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NOTAS PREVIAS

Portugal é, actualmente, o pais europeu com maior percentagem de Parcerias Publico
Privadas quer em relacdo ao Produto Interno Bruto, quer em relacdo ao Orcamento do

Estado.

Os contratos de parceria publico privada celebrados pelo Estado concedente, no dominio das
infra-estruturas de transporte (concessdes rodoviarias e ferroviarias), envolvem actualmente
importantes compromissos financeiros para o Estado, que representam cerca de metade do
orcamento do MOPTC.

O modelo de contratacdo “Parceria Publico Privada” avancou
em Portugal antes de se ter desenvolvido o seu enquadramento
legal e orgamental especifico. A existéncia de um vazio legal ao
nivel das PPP conduziu os Governos a adoptarem regimes legais
especificos para cada projecto ou grupo de projectos, com assento
nuclear na figura da concessdo e em procedimentos tradicionais de
contratacdo de obras publicas, embora tendo introduzido forte
componente de procedimento por negociacdo, face a natureza e a
complexidade contratual inerente a estes projectos.

Alids, ao nivel comunitario, também nédo existe ainda um quadro
juridico especifico que regule as PPP. Todavia, a Comissdo tem
sublinhado que todo e qualquer acto através do qual uma entidade
publica confie a prestacdo de uma actividade econémica a um
terceiro deve estar subordinado as regras e principios do Tratado
CE, nomeadamente, a transparéncia, a igualdade de tratamento,
a proporcionalidade e ao reconhecimento mutuo.

A intervencdo do TC, no ambito das Parcerias Publicas, conduziu,
desde 2000, a realizacdo de nove relatérios de auditoria, cujo
impacto e contributo das respectivas recomendagdes para a
melhoria continua do processo de gestdo e controlo das PPP em
Portugal se revelou importante, tendo em consideragdo as diversas
medidas e as boas praticas introduzidas pelos sucessivos governos,
das quais, parte substancial, obtiveram acolhimento legislativo.

Face a este contexto, e tendo por base as directrizes da INTOSAIY,
em matéria de auditoria publica a contratos celebrados em
regime de Parceria Publico Privada, o desafio que se colocou ao
Tribunal foi o de avaliar o trabalho desenvolvido pelo Estado
concedente, no sentido de obter o Acordo/Contrato que melhor
satisfizesse esses seus interesses e os dos contribuintes, o que
implicou, obviamente, uma avaliagdo dos procedimentos de
contratacdo e dos resultados alcancados, a luz das melhores
praticas utilizadas nestes modelos.

! Organizagdo Internacional de InstituigBes Superiores de Controlo e Auditoria.
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As Guide Lines e
Procedimentos ora
apresentados basearam-se
na experiéncia colhida no
terreno e foram
amplamente testadas
operacionalmente nas
auditorias do Tribunal de
Contas que a seguir se
enumeram:

< Auditoria a0 modelo de
reequilibrio financeiro —

Concesséo Lusoponte

Relatério de Auditoria do TC

n.° 31/2000
(https://www.tcontas.pt/pt/actos/actos.shtm)

«» Auditoria ao Acordo
Global celebrado entre o
Estado e a Lusoponte —

Concessao Lusoponte
Relatério de Auditoria do TC
n.° 47/2000

(https://www.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

% Auditoria & Concesséo
de transporte ferroviario
Eixo — Norte-Sul -

Concessao Fertagus
Relatério de Auditoria do TC
n.° 24/2002

(https://www.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

Esta Optica de intervencdo traduziu uma apreciacdo substantiva do
modelo contratual, até porque o que estava em causa eram dinheiros
e valores publicos, cuja utilizagdo estava subordinada a principios de
transparéncia e responsabilizacdo, no sentido em que a opcéo
Parceria Pablico Privada deverd justificar o value for money, isto
é, evidenciar vantagens acrescidas, em relagdo a opcao
tradicional de financiamento directo, por via do Orgamento de
Estado e ndo ser alicercada em motivagdes de indole orcamental
relacionadas apenas com a contabilizacdo off-balance sheet da
divida publica.

O Tribunal analisou, no essencial, a razoabilidade dos pressupostos
inerentes ao modelo financeiro que parametrizou os encargos a pagar
pelo Estado a Lusoponte, em face das modificacOes unilaterais
introduzidas por este. Neste relatorio, o Tribunal destacou a
existéncia de uma sobrecompensacéo a Lusoponte.

i

No &mbito deste processo, o Tribunal apreciou o resultado alcancado
com este Acordo Global e sublinhou, mais uma vez, o excesso
injustificado de contrapartidas proporcionadas a Lusoponte com o
Acordo alcancado.

+

O objecto fundamental desta acclo consistiu na verificacdo dos
impactos de natureza econdmica e financeira do projecto de
travessia ferroviaria do eixo Norte/Sul. O Tribunal no ambito deste
processo, aferiu igualmente da transparéncia e celeridade do
processo de procurement e analisou a matriz de riscos inerente
ao projecto, bem com os niveis de servigo publico prestados aos
utentes, tendo em conta os padrdes fixados contratualmente.
*




«» Auditoria tematica as
Concessodes SCUT
Relatério de Auditoria do TC

n.° 14/2003
(https://lwww.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

R/

«» Auditoria ao novo
modelo de Concessao

Fertagus
Relatério de Auditoria do TC
n.° 31/2005

(https://lwww.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

/7

«» Auditoria tematica sobre
o0s Encargos Publicos

com as PPP
Relatério de Auditoria do TC
n.° 33/2005

(https://lwww.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

«» Auditoria & Concessao
Metro Sul do Tejo

Relatério de Auditoria do TC
n.° 46/2006
(https://lwww.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

1

O trabalho desenvolvido pelo TC nesta acglo visou apreciar a
transparéncia, celeridade e eficacia do processo de procurement
destas concessbes, bem como aferir dos principais riscos e
impactos financeiros para o Estado, a luz das boas préaticas
internacionais de contratagdo publica em Parceria Publico Privada.

+

O Tribunal avaliou os resultados alcangados com este novo contrato
de concessdo e assinalou uma evolucdo positiva do papel
desempenhado pelo negociador Estado, em matéria de defesa dos
seus interesses financeiros. Destacou-se nesta accao, a obtencao de
um modelo de concessdo mais equilibrado, mais transparente e
mais consentdneo com o0s contratos celebrados na Unido
Europeia para o sector ferroviario.

+

O Tribunal, nesta accdo, visou, no essencial, identificar a natureza
dos principais encargos do Estado, bem como quantificar e
avaliar os respectivos impactos em termos orgamentais.

O TC constatou, também, que ndo existiam contratos de parceria
publico privada em execugdo que néo tivessem sido ja objecto de
processos de reequilibrio financeiro ou de renegociagdo. Se nas
empreitadas tradicionais o Estado assumia o risco dos trabalhos-a-
mais, agora, no ambito das PPP, o Estado acaba por assumir o
mesmo risco, mas por via dos processos de reequilibrio
financeiro, os quais, afinal, ndo configuram mais do que encargos
com trabalhos adicionais e outras alteracdes ndo previstas no
projecto inicial.
+

Esta accdo teve como objecto nuclear a andlise das causas que
conduziram ao arrastamento do processo de execucao fisica das
infra-estruturas do MST, assim como a avaliacdo das implicactes
financeiras do projecto para o Estado, atenta a matriz de riscos
plasmada no respectivo contrato de concesséo.

+
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+» Auditorias de
seguimento as
Concessdes SCUT e &
tematica dos Encargos
com PPP

Relatérios de Auditoria do TC
n.° s 34/2005 e 04/2007
(https://www.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

/7

«» Auditoria a Gestao das
Parcerias Publico
Privadas — Concessoes

Rodoviarias”
Relatério de Auditoria do TC
n.° 10/2008

(https://www.tcontas pt/pt/actos/actos.shtm)

O Tribunal realizou ainda auditorias de seguimento as
recomendac0es proferidas anteriormente no ambito das auditorias
tematicas as Concessfes Scut e aos Encargos do Estado com as
PPP. Estas accles visaram igualmente actualizar os encargos
publicos assumidos com estes projectos, bem como fazer o ponto de
situacdo em cada um dos processos de reequilibrio financeiro em
Curso.

Estas auditorias identificaram algumas altera¢fes positivas na forma
como o Estado se reposicionou na sua fungéo de concedente, embora
tenham permitido, também, relevar insuficiéncias estruturais
significativas, nomeadamente por comparagdo com as boas
practicas internacionalmente identificadas, que ndo lhe tém

permitido tirar adequado partido da contratacdo em PPP.
L

E recentemente, em Marco de 2008, foi concluida uma auditoria — e
aprovado o respectivo relatério pelo Tribunal de Contas —
subordinada ao tema da gestdo dos principais Projectos de
Parcerias Publico Privadas em Portugal, a qual incidiu, no
essencial, sobre a actividade de gestdo e controlo das Estradas de
Portugal no dominio das PPP, ou seja, a entidade publica
empresarial que integra a maior carteira destes contratos,
actualmente em execuc¢do, cujos compromissos financeiros se
revelam preocupantes para o Estado. No ambito desta accao foi
igualmente observado o relacionamento e a articulacdo da EP
com as multiplas entidades que intervém na gestdo dos contratos
de PPP.

O desenvolvimento desta ac¢do visou, no essencial, apreciar 0s
seguintes dominios de gestdo e controlo de Projectos de PPP,
exercidos pela EP em articulagco com outras entidades:

1 Controlo e fiscalizagdo administrativa dos contratos
(aprovacgdes, licengas, estudos prévios, prestacdo de caugdes,
prestacao de garantias, apdlices de seguro, elaboragcdo de manuais,
obrigacdes de informacdo etc). Andlise do controlo efectuado pela
EP tendo em vista aferir do cumprimento formal e administrativo
dos contratos, por parte das concessionarias.

2 Acompanhamento e monitorizacdo financeira dos
contratos (comparacdo do desempenho financeiro real com o
desempenho previsional constante do modelo Caso Base). Analise
do trabalho efectuado pela EP no dominio de monitorizacdo de
custos, trafego, receitas acessorias, proveitos e a evolugdo dos
resultados de cada concessionaria, bem como da respectiva
rendibilidade. Incluiram-se nesta vertente a anélise e monitorizacéo
dos riscos com impacto financeiro na concessao.
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Avaliacdo do impacto das
Recomendacdes do TC no
ambito das PPP:

1]

3 Controlo da qualidade do servico prestado por cada
concessionaria (qualidade de manutencdo, indicadores de
sinistralidade, indicadores de disponibilidade das vias, analise das
reclamacdes dos utentes, outros indicadores de qualidade).

Nesta vertente o Tribunal apreciou o trabalho desenvolvido pela EP,
no sentido de aferir, monitorar, e fiscalizar a qualidade do servico
prestado pelas concessionarias.

Integraram-se também neste dominio as ac¢es de fiscalizagdo
empreendidas pelas EP durante a fase de construcdo dos
empreendimentos

4 Negociacdo dos contratos de PPP, nomeadamente as
alteracBes consubstanciadas em processos de Reequilibrio
Financeiro, bem como a analise do processo e da metodologia de
negociacdo da EP e a da sua interaccdo com a Parplblica e as
respectivas comissfes de negociagéo.

Aferiu-se, também, da razoabilidade das Estruturas e Meios
afectos pelas EP a Monitorizacéo e Fiscalizagdo das Concessdes
(incluiu-se nesta vertente a andlise dos custos envolvidos com o
outsoursing, avaliagdo do outsourcing e os resultados alcangados).

+

A partir de um acompanhamento progressivo e sistematico dos
riscos envolvidos, a abordagem do TC a tematica das PPP permitiu
ndo so relevar concluses importantes em processos especificos de
PPP, como, ao mesmo tempo, identificar problemas estruturais que,
se e quando resolvidos, terdo efeitos reprodutivos na defesa do
interesse publico.

Assim, a quase totalidade das recomendacbes proferidas pelo
Tribunal no &mbito das PPP teve acolhimento pelo Estado, pelo
menos, em sede legislativa.

Contudo, importa sublinhar que a totalidade dos contratos em
apreco, foi fechada sem a existéncia de qualquer legislagdo
especifica sobre PPP.

Porém, com a publicagdo do DL n°86/2003, de 26 de Abril, foram
introduzidos um conjunto de principios tendo em vista regular, no
essencial, a mais valia e a sustentabilidade dos projectos langados
sob a forma de PPP, isto é, foram estabelecidos uma série de
pressupostos fundamentais para efectivar o lancamento e a
contratacdo de uma PPP.
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Todavia, decorridos trés anos desde que aquele diploma entrou em
vigor, constataram-se um conjunto de fragilidades que vieram a
implicar a sua revisdo. Esta situacdo €, alids, reconhecida pelo
proprio Ministério das Finangas no preambulo do Decreto-Lei n°
141/2006, de 27 de Julho, que introduziu alteracBes ao regime
juridico das PPP, como se podera verificar:

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

SituagBes desse tipo, bem como a auséncia de mecanismos de
partilha de beneficios financeiros a favor do Estado, a nao
consideragdo no caso base de receitas acessorias provenientes da
parceria, que passam a constituir receitas ocultas do parceiro
privado, a excessiva frequéncia com que se tem recorrido a
consultoria externa — nem sempre com a necessaria transparéncia
ou o desejavel valor acrescentado para o Estado — ou a
inadequacdo ou a baixa pressdo competitiva verificada em
procedimentos concursais recentes, ndo se compadecem, porém,
com os indispensaveis rigor e a exigéncia na gestdo dos recursos
publicos, justificando esta intervencado legislativa do Governo e as
solucdes agora adoptadas naqueles dominios, que em parte vinham
ja obtendo acolhimento na prética contratual mais recente.

As falhas evidenciadas e reconhecidas pelo préprio Estado, no
ambito do preAmbulo deste diploma relativamente a gestdo das PPP,
incidem sobre os mais diversos dominios, como sejam, as situacfes
de acréscimo de encargos para o Estado face aos montantes
inicialmente contratualizados, a auséncia de uma transferéncia
efectiva de riscos para os parceiros privados, 0 pagamento, por parte
do Estado, de remuneragdes accionistas desajustadas do perfil de
risco do projecto, a ndo contemplacéo de mecanismos contratuais de
partilha de beneficios financeiros a favor do Estado, a auséncia de
competitividade verificada em procedimentos concursais e
finalmente o recurso excessivo e pouco transparente a consultores
externos.
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Na base da revisao do diploma que regula as PPP teve-se assim, em
conta os seguintes objectivos:

- Promover uma melhor articula¢do entre o Ministério da

Financas e as tutelas sectoriais, através da constituicdo de
comissdes conjuntas (Ministério das Finangas e Ministério
Sectorial) para as diversas fases das PPP (preparacao,
langcamento ou alteragdo), que emitem um relatério final
comum. Neste sentido, passa a haver uma intervencdo
conjunta dos poderes de Estado, acabando-se com a
obrigatoriedade de emissdo dos dois pareceres
independentes, por parte dos representantes dos ministros
das financas e da tutela sectorial, na fase de preparacdo da
parceria, conforme previa o anterior diploma.

Também, no ambito das alterages as PPP, o Ministro das
Finangas deixa de emitir parecer vinculativo sobre estas, até
porque este parecer incidia sobre propostas de alteracdo em
cujo processo, 0 Ministério das Finangas ndo se encontrava
representado. Com esta revisdo, prevé-se agora, para todas
as fases da parceria, a constituicdo de comissdes cujos
membros sdo designados em despacho conjunto pelo
Ministério das Financas e pelo ministério sectorial.

Aumento das exigéncias de transparéncia, rigor e
controlo na preparagdo e desenvolvimento das PPP,
nomeadamente, através da obrigatoriedade de emissdo da
declaracdo de impacte ambiental previamente ao
lancamento da parceria e da identificacdo expressa da
entidade responsavel pelo pagamento dos encargos, bem
como a origem dos respectivos fundos. Neste ambito, a
revisdo consagrou igualmente a obrigatoriedade de se
constituir comissdes de negociacdo em caso de alteracBes
ao contrato, para além de um conjunto de procedimentos a
observar em situacfes de reequilibrio financeiro. Este
dominio é ainda reforcado pela introducdo de exigéncias de
justificacdo da decisdo de contratar consultores externos e
de sancBes nas situacBes de conflitos de interesse, isto,
tendo em vista garantir a independéncia da consultoria
prestada. Finalmente, neste vector, a revisdo do diploma
reforca a possibilidade de o Estado anular o processo de
constituicdo da parceria, sem a obrigatoriedade de pagar
qualquer indemnizacdo ao parceiro privado, quando esta
nao vier a corresponder, em termos satisfatorios, aos fins de
interesse publico.

Clarificagdo do modelo de partilha de risco,
nomeadamente através da consagracdo do direito do
parceiro publico de partilhar beneficios financeiros da
parceria, bem como do reconhecimento do direito do
parceiro privado a reposicao do equilibrio financeiro.




Estabelece-se ainda a obrigatoriedade de incluir no Caso
Base todas as receitas acessorias do parceiro privado de
modo a aferir do efectivo equilibrio financeiro da parceria.
No ambito das pecas contratuais, prevé-se, igualmente, a
identificacdo de um conjunto de pressupostos em que ha
lugar a reposi¢do a reposi¢do do equilibrio financeiro ou a
partilha com o parceiro publico dos beneficios financeiros
da parceria.

- Promover a flexibiliza¢do e a eficiéncia na concepg¢ao
das PPP. Neste dominio, prevé-se a possibilidade de
aprovagdo de programas sectoriais de parcerias tendo em
conta as prioridades politicas e clarifica-se a aplicagdo do
regime juridico das PPP as empresas publicas. As parcerias
publico privadas desenvolvidas por empresas publicas sob a
forma societaria passam a observar um conjunto de
principios e de boas préticas relativas a preparacao,
langamento e contratacéo de PPP.

