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Introducéo

Ao longo do século XX verificou-se na maior parte dos Estados desenvolvidos um
crescimento das despesas publicas para niveis que, nas Ultimas décadas, se revelaram
insustentaveis, uma vez que, em economia de mercado, a situacbes de despesa publica
elevada tém de corresponder necessariamente aumentos de tributacdo ou de endividamento
publico, retirando assim o Estado ao sector privado recursos potencialmente dinamizadores da
actividade econdmica produtiva.

Adicionalmente, as circunstancias ligadas ao fendbmeno da globalizacdo passaram a induzir
situacdes de “concorréncia fiscal”, que poderdo penalizar fortemente as economias dos
Estados mais intervencionistas.

Reducdo do peso do Estado e equilibrio orcamental passaram portanto a ser palavras de
ordem na programacé&o financeira e macroeconémica dos Estados. No caso do espago europeu
da moeda Unica, em que se insere a economia portuguesa, no sentido de obter convergéncia de
opcoes de politica orcamental numa zona econdémica em que a politica monetaria € comum, 0s
Estados-Membros acordaram em estabelecer o Pacto de Estabilidade e Crescimento,
sujeitando assim a restricdes provenientes das suas vinculagfes externas a politica econémica
em que sdo soberanos.

No entanto, paralelamente as contingéncias da restricdo orcamental, continuou a ser exercida
sobre os Governos uma forte pressdo no sentido da sua intervengdo, com destaque para 0s
sectores sociais e investimentos em infraestruturas.

E nestas circunstancias de conflito de objectivos que se tem feito sentir a necessidade de
encontrar alternativas ao financiamento tradicional do sector publico. Como se sabe, é pela
via das parcerias publico-privadas (PPP) que se tem pretendido nas Gltimas décadas transferir
para o sector privado o financiamento, a execucdo e a exploragdo/operacionalizacdo de uma
parte consideravel de bens publicos.

A experiéncia de recurso pelos Estados as PPP permite ja identificar varios beneficios
resultantes deste novo modelo de financiamento, mas também os custos que pode induzir,
uma vez que o sector publico assume compromissos financeiros por longos periodos.

No ponto seguinte apresenta-se uma breve caracterizacdo deste modelo de financiamento e
gestdo de bens puablicos. Passa-se depois a referir alguns aspectos fundamentais do
enquadramento legislativo das PPP em Portugal.

Seguidamente, apresentam-se consideraces mais directamente ligadas ao tema desta
apresentacdo, sugeridas pela experiéncia recente de controlo do Tribunal de Contas portugués
de projectos executados em regime de PPP.

Por fim, sdo destacados alguns pontos, de entre as reflexdes apresentadas ao longo do
trabalho, que parecem merecer aten¢do com vista a actividade futura do controlo externo das
PPP.
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1. Especificidades das parcerias publico-privadas

a) O contexto

Sempre se verificaram formas de relacdo contratual entre o Estado e entidades privadas; no
entanto, existem especificidades préprias dos modelos de contratacdo com privados sob a
forma das PPP.

Como foi genericamente abordado na Introducéo deste trabalho, o recurso as PPP surge num
contexto em que o sector publico tem necessariamente de passar a assumir um papel mais
regulador e controlador do que produtor e distribuidor; mais rigoroso na delimitacdo e
quantificacdo das necessidades a prover e dos recursos que lhes devem ser afectos; e,
portanto, mais concentrado na qualidade, na organizacdo, nos resultados, na aplicacdo de
critérios de eficiéncia e minimizacdo do seu peso na economia, eliminando, porventura,
funcGes dispensaveis.

Passou assim a entender-se que os servicos publicos poderiam tirar proveito da tradicional
melhor capacidade de gestdo do sector privado, no sentido de beneficiar o sector publico com
o “know-how” tecnoldgico, operativo e de gestdo, as economias de escala, a eficiéncia e
flexibilidade de organizagdo proprios do sector privado, o que simultaneamente foi visto
como uma oportunidade de reanimar a economia, abrindo ao sector privado mercados até ai
exclusivos do sector publico, melhorando a qualidade do servi¢o prestado e elevando os
niveis de eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos.

