo de uma proposta pela variabilidade
gue apresenta em relacdo a média das propostas
apresentadas, e simultaneamente permite na fase de
negociacdes a aproximacdo entre as posicdes
privada e do Estado através alguma permuta entre
preco e qualidade.

Resta referir que é ainda necessé&rio, no dominio
desta recomendacdo, restringir a apreciacdo
critérios com o objectivo mais proximo de aferir a
capacidade financeira a fase em que se pretende
aferir a admissibilidade dos concorrentes;

Do referido relativamente aos custos de reabilitagdo
urbana no &mbito dos metros ligeiros de superficie,
ressalta a necessidade de ter em conta, previamente
a0 lancamento das PPP, todas as implicacfes
relevantes das mesmas, de forma a assegurar
transversalmente a razoabilidade e racionalidade
econdémica dos aspectos envolvidos.

436 RECOMENDAGCAO 6

Deve, ainda, promover que as propostas sejam
rigorosamente avaliadas de acordo com o0s
requisitos e critérios técnicos do concurso,
devendo as mesmas, para passarem a fase das
negociagdes, cumprir cabalmente as exigéncias do
PC e CE, por forma a serem respeitados 0s
principios da igualdade, da competitividade e da
concorréncia.

4,3.6.1 COMENTARIO DA PARPUBLICA

Formalmente, esta recomendacéo € perfeitamente
compreensivel. No entanto, perante cada situacao
em concreto, torna-se por vezes complexa a
delimitacdo exacta da fronteira entre ‘“‘cumprir
cabalmente as exigéncias do PC e CE” e outras
situacdes em que propostas, claramente vantajosas,
apresentam alguns aspectos, por vezes menos
relevantes, em que tal cumprimento ndo é
totalmente assegurado, mas € susceptivel de
correcgdo na fase de negociacdes.

De salientar, ainda, que os critérios de avaliagédo
contemplam, normalmente, um sub-critério de
risco, onde sdo ponderados, entre outros aspectos,
eventuais encargos adicionais decorrentes da
necessidade de correcgdes ou aperfeicoamentos da
proposta inicial, o que é susceptivel de atenuar o
impacte das preocupagdes subjacentes a esta
recomendacdo formulada pelo Tribunal de Contas.

4.3.6.2 ENTENDIMENTODOTC

Tal como na Recomendacdo anterior a formulagao,
no Relatdorio de Auditoria N.° 14/03, desta
recomendacdo, tinha a ver com o facto de que
propostas consideradas como  tecnicamente
insuficientes e, até, incompativeis com o perfil
exigido para uma auto-estrada, terem sido
sel eccionadas para negociagéo.

A utilizacdo dos critérios de risco referidos pela
Parpublica que permitam relativizar o
“incumprimento” de alguns parametros
estabelecidos, respeitarda 0s  principios
enunciados, desde que a respectiva existéncia
fique convenientemente enunciada e a sua
utilizacdo convenientemente especificada no
programa de concur so.
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Ndo devera, assim, ser deixada margem a
davidas, sobre a sua aplicacdo, que resulte na
falta de objectividade das propostas
apresentadas face a caracteristicas consideradas
essenciais, ou que proporcione a existéncia
alguma “aleatoriedade” no conteldo das
propostas apresentadas ou de discricionariedade
em sede de avaliacdo de propostas, ou mesmo de
negociacao.

437 RECOMENDAGCAO 7

O Estado deve também prover para que seja
sempre estabelecido um pricing para os riscos de
cada projecto que assume, de forma a aferir-se o
verdadeiro custo da parceria e a poder-se, assim,
comparar 0S projectos, em termos de preco
efectivo.

4371 COMENTARIO DA PARPUBLICA

As exigéncias decorrentes do Decreto-Lei n°
86/2003, conjugadas com as disposi¢Oes da Lei de
Enquadramento Orgamental, relativamente a
programacao financeira plurianual dos encargos
com parcerias, constituem um quadro legal
susceptivel de assegurar o acolhimento desta
recomendacéo.

Com efeito, o confronto dos encargos decorrentes
duma PPP com o respectivo CSP constitui um
mecanismo susceptivel de aferir as efectivas
vantagens da parceria.

No entanto, a analise mais rigorosa do pricing dos
riscos associados a cada projecto passa,
essencialmente, pelos cuidados que devem existir
ao nivel da elaboracdo da documentacdo de cada
concurso em concreto, de forma a deixar no sector
publico os riscos que dependem, essencialmente, de
decisbes das entidades publicas, transferindo para
0s parceiros privados o0s riscos associados ao
negdcio e ao mercado.

Com efeito, a questdo essencial consiste na
avaliacdo prévia de qual o parceiro que apresenta
melhores condi¢cdes para gerir cada tipo de riscos
e, consequentemente, para minimizar  0s
respectivos custos, reflectindo na documentacao de
cada concurso a adequada partilha dos riscos
envolvidos.

Em determinados contextos, quando néo é possivel
conhecer, na fase de langcamento do concurso, a
dimenséo exacta dos riscos em causa, justifica-se
entdo contemplar na documentagdo do concurso
clausulas de salvaguarda que minimizem as
consequéncias potenciais desse desconhecimento.

Tal preocupacéo foi j& tida em consideragéo nos
casos do concurso do Douro Litoral, relativamente
a aspectos ambientais, e do Metro do Mondego,
relativamente a autorizagdes das autarquias locais,
conforme se detalha mais a frente. Alis, no caso
do Metro do Mondego, a ndo existéncia de uma
clausula de salvaguarda que conduziu a anulagéo
do concurso, seguramente que implicaria graves
consequéncias financeiras para o Estado, face a
recusa de algumas autarquias aprovarem 0s
termos do concurso.

O exemplo da renegociac¢éo do contrato Fertagus,
relativamente a taxa de utilizacdo da
infraestrutura, a reducdo do prazo e a separagdo
do material circulante, reflecte igualmente os
efeitos da avaliagéo prévia dos riscos associados a

cada uma destas situacdes.

437.2 ENTENDIMENTO DOTC

Com €feito, a utilizacdo do Comparador de Sector
Plblico ja consagrada na legislagdo em vigor
congtitui  um passo essencial para valorar
globalmente o langamento de uma parceria.
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A utilizacdo de tal comparador permite também
estabelecer o primeiro referencia para verificar o
grau de aceitabilidade global das propostas. Revela-
se iguamente essencial para a andlise do pricing de
cada risco das propostas e, consequentemente, para
a comparagdo das mesmas. Como supra se referiu,
a proposito da primeira recomendagdo, nem sempre
terasido utilizado o referido comparador

No entanto, a oéptica que se refere como
privilegiada, que assenta na assuncdo pelo sector
publico de riscos que dependem essencialmente de
decisbes de entidades publicas e, espelhando uma
consonancia com a legislacdo em vigor®, esta de
acordo com as boas préticas. Estas, apontam para a
reducdo da exposicdo a0 risco do Estado,
assumindo este essencidmente os riscos de
regulacéo e os riscos politicos.

Importante € também a introducdo de clausulas de
salvaguarda que permitem fazer face a riscos cuja
dimensdo sgja a priori desconhecida, mas que
experiéncias anteriores indiqguem como passiveis de
ocorréncia. A existéncia de tais clausulas permitem,
de facto, evitar consequéncias financeiras graves
para o Estado.

Também a identificagdo nos parceiros privados da
sua capacidade de gestdo e dos riscos que podem
por eles ser assumidos, estd de acordo com o
respeito pelo principio da “entidade melhor
posicionada” conducente a uma reparticéo
equilibrada de risco e potencia o desenho de um
quadro de responsabilidades susceptiveis de
optimizar o resultado de uma parceria.

Al inead) do art.° 7.2, do Decreto-Lei N.° 86/2003.

438 RECOMENDACAO 8

Acresce que o Estado deve criar mecanismos de
controlo orcamental que permitam aferir do
envolvimento financeiro decorrente, quer das
obrigacOes contratualizadas, quer daquelas que
resultam da matriz de riscos.

4.3.81 COMENTARIO DA PARPUBLICA

O actual enquadramento legal, decorrente da
conjugacdo do Decreto-Lei n°® 86/2003 com as
regras de programacgdo financeira plurianual
previstas na Lei de Enquadramento Orcamental,
desde que integralmente respeitado, permite
assegurar o cumprimento desta recomendagao.

Trata-se, contudo, de uma matéria que extravasa o
ambito de actuacdo da Parpublica, dado que tais
competéncias estdo a cargo de outras entidades
mais vocacionadas, pela natureza, para o exercicio
destas fungBes que assumem, predominantemente,
um caracter inspectivo e de controlo.

4382 ENTENDIMENTODOTC

N&o obstante a matéria em causa se encontrar no
ambito do Decreto-Lei N.° 86/2003, conforme se
referiu a respeito da recomendagdo 1, persistem
dificuldades na avaliagdo da sustentabilidade e
programacdo financeira plurianual destes projectos.

Desde logo existe um fraco controlo orcamental
gue decorre da auséncia de projeccéo em termos
orcamentais de projectos em fase de lancamento.

Quanto a projectos jA em execugdo, também a
prépria Direccdo-Geral do Orgamento assume a
dificuldade de imputar as PPP, os montantes de
encargos com expropriacOes, alteracbes de
contratos, aguisicbes de terrenos e outros,
nomeadamente  por  eventuamente  serem
contabilizados em diversas rubricas.
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Desta forma o controlo integrado dos encargos com
origem em PPP fica comprometido, pea
dificuldade de comparacdo entre custos assumidos
eaassumir.

439 RECOMENDAGCAO 9

O Estado deve promover que 0S aspectos
relacionados com a vertente ambiental sejam
abordados na fase mais incipiente possivel, antes
mesmo do langcamento dos concursos relativos a
cada projecto, de forma a minimizar os custos dos
reequilibrios financeiros.

439.1 COMENTARIO DA PARPUBLICA

A alinea d) do n° 1 do artigo 6° do Decreto-Lei N.°
86/2003 dispBe, de forma clara, que o langamento
e a contratacdo da parceria publico privada
pressupfe “a prévia adequacdo as normas legais e
demais instrumentos normativos, bem como a
obtencdo das autorizagbes e  pareceres
administrativos exigidos, tais como, entre outros,
os de natureza ambiental e urbanisticos...”.

Assim sendo, e do ponto de vista legal, foi dado
pleno acolhimento a recomendacéo formulada pelo
Tribunal de Contas.

Em termos da experiéncia colhida nos processos de
PPP mais recentes, esta € uma matéria que tem
merecido particular atencdo por parte da
Parplblica, designadamente através dos seus
elementos que funcionam como representantes do
Ministério das Finangas nas Comissfes de
Acompanhamento, embora nem sempre tais
preocupacdes tenham sido bem compreendidas,
face a urgéncia no langamento dos concursos.

Em tais casos, tem-se procurado minimizar os
riscos através da introducdo de clausulas
susceptiveis de salvaguardar o interesse publico ou
de minimizar as responsabilidades do Estado, nos
casos em (que tais aprovagdes ndo estdo
asseguradas.

Citam-se, a titulo de exemplo, as disposicdes
constantes do n® 15 do artigo 3° do Caderno de
Encargos relativo a Concessdao do Douro Litoral,
bem como as disposicfes constantes dos artigos
56° e 57° do Programa de Concurso relativo ao
Metro Ligeiro do Mondego, em que, face a
inexisténcia, a data de langamento do concurso, de
autorizacbes consideradas essenciais, em termos
de aprovacdo ambiental e de autorizacdes
camardrias, respectivamente, foram previstos
mecanismos de defesa dos interesses do Estado.

No caso concreto do Metro do Mondego, a ndo
obtencdo das referidas autorizacGes dentro dos
prazos fixados no concurso conduziu mesmo a sua
anulacéo.

No entanto, tal facto reflecte apenas a razéo de ser
de tais cautelas, dado que, caso ndo tivessem sido
previstas aquelas disposicBes, estariamos hoje
perante um concurso a decorrer, com uma
hipotética futura adjudicacdo em condicbes que,
seguramente, se viriam a traduzir em elevados
encargos adicionais para o Estado, fruto de
reequilibrios ~ financeiros quase certos, a
semelhanca do que tem ocorrido nas diversas
concessdes rodoviarias, em que ndo foram
acautelados estes aspectos, o que se reflecte nos
graves problemas com que o Estado se confronta
actualmente neste dominio.