No ambito do actual quadro juridico é possivel reconhecer o
acolhimento de um conjunto de questdes levantadas em varios
relatérios do TC, e que haviam, nomeadamente, sido objecto de
recomendacdes do Tribunal.

Entre tais matérias, com acolhimento legislativo, destacam-se:

¥v" Cumprimento das normas relativas a programacdo financeira
plurianual constantes da Lei de Enquadramento Orcamental;

v" Definicdo clara dos objectivos e dos resultados pretendidos
para 0 modelo de PPP escolhido;

v" Demonstracdo do VFM face a outras alternativas de execugéo
do projecto;

v" O Modelo de PPP deve proporcionar ao parceiro privado uma
remuneracdo adequada aos montantes investidos e ao grau de
risco incorrido;

v" Obtencdo prévia de autorizagBes e pareceres administrativos
gue possam condicionar o desenvolvimento do projecto. Neste
ponto, destaca-se a obrigatoriedade de obter a declaracdo de
impacte ambiental, previamente ao langamento da parceria,
guando a mesma for exigivel nos termos da lei aplicavel;

v" Criacéo de condicdes para a obtencdo de um resultado negocial
economicamente competitivo;

¥v" Concep¢do de modelos de PPP que evitem ou minimizem
situacBes de incerteza susceptiveis de onerarem 0 parceiro
publico com processos indemnizatérios de longo prazo que
prejudiquem a prossecucao do interesse publico;
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v" A necessidade dos riscos comerciais ou de negécio da parceria
deverem ser, tanto quanto possivel, transferidos para o parceiro
privado;

v" Obrigatoriedade de incluir, no Caso Base, todas as receitas
acessorias da parceria;

v" O direito do Estado partilhar beneficios financeiros da parceria;

v" O estabelecimento de critérios, de impedimentos e de san¢des
em caso de conflitos de interesse no ambito da contratacdo de
consultores;

v Estabelecimento de procedimentos a observar em caso de REF.

— Il =
ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL, ECONOMICO, JURIDICO
E ORCAMENTAL DAS PPP

As Parcerias Publico Privadas avancaram em Portugal antes de se ter desenvolvido o seu
enquadramento legal e orcamental especifico. Com efeito, houve, inequivocamente, a
convicgdo, por parte de todos 0s governos, de que as PPP apresentam vantagens significativas
que acabam por compensar o0 seu maior custo financeiro comparativamente ao custo de
endividamento directo do Estado.

Uma das vantagens mais marcantes da opcdo PPP decorre das
proprias restricdes orcamentais e de endividamento que os Estados
actualmente enfrentam no actual quadro do Pacto de Estabilidade da
Uniéo Europeia.

As PPP constituem uma oportunidade para os Estados
desenvolverem multiplas infra-estruturas essenciais, sem onerar
efectivamente a divida publica e, simultaneamente, permitirem uma
diluicdo do respectivo esforco financeiro associado as elevadas
despesas de capital dos projectos infraestruturais.

Neste contexto de “restricfes e imposicdes”, a opcdo PPP podera
apresentar vantagens orcamentais, quer ao nivel do critério do
défice, quer pelo critério da divida pablica. No que respeita ao
crittrio do défice, a vantagem podera ftraduzir-se na
desorcamentacdo temporaria de despesas enquanto no plano da
divida publica a vantagem assenta no facto do Estado prover infra-
estruturas e servigos fundamentais a margem do seu Balanco (off-
balance-sheet).




Tribunade Contas

Enquadramento juridico
das PPP

Na verdade, através deste mecanismo de contratacao publica de bens
e servicos, o Estado apresenta-se na qualidade de comprador de
servicos publicos com base em activos fornecidos pelo sector
privado, o que lhe permite a partida substituir despesas de
investimento por despesas correntes.

Neste sentido, o DL 26/2002 de 14 de Fevereiro, que estabelece o
novo classificador econémico das receitas e despesas publicas, veio
definir para a contabilidade or¢camental o registo dos encargos com
as PPP, no agrupamento de despesa aquisicdo de bens e servicos.

O gap temporal existente entre os timings de concepcdo/construcdo e
os de pagamentos do servico inerente a fase de operacionalizacéo do
activo permite assim, evitar, no curto prazo, o impacto do
investimento do Estado nas contas publicas

Para além da vantagem puramente or¢amental ou “contabilista” da
opcdo PPP, a segunda grande vantagem poderé colocar-se em termos
do value for money inerente aos servicos prestados quando
confrontado com a opcdo tradicional da prestacdo directa dos
servicos pelo Estado.

Um dos grandes objectivos do recurso as PPP devera assim,
consubstanciar-se na optimizacdo do retorno dos impostos pagos
pelos contribuintes, ou seja, na melhoria quantitativa e qualitativa
dos servigos a prestar aos contribuintes.

Todavia, 0 recurso as PPP deve ser analisado dentro de um quadro
de sustentabilidade orcamental e de analise da eficiéncia da despesa
publica, especialmente quando confrontada com outras opcdes.

Neste sentido, o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, veio
preencher, finalmente, o vazio legal relativo a auséncia de normas
gerais aplicaveis a intervencdo do Estado no ambito das Parcerias
Publico Privadas. Este diploma define um conjunto de normas gerais
aplicéveis a intervencdo do Estado, com especial énfase, nas fases de
concep¢do, concurso, adjudicacdo e alteracéo das PPP.

Este diploma veio criar essencialmente um regime de controlo da
despesa publica resultante de contratos de PPP. Conforme resulta do
predmbulo do diploma, visou-se assegurar o controlo prévio e
sucessivo do Ministério das Finangas sobre os encargos financeiros
das PPP, com incidéncia em diversos exercicios orgamentais.

O presente diploma sublinha igualmente, a importancia da andlise da
eficiéncia da despesa publica, designadamente, com a consagracdo
do principio segundo o qual a opcéo PPP apenas se justifica quando
se revelar vantajosa em confronto com o comparador do sector
publico.
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Conceito de parceria publica
privada e ambito de aplicacéo

1

O quadro legal especifico das PPP estabelece também um conjunto
de principios gerais sobre a reparticdo de riscos entre o0 parceiro
publico e o parceiro privado de modo assegurar a eficiéncia da
parceria ao nivel de um sistema equilibrado de distribuicdo de
encargos e riscos entre os respectivos intervenientes.

Este diploma concentra ainda especial atencdo as questbes
associadas a sustentabilidade dos encargos e riscos decorrentes da
parceria, tendo em consideragdo a programacao financeira plurianual
do sector publico administrativo.

Assim, nos termos deste quadro legal, a opcdo PPP estara
subordinada ndo s6 a uma analise de value for money da despesa
publica (confrontagdo com o “comparador publico”), como
igualmente a uma avaliacdo do dimensionamento e sustentabilidade
dos encargos a assumir no dmbito do sistema de or¢amentacdo
plurianual do SPA

A regulamentagdo especifica das PPP procura assim estabelecer
pardmetros objectivos para avaliar e justificar a opcdo PPP face a
outros modelos alternativos, como é o caso do modelo de gestdo e
financiamento directo pelo sector publico, sem contudo, descurar a
sua articulagdo com o0s preceitos enunciados na Lei de
enguadramento orcamental.

Para efeitos do actual quadro juridico, entende-se como parceria
publico privada o contrato ou unido de contratos, através dos quais
entidades privadas, se obrigam, de forma duradoura, perante o
parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de uma actividade
que visa a satisfagdo de uma necessidade colectiva, cabendo ao
parceiro privado, no todo ou em parte, as responsabilidades pelo
financiamento, investimento e exploracdo do projecto. Por outro
lado, cabe ao parceiro pubico o acompanhamento e o controlo da
execucdo do objecto da parceria, de modo a assegurar a prossecucdo
dos fins de interesse publico.

Séo considerados parceiros publicos para efeitos de aplicacdo do
actual quadro juridico o Estado e entidades publicas estaduais, 0s
fundos e servicos autdnomos e as entidades publicas empresariais.
As empresas publicas sob a forma societaria ficam sujeitas ao
quadro juridico das PPP, mas apenas no tocante a um conjunto® de
exigéncias materiais e principios de boa gestéo vertidos no
respectivo diploma.

2 S0 eles: os fins subjacentes & constituicdo de parcerias; os principios inerentes a
reparticdo de responsabilidades dos parceiros publico e privado; os pressupostos
essenciais para o langcamento e contratacdo de PPP; os principios de partilha de
riscos; os principios de equilibrio financeiro; e os principios relativos a
contratagdo de consultores externos

11



Pressupostos para o
lancamento e contratacao
de uma PPP

As parcerias publico privadas tém como finalidades nucleares o
acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos publicos e a
melhoria qualitativa e quantitativa dos servigos, introduzindo, para o
efeito, adequados mecanismos de controlo que permitam uma
avaliacdo permanente, por parte do parceiro publico e dos potenciais
utentes do servico.

O quadro juridico consagra ainda como principais instrumentos de
regulacdo juridica entre as entidades publicas e as privadas, 0s
seguintes contratos:

O contrato de concessao de obra publica

O contrato de concessao de servico publico

O contrato de fornecimento continuo

O contrato de prestacdo de servigos

O contrato de gestdo

O contrato de colaboragdo, quando estiver em causa a
utilizacdo de um estabelecimento ou uma infra-estrutura ja
existentes, pertencentes a outras entidades que ndo o
parceiro publico.

AN N N N N

Excluem-se do ambito de aplicacdo do quadro juridico das PPP as
empreitadas de obras publicas, os arrendamentos, os contratos de
aprovisionamento, 0s contratos de fornecimento com duragédo
inferior ou igual a trés anos, bem como todas as PPP que impliquem
cumulativamente, um encargo acumulado actualizado para o
parceiro publico inferior a 10 milhdes de euros e um investimento
actualizado de 25 milhGes de euros.

Isto significa que mesmo que o encargo actualizado do parceiro
publico seja inferior a 10 milhdes de euros, a PPP estard sempre
sujeita as regras do respectivo diploma, caso o investimento seja
igual ou superior a 25 milhdes de euros.

A Lei que regula as PPP estabelece entdo um conjunto de
pressupostos chave a que deve obedecer o processo de langamento e
contratacdo de uma PPP, a saber:

- Cumprimento das normas relativas a programacao financeira
plurianual constantes da lei de enquadramento or¢camental

- Definicdo clara dos objectivos e dos resultados pretendidos
para 0 modelo de PPP escolhido

- Demonstracdo do VFM face a outras alternativas de execugdo
do projecto

- O Modelo de PPP deve proporcionar ao parceiro privado uma
remuneracdo adequada aos montantes investidos e ao grau de
risco incorrido
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Principios de partilha
de riscos

Elementos constitutivos da
aprovacao e langcamento de
uma PPP

1

- Obtencéo prévia de autorizagBes e pareceres administrativos
gue possam condicionar o desenvolvimento do projecto. Neste
ponto, destaca-se a obrigatoriedade de obter a declaracdo de
impacte ambiental, previamente ao lancamento da parceria,
guando a mesma for exigivel nos termos da lei aplicavel.

- Criacdo de condi¢des para a obtencéo de um resultado negocial
economicamente competitivo

- Concepgdo de modelos de PPP que evitem ou minimizem
situacBes de incerteza susceptiveis de onerarem o parceiro
publico com processos indemnizatérios de longo prazo que
prejudiquem a prossecucao do interesse publico.

- ldentificagdo expressa da entidade responsavel pelo pagamento
dos encargos, bem como a identificacdo da origem dos
respectivos fundos.

Uma das questdes nucleares inerentes a estruturacdo de projectos sob
a forma de parceria publico privada, reside na adopcdo de um
sistema equilibrado de partilha de riscos entre os diversos
intervenientes no projecto. A partilha de riscos entre as entidades
envolvidas na PPP deve estar claramente identificada
contratualmente. Neste sentido, o quadro juridico das PPP estabelece
um conjunto de principios de partilha de riscos, a saber:

- Os diferentes riscos da parceria devem ser repartidos de acordo
com a capacidade de gestdo dos diversos intervenientes.

- O estabelecimento de uma parceria deverd implicar uma
efectiva transferéncia de risco para o sector privado.

- Devera ser evitada a criacdo de riscos que ndo justifiquem
adequadamente a redugdo de outros riscos ja existentes.

- Os riscos comerciais ou de negdcio associadas a parceria
devem ser, tanto quanto possivel, transferidos para o parceiro
privado.

Neste dominio, o quadro juridico das PPP prevé também a
possibilidade dos concorrentes apresentarem propostas com
variantes assentes em pressupostos diferentes daqueles que serviram
de base a declaracdo de impacte ambiental, desde que estes assumam
integralmente o risco inerente a essas variantes.

A aprovacdo das condi¢cBes de langamento da PPP é feita por
despacho conjunto do Ministro das Financas e da tutela sectorial, o
qual deve conter os seguintes elementos:

v" O programa do procedimento adjudicatdrio aplicavel;
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Avaliacao das PPP

AN

D N NN

Nos
avaliacdo/negociacdo das parcerias implica a constituicdo de um
conjunto de comissdes, a saber:

v

O Caderno de encargos;

A anélise das opcBes que determinaram a configuracdo do
projecto;

A descri¢do do projecto e do seu modo de financiamento;
A demonstracéo do seu interesse publico;
A justificacdo do modelo de parceria escolhida;

A demonstracdo da comportabilidade dos custos e riscos
decorrentes da parceria em funcdo da programacéo plurianual
do sector publico administrativo;

A declaracdo de impacte ambiental, quando exigivel nos termos
da lei aplicavel.

termos do actual quadro juridico, o processo de

A comissdo de acompanhamento nomeada por despacho
conjunto do Ministério das Financas e da tutela sectorial, para a
fase de estudo e acompanhamento da PPP. Esta devera elaborar
um relatdrio, o qual integra a sua recomendagdo de decisdo a
ser tomada relativamente ao langcamento da PPP;

A comissdo de avaliacdo das propostas nomeada por despacho
conjunto do Ministério das Financas e da tutela sectorial, a qual
cabe avaliar o impacto dos riscos e dos encargos incorridos
pelo parceiro publico, assim como o mérito das respectivas
propostas;

A comissdo de negociacdo nomeada por despacho conjunto do
Ministério das Finangas e da tutela sectorial, que compete
representar o parceiro publico nas negocia¢es que venham a
ocorrer com 0 parceiro privado. A esta cumpre analisar a
conformidade do projecto de alteracdo com 0s pressupostos e
principios de partilha de riscos inerentes ao lancamento e
contratacdo da PPP, bem como aferir do impacto dos encargos
e riscos incorridos pelo parceiro publico;

A comissdo de acompanhamento da fase de execucéo inicial da
PPP, a designar por despacho conjunto do Ministério das
Financas e da tutela sectorial, quando a complexidade, o valor
ou 0 interesse publico da parceria o justifiquem.
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Tribunal de Contas

Constituicao efectiva
de uma PPP

Processo de alteragéo
de uma PPP

1

Assim, em termos processuais, serdo necessarias seis etapas
fundamentais para a constituicdo efectiva de uma PPP:

v

v

A constituicdo de uma comissdo de acompanhamento para
estudar e avaliar previamente o projecto de PPP a lancar;

A emissdo de um relatério por parte da comissdo de
acompanhamento, contendo recomendagdes favoraveis ao
langamento e criagdo da PPP. Este relatorio analisa, em
especial, a conformidade do projecto de PPP com os
pressupostos e principios de langcamento, contratacdo e partilha
de riscos vertidos no respectivo quadro juridico, assim como, o
impacto financeiro dos encargos e dos potenciais riscos da
parceria para o parceiro publico;

Um despacho conjunto dos Ministros das Financas e da tutela
sectorial, com a decisdo de lancamento da parceria e
respectivas condi¢oes;

A designacéo de uma comissdo de avaliagdo de propostas, para
avaliar os impactos financeiros e o value for money das
respectivas propostas;

A emissdo de um relatério pela comissdo de avaliacdo,
contendo a recomendacdo da deciséo a ser tomada;

Um despacho conjunto dos Ministros das Financas e da tutela
sectorial, integrando a decisdo da adjudicacéo da parceria.

A qualquer momento do processo de seleccdo do parceiro privado,
mediante despacho conjunto dos Ministros das Financas e da tutela
sectorial, podera ser anulado o respectivo processo, sem que haja
direito a qualquer indemnizagdo por parte do parceiro privado, caso
a constituicdo da PPP em apreco ndo va ao encontro dos fins de
interesse publico. Esta interrupcdo do procedimento é obrigatoria no
caso de apresentar-se a concurso apenas um concorrente, salvo
decisdo expressa e fundamentada dos referidos ministros

O processo de alteracdo dos termos de uma PPP, implica igualmente,
um conjunto de passos a saber:

v

A constituicdo de uma comissao de negociagdo, que representa
0 parceiro publico nas negocia¢cdes com o parceiro privado;
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O Equilibrio financeiro
das PPP

v A elaboracfo de um relatério® por parte da referida comisséo,
gue analisa a conformidade da alteracdo da PPP com os
pressupostos e principios de langamento, contratagdo e partilha
de riscos constantes do respectivo quadro juridico, bem como
guantifica o impacto dos encargos e riscos incorridos pelo
parceiro publico;

v" Um despacho conjunto dos Ministros das Financas e da tutela
sectorial, 0 qual se presume tacitamente emitido, findo o prazo
de 30 dias a contar da recepgdo do relatério da comissdo de
negociacao.

A realizacdo de obras adicionais ou qualquer alteracdo ndo prevista
no contrato de parceria ja celebrado carece igualmente de um
despacho prévio de concordancia dos Ministros das Finangas e da
tutela sectorial, sempre que gerar para 0 parceiro publico um
acréscimo de encargos superiores a 1 milhdo de euros, em termos
acumulados anuais.

O referido despacho sera emitido no prazo de 30 dias, periodo a
partir do qual se presume tacitamente emitido.