Deste modo, o Estado e outros entes publicos passaram a desenvolver modelos alternativos e
experiéncias inovadoras de relacionamento com entidades privadas no sentido do
aprovisionamento de bens publicos, encontrando-se actualmente j& consagrado o
estabelecimento de formas de contratacdo duradouras entre os dois sectores, em regime de
parceria publico-privada.

b) Tracos caracterizadores

Em Portugal, a legislacdo nacional sobre a matéria define como parceria publico-privada “o
contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por
parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a
assegurar o desenvolvimento de uma actividade tendente a satisfacdo de uma necessidade
colectiva, e em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo
incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado™. ”

O envolvimento do sector privado em PPP (também designada frequentemente pela sigla
PPP/PFI — Parceria Publico-Privada/’Private Finance Initiative”) corresponde habitualmente a
sua intervencdo aos niveis da concep¢do, do financiamento, da construcdo, da
operacionalizacdo/exploragéo e da manutengéo.

! Decreto-Lei n.0 86/2003, de 26 de Abril, artigo 2., n.° 1.
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Uma parceria publico-privada é normalmente identificada pelas seguintes caracteristicas:

= Corresponde a um enfoque no longo prazo (por vezes décadas);

= Pressupde o alcance de determinados resultados;

= Destina-se a satisfacao de necessidades colectivas, estipuladas pelo sector pablico;

= A actividade em questdo € financiada total ou parcialmente pelo sector privado;

= A exploracdo é assegurada pelo menos parcialmente pelo agente privado, que assim
assume parte substancial ou a totalidade do risco envolvido.

A transferéncia de risco é um aspecto particularmente importante numa PPP. Muitos riscos
podem ser transferidos, de uma forma mais ou menos eficiente: risco de projecto e de
construcdo; risco de derrapagens temporais e financeiras; risco de integracdo; risco de
procura; risco de exploracdo; risco financeiro. No entanto, nem sempre a transferéncia de
risco numa PPP se verifica de forma bem nitida, pelo que um cuidado béasico que o Estado
deve ter, na concep¢do de uma PPP, é o de serem claramente estabelecidos no contrato os
termos exactos em que esta deve ser concretizada.

Embora as PPP possam ndo envolver custos iniciais para o sector publico, ou estes possam ser
num momento inicial pouco significativos, ndo se pode negar o envolvimento financeiro do
Estado que, de diferentes maneiras, pode ser induzido pelo recurso a este tipo de associagao
com a iniciativa privada.

E de destacar que os riscos do Estado assumidos com os contratos de PPP decorrem das
clausulas contratuais de reposicao do equilibrio financeiro. Estas clausulas mencionam as
situacbes passiveis de compensacdes pelo Estado (por ex., défices de trafego numa
infraestrutura de transportes relativamente ao previsto), sendo com base neste clausulado que
as concessionarias apresentam as suas reservas de direito quanto a necessidade de reposicao
do equilibrio financeiro dos respectivos contratos.

O equilibrio financeiro baseia-se em previsGes macro e microecondémicas constantes do
denominado modelo Caso Base, que faz parte integrante dos respectivos contratos, sendo com
referéncia a este modelo financeiro que as concessionarias apuram os montantes reclamados
em sede de “reequilibrio financeiro™?.

2. Aspectos fundamentais do enquadramento legislativo das PPP em
Portugal

As PPP implicam o desenvolvimento de projectos estruturantes e criagdo de encargos de
médio ou longo prazo para o sector publico, que podem perdurar por varias geracoes.
Justifica-se assim a necessidade de um regime juridico especialmente orientado para assegurar
0 rigor e a exacta ponderacdo dos custos e beneficios das op¢des tomadas, bem como a
respectiva articulagdo com as normas de enquadramento orgamental.

2 . - S . - o
Para mais pormenores acerca deste modelo de reposi¢do do equilibrio financeiro, cf. Relatdrio de Auditoria
do Tribunal de Contas n.° 33/2005 — 2* Secg¢do, “Encargos do Estado com as parcerias publico-privadas:
concessdes rodoviarias e ferroviarias”, a que ¢ também feita referéncia no ponto 3. do presente trabalho.
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Foi anteriormente apresentada a definicdo de PPP constante do Dec. Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril, que define as normas gerais aplicaveis & intervencdo do Estado neste dominio®. Foi
através deste diploma que, em Portugal, se pretendeu instituir principios gerais de eficiéncia e
economia, designadamente atraves de uma particular atencdo as problematicas da reparticdo
do risco e da criacdo de incentivos a definicdo de parcerias financeiramente sustentaveis e
bem geridas.