439.2 ENTENDIMENTODOTC

Recorda-se que s6 apds o contraditério relativo ao
Relatério N.°14/03, foi publicado o Decreto-Lei N.°
86/2003.

Saudou-se j&, a proposito da recomendacdo 7 supra,
a introducdo nos contratos de concessdo de
clausulas de salvaguarda relativas a riscos cuja
dimensdo segja dificil de prever. O accionamento
dessas disposicies sdo susceptiveis de estacar 0s
compromissos do Estado, na ocorréncia de
determinado facto, cujos efeitos implicariam, de
outraforma, graves prejuizos.
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Na prética, as disposicbes citadas quanto aos
programas de concurso, desempenham semelhante
funcéo.

No entanto, quando tais riscos dependam da
actuacdo de entidades publicas, nomeadamente
gquando estejam em causa autorizagBes ambientais
ou autérquicas, é desgjavel que o seu envolvimento,
aceitacdo e mesmo comprometimento se dé antes
do lancamento da parceria.

Parece ser, alias, essa a | 6gica subjacente ao quadro
legll em vigor. O Decreto-Lei N.° 86/2003,
circunscreve-se a relacdo entre Ministério das
Financas, tutela sectorial do projecto e parceiro
privado.

Porém, existe neste diploma o pressuposto de que o
lancamento da parceria sgja precedido de uma
avaliagdo da necessidade e da configuragéo do seu
objecto, pelo que a  participacdo e
comprometimento de outras entidades envolvidas
deve ser assegurada numafaseinicial.

Alias, a alinea d) do n° 1 do artigo 6° do mesmo
diploma ndo s dispde que o lancamento e a
contratagdo da parceria publico privada pressupde
“a prévia adequacdo as normas legais e demais
instrumentos normativos, bem como a obtencdo das
autorizacOes e pareceres administrativos exigidos,
tais como, entre outros, os de natureza ambiental e
urbanisticos...”, como também refere que o
objectivo de tais exigéncias sdo o de “(...) permitir
gue todo o risco da execugdo segja ou possa ser
transferido para o parceiro privado”.

Recorda-se que conforme decorre do presente
relatorio este tipo de riscos esta presente para além
da propria fase de concurso. Nomeadamente,
muitas vezes, jA em fase de execucdo, a uma
ateracdo ao projecto inicial pretendida por uma
entidade publica sucede nova necessidade de
autorizaco  ambiental. No  final  temos
invariavelmente novo pedido de reequilibrio
financeiro por parte da concessionéria.

Assim, na préatica, verifica-se que por vezes existe a
fdta ou o atraso na emiss@o das devidas
autorizagBes, bem como ocorrem solicitagBes de
entidades publicas subsequentes até a adjudicacéo.
Existe assim o risco de agravamento dos encargos
do Estado com a parceria que depende de entidades
no seu dominio. No caso das SCUT, este tipo de
situagdes € recorrente.

Verificase ainda a existéncia de outro risco,
mesmo com a obtencdo de autorizagBes ambientais
antes do lancamento da PPP, cumprindo, portanto,
o preceituado no Decreto-Lei N.° 86/2003. Trata-se
do risco de caducidade das DIA, cujo prazo de
validade (2 anos) nem sempre encontra eco no
tempo necess&io para 0 langcamento da parceria,
para a adjudicacdo e para fazer o projecto de
execucdo. De acordo com a EP, proceder-se-4 a
tentativa de controlo deste risco, solicitando
atempadamente as renovacdes das DIA, nos langos
para os quais se preveja a sua caducidade.

4.3.10 RECOMENDACAO 10

Finalmente, o Estado deve reforcar as suas
capacidades de monitorizacdo, acompanhamento
e gestdo destes contratos, nomeadamente, nas
areas de controlo que incidem sobre a avaliagdo
do desempenho das concessionarias, com especial
énfase para os aspectos relacionados com o
ambiente e a seguranca. A monitorizacdo e o
desempenho das concessiondrias devem ter lugar,
nédo apenas com o inicio da prestacdo do servico,
mas também, durante a fase de construgcdo do
projecto.
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4.3.10.1 COMENTARIO DA PARPUBLICA

Trata-se de matérias que se inserem na esfera de
competéncia das entidades publicas contratantes e
das entidades reguladoras, nos casos aplicaveis,
bem como da Inspeccdo-Geral de Finangas, neste
caso essencialmente ao nivel da area financeira. A
actuacao da Parpublica enquadra-se
essencialmente nas fases que medeiam até a
celebracdo dos contratos, bem como nos processos
de negociacdo dos processos de reequilibrio
financeiro, pelo que ndo sera esta a entidade mais
adequada para se pronunciar sobre a forma como
tem sido implementada a recomendacao formulada
pelo Tribunal de Contas.

4.3.10.2 ENTENDIMENTODOTC

As causas da necessidade de refor¢o das vaéncias
das entidades contratantes foi ja abordada a respeito
da Recomendacéo 3.

No ambito especifico das SCUT, desempenha o
papel de entidade contratante o EP, que no campo
da monitorizagdo e controlo, veio referir o seguinte:

“(...) importa frisar que desde o 1.°
Relatério de Auditoria as concessdes
SCUT, a situacdo em termos de quadros
afectos ao acompanhamento  das
concessdes ndo melhorou. De facto o IEP
sofreu da mesma conjuntura que a
restante Administragdo Publica, ou seja a
0 congelamento de novas admissdes, ndo
obstante o crescimento da rede
concessionada. A transformacéo organica
operada com a alteracdo do modelo
organizacional para Entidade Publica
Empresarial, levard ja com a aprovacao
da nova estrutura desta Entidade a uma
maior flexibilidade, com reflexos também
a nivel laboral, que espera-se, possam vir
a dar rapidamente os seus frutos.”

44 ACOMPANHAMENTO DOS
ASPECTOSCRITICOS

441 EVOLUCAO DOS ASPECTOS
CRITICOS

No seu Relatério N.° 14/3, o TC sublinhava que
“quanto & PARPUBLICA, tem vindo, por s S0, a
acompanhar estas concessdes no ambito que
legalmente |he esta cometido, de consultoria técnica
a0 MF, e a emitir pareceres g, até, recomendacdes e
alertas vérios, sobre aguns dos respectivos
aspectos criticos’.

Relativamente a tais aspectos, foi, agora, solicitado
aguela entidade que comentasse a evolucdo
ocorrida. Transcrevem-se os comentarios obtidos
seguidos de breve andlise, na medida em que estes
aspectos se  encontram  reflectidos  no
acompanhamento das Recomendacfes do Relatério
N.° 14/03 j& supra efectuado.

Aspecto critico
» Inexisténcia de um quadro normativo

regulador destas Concessdes e de uma
standar dizagdo dos contr atos de concessao.

Comentério da Parpublica

A criacdo, pelo Decreto-Lei N.° 86/2003, de um
conjunto de regras e procedimentos relativos a
preparacdo, ao lancamento, a contratacdo e ao
acompanhamento das PPP), veio colmatar a
primeira lacuna apontada.

Por outro lado, e na sequéncia das competéncias
atribuidas a Parpublica, através do Despacho
13208/2003, do Ministro das Finangas, foi ja
elaborado pela Parpublica, estando disponivel no
respectivo site, um modelo tipo de Programa de
Concurso, que se pretende possa constituir um
referencial de base para futuros projectos de PPP.
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Esta igualmente em preparacdo um modelo tipo de
Cadernos de Encargos, exactamente com 0 mesmo
objectivo, o qual se prevé venha a ser igualmente
disponibilizado no site da Parpublica no inicio de
Outubro.

De forma a evitar a proliferacdo e diversificagdo
de modelos, com as dificuldades adicionais
inerentes, na sequéncia de pareceres que Ihe foram
solicitados, a Parpublica expressou-se
desfavoravelmente quanto a intengéo, manifestada
por algumas entidades publicas contratantes, de
elaborar projectos de standardizacéo de contratos
de cariz sectorial.

Entendimentodo TC

A entrada em vigor do Decreto-Lei N.° 86/2003,
veio preencher o vazio que consistia a
inexisténcia de um regime legal aplicavel as PPP.

Como ja houve oportunidade de referir este
diploma veio a incorporar boas préticas ja
defendidas em sede de anteriores trabalhos de
auditoria.

Conceitos nele subjacentes tém vindo a ser
absorvidos e progressivamente postos em prética
pelas entidades publicas envolvidas. Tem se vindo
a tornar mais evidente a exigéncia das tarefas a
desempenhar, bem como as necessidades das
competéncias aincrementar.

Aspecto critico
» Lancamento de diversas novas concessdes

(...) sem incorporar a experiéncia dos
concursos ja realizados.

Comentério da Parpublica

Trata-se, em geral, de um problema recorrente e de
dificil solugdo, conforme se pode depreender dos
comentarios formulados no ponto anterior, a
propésito de algumas das recomendacdes
formuladas pelo Tribunal de Contas, o qual se tem
procurado minimizar, através de mecanismos
ajustados a cada caso em concreto.

Com efeito, foi j& assumido, designadamente
através dos Ministros das Financas e das Obras
Plblicas, em funcbes quando da preparacdo de
algumas PPP, o firme proposito de ndo lancar
novos concursos, em condi¢es semelhantes as que
geraram os problemas conhecidos nas concessdes
SCUT, sobretudo no que se refere a falta de prévio
licenciamento ambiental e & falta de um
comparador publico.

O primeiro destes problemas foi ultrapassado, em
alguns casos, através da introdugdo de disposi¢des
especificas na documentacdo dos concursos,
conforme referido no ponto anterior. Quanto ao
CSP, nos dois concursos rodoviarios que foram
lancados no &mbito do Decreto-Lei n° 86/2003, foi
assumido por parte da entidade publica
contratante a impossibilidade de proceder a sua
elaboracéo.

Esta questdo foi referida pelos representantes do
Ministério das Financas nas respectivas Comiss6es
de Acompanhamento nos seus pareceres, embora
de uma forma atenuada, atendendo & convicgao
manifestada pela entidade publica contratante,
sustentada nos estudos desenvolvidos pelos seus
consultores, de que tais concessdes nh&o
envolveriam encargos para o Estado.

Contudo, a experiéncia com recentes concursos
para PPP noutras &reas, com elevado grau de
inovacdo, tem mostrado que o ritmo a que sdo
lancados os concursos dificulta a incorporacdo da
experiéncia que o Estado vai acumulando.
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A ndo incorporacdo desta experiéncia traduz-se,
essencialmente, em encargos acrescidos para o
Estado, bem como em contratos de concessdo
incompletos ou insuficientes. A resolugcdo do
problema é uma matéria sensivel, dado que os seus
custos tém que ser balanceados com a necessidade
de lancar esses projectos publicos e com a
conveniéncia de apresentar aos potenciais
concorrentes um mercado potencial de projectos
PPP susceptivel de diluir os respectivos custos de
elaboracdo de propostas e que, simultaneamente,
gere a expectativa de um maior nimero de
oportunidades de sucesso, atraindo assim mais
competidores e reduzindo a conflitualidade nos
CONCUrSOS.

Entendimentodo TC

A prética, incluindo nalguns aspectos a regulacgéo,
das matérias recomendadas pelo TC podera so por
si, vir a solucionar, grande parte dos problemas
relacionados com este aspecto critico.

A sistematizagcdo dos procedimentos que ocorreu
com a publicacéo e entrada em vigor do Decreto-
Lei N.° 86/2003, podera contribuir no mesmo
sentido. De acordo com o que adiante se verd, a
Parpublica refere estar em curso a preparacdo de
alteragdes agquele diploma, de forma aincorporaraa
experiéncia colhida

Deve recordar-se que constitui uma boa prética
aplicavel a matérias de s complexas e com
mdltiplos intervenientes a sistematizacdo da
experiéncia obtida®®.

Conforme ja referido a proposito das
recomendacdes do TC, problemas como a falta ou
caducidade do licenciamento ambiental foram ja
objecto de medidas minimizadoras (clausulas de
salvaguarda na documentagdo de concursos e
medidas de controlo administrativo como a
solicitagdo da renovagdo dos licenciamentos em via
de caducidade).