No ambito do processo de alteracdo da PPP, o parceiro publico
deverd apresentar a respectiva fundamentacdo, bem como apresentar
0 orcamento e correspondentes condicBes de execugdo e de
pagamento relativas a proposta do parceiro privado.

A alteracdo significativa das condicdes financeiras de
desenvolvimento da parceria pode dar lugar a reposicao do equilibrio
financeiro do respectivo contrato, nomeadamente nos casos de
modificacdo unilateral, por parte do parceiro publico, das obrigacGes
contratuais do parceiro privado.

Por outro lado, o parceiro publico tem direito a partilhar
equitativamente com o parceiro privado, os beneficios financeiros
decorrentes do desenvolvimento da parceria, homeadamente nos
casos de refinanciamento dos projectos. O desenvolvimento de
outras actividades, por parte do parceiro privado, ndo previstas
expressamente no contrato de parceria, estara também dependente de
uma proposta de partilha da respectiva receita, em face das
projeccOes econdmico financeiras apresentadas

*Que devera também a minuta das alteragdes contratuais e todos os elementos
relevantes do projecto de alteracdo da PPP, que devera acompanhar o relatério da
comissdo de negociacéo.
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Tribunal de Contas

Consultores externos

As PPP a luz do direito
comunitario

1

Para aferir do equilibrio financeiro ter-se-a em conta o respectivo
Caso Base (anexo ao contrato), que representa a equacao financeira
da parceria, o qual devera integrar todas as receitas previstas pelo
parceiro privado decorrentes do desenvolvimento da parceria, ou
seja, as denominadas receitas acessorias.

A reposicdo do equilibrio financeiro ou a partilha de beneficios a
favor do parceiro publico poderéa ser efectuada através das seguintes
modalidades:

v Alteracdo do prazo da parceria;

v" Aumento ou reducdo de obrigacdes de natureza pecuniaria;
v Atribuicdo de compensacdo directa;
v

Combinacéo das modalidades anteriores ou qualquer outra
forma que venha a ser acordada entre as partes.

A contratacdo de consultores externos para apoio aos processos de
parceria publico privada deve identificar ou conter os seguintes
aspectos:

v" As razdes objectivas que justificam essa contratagdo bem
como o0 &mbito de intervencdo do respectivo consultor;

v" Os encargos previstos para o parceiro pablico ou para o
Estado decorrentes dessa contratacdo e seu cabimento
orcamental;

v" O procedimento a adoptar na selec¢éo do consultor externo.

O consultor externo que venha a prestar servigos ao parceiro publico
ndo podera prestar assessoria ao parceiro privado ou a qualquer
entidade que se apresente como concorrente no ambito dessa
parceria.

Nao existe nenhum quadro juridico especifico para as PPP a nivel
Europeu. Existe sim, um livro verde que propde apurar se 0 tratado
que institui a Comunidade Europeia (Tratado da CE) e o seu direito
derivado constituem instrumentos adequados e suficientes face aos
desafios colocados pelas PPP.
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Tribunade Contas

Todo e qualquer acto através do qual uma entidade publica confie a
prestacdo de uma actividade econdmica a um terceiro, deve ser
estudado de acordo com as regras e principios do Tratado CE.
Assim, as PPP estdo sujeitas aos principios da transparéncia, da
igualdade de tratamento, da proporcionalidade e do reconhecimento
mutuo.

Note-se que o livro verde distingue dois tipos de PPP:

O As PPP de tipo meramente contratual. Neste caso a
parceria baseia-se em relagfes exclusivamente contratuais e
pode integrar o &mbito de aplicacdo das directivas europeias
sobre contratos publicos.

O As PPP de tipo institucionalizado. Estas implicam uma
cooperagdo numa entidade distinta, podendo conduzir a
criacdo de uma entidade ad hoc de participagdo conjunta ou
ao controlo de uma entidade publica por um operador
privado.

As PPP podem ser objecto de concessdes de obras e de servigos.
Estas distinguem-se dos contratos tradicionais de empreitadas de
obras publicas, pelo facto da contrapartida da obra corresponder a
um direito de exploracdo da mesma, que pode também ser
acompanhado do pagamento de um prego.

O elemento vital, distintivo e marcante de uma concessdo é a
assuncao de risco de exploracdo por parte da concessionaria.

A este propésito, afigura-se oportuno destacar algumas posi¢des
vertidas na Comunicagdo Interpretativa da Comissdo Europeia
sobre as Concessdes em Direito Comunitario (JOCE no. C 121 de
29/04/2000), no ambito da delimitagdo das nog¢Bes de “contrato de
empreitadas de obras publicas” e de “concessdo de obras ou de
servigos publicos”.

A Comissdo considera que o critério da exploracdo permite deduzir
certos indicios para distinguir uma concessdo de obras publicas de
um contrato de empreitada de obras publicas. O direito de
exploracdo implica, também, a transferéncia da responsabilidade
pela exploracdo, que engloba os aspectos técnicos, financeiros e
gestdo da obra. A concessionaria, ndo sé devera assumir 0s riscos
ligados a qualquer construcdo, como devera também suportar os
riscos inerentes & gestdo e a utilizacdo das infra-estruturas e
equipamentos concessionados. Para a Comissdo, estar-se-4 em
presenca de contratos de empreitadas de obras publicas quando o
custo da obra for suportado principalmente pelo Concedente e o
adjudicatario se remunere apenas por meio de direitos cobrados
directamente aos utentes da obra.
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Tribunade Contas

1

O Estado podera pagar um preco (subsidios ou
comparticipacGes) em contrapartida das obras realizadas,
contudo, esse preco, jamais podera eliminar o risco inerente a
exploragéo. E, de facto, a presenca do risco de exploragéo, ligado ao
investimento realizado ou aos capitais investidos que é determinante,
especialmente quando o Concedente paga um preco. Em sintese,
para estarmos perante um contrato de concessdo, o direito a
exploracdo deve ser acompanhado da transferéncia para a
concessionaria dos imprevistos inerentes a essa mesma
exploracao.

Se 0s poderes publicos assumirem 0s imprevistos inerentes a
gestdo da obra ou servigo, assegurando, por exemplo, o reembolso
dos financiamentos ou niveis de receitas minimos, falta
claramente o elemento de risco, logo tratar-se-a de um contrato de
empreitada de obras publicas e ndo de uma verdadeira
concessao.

O Eurostat identifica ainda como tipos de parcerias publico
privada, uma diversidade de estruturas contratuais de longo prazo, a
saber:

%+ Contratos de fornecimento de bens e servi¢os continuos

% Criacdo de sociedades de economia mista — tipo joint-
venture (participac@es de capital publico e privado)

% Garantias sobre empréstimos contraidos pelo parceiro
privado (denominados passivos contigenciais)

+ Contratos de empreitada tradicional ( construcdo e entrega

de acordo com as especificacdes técnicas do dono da obra —

Estado/parceiro publico)

Leasings (leasing operacional e leasing financeiro)

Concessdes tradicionais (sistema de cobranca directa aos

utilizadores do servigo)

% Compra de servicos pelo Estado com base em pagamentos
regulares (denominado modelo PFI)

o,
o

o,
o

Enquadramento Os stakeholders publicos envolvidos no processo de estudo,
institucional preparacdo, lancamento, negociacdo, acompanhamento ou
fiscalizacdo das PPP podem ser 0s mais diversos:

< As entidades publicas* directamente responsaveis pela gestao
e execugdo dos contratos de PPP, que representam o Estado
concedente, como sédo, por exemplo, as Estradas de Portugal e
o Instituto Nacional do Transporte Ferroviario. Estas entidades
publicas estdo vinculadas integralmente as regras, exigéncias e
principios constantes do quadro juridico das PPP;

* Estado, entidades publicas estaduais, fundos e servicos auténomos e entidades
publicas empresariais.
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Tribunal de Contas

As empresas publicas® sob a forma societaria cujas parcerias
estdo sujeitas aos mecanismos de controlo da funcéo
accionista do Estado, exercida pelos Ministros das Financas e
da tutela sectorial. Estas apenas devem observar, com as
devidas adaptaces, as exigéncias materiais e os principios do
quadro juridico, nomeadamente, os relativos ao langamento e
contratacdo de PPP, a partilha de riscos, ao equilibrio
financeiro e aos critérios de contratacdo de consultores
externos;

As empresas municipais e intermunicipais que estdo sujeitas
ao regime juridico das PPP desenvolvidas pela Administragdo
Central com as devidas adaptacdes;

O Ministério das Financas que procede ao acompanhamento
permanente e global das parceria;

A Inspeccdo-geral de Financas, que exerce 0s poderes de
fiscalizacdo e controlo no tocante as matérias econémico
financeiras;

A Parpublica, holding do Estado, que integra um ncleo
especializado em PPP e que tem como missdo assessorar
tecnicamente e coadjuvar o Ministro das Finangas no
acompanhamento global das PPP;

O Ministério da tutela sectorial, que procede de igual forma a
monitorizacdo permanente das parcerias;

As entidades indicadas pelo ministro da tutela sectorial, que
lhe prestam apoio técnico no dmbito do acompanhamento
global das PPP;

As unidades ou estruturas especializadas designadas pelo
ministro da tutela sectorial no &mbito do estudo, preparagéo e
avaliacao das PPP. (Ex: Unidade de Missdo de Saude para as
PPP);

A entidades ou servicos designados pelo ministro da tutela
sectorial, que procedem a fiscalizagdo e controlo dos demais
aspectos das parcerias. (Ex: Gabinete Metro sul do Tejo);

Tribunal de Contas que exerce o controlo externo das PPP,
tendo como base os principios e as boas praticas de auditoria
publica da INTOSAI relativos as PPP.

® Incluem-se aqui, entre outras, por exemplo as Administragdes Portuarias SA e a

ANA SA
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Enquadramento Orgamental

1

A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) de 2001° estabeleceu
igualmente um conjunto de principios a que devem obedecer as PPP.

Em primeiro lugar, as PPP estdo sujeitas, nos termos do art 18°, ao
regime do orgamento por programas.

3- A estruturacdo por programas deve aplicar-se as despesas
seguintes:

d) Despesas correspondentes a contratos de prestacao de servicos
em regime de financiamento privado ou outra forma de parceria dos
sectores publico e privado

Por outro lado o art® 19° da mesma Lei determina a obrigatoriedade
de comparar este modelo de contratagdo com o modelo tradicional
de contratacdo publica, sem recurso ao financiamento privado:

2- A avaliagdo da economia, da eficiéncia e da eficacia de
programas com recurso a parcerias dos sectores publico e privado
tomara como base um programa alternativo visando a obtencéo dos
mesmos objectivos com exclusdo de financiamento ou de exploracdo
a cargo das entidades privadas, devendo incluir, sempre que
possivel, a estimativa da sua incidéncia orgamental liquida.

Este preceito resulta na obrigatoriedade de se proceder a uma analise
do Value Money da Parceria quando confrontada com a opgéo
tradicional de financiamento por parte do sector publico. Isto traduz,
na préatica, a necessidade de conceber um “comparador publico” para
justificar a eventual mais valia da opcéo PPP.

Acresce ainda a este requisito, o constante do artigo 37.° da LEO,
que fixa os elementos informativos que devem integrar a proposta do
OE, nomeadamente os relativos as PPP.

1- A proposta de lei do Orcamento de Estado é acompanhada, pelo
menos, pelos seguintes elementos informativos:

¢) Memoéria descritiva das razGes 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.°

Por Gltimo, o artigo 31.° da LEO estabelece a necessidade de fixar
um limite maximo aos compromissos do Estado com as PPP.

1- O articulado da lei do Orcamento do Estado contém,
designadamente:

6
Lei n. 91/2001, de 20 de Agosto, republicada em anexo a Lei n. 48/2004, de 24
de Agosto.
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I) A determinagdo do limite m&ximo de eventuais compromissos, a
assumir com contratos de prestacdo de servicos em regime de
financiamento privado ou outra forma de parceria dos sectores
publico e privado

No admbito da U.E., as regras de enquadramento or¢amental devem
obediéncia aos principios e normas estabelecidas pela Comissdo
Europeia através do Eurostat, nomeadamente, com o objectivo de
aferir do cumprimento dos critérios, fixados pelo Pacto de
Estabilidade e Crescimento, relativos ao défice orcamental e ao racio
de divida publica.

As regras do Eurostat sdo estabelecidas em consentaneidade com o
sistema de contas nacionais da U.E, o denominado “SEC 95”, e
constam do Manual do SEC 95 sobre o défice e a divida das
administracdes puablicas (Parte 1V- Alugueres, licengas e concessoes,
ponto 4 — Infra-estruturas publicas financiadas e exploradas pelo
sector das sociedades)

O principal objectivo destas normas é o de aferir sobre a natureza do
investimento realizado pelo sector privado, ou seja, se se trata de um
investimento a integrar no patriménio publico, ou, pelo contrario, se
se esta perante um investimento a integrar no patrimoénio da empresa
privada.

Neste contexto € possivel descortinar trés situacoes distintas a saber.

A primeira situacdo ocorre quando o Estado fica obrigado a realizar
pagamentos regulares a sociedade que é responsavel pela construgao
e financiamento da obra e assume, simultaneamente, grande parte
dos riscos e beneficios associados a propriedade do activo durante a
sua fase de exploracéo.

Neste caso concreto, trata-se de um investimento publico, ao qual
corresponde, como contrapartida, um empréstimo imputado do
mesmo montante. Isto significa, que os encargos do Estado
assumidos com a obra publica afectam, anualmente, o respectivo
défice orcamental e o seu financiamento onera a divida publica. As
tradicionais empreitadas de obras publicas langadas pelo Estado com
recurso ao crédito constituem um exemplo claro desta primeira
hip6tese.

A segunda situacdo é visivel quando o Estado realiza pagamentos
regulares por servigos resultantes dos activos construidos e
explorados por sociedades privadas, assumindo, no entanto, estas, 0s
riscos e beneficios relacionados com a propriedade dos activos. Os
pagamentos feitos pelo Estado, neste caso, afectam o défice
orcamental, mas o valor do investimento realizado é registado no
patrimonio da empresa privada, assim como o seu financiamento,
nado afectando assim, a divida publica.
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Diagrama de decisdes
do EUROSTAT para contratos

A PPP éum
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NAO

O parceiro suportara o risco
de procura?

APPP éum
investimento puiblico

Fonte: European Commission/EUROSTAT

parceiro privado

1

Um exemplo cléassico desta situacdo € o que se passa com as
locages operacionais e a maioria dos contratos de parcerias publico
privadas. Esta segunda hipotese deve ser tratada claramente como
um investimento privado.

Sublinhe-se a este proposito, que 0 novo classificador econémico
das receitas e despesas publicas, criou para o efeito, no caso
particular das concessdes rodoviarias, uma rubrica de Aquisicdo de
Servicos denominada “utilizacdo de infra-estruturas de transporte”

A Ultima situacdo, devera ocorrer quando o Estado ndo incorre na
obrigacdo de efectuar quaisquer pagamentos a uma sociedade
privada, pelo facto do projecto se revelar auto-sustentavel, do ponto
de vista financeiro.

Neste caso, 0 activo também é registado no patriménio da sociedade
privada, mas ndo afectara, obviamente, nem o défice orcamental,
nem a divida publica. Um projecto destas caracteristicas dispensa
naturalmente a confrontacdo com o “comparador publico”, uma vez
gue ndo existe um custo de oportunidade de capital para o Estado.
Um exemplo desta situacdo, pode ocorrer nas concessdes rodoviarias
em regime de “portagem real”.

Todavia, dada a dificuldade em clarificar casos de fronteira, que
suscitam dulvidas quanto a natureza publica ou privada do
investimento, recentemente, o Eurostat definiu novas regras de
contabilizacdo dos investimentos realizados em regime de parceria
publico privada, com o modelo de reparticdo de risco a revelar-se
determinante para a forma de afectacdo do défice publico.

De acordo com a decisdo do Eurostat sempre que o Estado realize
um contrato de parceria com uma entidade privada e esta assuma
determinados riscos, a despesa inicial de capital realizada ndo devera
afectar o défice.

A questdo chave reside na classificacdo dos activos envolvidos na
parceria, isto €, ou se trata de activos do Estado (influenciando assim
a divida e o défice) ou, pelo contrario, se trata de activos do parceiro
privado, cujo investimento ndo tem quaisquer repercussoes ao nivel
da divida publica.

Segundo o Eurostat, os activos da parceria devem ser classificados
off-balance sheet para o Estado quando o parceiro privado assumir o
risco de construgdo do activo e, pelo menos, um dos dois riscos
seguintes: o da “disponibilidade” ou o da “procura”.
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O cumprimento desta matriz de risco conduzird a que o contrato de
parceria publico privada seja objecto de um tratamento contabilistico
similar ao do leasing operacional, conforme previsto no SEC 95. Os
pagamentos regulares realizados pelo Estado, neste caso, serdo
classificados como uma “aquisicédo de servigos”.

Caso contrario, 0s activos em causa serao classificados como activos
do Estado, recebendo, neste contexto, um tratamento contabilistico
idéntico ao do leasing financeiro, de acordo com o SEC 95, o que
implicara o registo da despesa de capital e o respectivo empréstimo.