De entre os aspectos mais significativos que se encontram contemplados neste diploma,
saliente-se, designadamente, a definicdo das finalidades essenciais das PPP (identificadas
como o acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos publicos e a melhoria qualitativa e
quantitativa do servico); a reparticdo de responsabilidades; a definicdo de um conjunto de
pressupostos (destagque-se, neste caso, os referentes a necessidade de cumprimento de normas
de enquadramento orcamental); a partilha de riscos; a avaliacdo das parcerias e a sua
fiscalizacdo e acompanhamento.

De destacar o facto de a op¢do PPP se encontrar subordinada ndo sé a uma analise de value
for money da despesa publica, como a uma avaliacdo do dimensionamento e sustentabilidade
dos encargos a assumir no ambito do sistema de orcamentacdo plurianual do Sector Publico
Administrativo.

Note-se que a analise value for money se encontra contemplada no Dec.Lei n.° 86/2003, de 26
de Abril (constituindo um dos pressupostos ao lancamento e estabelecimento da contratacédo
da parceria), com remissao para o n.° 2 do artigo 19.° da Lei de Enquadramento Orgcamental, a
que adiante € feita referéncia.

Observe-se que, em Maio de 2006, o Governo aprovou legislacdo relativa as parcerias
publico-privadas, implicando uma revisao do Dec. Lei n.° 86/2003.

Apesar de, a data de elaboracdo deste trabalho, nédo ter sido ainda publicado o novo diploma e,
portanto, ndo se encontrar ainda em vigor, apresentam-se algumas das razfes essenciais
apresentadas como justificagdo da sua necessidade, uma vez que se prendem com certas
especificidades das PPP, ligadas a pontos criticos da matéria.

Assim, na Introducdo do diploma ainda ndo publicado, observa-se que, apds quase trés anos
desde a entrada em vigor do Dec. Lei n.° 86/2003, a experiéncia aconselha a sua revisdo,
corrigindo deficiéncias ou fragilidades do regime originario e introduzindo um conjunto de
inovacgdes que permitam reforcar a coesao e articulacdo entre Ministérios co-envolvidos, bem
como um aperfeicoamento de varias das suas disposi¢cdes no sentido do reforco do controlo
financeiro no lancamento de novas parcerias, nas alteragdes a contratos de parcerias ja
celebrados ou em outras situagdes susceptiveis de gerarem um aumento de encargos para o
sector publico.

O mesmo texto refere que esta intervencdo legislativa ndo é levada a cabo apenas no interesse
exclusivo do Estado, sendo também corrigidos ou completados alguns aspectos pontuais
relativos a direitos do sector privado.

3ct ponto 1. b).
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E também mencionado o facto de se instituir a obrigatoriedade de se constituirem, em regra,
comissdes de negociacdo quando estejam em causa alteracBes a contratos de PPP ja
celebrados ou quando haja lugar a reposicdo do equilibrio financeiro dos mesmos e
estabelecem-se os procedimentos a observar quando existam situacfes ou se pretendam tomar
decisbes susceptiveis de originar novos encargos para o parceiro publico.

Como foi referido, também a Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)* inclui esta matéria
no seu ambito — aspecto, alias, considerado um dos mais inovatorios da Lei n.° 91/2001, de 20
de Agosto, uma vez que se trata de subordinar uma area sensivel (isto é, uma matéria que
implica riscos financeiros para o Estado) a disciplina orcamental.

A LEO estabelece que as PPP estdo sujeitas, nos termos do seu artigo 18.°, n.° 3, alinea d), ao
regime do orgamento por programas, devendo o articulado da Lei do Orgamento do Estado
fixar um limite maximo aos compromissos do Estado com as mesmas [artigo 31.°, n.° 1,
alinea I), da LEQ].