% | essons learned

N&o cabe, nesta sede, comentar aspectos de indole
politica e social que presidam ao maior ritmo de
lancamento de parcerias sem ter em conta a
experiéncia de concursos ja realizados.

Aspecto critico
» Custos esperados muito elevados, com forte

risco de sobrecustos, o que gera a
necessidade de introduzir melhorias nos
modelos de concur so e contratual.

Comentério da Parpublica

A obrigatoriedade de elaborar um Comparador do
Sector  Publico, imposta pela Lei de
Enquadramento Orcamental e pelo Decreto-Lei N.°
86/2003, conjugada com a criagdo da Unidade de
PPP na  Parpublica, vieram  melhorar
substancialmente a estimativa de custos de cada
projecto e atenuar o risco de sobrecustos.

Persistem, no entanto, algumas dificuldades ainda
ndo integralmente salvaguardadas. Por um lado,
tem sido preocupacdo da Parpublica assegurar o
maximo rigor e credibilidade ao processo de
elaboracédo do CSP, de forma a contrariar algumas
tendéncias de excessiva simplificacdo ou
empolamento deste comparador.

Por outro lado, muitos dos riscos de sobrecustos
resultam de alteracfes posteriores ao objecto e
ambito das concessbes, impostas por decisdes
unilaterais do Concedente, sem uma prévia
orgamentacdo dos encargos associados e em
situacbes em que o proprio Ministério das
Finangas, frequentemente, desconhece.

Para atenuar estes riscos, bem como com o
objectivo de introduzir melhorias decorrentes da
experiéncia  colhida,  foram  recentemente
preparados projectos de alteracdo do Decreto-Lei
N.° 86/2003.
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Entendimentodo TC

A resolugdo deste aspecto critico tem sido
procurada por via de alteracfes legislativas em
curso e reforco de capacidade técnica por via de
alteracOes organicas.

O processo de avaiacdo da razoabilidade
econdmica integrado no regime legal das PPP,
entretanto em vigor, muitas vezes ndo tem
continuidade apds a assinatura do contrato quando
o0 Estado pretende impor modificacdes unilaterais.

Esta matéria relaciona-se com outras ja abordadas a
proposito das Recomendagdes do Relatério N.°
14/03. Assim, fragilidades nas capacidades das
entidades publicas contratantes poderdo motivar
fragilidades a nivel da monitorizacdo das
concessdes e diminuir a capacidade negocia do
Estado em processos de REF.

Estas fragilidades ser8o obviamente agravadas,
guando na origem dos processos de REF estdo
dteracbes que tenham sido impostas sem a
estimativa do respectivo custo.

Também relacionada estd afalta de critérios sobre a
latitude dos encargos a suportar pelo Estado com
reequilibrios financeiros.

Aspecto critico
» Problemas relacionados com a

transparéncia e competitividade dos
concursos para adjudicacdo  destas
concessoes, devendo os PC e CE precisar os
requisitos técnicos a cumprir pelas
propostas desde a primeira fase e incluir
custos de alargamento das vias, bem como,
flexibilizar o modelo financeiro e inserir a
AlA.

Comentério da Parpublica

A adopcéo das disposicfes constantes do Decreto-
Lei N.° 86/2003, embora com as limitagdes ja
referidas, bem como o papel assumido pela
Parpublica neste dominio, tem contribuido para
atenuar, pelo menos parcialmente, este tipo de
problemas.

Consideramos, no entanto, que ha ainda melhorias
que podem, e devem, ser introduzidas nos novos
projectos de PPP, as quais estdo vdo sendo
reflectidas nos novos concursos e contempladas
nos modelos tipo de Programa de Concurso e
Caderno de Encargos em desenvolvimento no
ambito da Parpublica.

No entanto, nem sempre tem sido facil sensibilizar
as restantes entidades publicas que participam na
preparacdo das parcerias para alguns destes
aspectos, dada a tendéncia para reflectir na
documentacdo dos respectivos concursos modelos
de gestao publicos e filosofias muito associadas a
contratos de empreitada, o que revela algumas
divergéncias de pontos de vista quanto ao efectivo
conceito de uma PPP.

A existéncia de consultores externos muito
diversificados, ao servigo das entidades publicas
contratantes, e com perspectivas diferentes quanto
a natureza de uma PPP, nem sempre focalizando a
preparacdo da documentacdo dos concursos para
uma légica de fixacdo de objectivos e de
resultados, por vezes, também constitui uma
dificuldade adicional na preparacao das parcerias.

Entendimentodo TC
Mais uma vez se sublinha a existéncia de um novo
qguadro legal para as PPP. No campo negativo,
encontramos uma vez mais sinais de deficiente
capacidade técnica de entidades representantes do
Estado que urge sanar.
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Conforme j& se referiu, a utilizagdo de critérios de
risco para a apreciacdo de propostas ndo devera
abranger aspectos essenciais do objecto do
procedimento. A sua aplicacdo deverd, por outro
lado, ser convenientemente esclarecida no
programa de concurso.

Aspecto critico
» Constatacdo de que os critérios de

apreciacdo das propostas previstos, com
peso excessivo para o factor ‘VAL dos
pagamentos do Estado a Concessionéria’,
conduzem a que ‘passam facilmente a
segunda fase propostas tecnicamente
insuficientes mas de baixo custo para o
Estado’ levando a que ‘a negociacao técnica
€ mais exigente na segunda fase, levando a
gradual subida do volume de investimento e
correspondente subida do VAL (...).

Comentario da Parpublica

A forma como surge transcrito este aspecto critico
induz a existtncia de alguma falha de
comunicacdo, face a ideia que a Parpublica
pretendia transmitir.

Com efeito, a preocupacdo da Parpublica néo
deriva de um qualquer excessivo peso do VAL,
entendido como o montante actualizado dos custos
para o Estado, mas sim de uma combinacdo de
critérios de seleccdo susceptivel de conduzir a que,
apesar do seu relevante peso, 0s concursos possam
ter avaliagbes enviesadas que permitem aos
concorrentes subir consideravelmente o VAL sem
uma adequada penalizacéo.

O exemplo mais gritante é o da SCUT Beiras
Litoral e Alta, em cujo concurso a proposta
vencedora duplicou o seu VAL entre a primeira e a
segunda fase, tendo contudo sido considerado, de
acordo com as regras entdo utilizadas, que ela foi
‘melhorada’ em termos de matriz de avaliacao.
Obviamente que o problema ndo decorreu de um
excessivo peso dos critérios financeiros, e do VAL
em concreto, 0 que, sO por si, ndo poderia conduzir

a melhoria da proposta, mas sim das proprias
regras do concurso.

Dado que esta matéria foi j& explicitado nos
comentarios  formulados em relacdo a
recomendac¢do do Tribunal de Contas relativa ao
trade off de prego e qualidade, entendemos
desnecessario repetir as consideragdes efectuadas
a proposito da citada recomendacao.

Entendimentodo TC

De acordo com o ja referido a propésito das
recomendacbes do Relatério N.° 14/03, foi
introduzida a utilizagdo do VAL estimado pelos
consultores quando da preparagdo da PPP, como
referencial para a grelha de classificagdo dos
critérios de natureza financeira.

Fica assm afastada a influéncia da média das
propostas apresentadas sobre o resultado da
classificagdo das mesmas.

Aspecto critico

» Relevacdo de que a ndo optimizacdo da
partilha de riscos plasmada nos contratos de
concessao, pode levar o Estado a ter de
proceder a pagamentos muito superiores
aqueles que foram inicialmente propostos
pelas  concessionarias e  derivados,
nomeadamente, das seguintes vertentes:
risco ambiental; congelamento do PRN
2000; risco de expropriacdes; alargamento
dasvias.

Comentério da Parpublica

Estes problemas resultam dos contratos de
concessao SCUT assinados antes da publicagdo do
Decreto-Lei n° 86/2003, numa fase em que ndo
havia experiéncia acumulada sobre esta matéria.
Contudo, temos a convicgdo de que estes custos
podem, até certo ponto, ser contidos ou, pelo
menos, atenuados, com uma adequada gestdo e
acompanhamento da relagéo contratual.
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Apenas a titulo de exemplo, refira-se 0 caso dos
custos resultantes de alteragdes unilaterais
exigidas pelo concedente, ou pelas autoridades
ambientais, que normalmente nédo sdo alvo de uma
orcamentacdo prévia por parte da respectiva
entidade publica contratante, de que resulta que a
primeira estimativa de acréscimo de custos
conhecida pelo Estado s6 ocorra depois de
realizados os trabalhos a mais e, normalmente, na
sequéncia da apresentacdo dos valores pela
Concessionaria.

Facilmente se compreenderd que a percep¢do
desta situacado, por parte dos parceiros privados, é
susceptivel de induzir as concessiondrias a uma
tendéncia para empolar o volume dos
investimentos, ou agravar 0s encargos gerados,
dada a possibilidade da sua imputacéo integral ao
Estado, desvalorizando quaisquer preocupacdes
com o controlo de custos.

O proprio contexto em que decorrem as
negociacOes dos reequilibrios, em que o Estado
suporta integralmente os custos suportados pelas
concessionarias com 0 respectivo processo
negocial, incluindo o0s encargos pagos aos
consultores das concessionarias, & indutor do
agravamento destes encargos.

Entendimentodo TC

Estes problemas s6 se verificam nos contratos
celebrados antes da entrada em vigor do DL 86/03.
Porém, poder-se-4 controlar a situagdo com uma
gestdo adequada da relagdo  contratual,
nomeadamente ao nivel da monitorizagao.

Constata-se que, ha sequéncia da partilha de riscos,
0 Estado acaba por suportar em processos de REF,
encargos indiscriminados com os consultores das
concessionarias financiando a capacidade negocial
do parceiro privado. Por outro lado, suporta
encargos que decorrem do empolamento dos
investimentos feitos, os quais se tornam dificels de
contestar por insuficiente monitorizagdo. Existem,

para além disso, os encargos do Estado com o
préprio processo de negociacdo de REF.

Aspecto critico
» Deteccdo de fraco controlo orcamental
destas concessoes.

Comentério da Parpublica

Esta questdo foi ja abordada anteriormente,
designadamente no ambito dos comentarios
formulados a propo6sito da recomendacao relativa
a andlise da sustentabilidade financeira das
parcerias em termos orcamentais e da falta de
orcamentacao plurianual dos encargos com PPP.

Entendimentodo TC

O Relatério do O.E. para 2005, contém um quadro
com encargos das PPP em execucdo respeitantes
aos transportes e também a projectos a lancar (mas
apenas para a area da saide). N&o estd também
contemplada a previsdo de encargos adicionais,
como os que decorrem de alteracBes unilaterais,
atrasos nas expropriagdes ou nas aprovaches
ambientais.

Porém, tais encargos deverdo estar inscritos em
mapas de programas plurianuais desde o orgamento
relativo a0 ano em que estgja previsto o seu
lancamento.

Aspecto critico
» Constatacdo de insuficiente

acompanhamento técnico e econémico-
financeiro das concessdes, por parte das
entidades respectivas.
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Comentério da Parpublica

No caso das concessdes rodoviarias, por exemplo,
verifica-se, em nossa opinido, a existéncia de
equipas de uma forma geral sub-dimensionadas em
diversas areas®, incluindo mesmo a componente de
engenharia e de estudo de trafego, conduzindo a
UM excessivo € 0neroso recurso sistematico a
consultores externos, o que impede igualmente a
criagdo de know-how acumulado na propria
estrutura, bem como eventuais riscos potenciais de
desresponsabilizacdo relativamente a gestdo da
relacdo contratual com as Concessionarias.

Trata-se, contudo, de uma mera opinido
qualitativa, tendo por base as dificuldades sentidas
no &mbito da obtencdo de informacéo, bem como
na forma como se desenvolvem 0s processos em
que intervém os representantes do Ministério das
Financas nas Comissfes de Acompanhamento e de
Avaliagdo de propostas, ndo podendo nunca tais
consideragbes ser entendidas como uma
apreciacdo qualitativa e individualizada dos
interlocutores directos da Parpublica neste ambito.