Exemplificando, se o Estado assumir o risco de constru¢do ou se o
parceiro privado assumir apenas o risco de construcdo e nenhum dos
outros dois acima citados, a despesa de capital inicial relacionada
com o0s activos serd registada como formacao bruta de capital fixo,
repercutindo assim, um impacto negativo no saldo orcamental

Também, neste caso, 0s pagamentos efectuados pelo Estado ao
parceiro privado, tendo em vista, por exemplo, compensar quebras
de procura serdo considerados como empréstimos, sendo assim,
contabilizados na divida publica

De facto, o factor risco revela-se nuclear para aferir do real impacto
dos encargos do Estado com os contratos de parceria publico
privada., quer em termos de défice quer ao nivel da divida publica.
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LINHAS DE ORIENTACAO (GUIDE LINES) E PROCEDIMENTOS DE
AUD'TOR'AS EXTERNAS A PPP - Aprovadas pelo Tribunal de Contas, em reuni&o de Plenario da 2.2

Seccéo, de 10 de Julho de 2008, ao abrigo do disposto no n.° 1, alinea d), do art.° 87.°, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

A abordagem de controlo externo do Tribunal de Contas as PPP deverd néo so ter em conta as
principais etapas do ciclo de gestdo de uma PPP, que subjazem ao actual quadro institucional

e juridico que as regula, assim como percepcionar o papel dos diferentes parceiros
(ctakehnlderg) niie intervém an Innnn dectac faces

Fase de estudo, preparacéo
e avaliagdo prévia das PPP,
que analisa o contexto
estratégico e de oportunidade
de langamento do projecto,
avalia as diversas opg¢des da
sua execugdo, bem como as
necessidades envolvidas.
Neste contexto, devera ser
elaborado o projecto de
referéncia, para além de um
conjunto de estudos
preliminares (técnico,
financeiro e estratégico)

Nesta fase os parceiros publicos devem apresentar ao Ministro da
tutela sectorial a documentacdo do projecto de PPP, nomeadamente,
o0 estudo estratégico e as minutas dos instrumentos juridicos para
a realizag8o do procedimento prévio a contratacéo.

Posteriormente serd nomeada, por Despacho conjunto dos Ministros
das Financas e da tutela sectorial, uma comissdo de
acompanhamento, que elaborard& um relatério contendo uma
recomendacado da decisdo a ser tomada.

O relatdrio desta comissdo analisara, em especial, a conformidade
do projecto de parceria com os principios e pressupostos da boa
contratacdo de PPP, enunciados no respectivo quadro juridico.

Esta fase integrard, em regra, as seguintes etapas:

& Criacao de comissoes (taskforces) pelo parceiro publico que
pretende iniciar processos de PPP;

& Realizagdo de estudos preliminares;
& Elaboragdo da documentacdo do projecto — versdo
preliminar —: estudo estratégico, estudo econdémico-

financeiro, custo publico comparavel, programa de
procedimento e caderno de encargos;

Proposta e decisdo da tutela ministerial sectorial;
Notificacdo ao Ministro das Finangas, para efeitos de
constituicdo de uma comissdo de acompanhamento, que
sera nomeada por despacho conjunto dos Ministros das
Finangas e da tutela sectorial.

& &
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Fase de aprovacéo
do projecto de PPP

Pressupostos e principios a
verificar previamente ao
lancamento e contrata¢do de um
projecto de PPP:

Prolagéo de um despacho
conjunto dos Ministros das
Finangas e da tutela sectorial,
com a deciséo de lancamento da
parceria e respectivas
condigdes. Deste despacho
conjunto (e seus anexos)
deverdo constar 0s seguintes
elementos:

Até a aprovacdo de um projecto de PPP, serd dada uma série de
passos, a saber:

+

N N N N Y N N

L

& &

Constituicdo de uma comissdo de acompanhamento para
estudar e avaliar previamente o projecto de PPP a lancar.
Esta apreciard e aprofundara os estudos estratégicos e
financeiros apresentados e supervisionara toda a
documentacéo final relativa ao Projecto de PPP;

Emissdo de um relatério por parte da comissdo de
acompanhamento, contendo uma recomendacdo da
decisdo a ser tomada. Este relatério analisa, em especial, a
conformidade do projecto de PPP com 0s pressupostos e
principios de langamento, contratacéo e partilha de riscos
vertidos no respectivo quadro juridico, assim como o
impacto financeiro dos encargos e dos potenciais riscos da
parceria para o parceiro publico.

Cumprimento  das
financeira plurianual,
Definicdo clara dos objectivos e dos resultados pretendidos
para a PPP;

Apresentacdo do value for Money, face ao modelo de
contratacéo tradicional;
Obtengdo  previa das
administrativos exigidos;
Concepcdo de modelos de PPP que minimizem potenciais
alteracGes ou reequilibrios;

Criagdo de condicBes para obtencdo de um processo
concursal competitivo;

Reparticdo de riscos em fungdo da melhor capacidade de
gestdo das partes envolvidas.

normas relativas a programacao

autorizagdes e  pareceres

Caderno de encargos;

Programa do procedimento adjudicatorio;

Anadlise de opcoes;

Descricdo do Projecto e seu modo de financiamento;
Demonstragdo do interesse publico;

Justificacdo do modelo de parceria escolhida;
Demonstragdo da comportabilidade dos custos e riscos
envolvidos, em termos orgamentais;

Declaracdo de impacte ambiental;

Designacdo de uma comissdo de avaliacdo de propostas,
para avaliar os impactos financeiros e o value for money das
respectivas propostas.
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Os principais parceiros
(stakeholders) durante as fases
de estudo, preparagéo e
lancamento das PPP sdo:

Fase de concurso/
procedimento concursal
Esta fase compreende
multiplas etapas, de acordo
com o modelo de concurso
seguido. Podera incluir as
seguintes etapas:

No caso das PPP da éarea da
Saude o procedimento concursal
inclui, ainda, uma etapa de
negociagdo com o concorrente
seleccionado.

L

ANANEN

AN

S

As estruturas técnicas da entidade publica contratante, que
inicia o processo (ex.%: Estradas de Portugal, Estrutura de
Missdo das Parcerias da Saude, Instituto Nacional de
Transporte Ferroviario);

Os Consultores Juridicos e Financeiros, que assumem um papel
relevante, no ambito destes projectos;

A comissdo de acompanhamento de langamento das parcerias,
que integra representantes dos Ministérios da tutela sectorial,
bem como das Finangas (normalmente Parpubica ou IGF) e da
entidade publica contratante;

A Parpublica, que presta apoio técnico ao Ministro das
Finangas e as comiss@es de acompanhamento;

A Autoridade Ambiental, que avalia os estudos de impacto
ambiental;

Os Ministros das tutelas sectoriais e das Financas.

Publicacdo do anuncio, do programa de concurso e do caderno
de encargos;

Preparacéo das propostas, por parte dos concorrentes;

Acto publico de abertura das propostas;

Qualificacdo dos concorrentes/relatério para efeitos de
audiéncia previa;

Avaliacdo das propostas apresentadas;

Aprovacéo do relatério da comissdo de analise das propostas,
gue contém a proposta de escolha dos concorrentes que passam
para a fase de negociacéo;

Negociagdo com os concorrentes preferidos — normalmente
dois;

Aprovacdo do relatério da comissdo, que contém a proposta de
adjudicacdo ao concorrente seleccionado;

Decisdo de adjudicacéo;

Assinatura do contrato.

Nesta fase de avaliacio e negociacéo intervém, fundamentalmente,
0S seguintes parceiros (stakeholders):

+ Comissdo de avaliagio de propostas, que integra
representantes dos Ministérios da tutela sectorial e das
Finangas (Parpublica ou IGF), bem como da entidade
publica contraente;
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Fase de gestéo,
acompanhamento e
fiscalizacdo dos contratos
de PPP

E considerada uma das fases
nucleares para garantir 0
denominado Value for Money da
parceria face a op¢do tradicional
de contratacdo publica.

+ Consultores juridicos, consultores financeiros e consultores
técnicos (trafego, seguros etc), que defendem os interesses
do parceiro publico e prestam assessoria as diversas
comissdes;

Ministros da tutela sectorial e das Financas, que procedem a
adjudicacdo da PPP.

*

A fase de gestdo e acompanhamento destes contratos compreende
trés periodos cruciais:

v. O da gestio dos contratos durante a fase de
concepgao/construcao;

v O da gestédo dos contratos durante o ciclo de exploragao;

v" E o da gestdo no termo do contrato.

Nesta fase intervém também mudltiplos interessados (stakeholders),
nomeadamente:

+

As estruturas técnicas dos parceiros publicos, que
funcionam como entidades gestoras directas dos contratos de
PPP;

Os consultores juridicos, financeiros e técnicos, que prestam
assessoria ao parceiro publico e as diversas comissGes de
acompanhamento e negociacdo dos contratos de PPP,
assumindo papel relevante, no ambito dos processos de
alteracdo e negociacdo dos contratos de PPP, nomeadamente
nos processos de reequilibrio financeiro, arbitragens e
refinanciamentos;

As comissdes de negociacdo, que integram representantes dos
Ministérios da tutela sectorial e das Financas, bem como do
parceiro publico / entidade puUblica contratante e as quais
compete representar o parceiro publico no &mbito das
negociagdes com o parceiro privado;

A Parpublica, que presta apoio técnico ao Ministro das
Financas, no acompanhamento permanente das parcerias
publico privadas ja celebradas, com especial relevo para a
recolha e disponibilizagdo de informacdo relativa aos custos e
riscos e correspondente impacto financeiro;

A Inspeccdo-Geral de Financas, que exerce os poderes de
fiscalizagdo e controlo da execucdo das PPP, no tocante as
matérias econdmico-financeiras, ndo obstante ter vindo a ser
progressivamente substituida pela Parpiblica, em matérias
fundamentais relativas a alteracdo das PPP, de cujos pareceres
passaram a depender as aprovacdes do Ministro das Financas;
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As Autarquias e demais servigos e organismos do Estado,
gue assumem responsabilidades pelo licenciamento e analise da
conformidade dos projectos em relagdo a legislagdo vigente,
destacando-se, de entre eles, as diversas entidades dependentes
do Ministério do Ambiente, as quais, pelas suas atribuices
legais, mais condicionalismos podem criar ao desenvolvimento
e gestdo das PPP;

As populacbes e os cidaddos em geral, que tém a
possibilidade de interpor providéncias cautelares, as quais
podem conduzir a paragens de obras em diversos projectos de
PPP;

Os controladores financeiros das tutelas ministeriais
sectoriais;

Os Ministros da tutela sectorial e das Financas, responsaveis
pelo exercicio da funcdo de concedente, dos quais dependem
muitas das aprovac0es relativas a gestao destes projectos;

O Tribunal de Contas, que exerce o controlo externo e

independente do desenvolvimento dos diversas projectos de
PPP.

— |V -

METODOLOGIA DE CONTROLO DOS “5 P”

Esta metodologia, consentanea, alias, com as normas internacionais da INTOSAI, visa
proporcionar ao auditor um método integrado, estruturado e coerente de abordar as principais
questdes que interferem no Value for Money de um projecto de Parceria Publico Privada.

Esta abordagem assenta em
cinco pilares de controlo, a
saber:

1. O Planeamento do projecto — 1° “P”, que compreende a
fase de estudo e preparacdo da parceria;

2. O Processo de contratacdo (procurement) — 2° “P”, que
integra o0 langamento do concurso, a avaliacdo das
propostas, a negociagdo com 0s concorrente e a
adjudicacéo;
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1-Planeamento
do Projecto

Objectivo geral do Auditor

Procedimentos a desenvolver
pelo auditor

3. O Projecto contratualizado — 3° “P”, que reflecte o
posicionamento do parceiro publico, relativamente aos
termos do projecto adjudicado, o qual integra um conjunto
de responsabilidades, riscos e implicacBes financeiras para
0 Estado;

4. A Performance do parceiro publico — 4° “P”, que diz
respeito a capacidade, eficiéncia e eficacia de gestdo,
monitorizacao e fiscalizacdo do contrato de PPP;

5. A Performance do parceiro privado — 5° “P”, que destaca
0 desempenho do parceiro privado, no ambito do contrato
de parceria.

A logica de controlo externo dos projectos de parceria devera,
essencialmente, ser dirigida para o controlo da actividade de
gestao do Estado/parceiro publico e ndo para o parceiro privado.
Neste contexto, deverd o controlo externo dispensar especial
atencdo ao modelo de monitorizacéo e fiscalizacdo implementado
pelo parceiro publico, no ambito do contrato, aferindo da
adequacdo e eficicia dos mecanismos implementados, tendo em
vista assegurar o cabal cumprimento das obrigactes
contratualizadas com o parceiro privado. Quanto ao parceiro
privado, interessa ao controlo externo analisar o0 seu
cumprimento das obrigacfes contratuais.

O auditor deve aferir o trabalho realizado pelo Estado/parceiro
publico durante a fase de estudo, preparacdo e avaliacdo prévia do
projecto a realizar, bem como analisar os suportes de decisdo
conducentes a elegibilidade do projecto.

v’ Identificar os critérios de seleccdo, que fundamentaram a
escolha do projecto;

v’ Verificar se o Estado/parceiro plblico definiu claramente os
objectivos e os resultados desejados para o projecto;

v' Confirmar se esses objectivos foram baseados numa
adequada analise das necessidades reais a satisfazer, com a
realizacdo do empreendimento;

v Observar se o Estado/parceiro plblico fez uma avaliacéo
prévia do mercado para 0 projecto: capacidades,
conhecimento técnico (know how) e interesse de potenciais
parceiros privados;

v/ Constatar se o Estado/parceiro pblico identificou e estudou
outros modelos alternativos para a execugdo do projecto;
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2' PI’OCGSSO de concurso
— procurement process -

Objectivo geral do auditor

Procedimentos a desenvolver
pelo Auditor

Analisar 0s resultados dos estudos e pareceres
encomendados pelo Estado/parceiro pablico;

Identificar as razfes que sustentam a op¢do pelo modelo
escolhido;

Verificar se o Estado/parceiro publico procedeu a uma
adequada estimativa do custo publico comparavel, bem
como se identificou o potencial VFM para cada op¢ao;

Analisar a forma como o Estado ponderou e demonstrou a
comportabilidade dos custos do projecto, em termos
orcamentais, e, bem assim, se estabeleceu algum tecto;

Observar se o Estado procedeu a elaboracdo de um outline
business case — projecto de referéncia, que suporta as
principais linhas da estratégia do negdcio;

Comprovar se, previamente ao langamento da parceria, foi
obtida a respectiva Declaracdo de Impacte Ambiental,
assim como todos os licenciamentos e autorizacbes
necessarios ao bom desenvolvimento do projecto.

O auditor deve comprovar a racionalidade, a solidez, a transparéncia
e a competitividade do processo de concurso, tendo em vista a
obtencdo da proposta economicamente mais vantajosa, ou Seja,
aquela que proporcionara o melhor value for money.

v

Em primeiro lugar, o auditor deve verificar a tempestiva
sujeicdo a visto prévio do contrato, sendo tal obrigatorio;

Analisar a clareza e objectividade das especificacGes
técnicas do CE, nomeadamente o seu grau de detalhe, face a
ldgica de contratacdo, por via de parceria publico privada;

Verificar se as pe¢as concursais integram uma proposta
inicial (draft) do contrato, com a identificacdo das
principais questdes contratuais;

Apreciar o ambito de inovacdo permitido pela
documentacdo do projecto, designadamente os eventuais
condicionalismos impostos as propostas;

Aferir da competitividade do processo de concurso, ou seja,
do numero de concorrentes, do nimero de propostas, das
fases de concurso, bem como da calendarizacdo e dos
prazos (timings) do processo;
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v' Analisar o grau de celeridade das diversas fases
processuais, isto &, da avaliacdo, negociacdo e adjudicacao,
tendo em consideracdo os respectivos prazos programados
no projecto de referéncia (business case), identificando as
causas subjacentes a eventuais deslizamentos do processo;

v\ Apreciar a metodologia de avaliagdo/critério de
adjudicacdo, com especial énfase na analise dos seguintes
aspectos:

L] Crigérios minimos de qualidade impostos pelo
CE';

= Relagdo preco/qualidade das propostas;

= Aceitabilidade e avaliagdo de eventuais propostas
com variantes ao nivel da concepcdo, operagdo e
do financiamento;

=  Tratamento dado a propostas com diferentes niveis
de risco;

= Papel desempenhado pelo comparador publico;

= Peso de eventuais formalidades desnecessérias no
dominio da celeridade do processo de avaliagdo da
proposta com o melhor value for Money.

v Analisar 0 impacto, em termos de value for money, de
eventuais alteracdes resultantes do processo negocial com o
concorrente preferido, identificando, nomeadamente, as
principais alteragBes® verificadas entre a “proposta
preliminar”, a “proposta detalhada” e a “Gltima e melhor
proposta” (BAFO);

v’ Verificar se aquelas alteragdes/ajustamentos ocorridos entre
a proposta inicial, a detalhada e a adjudicada cumprem os
principios e requisitos técnicos e funcionais constantes do
CE

v Verificar se o Estado seleccionou, efectivamente, a
proposta economicamente mais vantajosa, ou Seja a
proposta com o melhor value for money, tomando, numa
primeira fase, em consideracdo factores de qualificagdo dos
concorrentes — capacidade técnica, experiéncia- trackrecord
e solidez/capacidade financeira — e, numa segunda fase,
analisando critérios objectivos de avaliacdo de propostas —
preco/custos envolvidos, valor técnico/qualidade, riscos
assumidos.

7 Neste dominio afigura-se fundamental verificar se néo passaram para a denominada
short list ou para a fase de negociagdo propostas tecnicamente deficientes, que ndo
cumpram critérios minimos de qualidade impostos pela CE.

8 Alteragdes com impacto ao nivel do vfm (matriz de risco, valor técnico/qualidade,
condigdes financeiras/mecanismos de pagamento e prazos)
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3-P rojecto

contratualizado

Objectivo geral do auditor

O auditor deve aferir o posicionamento do Estado/parceiro publico,
face aos termos do modelo de PPP contratualizado, competindo-lhe,

nomeadamente, identificar a matriz de riscos do projecto, bem como
quantificar as respectivas implicacdes financeiras.