O jareferido n.° 2 do artigo 19.° da LEO determina a obrigatoriedade de avaliar a economia, a
eficiéncia e a eficacia de programas com recurso a parcerias dos sectores publico e privado,
comparando este modelo de contratacdo com o modelo tradicional de contratacdo publica,
sem recurso ao financiamento privado (confrontagio com o “comparador piblico”)’,
estimando-se a sua incidéncia orcamental liquida. Esta informacdo deve acompanhar a Lei do
Orcamento do Estado [art 37.°, n.° 1, alinea c) da LEOQ].

3. O controlo externo das PPP em Portugal

a) Quadro geral da actividade do Tribunal de Contas

Em Portugal, as PPP comecaram a ser desenvolvidas antes de se ter definido o seu
enguadramento legal e orcamental especifico, sendo as areas em que mais se tem feito sentir o
seu avanco as ligadas as concessdes rodoviarias e ferroviarias e a saude.

Uma vez que as PPP poderdo ter diferentes implicagdes, é necessario que o Tribunal de
Contas verifique, caso a caso, qual a verdadeira amplitude desta contratacdo com o sector
privado, se e qual a dimenséo dos dinheiros publicos envolvidos e ainda se estas formas de
financiamento se encontram juridicamente enquadradas.

4 Leino 91/2001, de 20 de Agosto, republicada em anexo a Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto, que constitui a
terceira alteragdo a LEO.

® Este & um dos pressupostos a que se refere o artigo 6.° de diploma referido. Os termos desta avaliagdo estdo
previstos no n.° 2 do artigo 19.° da Lei n.° 91/2001. Refira-se que o comparador publico consiste num
programa alternativo, visando a obtenc¢éo eficiente dos mesmos objectivos, com exclusdo de financiamentos
ou de exploracdo a cargo de entidades privadas, isto €, financiado e realizado directamente pela Administracao
Publica



Av. Barbosa du Bocage, 61 Phone: ++ 351.21 797 47 97
1069-045 LISBOA — PORTUGAL Fax: ++ 351.21 794 05 67
E-mail: dg@tcontas.pt

URL: http://www.tcontas.pt

Tendo presentes estes e outros desafios, a INTOSAI® criou um Grupo de Trabalho que se
ocupou do estabelecimento de recomendacdes nas areas da regulacdo econdmica e das
parcerias publico-privadas.

Em tracos muito gerais, as recomendagdes apresentadas pelo referido Grupo de Trabalho
apontam para a importancia de serem desenvolvidos diversos planos de analise que deverdo
cobrir todo o processo — incluindo a fiscalizagéo —, desde o exame das motivagdes subjacentes
a opcdo por um modelo de financiamento privado até a contratualizacédo e gestdo do proprio
projecto.

Para além deste, outro dos aspectos importantes que o Tribunal deve ter em conta, do ponto
de vista econdmico-financeiro, tem a ver com a necessidade de se proceder a avaliacdo dos
ganhos de gestdo resultantes destas operacGes por comparacdo com o tradicional
financiamento pablico’, por um lado, ou com outras alternativas disponiveis.

Por estas razdes, o Tribunal de Contas tem vindo a dedicar grande atencdo a esta matéria,
tendo realizado auditorias no sentido de apurar os encargos do Estado com as PPP relativas a
concessoes rodovidrias e ferroviarias e com as PPP no sector salde.

De referir, relativamente a 2005, uma ac¢dao de “Follow-up da concessio FERTAGUS”
(Relatério de Auditoria n.° 31/2005 — 2* Sec¢ao), a auditoria aos “Encargos do Estado com as
parcerias publico-privadas: concessdes rodoviarias e ferroviarias” (Relatorio de Auditoria n.°
33/2005 — 2* Secgdo) e o “follow up” as “Concessdes rodoviarias em regime de portagem
SCUT” (Relatorio de Auditoria n.° 34/2005 — 22 Sec¢do). No dominio da Saude, foi concluido
um relatério de acompanhamento das PPP cujos resultados vieram a ser integrados no Parecer
sobre a Conta Geral do Estado de 2004.

E de destacar ainda que, no Parecer sobre a CGE de 2004 é incluida uma sintese das
conclusoes das referidas auditorias no ambito das “Questdes de Sustentabilidade” das financgas
publicas.