Entendimentodo TC

A necessidade de reforco da capacidade técnica das
entidades contratantes foi ja objecto de andlise, bem
como os seus efeitos a nivel da dependéncia de
consultores externos.

Existe igualmente repercussdo na capacidade de
monitorizagdo das PPP, o que também implica
dificuldades na validacdo ou refutacdo dos
montantes apresentados pelas concessionarias em
caso de pedido de reequilibrio financeiro por causas
imputéveis ao concedente

% De sdlientar, a titulo meramente exemplificativo, que, tanto
quanto é do nosso conhecimento, a entidade pulblica
contratante ao nivel das concessdes rodoviérias ndo dispde, na
drea das Concessdes, de nenhum quadro com formagédo
juridica, apesar da relevancia desta area na negociagdo e
discussdo de contratos, suprindo tal insuficiéncia com recurso
integral a consultores externos.

Aspecto critico
» Deteccdo de rigidez e elevado custo de

financiamento, considerando-se ser ‘muito
onerosa a exigéncia de financiamento
bancério garantido para todo o prazo da
concessdo’, pelo que se deveria privilegiar
uma flexibilizacdo parcial do mesmo que
permitiria ‘reduzir os custos de
financiamento’ da concessiondria, bem
como adoptar ‘modelos  financeiros
diversificados e uma efectiva competicéo ao
nivel de custos de financiamento”.

Comentério da Parpublica

Trata-se de uma matéria relativamente a qual ja
foram efectuadas diversas consideragdes no ponto
2., as quais se dao aqui por reproduzidas.

A constatacdo do peso significativo dos custos
financeiros no valor global dos encargos com PPP
em outros paises, ainda que em niveis relativos
comparativamente inferiores aos ocorridos em
Portugal, conduziram ao estudo de modelos
alternativos de financiamento, com experiéncias
actualmente em curso, designadamente no Reino
Unido com a CGF, e na Italia, através do ISPA.

A ParpuUblica tem vindo a acompanhar de perto
qualquer uma destas experiéncias, quer ao nivel
dos processos de engenharia financeira que lhes
estdo subjacentes, quer em termos das respectivas
implicacbes que os mesmos irdo ter por parte do
Eurostat.

Entendimentodo TC

Para além da referida ponderacdo de novos
mecanismos de financiamento, recorde-se a ja
referida introducdo de mecanismos de partilha de
beneficios  decorrentes de  acordos  de
refinanciamento.

Esta diminui ja a rigidez dos modelos financeiros
na vertente do financiamento  bancério,
nomeadamente em caso de REF.
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442  APRECIACAO GLOBAL DA
EVOLUCAO DOS ASPECTOS
CRITICOS

Apenas fica sanada a inexisténcia de um regime
legal para as PPP. O regime em vigor e que decorre
do Decreto-Lei N.° 86/2003, podera eventualmente
ser melhorado tendo j& alteracdes em estudo.

Aspectos que deverdo ser apreciados, como, entre
outros, os relativos a novas formas de
financiamento poderdo eventualmente resultar em
alteracOes legidlativas, sendo ao préprio Decreto-
Lei referido, em legislagdo com ele relacionada.

Dos restantes aspectos criticos nenhum se encontra
completamente resolvido, embora todos tenham
sido objecto de evolucdo positiva.
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111. DESTINATARIOS, PUBLICIDADE E
EMOLUMENTOS

5 DESTINATARIOS

Deste Relatério e do seu Anexo (contendo as
respostas enviadas em sede de contraditério) sao
remetidos exemplar es as entidades que se

seguem:

> A Assembleia da Repuablica, com a
seguinte distribuicéo:

0 Presidenteda AR;

0 Comissdo de Orcamento e
Financas;

0 Comissdo de ObrasPublicas,
Transportes e Comunicaces;

0 LideresParlamentares.

» Ao Governo, com a distribuicdo que se
segue
0 Primeiro-Ministro;
0 Ministro do Estado e das
Financas;
0 Ministro das Obras Publicas,
Transportes e Comunicaces.

> A Parpublica — Participacdes Publicas
(SGPS), SA.

> AEP-EstradasdePortugal, E.P.E.

6 PUBLICIDADE

Apbs entregues os exemplares deste Relatorio e do
seu Anexo as entidades acima enumeradas, serdo os
mesmos, em tempo oportuno e pela forma mais
adequada, divulgados pelos meios de Comuni cagdo
Social e, bem assim, inseridos no site do Tribunal
de Contas na Internet.

7 EMOLUMENTOS

Nos termos do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de
Maio, e de acordo com os calculos feitos pelos
Servigos de Apoio Técnico do Tribunal, sdo
devidos emolumentos, por parte da EP -
Estradas de Portugal, E.P.E., no montante de
2.648,70 € (dois mil seiscentos e quarenta e oito
€eur os e setenta céntimaos).
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Tribunal de Contas, em 17 de Novembro de 2005

O Conselhejro Relator

(Carlos Moreno)

Os Conselheiros Adjuntos

Manuel Henrique de Freitas Péreira)

“é,;/uf\

(José :;le Castro de Mira Mendes)
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V. ANEXOS

RESPOSTA DA EP - ESTRADAS DE PORTUGAL, E.P.E.

RESPOSTA DA Parpublica — Participagdes Publicas
(SGPS), S.A
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) E P — MINISTERIO DAS OBRAS PUBLICAS, TRANSPORTES E COMUNICACOES

Estradas de Portugal, E.P.E

Conselho de Administraga

o
. A
LeA W
h 4 A . w{ Ex.m° Senhor Juiz Conselheiro 1

Dr. Carlos Moreno
6 { 5 “= Tribunal de Contas
/{ Av. Barbosa du Bocage, 61

1069-045 LISBOA

L J
Sua Referéncia: Sua Comunicagao de Nossa referéncia: Antecedente: Saida: Data:
DA IX 11/5/05 cces- 3245
Assunto: PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS

Na sequéncia do V. oficio supra identificado, bem como do V. Fax n® 500/05-DA-IX, de 1/6/05, junto

enviamos a V. Exa. a informag3o requerida em suporte documental e digital.

Relativamente ao ponto 6 do Questionario que nos foi enviado relativo as concessdes SCUT e de Portagem

Real (excepto Brisa e Lusoponte que foram objecto de Questionario auténomo), dado tratar-se de matéria

transversal a todas as concessBes, optdmos por incluir no presente oficio a sua resposta, ndo o

documentando nas fichas individuais de cada concessdo.

Assim, uma vez que o Relatdrio n® 14/03-22 Secgdo do tribunal de Contas — “Auditoria as concessdes

rodovidrias em regime de portagem SCUT”, ndo evidencia, isoladamente, um capitulo especifico de
recomendacdes, apresentamos seguidamente o follow up dos “pontos negativos” relevados no relatdrio:

AICCCS

O Decreto-Lei 86/2003, de 26 de Abril veio preencher uma lacuna que efectivamente existia ao
nivel da regulamentagdo do recurso &s PPP no momento em que foi lancado o Programa das
Concessoes SCUT(1997-1999).

Tal diploma veio também colmatar as lacunas existentes ao nivel da avaliagio da opgdo pelo
recurso as PPP em detrimento do modelo tradicional de contratacdo, ndo tendo sido,
nomeadamente, aferido o seu value for money para o Estado.

Observa-se que os Concursos de Concessdo da Grande: Lisboa e do Douro Litoral, em regime de
portagem real, foram lancados s6 apds parecer de uma Comiss3o de Acompanhamento,
nomeada nos termos da Lei, a qual fez depender o seu parecer da avaliagio destes parametros,
antes da sua anuéncia a abertura de concurso para escolha de uma parceria para este
empreendimento.

Sede: Praga da Portagem 28039-013 ALMADA- PORTUGAL
Telefone: +351-21 204 71 00 / Fax:+351-21 295 19 97

15062005 Tribunal Contas 12 e-mail: ep@estradasdeportugal.pt * www.estradasdeportugal pt
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Estradas de Portugal, E.PE

ii)

i)

iv)

Valorizagao das iminacio do risco ambiental

Esta lacuna estd actualmente mitigada uma vez que O ja mencionado DL — 86/2003, impoe
como condiciio precedente ao langamento de novos contratos em regime PPP, inter alia, "A
mmsm@semmm bem como @ obtenc3b
das autorizagbes e pareceres administrativos exigidos, tais como, entre outros, 0s de natureza
ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o desenvolvimento do projecto, de modo a

permitir que todo o risco do projecto seja ou possa ser transferido para o parceiro privado”.

; . pientdl

O Relatério do TC criticou o facto de terem sido langados concursos €, adjudicados contratos,
sem aprovagdes ambientais, do corredor do tracado — o que significa emissao de DIA - o que
desvirtua o exercicio de avaliagdo de propostas e implica custos adicionais para o Estado nao
previstos inicialmente. Como foi expresso no ponto anterior, esta ocorréncia esta actualmente
inibida por via legislativa, sendo certo que estamos a assistir a um fenémeno novo, que € o da
Caducidade das DIA's (Declaracbes de Impacte Ambiental) ter efeito ao fim de-2 anos. De facto,
apésseterummemraprwado,naosemtawog.ﬁdmteparab@runamia,
adjudicar e fazer o Projecto. de- Execugao no prazo: legal de- validade d DIA. A EP ird tentar
controlar este risco, solicitando renovagies de DIA nos lancos em que a mesma caducara.

Monitorizacgo e controlo das Concessoes

Relativamente a este aspecto, importa frisar que desde o 1.0 Relatério de Auditoria as
Concessdes SCUT, a situagdo em termos de quadros afectos ao acompanhamento de concessoes
nao melhorou. De facto o IEP sofreu da mesma conjuntura que a restante Administracao Publica,
ou seja o congelamento de novas admissdes, nao obstante o crescimento da rede concessionada.
A transformacdo organica operada com a alteracio do modelo organizacional para Entidade
Plblica Empresarial, levara ja com a aprovagdo da nova estrutura desta Entidade a uma maior
flexibilidade, com reflexos também a nivel laboral, que espera-se, possam vir a dar rapidamente
os seus frutos.

Com os melhores cumprimentos,

0 Vice-Presidente do Conselho de Administragdo

s Ol

Antodnio Pinelo

Anexo: Fichas Técnicas das Concessdes em suporte impresso e em @

Sede: Praga da Portagem 2809-013 ALMADA- PORTUGAL
Telefone; +351-21 294 71 00/ Fax +351-21295 19 97
22 e-mail: ep@estradasdeportugal pt * www estradasdeportugal.pt
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MEMORANDO

ASSUNTQ: AUDITORIA DE FOLLOW UP DO TRIBUNAL DE CONTAS AS CONCESSOES SCUT

1. INTRODUGAQ

No ambito de uma auditoria em curso, desenvolvida pelo Tribunal de Contas, relacionada com o assunto em epigrafe,
foi solicitado por esta Entidade a ParpUblica que se pronunciasse sobre as Recomendagdes anteriormente formuladas
por aquele Tribunal, no seu Relatério n.° 14/3 (*Auditoria as concessdes rodoviarias em regime de portagem SCUT).

No ambito da solicitagdo efectuada foi ainda pedido um ponto da situagdo relativo aos aspectos criticos entio
elencados pela Parpublica e apresentados no referido Relatorio.

2. RECOMENDAGOES FORMULADAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Dada a relevancia das parcerias publico privadas (PPP), que transcendem o ambito das concessdes SCUT, nas
apreciagGes abaixo desenvolvidas, considera-se o universo global das PPP, sem prejuizo da referéncia especifica a
situagdes das SCUT, sempre que tal se justifique. De salientar, no entanto, que muitas das recomendagdes entdo
formuladas s6 sdo susceptiveis de aplicagdo para o futuro, o que justifica, s por si, a analise mais abrangente que

pretendemos efectuar nos comentarios formulados.

Por uma questao de sistematizagéo, transcrevem-se de sequida as recomendagdes formuladas pelo Tribunal de Contas

no referido relatorio, seguidas dos comentarios que se nos afiguram adequados relativamente a cada uma delas.