Procedimentos a desenvolver
pelo auditor

Caracterizar o modelo de PPP:

Principais questdes — main issues — contratuais:

Prazo do contrato;

Sistema de partilha de riscos;

Mecanismos de pagamento do contrato e incentivos;

Definicdo dos niveis de servicos e respectiva

performance;

CondicBes de reequilibrio financeiro, alteracdes e

negociacdes do contrato;

Mecanismos de partilha de beneficios do contrato —

clawback;

Garantias do contrato: garantias de performance,

garantias reais/equipamentos e acg¢fes da SPV,

caucles, acordos directos/direitos de step in, acordos
de subscricdo e realizacdo do capital e programa de
seguros;

v/ Condigdes de extincdo do contrato: forca maior,
resgate/interesse publico, rescisdo por incumprimento
grave de um dos parceiros e termo do contrato;

v' Sistema de sancBes do contrato: deducdes aos
pagamentos, multas, sequestro e rescisao;

v" Obrigaces de informacdo de custos e performance,
para efeitos de controlo e monitorizacéo;

v’ Titularidade/Transferéncia dos bens afectos a PPP, no

termo do contrato/ valor residual.

A N N Y N N N

Caracterizagdo da arquitectura contratual: contratos de
construcdo, de operacdo e manutengdo, de financiamento, de
fornecimento, etc.;

Caracterizacdo da estrutura de financiamento do projecto, em
termos de valor actual dos fluxos financeiros esperados, com
identificacfo: Capex, Opex, custos financeiros, remuneragoes
accionistas, impostos, receitas e comparticipagdes/subsidios;

Identificacdo do custo do projecto infraestrutural: Divida +
Capitais accionistas + Subsidios;

Identificacdo do preco publico da PPP: valor actual dos
pagamentos realizados pelo Estado e/ou utentes do servico
inerente a PPP;

Verificagdo se os valores envolvidos pela PPP ndo ultrapassam
o limite m&ximo que tenha sido fixado em conformidade com o
art. 31.°da LEO.
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Identificar a Matriz de risco
do projecto, com referéncia
ao respectivo clausulado
do contrato_devendo, em
funcéo da natureza do
projecto, compreender 0s
riscos que materializam uma
maior probabilidade de
ocorréncia, bem como do seu
impacto financeiro na PPP

Quantificar as implicacbes
financeiras do projecto para o
Estado/parceiro publico

v" Riscos de planeamento/regulacdo - imposicdes
unilaterais;

v" Riscos de deteccéo de patrimonio
arqueoldgico/histdrico;
v" Riscos legais: alteracbes legislativas gerais e
especificas;

v Riscos de forca maior;
v Riscos de procura/volume;
v" Riscos de construgao;
v Riscos financeiros;
v" Riscos operacionais.

O Auditor devera identificar o Preco da PPP para o erério
publico

Dependendo da natureza do projecto, podem concorrer para o0 custo
final de uma PPP as seguintes componentes:

v Estudos, pareceres e diversa consultoria;

v" Encargos com 0s processos de expropriacio;

v Subsidios ao investimento/ outras comparticipacdes;

v' Pagamentos regulares relativos aos  servigos
contratualizados;

v" Compensacdes por défice de trafego/ garantias de
receitas minimas;

v" Pagamento de incentivos por desempenho;

v" Encargos com processos de reequilibrio financeiro /
negociagdo dos contratos;

v Custos de estrutura e gestdo de contratos — custos com

consultores externos (outsourcing).

Ainda, no ambito do modelo de PPP contratualizado, devera, em
especial, o auditor confirmar se :

& Estdo  previstos  mecanismos de  partilha  de
receitas/beneficios a favor do parceiro pablico;

& Existem deducbes de pagamentos por quebras de
performance/qualidade do servico e se estes sdo
efectivamente dissuasores;

& Estd previsto um adequado sistema de penalizages, em
caso de incumprimento contratual;
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O prazo da PPP se afigura consentaneo com os padrbes
comunitarios de PPP similares;

Existe a possibilidade de prorrogacdo de prazo da
concessdo, e em que moldes;

O Estado/parceiro publico ndo estd a assumir riscos
comerciais, 0 que se traduz, na pratica, numa reducdo da
eficiéncia operativa do parceiro privado - ex.°
compensagdes por défice de trafego, garantia de receitas
minimas;

O parceiro privado assume efectivamente o risco de
construcdo e o risco de procura e/ou de disponibilidade do
servico e, isto, para que a divida do projecto ndo seja
considerada, pelo Eurostat, para efeitos de contabilizacéo,
como divida publica;

Foram feitos estudos de trafego idéneos quer pelo parceiro
publico, quer pelos parceiros privados;

Todas as receitas acessorias da PPP foram inscritas no
modelo Caso Base, no sentido de serem consideradas para
efeitos de REF;

Existem regras claras quanto ao processo de reversdo dos
bens de dominio publico e respectivo valor residual;

O contrato integra adequados parametros de avaliacdo da
qualidade do servico prestado aos utentes — ex.° indices de
sinistralidade, pontualidade, fiabilidade, disponibilidade,
satisfacdo dos utentes, taxa de sucesso escolar, redugdo de
lista de esperas, etc;

Os potenciais custos de negociagdo dos processos de REF
ndo sdo integralmente imputados ao Estado/parceiro
publico;

A remuneracgdo accionista — TIR — se afigura consentanea
com o perfil de risco do projecto e o custo do capital;

Os pressupostos do modelo Caso Base como, por exemplo,
a taxa de inflacdo, a procura estimada, o volume de
investimento previsto, se afiguram razodveis, face a
realidade econdmica do projecto;

O modelo financeiro Caso Base foi adequadamente
auditado e validado;

Encontra previsto um adequado reporte, por parte do
parceiro privado, do desempenho do projecto, nas suas mais
diversas valéncias: obrigacGes de informacéo;

Existe a obrigatoriedade de a parte das obrigaces de
informacdo, relativas ao desempenho econémico-financeiro
real do projecto, virem formatadas nos moldes do Caso
Base, tendo em vista facilitar a monitorizacéo da evolugdo
das diversas variveis macro e micro econdémicas.
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4- P erformance do
Estado/Parceiro Plblico

Objectivo geral do auditor

O auditor deve avaliar o modelo de gestdo, monitorizagdo e
fiscalizacdo do projecto de PPP, adoptado pelo Estado/parceiro
publico, tendo como base, nomeadamente, os principios e as boas
praticas internacionais, relativos a apreciacdo dos seguintes
parametros:

+

+

*

Value for Money: beneficio publico do projecto, que se traduz
numa apreciacdo continua da eficiéncia de afectacdo de
recursos em relacdo a quantidade e qualidade dos servigos
publicos prestados;

Accountability: sistema de reporte publico, transparéncia das
decisGes, publicitacdo de relatérios de desempenho e de
conformidade;

Affordability: suportabilidade orcamental dos encargos a
incorrer com as PPP.

No dominio da gestéo destes contratos, o parceiro pablico devera ter
em conta 0s seguintes objectivos:

+

+

+

Minimizar o risco publico, inerente a cada projecto de PPP,
criando, para o efeito, um adequado sistema de indicadores
alertas e um plano formal de gestdo do risco;

Avaliar sistematicamente a comportabilidade dos encargos a
incorrer com os projectos de PPP — impacto orcamental de
potenciais reequilibrios financeiros;

Avaliar continuamente o Value for Money, apreciando a
qualidade dos servicos prestados, bem como a satisfacdo dos
utentes, face ao esforco financeiro exigido aos contribuintes;

Garantir o cumprimento cabal das obrigacfes contratuais,
através de uma eficiente e eficaz sistema de fiscalizagdo.

O auditor devera, em primeiro lugar, aferir o modelo de gestédo e
de fiscalizacdo de PPP, adoptado pelo parceiro publico, cabendo-
lhe apreciar, designadamente, 0s seguintes aspectos:

&

&
&

Estrutura de meios humanos e técnicos afectos a gestdo e
fiscalizacdo dos contratos;

A reparticdo de responsabilidades / gestores de contratos;

Nivel de formagdo e de conhecimentos e, bem assim, de
sensibilidade das equipas, relativamente as especificidades dos
projectos de PPP;

Procedimentos e orientagdes para a gestdo e fiscalizacdo de
contratos de PPP, caso existam;
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Aprovacéo e validagdo dos
estudos e projectos

Monitorizag&o dos processos
de expropriacdes

& Procedimentos para aplicacdo de multas;

& Planos de actividade e programas de fiscalizacdo
implementados;

& Papel desempenhado pela Auditoria interna;

& Modelo de reporte pablico implementado — ex.? publicitagdo
periddica de relatérios de acompanhamento e de avaliagdo da
PPP;

& Forma de articulacdo com outros interessados (stakeholders);

& Gestdo da consultoria externa (Outsourcing).

No dominio da gestdo do Outsourcing, o Auditor devera, em

particular, aferir dos seguintes aspectos:

& Critérios de escolha dos consultores;

& Custo suportado com os consultores;

& Avaliacdo realizada pelo parceiro publico sobre o trabalho dos
consultores;

& Nivel de transmissdo de conhecimentos;

& Nivel de dependéncia dos consultores;

O Auditor devera, posteriormente, apreciar o trabalho realizado
pelo Estado/parceiro publico, no ambito das diversas fases e
valéncias de gestdo que integram um projecto de PPP, tendo em
consideracdo, nomeadamente, 0s seguintes aspectos:

O auditor devera verificar se todos os estudos e projectos foram
efectivamente aprovados e validados ou se alguns deles foram
apenas objecto de aprovagdes tacitas.

0 auditor devera observar se existe algum
acompanhamento/controlo, por parte do parceiro publico,
relativamente & realizagdo dos processos — expropriativos,
independentemente de saber a quem cabe conduzir os respectivos
processos.
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Monitorizacdo da fase de
construcéo

Monitorizag&do da qualidade
do servico

R/
0.0

O auditor devera comprovar se existe, por parte do parceiro
publico, um adequado controlo das diversas frentes de obra,
designadamente, através da realizacdo de regulares vistorias,
enquadradas num programa de fiscalizacdo, adequado as
exigéncias e complexidade da obra em apreco;

O auditor deverd verificar se existem relatérios de
inspeccBes/vistoria, respeitantes a fase de construcdo e
apreciar os seus resultados;

O auditor devera ainda constatar se a fiscalizagcdo da obra é
efectuada apenas pela concessiondria ou se o parceiro publico
contratou a sua propria fiscalizagao.

O Auditor devera aferir o sistema implementado pelo parceiro
privado, tendo em vista a avaliacdo e o controlo da qualidade do
servico, competindo-lhe, designadamente, analisar 0s seguintes
aspectos:

Processo de analise e tratamento estatistico de reclamagdes;

Recomendacdes proferidas e grau de cumprimento dos
parceiros privados;

Situagdes de incumprimento do parceiro privado;
Multas aplicadas;

Realizacdo de Inquéritos para aferir do nivel de satisfacdo
dos utentes;

Estabelecimento de tabelas de classificacdo (rankings) de
qualidade do servico prestado pelos diversos operadores;

Estabelecimento de parametros e de critérios para aferir da
qualidade do servico — exemplo para uma auto-estrada:
falhas de manutenc¢do ou sinalizacdo, nivel de vigilancia e
de assisténcia aos utentes, acidentes verificados,
encerramento das vias, falhas de equipamento, nivel de
monitorizacdo ambiental que é realizado, etc;

Programas de fiscalizagao/vistorias orientados para as areas
de risco, susceptiveis de comprometer a qualidade dos
servicos prestados aos utentes;

Equipas de fiscalizacdo e respectivas competéncias;
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Monitorizacdo do desempenho
financeiro do projecto

Controlo dos mecanismos de
pagamento do contrato:
volume, disponibilidade,
incentivos, penalizagdes

Monitorizacéo e gestédo dos
riscos do contrato

% Relatérios realizados com incidéncia especial nas questdes
da qualidade do servico.

O auditor devera examinar do tipo de monitorizagdo que ¢ efectuado
pelo parceiro publico sobre a performance financeira da
concessionaria, nomeadamente, o tipo de tratamento que é dado as
obrigacdes de informagdo econdmica financeira prestadas pelas
diversas concessionarias, cabendo-lhe designadamente, verificar se:

« Existem indicadores de alerta, elaborados pelo parceiro
publico, para monitorar a evolucdo econdémica e financeira
do projecto;

% Existem relatorios periddicos de acompanhamento da
situacdo econdmico-financeiro das concessionarias.

O auditor devera aferir a forma como o parceiro publico controla os
mecanismos de remunera¢do do parceiro privado, no sentido de
garantir que os pagamentos realizados tém, efectivamente, como
contrapartida, o desempenho real do projecto, isto &, da
concessionaria.

Neste segmento, consoante o projecto em apreco, deverd o auditor
verificar o controlo que é efectuado pelo parceiro pablico sobre os
mais diversos factores que concorrem para a remuneracdo do
parceiro privado, como a seguir se exemplifica:

Procura/Trafego;

Disponibilidade das infra-estruturas e equipamentos;
Fiabilidade de equipamentos;

Falhas de servico;

indice de satisfacdo dos utentes;

Sinistralidade;

Aplicacéo de multas por incumprimento contratual;
Controlo das receitas acessorias / novas actividades.

AN N N NN

O auditor devera verificar se o parceiro publico implementou um
adequado plano de gestao dos riscos da PPP.
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Renegociacao de contratos /
gestdo dos Processos de REF

5- Performance
do Parceiro Privado

O auditor deveré apreciar, neste dominio, 0s seguintes aspectos:

«» As razGes que motivaram a renegociacdo/alteracdo do
contrato;

<+ Elegibilidade do evento gerador de REF e fundamentos
apresentados;

< A razoabilidade dos montantes pedidos com
quantificacdo dos encargos;

«» Critérios de reposi¢do do equilibrio financeiro;

< Montantes propostos ou aprovados pelo parceiro
publico;

«» Impacto das alteracdes na matriz de risco inicial do
projecto;

«» Impacto financeiro das alteraces /REFs no valor do
contrato inicial;

«» Resultados alcancados com o processo negocial.

O auditor devera aferir a performance do parceiro privado em trés
diferentes niveis:

+ Ao nivel da conformidade e regularidade das obrigacdes
contratuais

O Auditor devera verificar da conformidade e regularidade do SPV,
em relagdo ao cumprimento das clausulas financeiras e
administrativas do contrato.

De igual modo, devera comprovar o cumprimento das obrigacGes
contratuais relativas a caugdes, a garantias, a licencas, a racios
financeiros, a manuais, a pedidos de autorizacdo, etc.

+ Ao nivel da qualidade do servico prestado

O auditor deverd aferir a qualidade do servico tomando em
consideragdo o0s indicadores e o0s padrfes de qualidade
contratualizados, bem como as reclamac@es dos utentes, os relatérios
de avaliagdo, os resultados das inspeccdes efectuadas e as
observacdes in loco.

+ Ao nivel do desempenho financeiro do projecto
A performance financeira da sociedade veiculo devera ser avaliada,

no essencial, comparando os resultados reais do projecto com os do
Caso Base.
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Check list exemplificativo para
diagnostico do nivel de
“performance do
Estado/parceiro pablico”, no
tocante a contratacao, gestao
e fiscalizacdo de uma PPP

¥v" Estudo e preparacéo
da PPP

v" Gestdo do processo 8.
de contratacédo
(procurement) 9.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

De que forma foi justificada o interesse publico e o nivel de prioridade do
projecto a desenvolver?

Foram estudadas hipéteses alternativas ao projecto, bem como aos
respectivos modelos de execucao a desenvolver?

Foi fixado algum tecto/limite de contribuicdo do Estado para o Projecto?

Foi elaborado um credivel comparador publico que demonstre o VFM da
opcao PPP face a outras alternativas?

Foram apresentados diversos estudos de procura? Os mesmos foram
devidamente validados?

Que estudos de viabilidade econdmico financeira da PPP foram
realizados?

Foi elaborado um adequado outline business case que defina as
grandes linhas estratégicas do projecto a prosseguir pelo
Estado/parceiro publico

*

Foi apresentada em sede de concurso alguma minuta base, com as
principais condi¢des/clausulas do contrato a celebrar?

Foram admitidas em sede de concurso propostas variantes ao nivel da
concepgéao, operacao e financiamento?

Em sede de avaliagcdo, foram tidos em consideragdo critérios de
qualificacdo dos concorrentes (situagcao e capacidade financeira, know-
how e experiéncia) e de avaliagdo das propostas (preco, qualidade
técnica e risco)?

Foram estabelecidos no CE critérios minimos de qualidade das
propostas?

Foi fixado por via do comparador publico (CPC) um prego maximo a
pagar pela PPP?

Foram estabelecidos pricings para propostas com diferentes niveis de
risco?

As alteracdes/ajustamentos efectuados na proposta preferida até a
assinatura do contrato estdo em conformidade com o CE?

Existiram derrapagens relativas a calendarizagéo inicial do processo de
adjudicacéo da PPP? Que causas deram origem a essas derrapagens?

s
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v"  Gestdo a contratacdo
externa (outsourcing)

v Controlo do desempenho
da PPP

v' Gestdo do risco publico

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23

24.

25.
26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

Foram adoptados critérios e procedimentos competitivos para escolha
dos consultores

Foram estabelecidos mecanismos para avaliagdo do trabalho dos
consultores

Foram implementados procedimentos para internalizacdo de
conhecimentos?

+

Foram estabelecidos contratualmente mecanismos de partilha de
beneficios da PPP com o parceiro privado?

Foram estabelecidos contratualmente mecanismos de pagamento
associados a qualidade do servico prestado?
(Ex: deducdes por quebra de performance)

Foram estabelecidos indicadores de alerta para monitorar e fiscalizar
parametros qualitativos do projecto nas suas diversas fases?

Foram estabelecidos indicadores de alerta no tocante a monitorizagao
financeira do projecto? (Ex: investimento realizado, custos operacionais,
receitas do projecto, volume de procura, rend bilidades e apuramento de
desvios em relacdo ao Caso Base, rendibilidades)

As rendibilidades accionistas encontram-se ajustadas ao perfil de risco
do projecto e resultam da eficiéncia da sua gestao?