Nos pontos seguintes, passam a expor-se as principais linhas dessa sintese, com distingdo dos

respectivos sectores de actividade, precedidas de algumas notas sobre o “Enquadramento
or¢amental dos encargos com PPP” que constam também do Parecer sobre a CGE de 2004.

b) Enquadramento or¢camental dos encargos com PPP?®

Os encargos do Estado com as PPP assumem uma natureza diferenciada, resultante sobretudo
da especificidade de cada projecto, podendo integrar:

6 Organizacdo Internacional das InstituicGes Supremas de Controlo das Financas Publicas, que promove
normas de auditoria e contabilisticas e linhas directrizes (“guidelines”), orientadas para o controlo do sector
publico e geralmente adoptadas pelas ISC.

Observem-se aqui de novo as imposigdes que resultam do actual regime juridico da Lei de Enquadramento
Orgamental para o recurso a este tipo de parcerias (cf. ponto 2.).

Para mais detalhes sobre este ponto e os dois seguintes, cf. Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2004,
I Volume, pp. 248 e seguintes.
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— Pagamento de servicos (utilizacdo de infraestruturas, servicos de transporte);

— Atribuicdo de subsidios/comparticipagdes no investimento;

— Despesas com processos expropriativos;

— Despesas com o alargamento das vias (caso das concessdes rodoviarias);

— Atribuicdo de incentivos;

— Encargos com a taxa de utilizagdo das infraestruturas ferroviarias (caso da
concessao Fertagus);

— Despesas com a Reposicdo do Equilibrio Financeiro dos contratos.

Dada a sua diversidade, estes encargos sdo objecto de inscricdes or¢camentais diferenciadas, o
que, para além de dificultar o controlo orcamental integrado da despesa publica envolvida,
ndo permite comparar directamente com os respectivos custos globais assumidos e a assumir
com estes contratos, uma vez que parte significativa destes encargos resulta do sistema de
partilha de riscos, cujos montantes envolvidos ndo foram objecto de qualquer provisdo por
parte do Estado, em termos orgcamentais.

Apresenta-se seguidamente, a titulo exemplificativo, o modo como tem sido feita a
contabilizacao de alguns encargos com PPP:

— Os encargos do Estado com as “portagens virtuais” tém sido objecto de
classificagdo numa rubrica de “Aquisi¢do de servigos — utilizacdo de
infraestruturas de transporte” (despesa corrente).

— Os encargos do Estado com reequilibrios financeiros tém sido relevados numa
rubrica de transferéncias de capital (para sociedades privadas ndo financeiras).

— Os encargos do Estado com expropriacGes tém corrido por uma rubrica de
despesas de capital (bens de dominio publico).

— Os encargos do Estado com as comparticipacdes no investimento da
concessionaria Brisa e 0s incentivos pagos a concessionaria Fertagus, foram
objecto de inscricdo em rubrica de despesa corrente — “subsidios”.

O Tribunal considerou portanto que, para efeitos de controlo orgcamental, os encargos publicos
totais relativos a PPP deviam ser objecto de apresentacdo, quer no or¢camento quer na conta,
num quadro que identificasse e apurasse 0s respectivos custos totais, incluindo os relativos a
expropriacdes, alteracBes de contratos, aquisi¢des de terrenos, etc.

De notar que 0s encargos previstos com as principais PPP para o periodo de 2005-2037 (ndo
incluindo encargos adicionais, nomeadamente os relativos a modificagcbes unilaterais dos
contratos, atrasos nas expropriacdes e atrasos nas aprovagdes ambientais) totalizam 21.818
Milhdes de Euros.

c) PPP relativas a concessdes rodoviarias e ferroviarias

No dominio das concessbes rodoviarias em regime de portagem real, incluem-se as
concessdes rodoviarias do Norte, do Oeste, das travessias do Tejo (Lusoponte) e da Brisa,
cujos encargos globais, correspondentes a todo o periodo das concessdes, correspondem a
2.047,69 Milhdes de Euros.
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Para além destes encargos, perspectiva-se ainda como factor indutor de novos reequilibrios
financeiros a favor das concessionarias, a suspensdo ou reducdo de taxas de portagem em
trogos objecto de obras, tendo em vista compensar o utilizador pela reducdo da qualidade do
servico oferecido nestas vias. Esta medida, embora se encontre na fase preparatoria da
legislacdo especifica, pode vir a originar mais um encargo adicional para o Estado com estas
concessoes, podendo os montantes envolvidos rondar 450 MilhGes de Euros, dado o impacto
que a medida podera acarretar ao nivel da perda de receita das concessionarias.