Recomendagao

Sempre que esteja em causa o financiamento de projectos publicos mediante recurso ao Project Finance, o Estado
deve fazer a demonstragdo de que tal solugdo acarreta value for money, em relagdo & opgdo de financiamento
tradicional, via orgamento de Estado, fazendo preceder o langamento destes modelos de uma avaliaggo da respectiva
economia, eficiéncia e eficacia, bem como da andlise da respectiva sustentabilidade financeira, em termos orgamentais.

4

%_
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Comentario da Parplblica

Do ponto de vista legislativo, esta recomendagéo teve acolhimento no quadro legal entretanto formulado. Com efeito, 0
n° 2 do artigo 19° da Lei de Enquadramento Orgamental’, na redacgao que lhe foi dada pelo artigo 1° da Lei n® 48/2004
dispde que “a avaliagdo da economia, da eficiéncia e da eficacia de programas com recurso a parcerias do sector
publico e privado tomara como base um programa alternativo visando a obtengdo dos mesmos objectivos com exclusdo
de financiamentos ou de exploragdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que possivel, a estimafiva
da sua incidéncia orcamental liquida”.

Adicionalmente, a alinea ¢) do n® 1 do artigo 19° da mesma Lei n® 91/2001 dispde que a proposta de Lei do Orgamento
de Estado deve ser acompanhada, entre outros elementos, de ‘meméria descritiva das razoes que justificam o recurso

a parcerias dos sectores publico e privado, face a um programa altemativo elaborado nos termos do n° 2 do artigo 19%".

Estas obrigagbes so igualmente reafirmadas no &mbito do Decreto-lei n® 86/2003, de 26 de Abril, designadamente no
n® 1 do seu artigo 6°.

A recomendacao formulada pelo Tribunal de Contas, que merece a nossa total concordancia, prende-se assim, por um
lado, com a demonstraggo da necessidade e sustentabilidade orgamental relativamente ao desenvolvimento de cada
projecto em concreto, ndo sb numa Gptica de curto prazo mas, também, 2o longo do periodo em que o mesmo gera
encargos para o Estado e, por outro, com a exigéncia de determinar, previamente, o designado “Comparador do Sector
Pablico”.

Com efeito, a Parplblica tem emitido diversos pareceres e informagdes, alertando para a necessidade daquelas
disposicdes legislativas terem reflexos na elaboragdo dos orgamentos de Estado, em termos de orgamentagao
plurianual. As posicdes assumidas pela Parpiblica foram acolhidas pela Secretaria de Estado do Orgamento que, em
parecer juridico emitido em Setembro de 2003 concluiu pela obrigagao dos encargos futuros com parcerias devem ser
inscritos no Orgamento de Estado do ano em que se prevé que sejam langadas, independentemente de gerarem, ou
n&o, gastos nesse ano.

No entanto, o Orgamento de Estado para 2004 nao integrou elementos plurianuais decorrentes das PPP, se bem que,
em termos globais, tivesse sido inscrito um valor para as parcerias em salide, em sede de Proposta de Lei, embora no

Mapa XVII, destinado a inscrigao de encargos ja contratualizados, o que podera revelar-se menos adequado.

' De acorde com a renumeragao decorrente da republicagao da Lei. éi
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Quanto ao Orgamento de Estado para 2005, o respectivo relatério contém um quadro com encargos relativos a PPP, ja
em execucdo no que se refere aos transportes (embora néo incluindo custos adicionais), bem como relativamente aos
projectos a lancar em 2004 e 2005, no que respeita & saude.

Em nossa opinido, embora 0 Qrgamento relativo a 2005 reflicta ja uma melhoria, entendemos que n&o esta ainda a ser
integralmente cumprida a legislagéo aplicavel, no que conceme & orgamentagao plurianual dos encargos com PPP, o
que condiciona a avaliagao da respectiva sustentabilidade e programagéo financeira plurianual.

Com efeito, consideramos que a “andlise da sustentabilidade financeira das parcerias, em termos orcamentais” so se
consegue caso 0s respectivos encargos sejam inscritos em mapas de programas plurianuais, desde o orgamento
relativo ao ano em que estiver previsto ¢ seu langamento. Tal entendimento conduziria a que n&o deveria ser langado
nenhum projecto de parceria sem que os respectivos encargos estivessem previstos, numa base plurianual, em
documentos que reflictam as escolhas e opges constantes daqueles Programas.

De acordo com esta perspectiva, os colaboradores da Parplblica que tém participado nas Comissdes de
Acompanhamento previstas no n® 3 do artigo 8° do Decreto-Lei n° 86/2003, actuando em representagdo do Ministério
das Finangas, tém alertado, nos respectivos pareceres, para a auséncia de previsao prévia no Orgamento do ano de
referéneia, nas situagdes em que tal se verifica.

Quanto a existéncia do “Comparador do Sector Publico - CSP”, consideramos essencial a sua elaboragao, no mbito do
estudo relativo & preparagéo da parceria, dado o papel relevante que o mesmo pode assumir, designadamente
enquanto referencial de comparagéo, para efeitos de avaliagao futura das propostas que se apresentam a concurso, ou

como fixagao de um eventual tecto méaximo de encargos potenciais a assumir pelo Estado.

Contudo, temos conhecimento de, pelo menos, dois casos em que tal ndo se verificou?, tendo a entidade publica
contratante argumentade com a impossibilidade de proceder a respectiva elaboragao. Estes dois concursos, que foram
igualmente lancados sem que, previamente, fosse cumprido o disposto nas disposigdes da lei de enquadramento
orgamental ja citadas, tinham como pressuposto, assumido nos respectivos despachos de aprovagao, que nao gerariam
encargos para o Estado, opinido ‘que era sustentada nos estudos desenvolvidos pelos consultores financeiros da
entidade contratante.

Nas restantes PPP entretanto lancadas, e onde a Parpublica esteve envolvida, foi sempre possivel assegurar a
elaboragao do respectivo CSP.

2 Concursos relativos as Concessdes Rodovidrias da Grande Lisboa e do Douro Litoral.

%dzi\\
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Ainda em relagdo 2 elaboragdo deste comparador, entendemos importante formular algumas reflexdes adicionais. Com
efeito, considerando a totalidade dos custos envolvidos, nos casos de projectos que envolvam financiamentos muito
elevados, com recurso predominante a financiamento privado, e dado que os custos do financiamento privado sdo
normalmente muito mais expressivos do que os decorrentes de financiamentos contraidos pelo Estado, torna-se
necessario que o parceiro privado consiga ganhos de eficiéncia suficientes para superar o diferencial dos custos
financeiros, de forma a que o confronto com o CSP evidencie vantagens na PPP.

Atendendo a que, no &mbito das avaliagbes, para efeitos de apuramento do VAL se considera uma taxa de 6,08%, o
confronto entre 0 CSP e o custo das PPP revela-se favoravel a opgdo pelas PPP caso os custos médios do
financiamento privado se situem abaixo desta taxa, sendo penalizados no caso inverso.

No entanto, dado que, de uma forma geral, a remuneragéo accionista pretendida pelos parceiros privados se situa
claramente acima deste referencial, seria necessario que o financiamento alheio se posicionasse ligeiramente abaixo,

para conseguir uma taxa média ponderada mais favoravel.

Por outro lado, e constituindo 0 CSP o custo que o projecto teria caso fosse desenvolvido em moldes tradicionais, a
cargo de entidades publicas, € essencial que os cademos de encargos e demais documentag3o associada ao
langamento de PPP incentivem os parceiros privados a apresentarem propostas inovadoras e susceptiveis de gerar o
designado “Value for Money”.

Um dos problemas com que a Parplblica mais se tem debatido nesta vertente relaciona-se com o excessivo detalhe e
exigéncia, nomeadamente em termos de especificagdes e caracteristicas do projecto, retirando aos parceiros privados
a necessaria flexibilidade e capacidade de propor as solugdes mais adequadas & satisfagao dos objectivos pretendidos
e que se possam traduzir em propostas com menores custos para o Estado.

Por outro lado, da experiéncia recolhida pela Parpublica, considera-se igualmente relevante que, na determinagdo do
CSP, se evite alguma tendéncia para empolar as estimativas de custos dos projectos, caso fossem desenvolvidos pelo
sector piblico, de forma a garantir a demonstragéo da existéncia do designado “Value for Money”.

Finalmente, e embora n&o directamente relacionado com a recomendag&o formulada pelo Tribunal de Contas, importa
precisar a terminologia da propria recomendacdo, de forma a evitar eventuais interpretagdes menos adequadas do
conceito de PPP. Com efeito, ao utilizar-se a expresséo “... em relagao & op¢do de financiamento tradicional, via
orgamento de Estado...", podera subentender-se que as PPP séo, essencialmente, uma modalidade de financiamento
altemnativo.

£.9
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Em nossa opinido, as PPP ndo podem, nem devem, ser entendidas como uma altemativa de financiamento mas antes
como uma modalidade inovadora de desenvolvimento de projectos em parceria, em que devem ser potenciadas as
vantagens de cada um dos parceiros, no &mbito de uma adequada reparticao de riscos.

Sendo assim, afigura-se-nos inquestionavel que as maiores potencialidades dos parceiros privados se situam ao nivel
da concepgdo, desenvolvimento e exploragdo dos projectos e ndo ao nivel do respectivo financiamento. Trata-se,

assim, de uma alternativa de desenvolvimento e exploragéo de projectos e nao de financiamento.

Recomendagdo
De igual modo, previamente ao langamento de projectos publicos mediante recurso a estas formas de parceria, deve 0
Estado definir claramente os objectivos e os resultados a atingir com tais projectos.

Comentario:

Mais uma vez, e do ponto de vista legislativo, tal recomendagéo tem pleno acolhimento no Decreto-Lei n® 86/2003,
designadamente na alinea b) do n° 1 do seu artigo 6°, ao referir que o langamento e a contratagéo da parceria pablico
privada pressupde “a clara enunciagdo dos objectivos da parceria, definindo os resultados pretendidos e permitindo
uma adequada atribui¢do das responsabilidades das partes”.

De acordo com a experiéncia obtida nas PPP desenvolvidas apos a publicagao deste diploma, esta recomendacgao tem
vindo a ser progressivamente reflectida na documentagio dos respectivos concursos, em parte decomente da

experiéncia que vai sendo adquirida.

De alguma forma, esta questéo esta muito associada aos comentéarios formulados relativamente & recomendacgo
anterior, sendo uma preocupaco constante da Parpiblica, no ambito do trabalho desenvolvido na preparagdo das
PPP, centrar o conteudo da documentagao dos respectivos concursos na definigio dos objectivos do concurso e na
quantificaggo dos resultados a atingir, em detrimento da carga administrativa e burocratica exigida aos concorrentes,
bem como das especificagdes e detalhes excessivos relativamente a forma como devem desenvolver os projectos.

Um dos exemplos mais interessantes que pode ser citado a este nivel relaciona-se com a PPP relativa ao Metro Ligeiro
do Mondego®, em que, comparando as diversas versdes que foram sendo elaboradas com a versdo final que foi
aprovada, se verifica uma clara adopgéo desta recomendagao, bem como a margem de liberdade e criatividade que foi
concedida aos concorrentes, de forma a procurar melhorar a racionalidade do projecto e a redugdo do esforgo
financeiro do Estado, eliminando exigéncias e especificagdes que, a manterem-se, poderiam contribuir para um
significativo encarecimento do projecto, sem qualquer “Value for Money” relevante.

3 A referéncia a este exemplo ¢ independente de qualquer apreciagao quanto 2 relevancia do projecto ou do mecanismo que conduziu 4 posterior édl

anulagao do concurso.
5 /7
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Recomendacéo

Por outro lado, quando opte por tais modelos, deve o Estado munir-se das capacidades técnicas e negociais
necessarias, criando, por exemplo, comités independentes dotados de competéncias ao nivel da assessoria técnica,
Juridica, financeira e de coordenagao geral, de forma a poder negociar em paridade com o sector privado.

Comentario

A criagéo de Comissdes de Acompanhamento, prevista no n® 3 do artigo 8° do Decreto-Lei n® 86/2003, compostas por
representantes do Ministerio das Finangas e da Tutela Sectorial, que deverdo emitir dois pareceres distintos e
independentes, salvaguarda, pelo menos em parte, o &mbito desta recomendag3o.