Existem “beneficios sombra” para o parceiro privado? (montantes de
investimento néo realizados, receitas acessorias ndo previstas, grandes
manutencdes/reparagdes adiadas, impostos sobre lucros inferiores aos
previstos, etc)

+

Foi estabelecido formalmente um plano de gestéo de riscos da PPP?

Os processos de REF e seu impacto financeiro tém sido reduzidos ao
minimo?

Foram transferidos para o parceiro privado essencialmente riscos de
construcao e riscos de procura/disponibilidade?

Existem acréscimos de encargos com a PPP aprovados tacitamente
pelo parceiro publico?

Existem estudos e projectos aprovados tacitamente pelo Estado/parceiro
publico?

Os pressupostos e as variaveis do modelo financeiro - Caso Base
relativos a proposta adjudicada foram devidamente auditados e
validados pelo Estado/parceiro publico?

As declaragdes de impacte ambiental foram emitidas previamente ao
langamento da PPP?

As autorizagles, licenciamentos e pareceres administrativos que
condicionam a boa execugdo da PPP foram obtidas previamente ao
lancamento da PPP?

+
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v Prestacdo de contas
(acountabillity) da PPP

v" Boas préticas e linhas
de orientacdo (best
practices e guidelines)

v Fiscalizagdo da PPP

FIM

SSk

34.

35.

36.

37.

38.
39.

40.

41.

Existe um adequado sistema de reporte publico das PPP que promova a
acountabillity? (Ex: Relatérios de ponto de situacao por projecto de PPP)

+

Foram elaborados, por parte do parceiro publico, manuais de
procedimentos internos para gestéo e fiscalizagao de contratos de PPP?

Existem guidelines puablicos que promovam as boas praticas de
langamento, contratagdo, gestéo e fiscalizagéo de contratos de PPP?

+

Existem equipas e programas de fiscalizacdo dimensionados e
adequados a complexidade das valéncias envolvidas nas diversas areas
de controlo do projecto de PPP?

Foram detectadas situa¢Bes de incumprimento contratual por parte do
parceiro privado?

Foram aplicadas multas em caso de incumprimento contratual?

Tem sido feita regularmente, por parte do parceiro publico, uma
avaliacdo da qualidade do servico prestado pelo parceiro privado?

Existe um tratamento estatistico das reclamacdes efectuadas pelos
utentes do servico?

Foram formuladas recomendacgfes ao parceiro privado tendo em vista a
melhoria do servigo?

+
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Linhas de orientacao da INTOSAI

As linhas de orientacéo da INTOSAI* especificamente aplicaveis & auditoria das PPP s&o as publicadas no
ambito do respectivo Grupo de Trabalho sobre a Auditoria a Privatizacdo, Regulagdo Econdmica e
Parcerias Publico Privadas®:

1. Linhas de Orientacdo sobre as Melhores Préticas para a Auditoria do Risco em Parcerias Publico
Privadas (Novembro de 2004)?

- Contém a identificacdo dos principais riscos com que se deparam tanto o Estado, na sua
gestdo das PPP, como as SAI na auditoria das mesmas parcerias. Sdo apontadas boas
praticas para a gestdo dos riscos referidos;

2. Linhas de Orientacdo sobre as Melhores Praticas para a Auditoria de Financiamento Publico
Privado e Concessdes (revisdo de Novembro de 2007, sobre verséo de 2001)*

-> Constituem as linhas de orientacéo centrais para as auditorias na tematica das PPP.

O presente anexo tem como objectivo principal a apresentacéo das linhas de orientacdo referidas em 2, de
forma a contribuir para:

Sublinhar a respectiva estrutura e o fio condutor;

Evidenciar as boas préaticas de gestdo subjacentes;

Densificar a andlise critica e promover a respectiva discussdo, nomeadamente no que diz

respeito a respectiva margem de interpretacéo;

+** Familiarizar o auditor com o ponto de partida para a elaboragdo da metodologia dos 5P,
aprovada pelo TC;

+* Constituir um checklist de aspectos a ter em consideracio, sobretudo na fase de planeamento da
auditoria;

** Constituir uma base para a discussdo da avaliacdo da qualidade dos trabalhos de auditoria
efectuados;

** Potenciar a identificacdo das coordenadas dos aspectos a analisar na estrutura de um processo de
gestdo publica, na medida em que as linhas de orientacdo apresentadas, com exclusdo da parte
referente ao contexto das ISC, deixa entrever nos conteldos e na estrutura, o que nas linhas de
orientacdo aplicaveis a gestdo das PPP, internacionalmente disponiveis, se refere a um business
case a elaborar pelo Estado, nomeadamente na sua versdo final (full business case).

%+ Alertar para a necessidade de, relativamente a diferentes fases do processo de gestdo publica,

serem auditados, ou tidos em conta, aspectos semelhantes, ainda que com diferente nivel de

exigéncia quanto ao detalhe e actualizacéo.

O o0 O
X X X4

Tratando-se 0 presente anexo de um resumo e de acordo com os objectivos de auditoria que forem
estabelecidos, podera ndo ser dispensavel a consulta do texto original no sentido de contextualizar cada um
dos aspectos agora referidos. Em relagdo a estes deve notar-se que poderdo ndo exigir verificacdo, em
sentido estrito, apesar de deverem ser tidos em conta, durante a realizacdo das auditorias.

! International Organization of Supreme Audit Institutions(www.intosai.org) .

2 INTOSALI - Working Group on the Audit of Privatisation, Economic Regulation and Public Private Partnerships.
® Guidelines on Best Practice for the Audit of Risk in Public/Private Partnership (PPP)

* Guidelines on Best Practice for the Audit of Public/ Private Finance and Concessions (revised)
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Alias, o preambulo do texto original refere expressamente que nenhum dos aspectos incluidos nas linhas de
orientacdo é de resposta imediata, requerendo as ISC a obtencéo de informagao adequada e de um equilibrio
global no processo conducente as conclusdes de auditoria, na medida da complexidade dos processos de
PPP.

Em termos de terminologia, procurou-se fugir a designada traducdo a letra, embora reduzindo tanto quanto
possivel a distancia ao texto original, por forma a ndo afunilar a interpretacdo do leitor em aspectos
demasiado particulares ou instrumentos de gestdo demasiado especificos, 0 que poderia ser contrario aos
objectivos de linhas de orientacdo desta natureza.

De forma sucinta, o objectivo das linhas de orientacdo da INTOSAI em causa é o de proporcionar as
ISC, um quadro de referéncia logico, para a auditoria das PPP e das concessfes, enquanto formas de
procurement que diferem do procurement tradicional, da mera aquisi¢do de activos e do outsourcing
de servigos.

O quadro seguinte refere os aspectos que se encontram subjacentes as linhas de orientacdo da
INTOSAI para a auditoria das PPP:

Seccéo Linha de orientacdo Aspectos de analise subjacentes
1 v Ambito legal de actuagéo das ISC e poderes de controlo no dominio das PPP;
Abordagem Responsabilidades de v Direito de acesso a informagao existente nos parceiros privados;
geral das ISC controlo das ISC v Fundamentagéao das conclusdes;
Na&o interferéncia na legitima margem de discricionariedade do nivel de gest&o.

v interferénci legiti de discrici iedade do nivel d

Aquisicéo das competéncias v Desenvolvimento de competéncias internas;

necessarias ‘/ Avaliagdo da necessidade do recurso a consultores externos.
‘/ Oportunidade das auditorias;

Envolvimento da ISC v Realizaggo de auditorias de seguimento (follow-up);

‘/ Ambitos e objectivos, em fungéo do ciclo da PPP.

‘/ Identificacdo de areas de risco;

v Identificag&o das entidades intervenientes;

L ‘/ Identificacdo da forma de obtengéo de evidéncias;
Planeamento da auditoria v o ]
Foco na identificacdo do value for money e de licdes relevantes para casos futuros;

‘/ Importancia, dentro do legalmente possivel, de utilizar informacéo relevante, comercialmente
sensivel ou confidencial, que pode ter importancia para o suporte das conclusées, mesmo que
eventualmente néo inserida no texto dos relatérios.

2 N . Prioridade do projecto (em termos de planeamento e implementagéo);
Conflgu.ragao do Selecgao do pI’OJECtO Valor acrescentado do projecto e sua qualidade face a projectos alternativos, nomeadamente os
prolecto que poderiam ter sido financiados directamente com fundos publicos.

Definicdo dos requisitos

Definicéo clara dos requisitos do projecto, desde inicio;

Definicédo dos outputs do projecto, tendo em conta o que dele se pretenda;
Necessidades expressas em fungéo de requisitos de servigo;

Minimizacéo do risco de futuras renegociagées do contrato;

Minimizacéo das limitagdes a margem de inovacéo do parceiro privado;
Consultas efectuadas aos stakeholders;

Identificacéo de limites de custo admissiveis;

Perspectiva da margem de flexibilidade para ajustamentos de preco e de requisitos de servigo,
na fase operacional.

Capacidades do sector
privado;

Adequagéo da estratégia de comunicagéo com o mercado (por exemplo, em fung&o dos
potenciais parceiros privados, da tecnologia a utilizar, de se tratar ou ndo de um novo mercado);

Forma e adequagao das sondagens preliminares ao mercado;

Avaliagdo do entendimento do sector privado, acerca das especificidades do projecto e das
necessidades de servico publico;

Avaliagdo do impacto da informacéo referida no desenrolar do processo de procurement.

Avaliacdo dos beneficios
potenciais

NN N N N N N N N N N VRN

Caracterizagdo preliminar dos beneficios a obter com o projecto;
Identificacdo de restrigdes e limitagdes a obtencéo dos mesmos beneficios;

Caracterizagdo das bases para o estabelecimento de critérios para a futura avaliagcéo de
propostas;
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Linha de orientacdo

Aspectos de analise subjacentes

Confirmac&o de que a avaliacao n&o foi apenas concebida no final do processo para justificar a
realizacdo da PPP.

Enquadramento nas politicas
sectoriais

Consideragéo dos impactos do projecto nas diferentes politicas sectoriais;

Consideracdo dos mesmos impactos nos processos de deciséo inerentes ao projecto.

Selec¢do da melhor forma
de parceria

Equacionamento prévio de formas alternativas de procurement;

Capacidade de entendimento por parte das entidades puUblicas das especificidades do
procurement em PPP;

Fundamentacéo da escolha do modelo de parceria.

Inovacédo

Identificacdo da margem de inovacéo, para o parceiro privado, em termos de concepgéo,
operagao e financiamento;

Justificagéo para a imposicéo ao parceiro privado de restricdes a inovagéo;

Caracterizagdo das bases para o estabelecimento de critérios para a futura avaliacdo de
propostas, no que respeita & inovagéo.

Anélise de riscos

Identificacdo e avaliagdo prévia dos riscos envolvidos no projecto;
Identificacdo da parte melhor posicionada para a gestéo dos riscos;
Avaliagédo dos prémios associados a transferéncia de cada risco;

Adequagcéo do leque de contrapartidas a fornecer pelo parceiro publico (transferéncias de
activos, garantias, .);

Determinagdo do ambito de transferéncia dos riscos;
Foco na optimizag&o da transferéncia de riscos (ndo na maximizacédo da transferéncia de riscos);

Impacto da alocagéo de riscos, ao nivel do tratamento contabilistico do projecto.

Affordabillity e previsivél
value for money

AN N N N N NN NN N U N N N N N NN

Avaliagéo prévia do preco da opcédo por PPP exigido pelo mercado;
Avaliagéo prévia da sustentabilidade orcamental da opgéo por PPP (affordabillity);
Avaliagéo financeira e ndo financeira dos beneficios e custos da opg¢éo por PPP;

Avaliagéo prévia do value for money da opcéo por PPP, enquanto resultante de diversos
factores (custo ao longo do ciclo de vida do projecto, flexibilidade e qualidade requeridas face as
necessidades publicas.

Outline business case

AN

Preparagdo de um adequado outline business case5. Constituird uma base para actualizagéo,
até a adjudicacéo, incorporando, nessa altura, maior detalhe. Devera ser pretendido com este
documento néo sé fundamentar a exequibilidade do projecto, mas também a sua efectiva
necessidade, na configuracéo prevista.

Equipa de projecto

Identificacdo das valéncias e competéncias necessarias ao Estado para a gestéo do projecto;
Planeamento e disponibilidade em funcéo da respectiva necessidade;

Identificac&o dos niveis de competéncia in-house;

Defini¢&o da politica de recurso a consultores externos;

Nomeagéo da equipa de projecto (imparcialidade, integridade e conformidade com cédigos
publicos de conduta, competéncia técnica, critérios de selecgéo, oportunidade de constitui¢éo);

Clareza do processo de reporte e de decisdo das equipas de projecto.

Estudo do mercado da PPP

Caracterizagdo do mercado de potenciais concorrentes;

Determinagéo da forma a utilizar para veicular ao mercado a oportunidade de negécio,
subjacente a PPP;

Auscultacdo directa de potenciais concorrentes e respectivas limitagdes legais.

Aspectos contratuais

Identificacéo das principais questdes contratuais;

Elaboragéo de um esboco contratual, correspondente ao contracto preferivel para o Estado, mas
tendo em conta a previsivel aceitabilidade pelo parceiro privado e seus financiadores;

Determinag&o da latitude legal de alteracéo das disposi¢des contratuais preferiveis na
perspectiva do Estado;

Adequado conhecimento das implicacdes legais das disposi¢des contratuais a propor.

Estratégia do procedimento

Definicdo de uma estratégia para o procedimento de contratacéo;

Definicdo do modelo de procedimento de contratagéo (defini¢ao da tipologia e fases do
procedimento, compatibilizagdo com as regras e principios Comunitarios);

NUmero de concorrentes em cada fase e avaliagéo prévia das possibilidades da tensédo
competitiva;

Utilizacdo de mecanismos especificos para aumentar a tensdo competitiva;
Definicédo das formas de comunicagé@o com os concorrentes;

Atencéo dada pelo Estado aos custos a incorrer pelos parceiros privados e aos tempos
necessarios para a apresentacéo de propostas;

Foco na maximizacéo da tensé@o competitiva.

Calendarizag&o do projecto

AN N N NN N N VAN N N NANE N YA U N N N NN

Realismo da calendarizag&o do projecto;

® Nossa nota: documento de suporte & decisdo de inicio do langamento da PPP que sintetiza o trabalho de planeamento efectuado e
apresenta, entre outros aspectos, o racional de escolha, bem como a calendarizacdo do projecto, critérios de avaliagdo das

propostas e montantes envolvidos.
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Articulag&o da calendarizagéo do projecto e da programac&o do trabalho da equipa de projecto;
Identificacdo de marcos temporais para a avaliacdo do progresso do projecto;

Identificacdo de marcos para a avaliagéo critica da continuagéo da viabilidade do projecto.

Comparagdo custo-beneficio

ANANANANRN

AN

Existéncia avaliacéo de alternativas de procurement:

Elaboracéo de comparador de custos com base no financiamento (e eventualmente projecto,
construgéo e operacéo, dependendo do modelo de PPP em causa) exclusivamente publico —
comparador do sector publico;

Elaboragéo de comparador de custos com base no célculo independente dos custos expectaveis
com mesmas solucdes técnicas propostas pelos concorrentes — modelizag&o de custos (should
cost model);

Anédlise de beneficios das diferentes opgdes em conjungéo com a andlise de custos;
Risco de manipulagéo e erro decorrente da complexidade dos modelos de deciséo;

Razoabilidade da comparacéo efectuada entre o comparador publico e as alternativas em PPP.

Lista de concorrentes

Avaliagdo da qualidade da lista de concorrentes;
Formas utilizadas para estimular activamente o interesse do mercado;

Publicidade do procedimento de contratagdo e sua compatibilidade com as normas e
regulamentos em vigor;

Orientagdo dada aos potenciais concorrentes no sentido de obter boas propostas;
Formas de estimular a criagéo de consorcios;

Adequagcéo das orientagdes veiculadas ao mercado, no sentido de obter boas propostas;
Qualidade dos concorrentes, em termos técnicos, de gestdo, organizagao e financeiros;

Avaliacéo da efectiva vontade e capacidade para a apresentacdo de propostas relevantes.

Especificagéo dos requisitos

Clareza das especificages dos requisitos apresentados pelo Estado6;

Risco de que o nivel de competitividade do procedimento de contratacéo seja afectado por um
numero reduzido de propostas;

Adequagcao da relacéo entre requisitos e servico plblico pretendido;
Adequagéo do grau de detalhe dos cadernos de encargos;
N&o limitagcdo da margem de inovagéo do parceiro privado;

Foco nos resultados da implementagéo do projecto e em aspectos relacionados com a qualidade
de servico (ndo nos inputs).

Manutencéo do nivel de
competicao

Atencéo dada a manutengéo do nivel de competi¢éo durante o processo de contratagédo como
forma de obter qualidade nas propostas;

Gestdo da negociacdo com o concorrente final de forma a manter a tensdo competitiva.

Revisdes regulares

Existéncia de reavaliagdes do value for money, ao longo do projecto;
Manutengao da coeréncia com os propésitos originais do projecto;
Avaliagédo da continuidade da necessidade do projecto (estancar perdas de tempo e de recursos)

Avaliagédo independente (fora da esfera das negociac6es) da consisténcia entre os resultados
previsiveis e 0s objectivos iniciais;

Regularidade e coeréncia das reavaliacdes efectuadas pela equipa de projecto e que tiveram
como ponto de partida o outline business case;

Adequagcéo do sistema de reporte;
Adequagcéo (clareza, tempestividade e relevancia) da informacéo reportada;

Gestdo da intervencéo do nivel decisério.

Orgamentagdao dos custos
do projecto

Determinag&o realista e integral dos custos do projecto (recursos externos e internos);
Orcamentacéo dos custos com consultores de acordo com as tarefas atribuidas;
Fiabilidade do controlo dos mesmos custos;

Orcamentacdo tempestiva (0 mais cedo possivel), na dptica de projecto;

Tempestividade das revises aos montantes orgamentados, de acordo com a informagao
tornada disponivel ao longo do processo de procurement.