Relativamente a concessdes rodoviarias em regime de portagem virtual (SCUT), o total dos
respectivos encargos encontra-se estimado em 17.026,72 Milhdes de Euros, com referéncia a
Maio de 2005. Estdo aqui incluidas as Concessfes SCUT.

Observa-se que embora o Tribunal tenha sido informado de que as concessionarias nao
apresentaram formalmente qualquer reclamacdo, estas referenciaram que se encontra em
processo de avaliacdo qualitativa e quantitativa um conjunto de eventos susceptiveis de
gerarem reequilibrios financeiros a seu favor.

No que se refere a concess@es de transporte ferroviario, incluem-se a Fertagus e Metro Sul do
Tejo. Os encargos que lhes dizem respeito atingiam, considerando todo o periodo das
concessoes, um total de 429,9 Milhdes de Euros.

A Concessdo Fertagus foi objecto de renegociacdo pelo facto do trafego real registado nada
ter a ver com as expectativas demasiado optimistas constantes do anterior modelo Caso Base.
Esta concessédo passou, assim, de um projecto idealizado para ser auto-suficiente, do ponto de
vista financeiro (com custo zero para o Estado), para um projecto que envolve, actualmente,
para o Estado, um encargo da ordem dos 113 Milhdes de Euros.

Quanto a concessdo Metro Sul do Tejo, no actual contrato o pacote remuneratorio da
concessionaria inclui, para além da comparticipacdo relativa ao investimento das
infraestruturas de longa duracdo (a cargo do Estado) no valor global de 265 Milhdes de Euros
e dos subsidios a exploracdo resultantes de défices de trafego, o direito a receber os proveitos
publicitérios e os decorrentes da exploracdo das areas comerciais e parques de estacionamento
incluidos no MST.

Aquele contrato encontra-se em vias de renegociacdo, em resultado de um conjunto de
relevantes alteracdes exigidas pela Camara Municipal de Almada ao projecto inicial, quer em
fase de negociacOes, quer durante a execucao do contrato. As consequéncias destas alteraces
foram igualmente agravadas pela indisponibilidade dos terrenos da CMA. O custo destas
alteracbes é estimado num encargo adicional para o Estado de 48,3 Milhdes de Euros.
Acresce ainda o facto de, nesta concessdo, contrariamente a da Fertagus na versdo
renegociada, o Estado assumir o risco de trafego, compensando a concessionaria por défices
de trafego, nos anos em que este se situar abaixo do limite minimo da banda de trafego de
referéncia. Face a este enquadramento, os encargos do Estado com esta concessdo podem,
com grande probabilidade, ultrapassar os 300 Milhdes de Euros.
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d) PPP na éarea da Saude

Os primeiros projectos de PPP na area da salde foram lancados e aprovados ao abrigo do
Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto, o qual estabelece que as mesmas tém por objecto
“a associagdo duradoura de entidades dos sectores privado e social a realizacdo directa de
prestacOes de saude, ao nivel dos cuidados de satde primarios, diferenciados e continuados,
ou ao apoio directo ou indirecto a sua realizagdo no a&mbito do servico publico de salde
assegurado pelo Servigo Nacional de Saude”.

Esses projectos foram o do Centro de Atendimento do SNS e o do Centro de Medicina e
Reabilitacdo Fisica do Sul, cujos contratos tém uma duracdo de 4 e 7 anos, respectivamente.

Ao abrigo do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, foram aprovados e langados projectos
de PPP de quatro hospitais, prevendo-se que estes contratos tenham uma duracdo de 30 anos
para a vertente infraestrutural (construcdo, gestdo e manutencéo do edificio hospitalar) e de 10
anos para a vertente clinica (prestacdo de cuidados hospitalares).