Por outro lado, o n° 1 do artigo 9° do mesmo diploma prevé igualmente que a Comisséo de Avaliagio de propostas &
composta por representantes dos dois Ministérios.

Ao nivel do Ministério das Finangas, e salvo raras excepgdes, os representantes do Ministério das Finangas tém sido
nomeados de entre os elementes que integram o niicleo técnico criado no ambito da Parplblica que se dedica, em
exclusivo, ao estudo das PPP.

No casc da renegociagao do contrato com a Fertagus, foi igualmente a Parpiblica que contratou consultores em areas

especificas, de forma a apoiar o processo negocial, 0s quais reportavam directamente a esta entidade.

No enfanto, em nossa opini&o, e face a experiéncia colhida, entendemos que esta recomendagdo, que consideramos
essencial, ainda néo teve pleno acolhimento em todos os processos desenvolvidos no passado recente, havendo

aspectos que carecem de alguma reflexdo.

Assim, referem-se alguns exemplos decorrentes da experiéncia colhida que merecem alguma reflexzo:

* Situag&o em que os membros das Comissdes de Acompanhamento s3o, simultaneamente, funcionarios da
entidade plblica contratante, os quais irdo elaborar um parecer sobre o trabalho que, em Gltima instancia, & da
responsabilidade dessa entidade;

* Casos em que as fungdes da entidade publica contratante, no &mbito da preparagdo da parceria, sdo quase
integraimente desenvolvidas por consultores externos, por manifesta incapacidade ou auséncia de meios desta

entidade, para assegurar o desenvolvimento dos trabalhos.
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* Situagdes em que os consultores extemnos reportam directamente & entidade publica contratante, que assume o
papel de cliente, 0 que pode ser susceptivel de fragilizar a capacidade das Comissdes de Acompanhamento
maximizarem as potencialidades do trabalho desenvolvido pelos consultores externos:

* Situagdes em que a entidade plblica contratante, que assume também o papel de negociador e esta
representada nas Comissdes de Acompanhamento através de colaboradores seus, desenvolve negociagdes
com os parceiros privados sem a participagdo das ComissGes de Acompanhamento ou, pelo menos, dos
representantes das Comissdes de Acompanhamento que actuam em representagao do Ministério das Finangas.

Adicionaimente, consideramos que ao nivel dos Ministérios Sectoriais onde se perspectiva que as PPP venham a
assumir, ou assumem j&, um papel relevante, deverdo ser substancialmente desenvolvidas e melhoradas as
competéncias técnicas adequadas, reduzindo a excessiva dependéncia de consultores externos, de forma a reforcar a
capacidade negocial do Estado perante os parceiros privados.

Recomendagao

Atendendo & importancia dos encargos financeiros no custo de financiamento em Project Finance, deve o Estado
utilizar fontes de financiamento alternativas, de menor custo, como é o caso dos empréstimos obrigacionistas, por forma
a minimizar 0s seus custos com estes modelos de parceria.

Comentario

Trata-se de uma questdo que tem sido objecto de analise no ambito da Parpublica, designadamente através do
acompanhamento de experiéncias desenvolvidas recentemente noutros paises europeus, mas que, por diversas razoes
ainda néo foi integralmente reflectida em nenhuma PPP desenvolvida recentemente, o que esta também, pelo menos
em parte, relacionado com a necessidade de clarificar a posicio do Eurostat quanto ao envolvimento de capitais
publicos em projectos de PPP,

No entanto, no caso da renegociagéo do contrato Fertagus esta recomendagdo foi parcialmente acolhida, embora
existissem outras motivagdes adicionais que justificaram a opgao por uma fonte de financiamento alterativa, com

envolvimento publico.

No concurso do Metro Ligeiro do Mondego introduziram-se igualmente algumas inovages a este nivel. Com efeito,
ficou expresso na documentagdo do concurso a possibilidade de os concomentes incorporarem nas respectivas
propostas os beneficios decorrentes das operagdes de refinanciamento, apds o periodo de construgdo, admitindo-se
mesmo & utilizagdo parcial da remuneragdo a pagar pelo Estado ao longo da subconcessdo como instrumento de

suporte a essas operagoes.
-

Concessdes Rodovidrias em regime de portagem SCUT - Follow-up




Tribunal de Contas

Na documentag@o deste concurso ficou igualmente contemplada a obrigatoriedade de os contratos de financiamento
preverem a possibilidade da amortizagdo antecipada, bem como os custos e penalidades dai decorrentes, a qual
poderia ser determinada pela entidade piblica contratante. Neste caso, competiria a esta entidade obter os meios
financeiros necessarios a referida amortizagao.

Ficou igualmente previsto no caderno de encargos deste concurso que, ndo constando da proposta inicial os efeitos
decorrentes de operagbes de refinanciamento, o parceiro privado ficaria obrigado a partilhar com a entidade publica
contratante, em partes iguais, quaisquer beneficios que viessem a resultar de uma eventual renegociagdo ou
substituicao dos contratos de financiamento, os quais dependeriam sempre de autorizagdo prévia desta entidade.

Em nossa opinido, e enquanto nao forem identificados outros mecanismos susceptiveis de reduzir o peso do custo dos
financiamentos nas PPP, esta podera ser uma via interessante de salvaguardar o interesse piiblico neste tipo de

contratos, a qual teria sido, seguramente, muito 0til se tivesse sido contemplada nos casos das SCUT.

No entanto, a Parpublica est4 a acompanhar algumas experiéncias que estao a desenvolver-se em ltélia e no Reino
s Unido, a partir das quais se admite possivel desenvolver modelos altemnativos de financiamento adaptaveis ao caso
Portugués, que sejam passiveis de optimizar o financiamento das PPP.

Recomendagao
Ja no que respeita ao processo de concurso, deve o Estado providenciar para que os critérios de apreciagao das

propostas sejam compostos por um trade off de preco e qualidade e nao por critérios exclusivamente financeiros.

Comentario
Os critérios de avaliag&o contemplam sempre uma grelha em que sdo ponderados critérios de qualidade e critérios

financeiros, embora com ponderagdes que diferem de processo para processo.

Do nosso ponto de vista, a questéo essencial n&o se situa tanto a este nivel. Com efeito, a distorcao eventuaimente

existente decorre, essencialmente, de outros aspectos fundamentais.
Por um lado, é indispensavel segregar os critérios relativos & admissibilidade dos concorrentes e os critérios referentes

a avaliagdo das propostas. Apenas a titulo de exemplo, a avaliagdo da capacidade técnica, econdmica e financeira dos

concorrentes deve estar associada ao processo de admissibilidade dos concorrentes, ndo fazendo sentido que a

mesma volte a ser ponderada na avaliagdo das propostas.
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Com efeito, ou 0s concorrentes demonstram a existéncia dessas capacidades e s3o admitidos, ndo fazendo entdo
qualquer sentido voltar a considerar tais critérios na avaliagao das propostas, ou ndo demonstram essas capacidades e
nao sao admitidos, pelo que, neste caso, nem sequer se justifica a avaliagdo das respectivas propostas.

Embora os dois ltimos concursos de PPP relativos a concessdes rodoviarias ainda enfermassem destes “erros”, o
processo do Metro Ligeiro do Mondego ja reflectia um modelo substancialmente melhorado a este nivel.

Outra questao relaciona-se, em nossa opinido, com a importancia que tem sido dada, sobretudo na primeira fase da
avaliagdo, a formalidade dos vinculos contratuais existentes, ao detalhe das fichas técnicas e das cartas de
compromisso emitidas pelas entidades financiadoras, bem como a outros aspectos de natureza similar cuja relevancia
nesta fase € pouco expressiva, pelo que se justifica que a documentago de futuros concursos acautele estes aspectos.

De referir ainda que, embora se compreendam as preocupagdes normalmente reflectidas pela entidade publica
contratante e pelos representantes do Ministério da tutela sectorial, procurando que o projecto seja dotado de padroes
de qualidade muito exigentes, importa nunca dissociar tais exigéncias dos custos que Ihe estdo associados e da propria
capacidade do Estado suportar tais encargos, face & utilidade social que os mesmos representam.

Os exemplos existentes, designadamente ao nivel dos metros ligeiros de superficie, em que associados a projectos de
transporte surgem custos de reabilitagéo urbana que, por vezes, assumem proporgGes desmesuraveis, s30 reveladores
dos riscos de perdas de racionalidade.

Do mesmo modo, situagdes em que se procura exigir do parceiro privado o cumprimento de padrdes de qualidade e de
Servico muito superiores aos que s&o assegurados pelas entidades publicas prestadoras de servigos idénticos, sdo
também indiciadores de alguma distorgao na comparagZo entre as duas modalidades em presenga.

Mais uma vez, salientamos o exemplo dos documentos relativos ao concurso do Metro do Mondego, onde foram, em
nossa opinido, introduzidas melhorias substanciais face a experiéncias anteriores, evitando-se, a0 mesmo tempo,

opgdes que ndo evidenciavam qualquer racionalidade econémica e apresentavam reduzida utilidade social.

Naturalmente que esta apreciagdo, que reflecte a avaliagdo da Parpublica, podera ndo ser coincidente com os

interesses especificos de alguns estratos populacionais, ainda que de dimensZo pouco significativa.
A recomendagao do Tribunal de Contas, contudo pode ainda ter outra interpretagdo, eventualmente decorrente dos

_@L’:(/
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comentarios anteriormente efectuados pela Parplblica, aquando da elaboragao do Relatorio n° 14/3.
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Com efeito, verificou-se em alguns processos anteriores que as propostas apresentavam, na primeira fase, custos mais
reduzidos, conjugados com fragilidades a nivel da qualidade técnica das propostas, dai decorrendo uma determinada
classificagdo. No dmbito da fase de negociagao, os concorrentes introduziram melhorias nas suas propostas, cormigindo
as deficiéncias tecnicas e aumentando os respectivos pregos, que nos exemplos mais extremos chegaram a duplicar o
montante do VAL dos pagamentos do Estado.

No entanto, apesar de tal alteragéo, verificou-se que a classificagdo final dessas propostas era superior a classificagdo
obtida na primeira fase.

Uma das causas que motivava este enviesamento de analise estava relacionado com a forma como era atribuida a
classificagao aos critérios financeiros, designadamente o VAL, que era muito influenciado pela média das propostas
apresentadas.

Nos dois concursos mais recentes relativos a concessdes rodoviarias, bem como no caso do Metro do Mondego, este
risco ja foi eliminado, recomrendo-se ao VAL, apurado pelos consultores financeiros na fase de estudo da PPP, como
referencial para definir a grelha de classificagao dos critérios de natureza financeira.

Deste modo, qualquer agravamento de custos na fase de negociagéo reflectir-se-a, inevitavelmente numa penalizagdo
da classificagdo dos critérios financeiros, que podera, ou nao, ser compensada pelas melhorias que sejam geradas ao
nivel da classificagao atribuida nos critérios técnicos.

Conseguiu-se, deste modo, assegurar, ou pelo menos melhor, o desejado trade off entre prego e qualidade evitando-se,
ou penalizando-se, eventuais estratégias dos concorrentes no sentido de apresentarem propostas, numa primeira fase,
caracterizadas por baixo custo mas com muitas fragilidades técnicas, procurando assim assegurar a passagem a fase
de negociagdo, deixando para este momento a introdugdo das indispensaveis melhorias na qualidade dos projectos,
com a garantia de que, apesar do inerente agravamento dos custos ndo veriam as suas propostas penalizadas em

termos de classificagdo final.

Finalmente, importa referir que foi ja desenvolvido no ambito da Parpublica um projecto de modelo tipo de Programa de
Concurso, estando em preparacdo um modelo tipo de cademo de encargos, os quais, considerados em conjunto,
reflectem ja de forma mais exaustiva os efeitos desta reflexdo, sem prejuizo da possibilidade de introdugdo de novas
melhorias, decorrentes do processo de aprendizagem e recolha de experiéncias, dada a natureza evolutiva deste tipo
de processos.
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Recomendagao

Deve, ainda, promover que as propostas sejam rigorosamente avaliadas de acordo com os requisitos e critbrios
técnicos do concurso, devendo as mesmas, para passarem a fase das negociagdes, cumprir cabalmente as exigéncias
do PC e CE, por forma a serem respeitados os principios da igualdade, da competitividade e da concorréncia.