Nomeag&o de consultores
externos

Nomeag&o por concurso;

Contratagdo evolvendo pressdo competitiva, também ao nivel do factor prego;
Relagéo entre o preco, a qualidade esperada e os objectivos da contratacéo;
Identificac&o do risco de existéncia de conflitos de interesse;

Adequacdo das medidas utilizadas para reduzir o mesmo risco (impedimentos, exclusividade,
blindagem da equipa de projecto a interesses e a contactos com ligagao aos concorrentes);

Sistema de monitorizacéo dos servigos prestados;

Avaliacdo do desempenho dos consultores externos (qualidade pretendida, preco contratado).

Gestdo de custos

AN RN N N N N I N N N N N A N N N N N N N N AN N N N N U N VA N N U N N N N NN

Adequacdo da monitorizacdo e da gestéo dos custos com o projecto (forma, abrangéncia
relativamente aos recursos internos e externos, regularidade de ocorréncia);

® Cadernos de encargos.
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Linha de orientacdo Aspectos de analise subjacentes

Comparacéo dos custos incorridos com os custos orgamentados;
Justificagdes para as alteragdes aos montantes orgamentados;

Especial cuidado na atribuicéo de tarefas adicionais a consultores, desde a especificacéo dos
objectivos (de forma a mitigar o risco de se gerarem contratagdes sucessivas);

AR NN

Adequacéo das bases de remunerag&o dos consultores com o objectivo de controlar os custos e
os conflitos de interesse (principalmente quando estes tenham funcdes relacionadas com a
avaliacdo do mérito e procedimentos do projecto);

Considerac&o da existéncia de descontos em funcéo do volume de servicos prestados.

Avaliagédo da obtengao, por parte do Estado, de um leque de boas solugdes nas propostas

Propostas dos concorrentes apresentadas?;

Existéncia de propostas com diferentes solugdes de projecto, operagéo, financiamento,
alteracdes de especificacdes (se aplicavel) e alocacéo de riscos.

Ter sido efectuada uma avaliagdo de propostas de largo espectro, envolvendo aspectos
financeiros e néo financeiros, focada no value for money;

Consideragéo da partilha de risco, inovacéo e permutas (trade-offs) entre preco e qualidade;
Competéncia na avaliacéo de propostas;

Consisténcia num quadro de avaliagdo mais lato que devera ter comecado a ser definido
previamente;

Avaliagdo das propostas Consisténcia com os objectivos e 0 enquadramento pblico do projecto;

Consisténcia com os requisitos comunicados aos concorrentes;

AN N N N N R Y N N AN

Consideracgéo do recurso a grupos de trabalho separados para o exame dos aspectos principais
da avaliagcédo para minimizar o indevido enviesamento da avaliacéo inicial dos aspectos técnicos
e de qualidade de servigo das propostas, pelo conhecimento do factor preco;

Minimizacéo da carga burocratica;

Pragmatismo na gestéo da avaliag&o.

Avaliagéo global dos resultados da avaliagéo financeira e néo financeira;

Seleccéo da proposta de melhor valor enquanto resultado conjunto dos factores preco,
qualidade de servico, transferéncia de risco e necessidades publicas;

X Robustez do modelo de deciséo que permitiu avaliar as permutas (trade-offs) entre os aspectos
Escolha do concorrente final financeiros e n&o financeiros;
Razoabilidade e consisténcia da aplicagdo dos modelos de deciséo.

Risco de excessiva dependéncia de critérios aritméticos e de auséncia de juizos criticos no
processo de selecgéo;

Razoabilidade das resisténcias do Estado & inovacéo das solugdes apresentadas.

Existéncia e magnitude de alteracdes aos termos anteriormente existentes, durante a
negociag&o, com o concorrente escolhido;

Magnitude da diminuicdo da tensédo competitiva ao longo do procedimento;

AlteragBes durante a Risco de alterago do valor da PPP para o Estado;
negocia(;ao como Risco das negociagdes exclusivas ndo se circunscreverem a aspectos de pormenor, em fungdo
concorrente escolhido do abrandamento da tensdo competitiva;

Existirem aspectos fulcrais do contrato que néo tendo sido devidamente abordadas em fases
anteriores, s6 agora passam a ser discutidas;

Forma como foram geridas as negociacdes de maneira a minimizar as concessdes ao
concorrente escolhido.

Consisténcia do acordo final com os objectivos iniciais do projecto;

Existéncia de alteracdes aos objectivos iniciais durante o procurement;

_Cpr_nplexidade e longa duragéo das fases das PPP e risco de perda do foco nos objectivos
iniciais;

Possibilidade de alteragdo superveniente dos objectivos da prépria entidade publica contratante;

Possibilidade de n&o existirem no mercado combinacdes de factores e solu¢des que permitam
atingir os objectivos;

Revisdes regulares do projecto ao longo do processo de procurement;

AN N N N N Y N N N N N N U N N N N N NN

Realizagdo de objectivos ) i ) o )
Em especial, a realizagéo de uma revisdo do projecto imediatamente antes da assinatura do

contrato, de forma a ser assegurado o atingir dos objectivos iniciais, ou, pelo menos, se saber se
estes foram alterados;

Se a mesma revisdo contempla alteragdes ja previsiveis nas politicas sectoriais;
No caso de ocorrerem alteraces aos objectivos:

Prudéncia utilizada para ndo comprometer a credibilidade e, assim, a possibilidade de virem a
ser obtidas, pelo Sector Publico, no futuro, boas PPP;

Estudos ou pareceres legais sobre as respectivas implicacdes, nomeadamente a interposicéo de
accdes legais pelos concorrentes.

AN N N NN

Avaliagéo de alternativas Confirmag&o de que o negdcio a fechar apresenta o melhor value for money, por comparagéo

" Como forma de obter indicios sobre a demasiada especificacdo dos cadernos de encargos, envolvendo sobretudo os inputs do
projecto e restringindo a inovagao das propostas.
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AN

com alternativas razoaveis;

Revisao do business case, comparador do sector publico e da modelizag&o de custos (should
cost model);

Andlise do contrato no sentido de verificar se reflecte um negécio que atinge os objectivos
publicos fixados, ao melhor prego para a qualidade dos servigos e activos a fornecer, bem como
se espelha uma adequada reparticéo de riscos.

Garantir o servigo

Adequacao das disposi¢des contratuais a produgéo do servigo publico, nomeadamente as que
dizem respeito:

A monitorizag&o, ao controlo e & medigdo do desempenho, de acordo com os padrdes de servigo
fixados;

A remunerag&o do parceiro privado;

Ao resgate, ao sequestro e a resolugéo do contrato;
A transferéncia do contrato para o Estado;

Aos mecanismos de incentivos e penalizacoes;

A partilha de beneficios decorrentes da operagéo, incluindo os mecanismos de identificagéo e
contabilizacdo dos mesmos;

A flexibilidade proporcionada ao Estado para a revisao de aspectos como o preco do contrato e
a qualidade;

Aos mecanismos de resolugdo de conflitos entre as partes.

Confirmacéo da
sustentabilidade financeira
(confirmagéo da affordability)

Identificacéo de fontes de financiamento, adequadas aos recursos exigidos para implementar o
projecto e para o respectivo decurso (nomeadamente custos de capital no curto prazo e
compromissos a longo prazo);

Verificagdo do impacto das necessidades de financiamento do projecto, noutros projectos
publicos.

Adequacdo dos activos

Avaliagdo da adequacéo dos activos proporcionados pelo parceiro privado a producéo de
servigo publico durante a duragéo do contrato;

Qualidade dos activos;
Qualidade da manutengéo de acordo com o estabelecido no contrato;
Disponibilidade dos activos, com qualidade e dentro dos prazos previstos;

Existéncia de alteracdes aos montantes financeiros inicialmente previstos com a obtencéo de
activoss;

Justificacdo das mesmas alteracoes.

Produc&o dos servigos e sua
retribuicdo

Efectiva disponibilizacédo dos servigos;

Pagamento dos servicos de acordo com o estipulado contratualmente;
Adequagéo do reporte de desempenho;

Adequagcao do célculo dos pagamentos;

Reavaliagdo periddica, pelo Estado, ao longo do periodo do contrato, dos servicos produzidos e
da respectiva relevancia;

R liacdo, pelo Estado, da necessidade de alteragdes ao seu modelo de negdcio.

Continuagao da existéncia
de value for money

Existéncia de revisdes periédicas do Estado a evolugdo da execugéo do contrato e do respectivo
value for money;

Comparagéo com os resultados e value for money, previsivelmente obtidos através de formas
alternativas de procurement.

Verificagdo da sustentabilidade financeira (affordability), da satisfacéo dos stakeholders, e da
materializag&o dos resultados;

Existéncia de adequada avaliagéo sobre a continuagéo do negécio, no caso de existirem falhas
de desempenho.

Continuagéo da adequacéo
das estruturas de
governacdo, e de
relacionamento

Adequagdo das estruturas de governagéo enquanto factor chave para a responsabilizacéo
(accountability) e eficacia da PPP;

Bom relacionamento entre as partes envolvidas.

Manutencao de uma boa
equipa de gestao do
contracto
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Manutengdo de uma equipa de gestéo do contrato especializada e informada;
Mapeamento das caracteristicas da equipa de gestéo;

Cumprimento das respectivas responsabilidades;

Entendimento por parte da equipa de gestédo do contrato:

Do contrato e do seu contexto;

Do negécio envolvido e dos seus objectivos;

Existéncia de fortes capacidades negociais;

Adequagcao de papéis e responsabilidades de gestéo do contrato;
Adequagéo dos procedimentos instituidos e do respectivo cumprimento;

Adequacéo individual dos membros da equipa de gestéo do contrato;

8 Nossa nota: geralmente sobrecustos e eventuais perdas de receitas por via de alteragdes pretendidas pelo Estado, na fase de

construgéo.

52




Tribunal de Contas

Linha de orientacdo

Aspectos de analise subjacentes

Avaliagéo periédica do desempenho da equipa de gestéo do contracto;

Identificagéo de evidéncias de que foram introduzidas, tanto quanto possivel, melhorias nos
contratos firmados e nas disposi¢des a contratar, em funcéo das li¢gdes identificadas;

Adequacdo da gestéo da relagdo contratual com o parceiro privado.

Manutencéo de adequada
alocagdo de risco

Alocagéo de riscos a parte mais bem posicionada para a respectiva gestdo, durante a duragao
do projecto;

Avaliagdo da manutengéo da alocagéo 6ptima do risco;

Avaliagéo sobre se o Estado esta a gerir adequadamente os riscos que reteve.

Tratamento contabilistico
apropriado

Anélise do tratamento contabilistico dos activos;
Sua conformidade com as normas e orientagdes contabilisticas em vigor;

Alteragédo do tratamento contabilistico em funcéo das alteracdes de alocacéo de risco ao longo
do contrato;

Existéncia de alteracdes nas normas e orientagdes contabilisticas;
Alteragdo de tratamento contabilistico, em fungdo da alteracéo das normas aplicaveis;
Andlise da reavaliacéo dos riscos e remuneragdes envolvidas feita por auditores externos;

Eventual r liacao de riscos e prémios de risco pela ISC.

Gestao do termo do contrato

AN NN NN N N N N N N NA S U N N NN

Adequado planeamento e gestdo da saida do Estado do contrato;

Capacidade de o Estado efectuar juizos informados sobre as opgdes disponiveis na terminagéo
do contrato;

Identificagéo da forma como seréo produzidos os servigos quando o contrato terminar;

Identificagéo de como se poderdo materializar os riscos subjacentes a entrega ao Estado da
provisdo do servico;

Existéncia de planos do Estado para a gestdo dos mesmos riscos.
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BOAS PRATICAS RELATIVAS AO ESTUDO,
PREPARACAO, LANCAMENTO E GESTAO DE
UMA PPP/PFI
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Boas praticas relativas ao estudo, preparacéo, lancamento e gestdo de uma

PPP/PFI

O presente anexo tem como objectivo a apresentacdo nédo exaustiva de boas praticas relativas a gestao
publica ao longo do ciclo de vida de uma PPP/PFI, desde a fase de estudo e preparacao, de forma a:

-> Constituirem bases para a interpretagdo do contexto em que se inserem as linhas de orientago de

auditoria e os procedimentos a desenvolver;

> Poderem ser utilizadas como referenciais de analise das praticas de gest&o publica, no ambito das

auditorias a realizar, para o que necessitam da devida contextualizagdo em fun¢do das PPP em
causa e do ambito e objectivos de auditoria fixados;

Deve ser sublinhado que néo se tratam de recomendacdes aprioristicas para aplicacdo a todo e qualquer
processo de PPP, mas de um apanhado de préticas que constam em conclusGes e recomendacdes de
auditoria do TC, bem como de diversos relatérios e estudos internacionais, e que poderao servir de
orientacgdo.

1.

10.

11.

O recurso as Parcerias Publico Privada (ipo PFI) devera ser precedido de uma definicdo clara dos outputs do projecto a
desenvolver, afigurando-se, para tal, de extrema importancia a criagdo de um Outline Business Case, objectivos e resultados a
atingir com determinado projecto devem ser claramente enunciados.

A utilizagdo das PPP para o financiamento de projectos publicos deverd justificar value for money em relacdo a opcédo de
financiamento tradicional (via orcamento de Estado). Isto significa que a contratacdo deve ser precedida de uma avaliacdo
prévia sobre a economia, eficiéncia e eficacia, bem como de uma andlise da respectiva sustentabilidade financeira (em termos
or¢camentais).

As PPP deverdo ser empreendidas em projectos prioritarios e ndo em qualquer projecto, de modo a subordinar a aplicacdo dos
dinheiros publicos a principios de eficiéncia e racionalidade econémica.

Por questdes de eficiéncia e eficicia a alcancar com o estabelecimento de uma PPP, a colaboragéo entre o sector publico e o
sector privado deverd iniciar-se o mais breve possivel durante o ciclo de vida de cada projecto especifico, tendo em vista a
optimizacéo da Parceria e dos recursos envolvidos.

O Estado devera adoptar um sistema de planeamento mais cuidadoso e rigoroso, especialmente no que diz respeito a
realizacdo das due diligence necessarias a definicdo do modelo de PPP a lancar.

O contraente publico devera proceder a uma avaliagao preliminar do potencial mercado para concretizar o projecto, bem como
identificar os potenciais beneficios esperados pela participacédo do sector privado.

Os aspectos relacionados com a protecgdo ambiental (estudos relacionadas com a localizagdo dos projectos e respectivas
medidas de minimizagdo dos impactes ambientais) devem ser abordados na fase mais incipiente possivel durante a fase de
planeamento do projecto, de modo a evitar a posteriori condicionamentos a execugdo do projecto e a minimizar custos de
reequilibrio financeiro para o Estado.

As pecas concursais deverdo estimular (e ndo limitar) a criatividade das solucdes técnicas e financeiras, a apresentar pelos
promotores, tendo em vista a optimizag@o do valor econémico do projecto. Neste contexto, recomenda-se que 0s requisitos
pretendidos para o projecto devam ser formulados ou especificados em fungdo dos objectivos e resultados a atingir e ndo em
funcéo dos meios necessarios a obtengao daqueles.

A competitividade e a transparéncia de um processo de concurso revelam-se fundamentais para o alcance de uma proposta de
valor acrescentado para o contribuinte. Neste sentido, recomenda-se que todas as propostas iniciais sejam rigorosamente
avaliadas, de acordo com os requisitos e critérios técnicos patenteados nas pecas de concurso, isto é, todas elas devem cumprir
cabalmente as exigéncias do caderno de encargos e programa de concurso, de modo a respeitar o principio da igualdade de
tratamento entre todos os concorrentes

Igualmente, por questdes de transparéncia e também de eficacia, os contratos celebrados com os consultores, que coadjuvem o
Estado, devem contemplar clausulas que evitem a emergéncia de conflitos de interesse susceptiveis de prejudicar o Estado.

Devem-se estabelecer critérios para avaliagdo do trabalho dos consultores bem como implementar mecanismos que fomentem
uma maior internalizacédo dos seus conhecimentos por parte das entidades do sector publico.
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12.

13

14,

15

16

17

18

19.

20.

21

22.

23.

24,

25

26

27.

28.

29.

30

A proposta mais vantajosa para o Estado, no &mbito de uma PPP serd a solugdo que apresenta a melhor relagio
preco/qualidade e ndo, necessariamente, aquela que apresenta o prego mais baixo. Sendo assim, recomenda-se que a
adjudicacd@o destes contratos seja adjudicada com base num trade-off de preco e qualidade, e ndo apenas com base em
critérios financeiros.

Em respeito pelo principio da igualdade de tratamento, as alteragBes ocorridas entre a escolha da proposta preferida e a
assinatura do contrato devem limitar-se a aspectos superficiais de ajustamento da proposta e ndo interferir em aspectos
essenciais do negdcio juridico, tais como preco, transferéncia de riscos, prazo, oferta e qualidade de servigos.

De igual modo, a fase de negociacdes com os candidatos escolhidos, que precede a apresentagédo das best and final offers,
deve constituir o timing ideal para optimizar as propostas em termos de pre¢o e qualidade para o Estado e ndo conduzir a uma
reducéo efectiva do respectivo value for money, com sucessivos agravamentos do pre¢o das propostas para o erario publico.

O recurso as Parcerias Publico Privadas deve ter em conta a sustentabilidade financeira dos respectivos encargos directos e
indirectos.

O papel do Estado deverd ser mais regulador e menos “financiador” ou “segurador” para o que serd necessaria uma maior
capacidade técnica e negocial. Sendo assim, os riscos financeiros, nomeadamente os riscos respeitantes as flutuacdes de taxa
de juro e de refinanciamento de um projecto ndo devem, ser imputados ao Estado.