Os encargos totais de 2006 a 2037 previstos para estas PPP ascendem a 5. 573,6 MilhGes de
Euros.

De acordo com a programagdo financeira das parcerias relativas aos novos hospitais, destaca-
se 0 crescimento acentuado da despesa entre 2007 e 2016, verificando-se a partir desse ano
um decréscimo acentuado desta despesa até 2019 (ano em que atinge 530,7 Milhdes de
Euros), tornando-se relativamente estavel (cerca de 51,7 Milhdes de Euros) a partir daquele
ano até ao final do periodo.

Considerando os respectivos modelos de pagamentos plurianuais verifica-se um crescimento
acentuado dos encargos futuros acumulados ao longo dos primeiros 10 anos. A segunda vaga
de hospitais na modalidade de PPP serd composta por mais seis hospitais.

4. Conclusoes

As formas de contratacdo/provisao tradicional de obras publicas ou de servigos publicos
revelaram-se frequentemente geradoras de ineficiéncias e custos excessivos. Situacdes deste
tipo verificaram-se na maior parte dos paises, incluindo Portugal.

Verifica-se tambem que muitos investimentos publicos, realizados a elevado ritmo por forca
da necessidade de utilizagdo dos fundos comunitarios, ndo tém sido sujeitos a adequados
processos de avaliagdo econdmica, ocasionando-se assim ineficiéncias.

Perante este tipo de situagdes, revelam-se varias vantagens comparativas das PPP,
relativamente as formas de “procurement” tradicionais, se bem que haja também a referir

varios aspectos menos positivos. Assim,

= Do ponto de vista das vantagens, ha a constatar:

11



Av. Barbosa du Bocage, 61 Phone: ++ 351.21 797 47 97
1069-045 LISBOA — PORTUGAL Fax: ++ 351.21 794 05 67
E-mail: dg@tcontas.pt

URL: http://www.tcontas.pt

— Uma dinamizacdo do investimento em infraestruturas (que nas sociedades modernas
constitui uma forte exigéncia dos cidaddos perante o Estado); tendo-se desse modo
também criado e incorporado valor acrescentado nacional de forma significativa.

— As solucgdes técnicas adoptadas revelaram-se geralmente bem sucedidas, podendo, deste
modo, considerar-se que os resultados alcancados com as PPP poderéo ser indutores de
reformas no sector pablico.

— Verificou-se a criacdo e dinamizacdo de novos mercados, nas areas das concessoes,
designadamente nos sectores rodoviarios, salude e ferroviario.

— A consolidagdo do mercado financeiro beneficiou muito do contributo gerado pelas
concessdes rodoviarias que foram desenvolvidas.

— Do ponto de vista dos utilizadores, verificaram-se beneficios, uma vez que foram
criados desafios a mercados e operadores que actuavam em situacdo de quase
monopolio, tendo-se registado significativas melhorias na qualidade do servico prestado
e sendo evidenciados resultados positivos, em termos de qualidade, eficiéncia e eficacia
desses servicos.

= No que se refere a aspectos negativos das PPP, ha a referir:

— Um problema basico de preparacdo deficiente de concursos, tendo alguns sido lancados
sem previamente estarem asseguradas as aprovacoes ambientais exigidas, por exemplo.

— Concursos de interesse nacional que ficam dependentes de autorizagbes e
licenciamentos do poder local, que pode bloquear o desenvolvimento dos projectos.

— Processos de concurso estruturados com pouca racionalidade, que ddo origem a
agravamento dos custos de elaboracdo das propostas, contemplam exigéncias prévias
desnecessarias ao nivel da montagem das operacbes de financiamento, exigem
documentacdo e informacdo nem sempre relevante para a avaliagdo das propostas e
remetem muitos aspectos para o contrato de concessdo, cuja minuta é desconhecida,
nem esta previamente definida.

— Processos que ndo proporcionam a necessaria eficiéncia ao processo de avaliacdo e
negociacdo, ocorrendo uma tendéncia para os orientar em funcdo dos inputs
considerados necessarios pelos parceiros publicos, em detrimento de uma orientagédo
centrada nos outputs desejados.