Comentario:

Formalmente, esta recomendagdo & perfeitamente compreensivel. No entanto, perante cada situagao em concreto,
tora-se por vezes complexa a delimitagéo exacta da fronteira entre “cumprir cabalmente as exigéncias do PC e CE" e
outras situagbes em que propostas, claramente vantajosas, apresentam alguns aspectos, por vezes menos relevantes,
em que tal cumprimento n&o & totalmente assegurado, mas é susceptivel de correcgo na fase de negociagdes.

De salientar, ainda, que os critérios de avaliago contemplam, normalmente, um sub-critério de risco, onde séo
ponderados, entre outros aspectos, eventuais encargos adicionais decorrentes da necessidade de correcgdes ou
aperfeicoamentos da proposta inicial, o que é susceptivel de atenuar o impacte das preocupagdes subjacentes a esta
recomendagéo formulada pelo Tribunal de Contas.

Recomendagao
O Estfado deve também prover para que seja sempre estabelecido um pricing para os riscos de cada projecto que
assume, de forma a aferir-se 0 verdadeiro custo da parceria e a poder-se, assim, comparar os projectos, em termos de

prego efectivo.

Comentario:

As exigéncias decorrentes do Decreto-Lei n® 86/2003, conjugadas com as disposicdes da Lei de Enquadramento
Orgamental, relativamente a programago financeira plurianual dos encargos com parcerias, constituem um quadro
legal susceptivel de assegurar o acolhimento desta recomendagéo.

Com efeito, o confronto dos encargos decorrentes duma PPP com o respectivo CSP constitui um mecanismo
susceptivel de aferir as efectivas vantagens da parceria.

No entanto, a analise mais rigorosa do pricing dos riscos associados a cada projecto passa, essencialmente, pelos
cuidados que devem existir ao nivel da elaboragdo da documentag&o de cada concurso em concreto, de forma a deixar
no sector publico os riscos que dependem, essencialmente, de decisdes das entidades publicas, transferindo para os
parceiros privados 0s riscos associados ao negocio e ao mercado.

M

11@

Concessdes Rodovidrias em regime de portagem SCUT - Follow-up




Tribunal de Contas

Com efeito, a questéo essencial consiste na avaliagéo prévia de qual o parceiro que apresenta melhores condigdes
para gerir cada tipo de riscos e, consequentemente, para minimizar os respectivos custos, reflectindo na documentagao
de cada concurso a adequada partilha dos riscos envolvidos.

Em determinados contextos, quando nao & possivel conhecer, na fase de langamento do concurso, a dimens3o exacta
dos riscos em causa, justifica-se entéo contemplar na documentagdo do concurso clausulas de salvaguarda que

minimizem as consequéncias potenciais desse desconhecimento.

Tal preocupagdo foi ja tida em consideragdo nos casos do concurso do Douro Litoral, relativamente a aspectos
ambientais, e do Metro do Mondego, relativamente a autorizagdes das autarquias locais, conforme se detalha mais a
frente. Alias, no caso do Metro do Mondego, a ndo existéncia de uma clausula de salvaguarda que conduziu 3 anulagéo
do concurso, seguramente que implicaria graves consequéncias financeiras para o Estado, face  recusa de algumas

autarquias aprovarem os termos do concurso.

O exemplo da renegociagdo do contrato Fertagus, relativamente & taxa de utilizagdo da infraestrutura, a redugao do
prazo e & separagéo do material circulante, reflecte igualmente os efeitos da avaliagéo prévia dos riscos associados a
cada uma destas situagdes.

Recomendagéo
Acresce que o Estado deve criar mecanismos de controlo orgamental que permitam aferir do envolvimento financeiro

decorrente, quer das obrigagdes contratualizadas, quer daquelas que resultam da matriz de riscos.

Comentario
O actual enquadramento legal, decorrente da conjugagéo do Decreto-Lei n® 86/2003 com as regras de programagao
financeira plurianual previstas na Lei de Enquadramento Orgamental, desde que integralmente respeitado, permite

assegurar o cumprimento desta recomendagao.

Trata-se, contudo, de uma matéria que extravasa o dmbito de actuagio da Parpublica, dado que tais competéncias
estdo a cargo de outras entidades mais vocacionadas, pela natureza, para o exercicio destas fungdes que assumem,

predominantemente, um caracter inspectivo e de controlo.

Recomendagao
O Estado deve promover que os aspectos relacionados com a vertente ambiental sejam abordados na fase mais

incipiente possivel, antes mesmo do langamento dos concursos relativos a cada projecto, de forma a minimizar os

custos dos reequilibrios financeiros. éj
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Comentario:

A alinea d) do n° 1 do artigo 6° do Decreto-lei n° 86/2003 dispde, de forma clara, que o langamento e a contratagéo da
parceria publico privada pressupde “a prévia adequagdo as normas legais e demais instrumentos normativos, bem
como a obtengdo das autorizagdes e pareceres administrativos exigidos, tais como, entre outros, os de natureza
ambiental e urbanisticos...".

Assim sendo, e do ponto de vista legal, foi dado pleno acolhimento 4 recomendagéo formulada pelo Tribunal de Contas.

Em termos da experiéncia colhida nos processos de PPP mais recentes, esta € uma matéria que tem merecido
particular atengo por parte da Parpiblica, designadamente através dos seus elementos que funcionam como
representantes do Ministério das Finangas nas Comissdes de Acompanhamento, embora nem sempre tais
preocupagdes tenham sido bem compreendidas, face & urgéncia no langamento dos concursos.

Em tais casos, tem-se procurado minimizar os riscos através da introdugo de clausulas susceptiveis de salvaguardar o
interesse piblico ou de minimizar as responsabilidades do Estado, nos casos em que tais aprovagdes nao estdo
asseguradas.

Citam-se, a titulo de exemplo, as disposigbes constantes do n° 15 do artigo 3° do Cademo de Encargos relativo a
Concessao do Douro Litoral, bem como as disposigdes constantes dos artigos 56° e 57° do Programa de Concurso
relativo ao Metro Ligeiro do Mondego, em que, face & inexisténcia, & data de langamento do concurso, de autorizagdes
consideradas essenciais, em termos de aprovagdo ambiental e de autorizagdes camarérias, respectivamente, foram

previstos mecanismos de defesa dos interesses do Estado.

No caso concreto do Metro do Mondego, a ndo obtengZo das referidas autorizagdes dentro dos prazos fixados no

concurso conduziu mesmo a sua anulagao.

No entanto, tal facto reflecte apenas a razéo de ser de tais cautelas, dado que, caso ndo tivessem sido previstas
aquelas disposigbes, estariamos hoje perante um concurso a decorrer, com uma hipotética futura adjudicagdo em
condigOes que, seguramente, se viriam a traduzir em elevados encargos adicionais para o Estado, fruto de reequilibrios
financeiros quase certos, a semelhanga do que tem ocorrido nas diversas concessdes rodoviarias, em que nao foram
acautelados estes aspectos, o que se reflecte nos graves problemas com que o Estado se confronta actualmente neste
dominio.
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Recomendagao

Finalments, o Estado deve reforgar as suas capacidades de monitorizagdo, acompanhamento e gestao destes
contratos, nomeadamente, nas areas de controlo que incidem sobre a avaliagdo do desempenho das concessionérias,
com especial énfase para os aspectos relacionados com o ambiente e a sequranga. A monitorizagéo e o desempenho
das concessionarias devem ter lugar, ndo apenas com o inicio da prestagéo do servigo, mas também, durante a fase de

construgéo do projecto.

Comentario

Trata-se de matérias que se inserem na esfera de competéncia das entidades publicas contratantes e das entidades
reguladoras, nos casos aplicaveis, bem como da Inspecgao-Geral de Finangas, neste caso essencialmente ao nivel da
area financeira. A actuacao da Parplblica enquadra-se essencialmente nas fases que medeiam até & celebragdo dos
contratos, bem como nos processos de negociagdo dos processos de reequilibrio financeiro, pelo que ndo sera esta a
entidade mais adequada para se pronunciar sobre a forma como tem sido implementada a recomendagao formulada
pelo Tribunal de Contas.

3. ASPECTOS CRITICOS APRESENTADOS PELA PARPUBLICA. PONTO DA SITUAGAO

No seu Relatorio 14/3, o Tribunal de Contas nota que ‘quanto & PARPUBLICA, tem vindo, por si s6, a acompanhar
estas concessdes no ambito que legalmente lhe esta cometido, de consultoria técnica ao MF, e a emitir pareceres e,

até, recomendagdes e alertas varios, sobre alguns dos respectivos aspectos criticos.

Seguidamente, o Tribunal de Contas destaca alguns desses aspectos, relativamente aos quais, utilizando a mesma
metodelogia seguida relativamente ao ponto anterior, se produzem os comentarios tidos por adequados.

Aspecto critico
Inexisténcia de um quadro normativo regulador destas Concessdes e de uma standartizagdo dos contratos de

concesséo.

Ponto da situacdo

A criagao, pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, de um conjunto de regras e procedimentos relativos & preparagdo, ao
langamento, a contratagéo e ao acompanhamento das PPP), veio colmatar a primeira lacuna apontada.

Por outro lado, e na sequéncia das competéncias atribuidas & Parpiblica, através do Despacho 13208/2003, do
Ministro das Finangas, foi j& elaborado pela Parpublica, estando disponivel no respectivo site, um modelo tipo de

.
4

Programa de Concurso, que se pretende possa constituir um referencial de base para futuros projectos de PPP.
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Esta igualmente em preparagdo um modelo tipo de Cademos de Encargos, exactamente com o mesmo objectivo, o
qual se prevé venha a ser igualmente disponibilizado no site da Parpiblica no inicio de Outubro.

De forma a evitar a proliferagao e diversificagdo de modelos, com as dificuldades adicionais inerentes, na sequéncia de
pareceres que Ihe foram solicitados, a Parplblica expressou-se desfavoravelmente quanto a intengéo, manifestada por

algumas entidades publicas contratantes, de elaborar projectos de standardizagéo de contratos de cariz sectorial.

Aspecto critico

Langamento de diversas novas concessdes (...) sem incorporar experiéncia dos concursos jé realizados.

Ponto de situagao

Trata-se, em geral, de um problema recorrente e de dificil solugdo, conforme se pode depreender dos comentarios
formulados no ponto anterior, a propdsito de algumas das recomendagdes formuladas pelo Tribunal de Contas, o qual
se tem procurado minimizar, através de mecanismos ajustados a cada caso em concreto.

Com efeito, foi ja assumido, designadamente através dos Ministros das Finangas e das Obras Publicas, em fungdes
quando da preparagéo de algumas PPP, o firme propésito de ndo langar novos concursos, em condigdes semelhantes
as que geraram 0s problemas conhecidos nas concessdes SCUT, sobretudo no que se refere a falta de prévio
licenciamento ambiental e 2 falta de um comparador publico.

O primeiro destes problemas foi ultrapassado, em alguns casos, através da introdugéo de disposigdes especificas na
documentac&o dos concursos, conforme referido no ponto anterior. Quanto ao CSP, nos dois concursos rodoviarios que
foram langados no &mbito do Decreto-Lei n® 86/2003, foi assumido por parte da entidade publica contratante a
impossibilidade de proceder a sua elaborag&o.

Esta questdo foi referida pelos representantes do Ministério das Finangas nas respectivas Comissdes de
Acompanhamento nos seus pareceres, embora de uma forma atenuada, atendendo & convicgio manifestada pela
entidade plblica contratante, sustentada nos estudos desenvolvidos pelos seus consultores, de que tais concessdes

nao envolveriam encargos para o Estado.

Contudo, a experiéncia com recentes concursos para PPP noutras areas, com elevado grau de inovagéo, tem mostrado
que o ritmo a que s&o langados os concursos dificulta a incorporagao da experiéncia que o Estado vai acumulando.