O parceiro privado, por outro lado, deverd assumir riscos de construgao, riscos operacionais e tanto quanto possivel os riscos de
mercado.

Os riscos de uma Parceria Publico Privada devem ser repartidos de uma forma equilibrada entre os diversos intervenientes, de
modo a ingir o desejavel value for money. Neste contexto, a distribuicdo de riscos deve ser feita em funcédo do principio “da
entidade melhor posicionada para a sua gestéo”.

A andlise do sistema de alocagéo de riscos revela-se nuclear para aferir o prego efectivo do contrato de Parceria para o erério
publico. Neste contexto, consoante os diferentes niveis de riscos apresentados por cada projecto, devera ser estabelecido um
pricing, de modo a aferir o verdadeiro custo da parceria e, simultaneamente, permitir comparar idénticos projectos, em termos de
preco efectivo.

As rendibilidades dos promotores privados de uma Parceria Publico Privada devem ser adequadas ao perfil de risco do projecto,
ou seja, o Estado nédo devera proporcionar aos parceiros privados rendibilidades accionistas supranormais.

Tendo em consideracédo a especial importancia que assume o risco de trafego em projectos de infra-estruturas rodoviarias e
ferroviarias, revela-se determinante a aposta no desenvolvimento de diversos estudos de trafego, por forma a cimentar a
idoneidade das projec¢des apresentadas pelos diversos concorrentes.

Revela-se determinante por parte das entidades do sector publico o estabelecimento e formalizagdo de modelos de gestao dos
riscos associados as PPP.

O Estado, enquanto envolvido no risco de uma Parceria Publico Privada, deve também prever contratualmente mecanismos de
partilha de beneficios financeiros gerados pelo projecto de PPP.

Com efeito, essa partilha de beneficios devera ter em conta “rendimentos extra” do projecto que n&o resultem da maior eficiéncia
e racionalidade da gestéo do parceiro privado.

Os ganhos resultantes da renegociagdo dos contratos de financiamento devam ser repartidos entre o parceiro publico e o
parceiro privado.

Os contratos de PPP devem contemplar indicadores/clausulas mensuraveis que associem a remuneragdo das
concessionarias/parceiros privados ao seu efectivo desempenho, em termos de qualidade de servigo prestado e da satisfagéo
dos utentes.

Redugdes verificadas na qualidade do servigo prestado devem também ser acompanhadas por redu¢des no respectivo preco a
pagar pelos utilizadores do servigo/Estado.

Em caso de incumprimento sistematico por parte do parceiro privado devem ser accionados os mecanismos contratuais de
penalizagdo das concessionarias, nomeadamente a aplicacéo de multas.

Numa Parceria Publico Privada a integracdo de um package de third revenues (receitas acessorias) revela-se determinante
para optimizar a bankability do projecto e reduzir o envolvimento financeiro do Estado.

Recomenda-se que as mesmas devam ser inscritas no Caso Base e consideradas para efeitos de reequilibrio financeiro, de
modo a minimizar os respectivos custos para Estado.
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31.

32.

33

34.

35

36.

37.

38.

39!

40.

41.

42.

43,

44

45.

O periodo necessario & exploragdo de um projecto langado em Parceria Publico Privada deve ter em conta a performance real
do projecto, nomeadamente a remuneragéo efectiva dos capitais accionistas.

A utilizag&o, por parte do sector publico de prazos de concesséo variaveis, indexados a targets de rendimentos accionistas,
constitui uma solugéo de valor acrescentado para mitigagdo do risco geral do projecto.

O Estado deverd incentivar o Sector Privado a criar as condi¢gBes para o desenvolvimento de novos instrumentos financeiros,
que contribuam para o desenvolvimento e a competitividade do mercado do financiamento de grandes projectos de infra-
estruturas.

Atendendo a importancia dos encargos financeiros no custo do financiamento das Parcerias Publico Privada, recomenda-se a
utilizac@o de fontes de financiamento alternativas, de menor custo, como é caso dos empréstimos obrigacionistas, de modo a
minimizar os custos da parceria para o Estado.

A elaboragdo, no ambito de uma Parceria Publico Privada, de modelos financeiros (tipo Caso Base) demasiado op imistas, ao
nivel dos pressupostos e das projec¢cdes econoémico financeiras, poderd comprometer o sucesso do Projecto para o Estado.
Nestes termos, recomenda-se que seja feita, por parte de especialistas, uma andlise rigorosa a idoneidade, razoabilidade e
sustentabilidade dos parametros constantes dos modelos financeiros.

No ambito das Parcerias Publico Privadas, os modelos financeiros devem ser devidamente auditados e validados, ou seja, os
mesmos devem ser testados em situacGes limite, isto €, mesmo sob circunstancias pessimistas, os cash-flows gerados num
projecto financiado em Project Finance, devem dar cobertura aos custos de capital, de modo a garantirem pontualmente o
servico da divida.

Em matéria de gestdo e controlo de um contrato de Parceria Publico Privada afigura-se fundamental a criagdo de estruturas
técnicas profissionalizantes dotados de competéncias ao nivel técnico, juridico e financeiro e de coordenacéo geral, tendo em
vista o apetrechamento de capacidades negociais do sector publico para a celebragcdo de contratos de parceria com o sector
privado.

O Estado devera reforgar as suas capacidades de monitorizacéo, fiscalizacdo e gestdo destes contratos, nomeadamente nas
areas de controlo que incidem sobre a avaliagcdo do desempenho das concessionarias, com especial énfase para os aspectos
relacionados com a qualidade dos servigos, o0 ambiente e a seguranca.

A monitorizacdo do desempenho das concessiondrias devera ter lugar, ndo apenas com o inicio da prestagdo do servigo, mas
também durante a fase de construgéo do empreendimento.

Devem ser implementados metodologias/check lists uniformes e coerentes para o desenvolvimento de programas de
fiscalizacdo e vistorias, quer durante a fase de construcédo quer na fase de exploragéo

A avaliacédo global da qualidade do servigco prestado pelas concessionarias devera ser objecto de publicagdo em rankings de
qualidade e de satisfagdo dos utentes

Revela-se de extrema utilidade a concretizacdo de um sistema de reporte publico, que evidencie sistematicamente o ponto de
situacéo de cada PPP/concesséo nos seus mais diversos aspectos.

Tendo em vista minimizar potenciais processos de reequilibrio financeiro, recomenda-se o reforgo das due diligence relativas a
audicéo dos stakeholders envolvidos nos respectivos projectos de PPP.

O Estado deverad providenciar, no ambito destes contratos, mecanismos de controlo orgamental que permitam aferir do
envolvimento financeiro decorrente quer das obrigacdes contratualizadas (rendas, subsidios), quer daquelas, potencialmente,
resultantes da sua matriz de riscos.

A opgéo PPP, envolvendo a consideracéo de custos, beneficios, riscos e recompensas entre os diversos intervenientes, devera
consubstanciar uma solugéo de valor acrescentado para o erario publico e ndo constituir apenas uma mera transferéncia do
financiamento para o sector privado por razdes exclusivamente orcamentais.
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Fontes de Informacéao

O presente anexo tem como objectivo a apresentacdo das principais fontes de informacdo a utilizar na
realizacdo de auditorias no &mbito das PPP, no sentido de:

-> Facilitar o planeamento das auditorias;

-> Possibilitar a identificagdo de fontes de informag#o, de acordo com as vertentes de gest&o, ou as
fases do ciclo das PPP a analisar;

- Potenciar a andlise da  complementaridade entre  informacdo  relativa  as
PPP, desde o nivel orcamental, até ao nivel operacional.

Chama-se a aten¢do para o facto de:
-> A ordem apresentada ser meramente indicativa;

-> Diversas fontes de informacdo serem relevantes simultaneamente para a analise de diferentes
vertentes e fases da gestéo das PPP.

Fontes de Informacao:

Programa do Governo;

Grandes Opcdes do Plano;

Diversos documentos oficiais de estratégia e de programagéo sectorial;

Legislacéo de contratacéo publica, incluindo regimes legais especificos;

Tratado EU, Directivas Comunitarias relativas a sectores de actividade ou a tipos de contratagéo especifica e respec ivas comunicacdes
interpretativas,

Livros Brancos e Livros Verdes tematicos;

Imprensa;

Resenhas estatisticas diversas;

Fontes de informac&o instituidas pelos diversos stakeholders, nomeadamente on-line;

Contactos directos com os stackeholders;

Cursos de formagao e seminarios;

Inquéritos, sondagens e entrevistas;

Linhas de orientagéo internacionais de auditoria (outras ISC);

Linhas de orientacao internacionais para a gestédo de PPP (instituicdes internacionais, ministérios e entidades publicas de outros paises);
Modelos de organizagéo publica sectoriais estrangeiros;

Relatorios de outras I1SC;

Estudos de institui¢cdes e de consultores internacionais, incluindo casos de estudo;

Estudos de prioritizacdo de investimentos e outros estudos tematicos de origem ministerial;

Planos sectoriais directores de realiza¢éo de infra-estruturas ou servigos;

Orcamento do Estado e respectivo Relatério, incluindo normas de enquadramento e execugao;

Parecer sobre a Conta Geral do Estado (TC);

Documentos com origem parlamentar, nomeadamente das respectivas comissdes técnicas;

Normas e orientag@es contabilisticas internacionais;

Organica do Governo;

Verificagdes de contas (TC) efectuadas ou em curso as entidades publicas directamente envolvidas;

Processos de auditoria efectuados ou em curso (TC) as entidades publicas directamente envolvidas;

Processos de visto (TC) relativos as entidades publicas directamente envolvidas;

Relatérios de unidades ou estruturas publicas de caracter especifico relevantes intervenientes na gestao publica das PPP;

Linhas de orientagéo nacionais em matéria de gestao publica de PPP;

Planos de actividades, relatérios de actividades e relatérios de inspeccéo de 6rgédos de inspeccao sectoriais;

Legislacédo organica das entidades publicas directamente envolvidas;

Planos de actividades, relatérios de actividades, orgamentos e contas das entidades publicas directamente envolvidas;

Actas dos 6rgaos da entidade publica contratante (ou outras com relevancia), nomeadamente dos 6rgdos com funcdes de controlo e dos
6rgéos com fungbes executivas;

Organogramas e descri¢do de fung@es relativas as principais entidades publicas envolvidas;

Relatérios de auditoria interna;

Manuais de procedimentos das entidades publicas envolvidas;

Documentos de planeamento e relatérios, regulares ou néo, das diversas areas funcionais mais relevantes das entidades publicas
primariamente envolvidas na gestéo dos projectos (incluindo areas juridica, técnica, financeira, planeamento, gestéo do contrato, auditoria
interna, recursos humanos e formagao, bem como outras mais especificas, de acordo com o projecto em apreciacéo)

Correspondéncia entre entidades publicas e destas com os parceiros privados e com outros stackholders;

Estudos prévios: estudos técnicos, de impacto ambiental, de viabilidade econémica e financeira;

Processos de consulta publica;

Comparador publico;

Declaracdes de Impacto Ambiental;

Outros processos de declaragéo de conformidade e processos de licenciamentos diversos inerentes ao projecto e de obtencdo prévia ao
lancamento;
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Relatdrios estudos e pareceres de consultores externos (area técnica, juridica, financeira e de gestéo, incluindo recursos humanos);
Outline business case;

Pareceres prévios ao langamento da parceria (hnomeadamente pareceres de comissdes técnicas, interdepartamentais e de
acompanhamento);

Despachos de deciséo sobre o langamento da parceria (nivel ministerial);

Processo de contratacéo (anuncio, caderno de encargos, programa do procedimento, pedidos e respostas de esclarecimentos, propostas
dos concorrentes, contencioso, actas, relatorios);

Full business case;

Contrato e respectivos anexos, incluindo o modelo financeiro;

Inventario de bens a transferir e transferidos pelo Estado;

Processos de aprovacgéo de projectos (incluindo pareceres de equipas constituidas e dos consultores externos, mesmo que constituam
responsabilidade dos parceiros privados);

Listagem de aprovacgéo de projectos (incluindo os de aprovagao tacita);

Processos de expropriagdo (com ou sem contencioso);

Processos relativos a implementagdo das medidas ambientais preconizadas pela autoridade ambiental;

Reclamag0es de proprietarios moradores ou utilizadores de areas confinantes;

Autos de vistoria;

Inventario de bens afectos a concesséo;

Relatérios de inspecgéo diversos (construcdo, operagdo e manutencéo);

Reclamag0es de utentes;

Processos de alteracgéo da parceria pelo Estado (incluindo, pedido, estudo, orcamentagéo, andlise técnica, vfm, e deciséo);

Processos de reequilibrio financeiro (incluindo cartas de reservas de direitos e reclamagéo, andlise de elegibilidade, negociagéo, acordo,
tribunal arbitral e respectiva deciséo e pagamento);

Processos de renegociagdo contratual;

Processos relativos aos pagamentos contratuais (incluindo, declaragao de conformidade da facturacéo emitida pela area técnica e pela
area financeira);

Processos relativos a sanc¢des contratualmente previstas;

Processos de pagamentos especiais (incluindo, parecer da IGF e decisdo ministerial);

Relatorios e pareceres das diversas en idades ou 6rgéos publicos de natureza técnica directamente relacionados com o desempenho do
contrato e em especial os de actividade relacionada com a avaliagéo de factores a ter em conta nos pagamentos ao parceiro privado;
Relatorios e pontos de situacéo diversos de monitorizagdo das concessiondrias (nomeadamente nas areas financeira, de qualidade de
servico e de disponiblidade de infra-estruturas e equipamentos);

Rankings (listagens de classificagéo) de concessionarias (em aspectos de cumprimento contratual, nomeadamente em termos de
qualidade de servico);

Documentos de prestacéo de informacgéo obrigatdria pelos parceiros privados;

Relatdrios e pareceres sobre a fiabilidade dos sistemas e da gestao das concessionarias em areas-chave, nomeadamente por estarem
envolvidas na producgéo de informacéo de prestagéo obrigatéria ao Estado (trafego, tratamento de reclamagdes, ...)

Relatérios de actividades e de contas das concessionarias;

Inquéritos de satisfacéo de utilizadores ou utentes.

Processos de transferéncia de activos e de responsabilidades entre Estado e parceiros privados (e vice-versa).
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Legislacdo de Referéncia

O presente anexo tem como objectivo a apresentacdo da principal legislacdo a utilizar na realizacdo de
auditorias no ambito das PPP, no sentido de:

-> Facilitar a caracterizacio do quadro legal aplicavel;
Chama-se a atencdo para o facto de:

- Ser adicionalmente necessaria a consulta a legislacio especifica de cada PPP a auditar;
= Poderem ocorrer alteracdes legislativas.

DISCIPLINA ORCAMENTAL

£S5 Lei n° 91/2001, de 20 de Agosto, (republicada em anexo a Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto) - Lei de enquadramento
orcamental.
Nomeadamente relacionam-se com as PPP, os artigos 10.°, 18.°, 19.°, 31.° e 37.°.

REGIME GERAL DAS PPP

&S Decreto- Lei n.© 86/2003, de 26 de Abril (republicada em anexo ao Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho)
Regime aplicavel a definicdo, concepcao, preparagdo, concurso, adjudicacao, alteracéo, fiscalizagdo e acompanhamento global de
parcerias publico privadas.

&5 Despacho n.° 13 208/2003 (22 série), da Ministra das Finangas, de 7 de Julho
Ao abrigo do disposto n.° 2 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, é fixada em 4% a taxa de desconto real a ser
usada na avaliacao dos projectos de parcerias publico-privadas.

&5 Despacho Normativo n.° 35/2003, de 20 de Agosto
Incumbe a PARPUBLICA de prestar apoio ao Ministro das Finangas no contexto dos procedimentos de definigio, concepgéo,
preparagao, concurso, adjudicagao, alteragdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas, reguladas no Decreto-Lei
n.° 86/2003, de 26 de Abril.

&5 Despacho n.° 13 940/2003 (22 série), da Ministra das Finangas, de 17 de Julho
Atribui & Inspeccéo-Geral de Financas, quanto as matérias economicas-financeiras, os poderes de fiscalizagdo e controlo da
execucao das parcerias publico-privadas previstos no artigo 12° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS

&5 Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro
Entre outros, destacam-se 0s artigos seguintes:
Art.° 31.° - Escolha do procedimento em fun¢ao do tipo de contrato;
Art.° 37.° - Decisdo de contratar nas parcerias publico-privadas;
Art.% 44.° - Cadernos de encargos relativos a contratos de concesséo;
Art.° 45.° - Cadernos de encargos relativos a parcerias publico-privadas;
Art.° 67.° - Jari do procedimento;
Art.° 204.° e seguintes — Dialogo concorrencial;
Art.° 278.° e seguintes — Disposi¢des gerais relativas aos contratos administrativos, incluindo o art.? 282.° relativo a
reposicdo do equilibrio financeiro;
Art.% 322.° - Direitos de step in e step out;
Art.° 339.° a 342.° - Execucgdo e modificagéo de parcerias publico-privadas;
Art.° 407.° e seguintes — Concessdes de obras publicas e de servi¢cos publicos.
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REGIME DAS PPP NO SECTOR DA SAUDE

&S Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto, com as alteracGes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.
Principios e os instrumentos para o estabelecimento de parcerias em saude, em regime de gestéo e financiamento privados, entre
o Ministério da Saude ou instituices e servicos integrados no Servi¢co Nacional de Saude e outras entidades.

&S Decreto Regulamentar n.° 10/2003, de 28 de Abril
Condicdes gerais dos procedimentos prévios a celebragao dos contratos de gestao para o estabelecimento de parcerias em salde
ao abrigo do Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto.

&5 Decreto Regulamentar n.° 14/2003, de 30 de Junho
Caderno de encargos tipo dos contratos de gestdo que envolvam as actividades de concepgdo, construgdo, financiamento,
conservacao e exploracao de estabelecimentos hospitalares.
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