— Caréncia de competéncias técnicas por parte dos parceiros publicos que intervém na
negociacdo, ficando muito dependentes do apoio dos consultores externos, sendo que
nem todos os intervenientes publicos assumem, de forma plena, a diferenca entre a
contratacdo em PPP e a contratagdo tradicional.

— Falhas no estabelecimento das clausulas contratuais, designadamente no que se refere as
respeitantes a Reposicdo do equilibrio Financeiro, podendo implicar riscos financeiros
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muito gravosos para o Estado e a multiplicacdo de decisGes unilaterais pelo concedente
(alterando modelos, tragados, projectos e introduzindo exigéncias adicionais), sem que
tivessem sido quantificados previamente os custos associados as alteracdes.

— Constrangimentos ligados & necessidade de cumprimento das regras do EUROSTAT®.

— Como resultado dos pontos negativos acabados de referir, surgem naturalmente
consequéncias penalizadoras para o Estado a que ha que prestar atencdo, tais como
encargos decorrentes de imposi¢des ambientais, ndo acauteladas & data de langamento
dos concursos.

5. RecomendacGes

Tendo em atencdo todas as referéncias e constatagfes anteriormente apresentadas, entende-se
que é possivel delimitar algumas areas criticas mais relevantes que deverdo ser objecto de
especial atencdo pelo controlo externo em futuras contratacGes de parcerias publico-privadas,
a saber:

— Preparacdo adequada dos projectos de PPP

Inclui-se aqui sobretudo a necessidade de uma nitida definicdo prévia dos objectivos a
atingir (numa Optica de resultados) e a procura de solugdes inovadoras, pelo parceiro
privado, geradoras de ganhos de eficiéncia, e quantificacdo de custos.

Né&o deve ser minimizada a necessidade de obtencdo de certos estudos prévios como 0s
ambientais, por exemplo.

— Assegurar a partilha adequada dos riscos no estabelecimento das clausulas contratuais

Como antes foi referido, um cuidado basico que o Estado deve ter, na concep¢do de
uma PPP, é o de serem claramente estabelecidos no contrato os termos exactos em que a
partilha de riscos deve ser concretizada. O Estado devera proceder a uma analise
criteriosa e limitar, no ambito dos processos de Reposicao do Equilibrio Financeiro”, as
imposi¢oes do sistema financeiro (os denominados “efeitos Caso Base”), bem como
todos os outros custos indirectos, devendo ser prestada especial aten¢do aos mecanismos
de célculo e compensacdo, de forma a limitar os efeitos financeiros resultantes da
rigidez dos modelos Caso Base™®.

— Racionalidade, eficiéncia, eficacia e sustentacdo financeira do projecto

E necessaria uma justificacdo clara e objectiva da necessidade de execugdo do projecto,
com identificagdo e quantificacdo de: i) todos os custos envolvidos e dos beneficios
esperados; ii) analise da prioridade do projecto, face a outras necessidades globais do
pais; iii) compatibilizagdo do projecto com outros complementares, existentes ou em

o Departamento de Estatistica da Comunidade Europeia.
Wer, pontos 1. b) e 3.
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preparacdo; iv) verificacdo da viabilidade orcamental do projecto, numa perspectiva de
longo prazo e v) identificacdo das entidades responsaveis dos pontos de vista financeiro
e da gestdo do contrato.

— Elaboracdo obrigatdria de um comparador do sector pablico

A construcdo do comparador do sector publico constitui uma oportunidade Gnica de
validar a consisténcia do projecto, permitindo identificar requisitos dispenséaveis e
outros necessarios mas nao previstos. O comparador deve ser utilizado como um tecto
maximo dos compromissos a assumir pelo Estado, sendo o elemento essencial para
fazer a avaliacdo das condi¢Oes financeiras das propostas (como de resto se encontra
previsto na legislacdo nacional em vigor).

— Inscri¢do or¢camental prévia dos encargos com cada PPP

Esta pratica garante a compatibilizacdo entre a assungdo de encargos e a garantia de
disponibilidade de recursos compativeis, obrigando a maior rigor e exigéncia por parte
de quem propde o lancamento de novas PPP. Adicionalmente, reduz os riscos de
lancamento precipitado de concursos fundados apenas na oportunidade politica e sem
uma preparacao adequada da documentagdo prévia necessaria.
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