Concessdes Rodovidrias em regime de portagem SCUT - Follow-up



Tribunal de Contas
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A ndo incorporagéo desta experiéncia traduz-se, essencialmente, em encargos acrescidos para o Estado, bem como
em contratos de concessao incompletos ou insuficientes. A resolugao do problema & uma matéria sensivel, dado que os
seus custos tém que ser balanceados com a necessidade de langar esses projectos pablicos e com a conveniéncia de
apresentar aos potenciais concorrentes um mercado potencial de projectos PPP susceptivel de diluir os respectivos
custos de elaborago de propostas e que, simultaneamente, gere a expectativa de um maior nimero de oportunidades
de sucesso, atraindo assim mais competidores e reduzindo a conflitualidade nos concursos.

Aspecto critico
Custos esperados muito elevados, com forte risco de sobrecustos, o que gera a necessidade de introduzir melhorias

nos modelos de concurso e contratual.

Ponto de situagdo
A obrigatoriedade de elaborar um Comparador do Sector Pblico, imposta pela Lei de Enquadramento Orgamental e
pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, conjugada com a criagdo da Unidade de PPP na Parpublica, vieram melhorar

substancialmente a estimativa de custos de cada projecto e atenuar o risco de sobrecustos.

Persistem, no entanto, algumas dificuldades ainda ndo integralmente salvaguardadas. Por um lado, tem sido
preocupagdo da Parpiblica assegurar o maximo rigor e credibilidade ao processo de elaboragéo do CSP, de forma a

contrariar algumas tendéncias de excessiva simplificagéo ou empolamento deste comparador.
Por outro lado, muitos dos riscos de sobrecustos resultam de alteragdes posteriores ao objecto e ambito das
concessOes, impostas por decisdes unilaterais do Concedente, sem uma prévia orgamentagdo dos encargos

associados e em situagdes em que o proprio Ministério das Finangas, frequentemente, desconhece.

Para atenuar estes riscos, bem como com o objectivo de introduzir melhorias decorrentes da experiéncia colhida, foram

recentemente preparados projectos de alteragéo do Decreto-lei n® 86/2003.

Aspecto critico
Problemas relacionados com a transparéncia e competitividade dos concursos para adjudicagdo destas concessées,

devendo os PC e CE precisar os requisitos técnicos a cumprir pelas propostas desde a primeira fase e incluir custos de

"4

alargamento das vias, bem como, flexibilizar o modelo financeiro e inserir a AlA.
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PARTICIPACOES PUBLICAS (SGPS) 8.A

Ponto da situagao

A adopgao das disposi¢des constantes do Decreto-Lei n.° 86/2003, embora com as limitagdes j referidas, bem como o
papel assumido pela Parpublica neste dominio, tem contribuido para atenuar, pelo menos parcialmente, este tipo de
problemas.

Consideramos, no entanto, que ha ainda melhorias que podem, e devem, ser introduzidas nos novos projectos de PPP,
as quais estao vao sendo refiectidas nos novos concursos e contempladas nos modelos tipo de Programa de Concurso
e Caderno de Encargos em desenvolvimento no &mbito da Parplblica.

No entanto, nem sempre tem sido fécil sensibilizar as restantes entidades piblicas que participam na preparagéo das
parcerias para alguns destes aspectos, dada a tendéncia para reflectir na documentagéo dos respectivos concursos
modelos de gestao publicos e filosofias muito associadas a contratos de empreitada, o que revela algumas divergéncias
de pontos de vista quanto ao efectivo conceito de uma PPP.

A existéncia de consultores extemos muito diversificados, ao servigo das entidades publicas contratantes, e com
perspectivas diferentes quanto & natureza de uma PPP, nem sempre focalizando a preparagao da documentagado dos
concursos para uma légica de fixagdo de objectivos e de resultados, por vezes, também constitui uma dificuldade
adicional na preparagao das parcerias.

Aspecto critico

Constatacao de que os critérios de apreciagdo das propostas previstos, com peso excessivo para o factor VAL dos
pagamentos do Estado a Concessionaria’, conduzem a que ‘passam facilmente & segunda fase propostas tecnicamente
insuficientes mas de baixo custo para o Estado’ levando a que ‘a negociagéo técnica é mais exigente na segunda fase,
levando a gradual subida do volume de investimento e correspondente subida do VAL (...).

Ponto de situagao
A forma como surge transcrito este aspecto critico induz a existéncia de alguma falha de comunicagdo, face a ideia que
a Parpuablica pretendia transmitir,

Com efeito, a preocupagdo da Parplblica ndo deriva de um qualquer excessivo peso do VAL, entendido como o
montante actualizado dos custos para o Estado, mas sim de uma combinago de critérios de selecgdo susceptivel de
conduzir a que, apesar do seu relevante peso, 0s concursos possam ter avaliagdes enviesadas que permitem aos
concorrentes subir consideravelmente o VAL sem uma adequada penalizag&o.

-

b
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O exemplo mais gritante é o da SCUT Beiras Litoral & Alta, em cujo concurso a proposta vencedora duplicou 0 seu VAL
entre a primeira e a segunda fase, tendo contudo sido considerado, de acordo com as regras entdo utilizadas, que ela
foi ‘melhorada’ em termos de matriz de avaliagéo. Obviamente que o problema ndo decorreu de um excessivo peso dos
criterios financeiros, e do VAL em concreto, o que, s por si, ndo poderia conduzir & melhoria da proposta, mas sim das
proprias regras do concurso.

Dado que esta matéria foi ja explicitado nos comentarios formulados em relagdo & recomendagao do Tribunal de
Contas relativa ao frade off de preco e qualidade, entendemos desnecessario repetir as consideragtes efectuadas a

proposito da citada recomendag&o.

Aspecto critico

Relevagao de que a ndo optimizagéo da partitha de riscos plasmada nos contratos de concesséo, pode levar o Estado
a ter de proceder a pagamentos muito superiores aqueles que foram inicialmente propostos pelas concessionarias e
derivados, nomeadamente, das seguintes vertentes: risco ambiental: congelamento do PRN 2000; risco de
expropriagdes; alargamento das vias.

Ponto de situagdo

Estes problemas resultam dos contratos de concessdo SCUT assinados antes da publicagdo do Decreto-Lei n°
86/2003, numa fase em que nZo havia experiéncia acumulada sobre esta matéria. Contudo, temos a convicgao de que
estes custos podem, até certo ponto, ser contidos ou, pelo menos, atenuados, com uma adequada gestio e

acompanhamento da relagao contratual.

Apenas a titulo de exemplo, refira-se o caso dos custos resultantes de alteragGes unilaterais exigidas pelo concedente,
ou pelas autoridades ambientais, que normalmente ndo sZo alvo de uma orgamentagao prévia por parte da respectiva
entidade publica contratante, de que resulta que a primeira estimativa de acréscimo de custos conhecida pelo Estado
s6 ocorra depois de realizados os trabalhos a mais e, normalmente, na sequéncia da apresentagao dos valores pela

Concessionaria.

Facilmente se compreendera que a percep¢ao desta situagao por parte dos parceiros privados, & susceptivel de induzir
as concessionarias a uma tendéncia para empolar o volume dos investimentos, ou agravar os encargos gerados, dada
a possibilidade da sua imputagao integral ao Estado, desvalorizando quaisquer preocupagdes com o controlo de custos.

O proéprio contexto em que decorrem as negociagbes dos reequilibrios, em que o Estado suporta integralmente os
custos suportados pelas concessionarias com o respectivo processo negocial, incluindo os encargos pagos aos
consultores das concessionarias, € indutor do agravamento destes encargos. %/
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Aspecto critico

Deteccao de fraco controlo orgamental destas concessdes.

Ponto de situagdo

Esta questdo foi j& abordada anteriormente, designadamente no ambitc dos comentarios formulados a proposito da
recomendacao relativa a analise da sustentabilidade financeira das parcerias em termos orcamentais e da falta de
orgamentagao plurianual dos encargos com PPP.

Aspecto critico
Constatagéo de insuficiente acompanhamento técnico e econémico-financeiro das concessdes, por parte das
entidades respectivas.

Ponto de situagdo

No caso das concessdes rodoviarias, por exemplo, verifica-se, em nossa opinido, a existéncia de equipas de uma forma
geral sub-dimensionadas em diversas &reas, incluindo mesmo a componente de engenharia e de estudo de trafego,
conduzindo a um excessivo e oneroso recurso sistematico a consultores externos, o que impede igualmente a criagéo
de know-how acumulado na propria estrutura, bem como eventuais riscos potenciais de desresponsabilizagdo
relativamente & gestdo da relagao contratual com as Concessionarias.

Trata-se, contudo, de uma mera opinido qualitativa, tendo por base as dificuldades sentidas no ambito da obtengdo de
informag&o, bem como na forma como se desenvolvem 0s processos em que intervém os representantes do Ministério
das Finangas nas ComissGes de Acompanhamento e de Avaliagdo de propostas, ndo podendo nunca tais
consideragbes ser entendidas como uma apreciagdo qualitativa e individualizada dos interlocutores directos da
Parpublica neste ambito.

Aspecto critico

Detecgéo de rigidez e elevado custo de financiamento, considerando-se ser ‘muito onerosa a exigéncia de
financiamento bancério garantido para fodo o prazo da concessao’, pelo que se deveria privilegiar uma flexibilizagdo
parcial do mesmo que permitiria ‘reduzir os custos de financiamento’ da concessionaria, bem como adoptar ‘modelos
financeiros diversificados e uma efectiva competicéo ao nivel de custos de financiamento”.

Ponto de situagao
Trata-se de uma matéria relativamente & qual j4 foram efectuadas diversas consideragdes no ponto 2., as quais se ddo
aqui por reproduzidas.

* De salientar, a titulo meramente exemplificativo, que, tanto quante é do nosso conhecimento, a entidade plblica contratante ao nivel das
concessOes rodoviarias ndo dispde, na area das Concessdes, de nenhum quadro com formagao juridica, apesar da relevancia desta area na 4//{1‘
negociagéo e discussao de contratos, suprindo tal insuficiéncia com recurso integral a consultores externos. g
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A constataggo do peso significativo dos custos financeiros no valor global dos encargos com PPP em outros paises,
ainda que em niveis relativos comparativamente inferiores aos ocorridos em Portugal, conduziram ao estudo de
modelos alternativos de financiamento, com experiéncias actuaimente em curso, designadamente no Reino Unido com
a CGF, e na Itélia, através do ISPA.

A Parplblica tem vindo a acompanhar de perto qualquer uma destas experiéncias, quer ao nivel dos processos de
engenharia financeira que Ihes estdo subjacentes, quer em termos das respectivas implicagdes que os mesmos irdo ter
por parte do Eurostat.

4. CONCLUSAQ

O presente documento reflecte o resultado da experiéncia recolhida pela Parpiblica ao longo do passado recente, bem
como a reflexdo efectuada internamente ao nivel do corpo técnico afecto ao Nicleo das PPP. Em muitas das situagbes
referidas, sdo reproduzidas opinides que traduzem a percepgao colhida, as quais, compreensivelmente, poderao nio
ser partilhadas por cutras entidades plblicas envolvidas na preparagéo e negociagdo de PPP.

De qualquer modo, e independentemente da eventual divergéncia de opinides, este memorando devera ser entendido
como mais um contributo construtivo, visando reforgar a capacidade negocial do Estado Portugués e dos parceiros
plblicos envolvidos nos projectos de PPP.

Finalmente, ndo podemos deixar de manifestar a nossa preocupago para a disparidade actualmente existente 2o nivel
do acompanhamento e controlo dos investimentos piblicos, consoante a modalidade adoptada.

Com efeito, e apesar das fragilidades identificadas, afigura-se-nos inquestionavel que, actualmente, o controlo e
avaliagao dos investimentos efectuados através de PPP assume um rigor e um nivel de exigéncia muito superior ao que
e desenvolvido relativamente aos investimentos realizados através de outras modalidades, seja directamente por
entidades da Administragac Centra e Local, seja, sobretudo, através de empresas de capitais publicos, matéria que
devera igualmente merecer uma ampla reflexdo por parte das entidades competentes.

Do nosso ponto de vista, sera desejavel que as outras altemativas de investimento piblico sejam igualmente objecto de
mecanismos de avaliagao, acompanhamento e controlo com idéntico nivel de rigor e preocupagao.

Elaborado em 14 de Setembro de 2005

Os Consultores
i 1
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Rui Sousa Monteiro Vitor Manuel Batista de Almeida
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