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1 INTRODUGAO

1.1 Natureza e ambito da auditoria

A presente accdo reveste a natureza de uma
auditoria tematica e de sintese, subordinada ao
tema da “Gestio e Controlo dos Contratos de
Parcerias Publico Privadas - ConcessGes
Rodoviarias”, incidindo sobre a actividade do
Estado neste dominio e, em particular, nas
implicagbes globais da actividade de gestdo e
controlo das diversas entidades publicas, com
relevo para a Estradas de Portugal recentemente
transformada de E.P.E em S.A, entidade que tem
gerido a maior carteira de contratos de PPP em
Portugal, envolvendo importantes compromissos
financeiros para o Estado.

1.2 Objectivos da accao

O Plano Global da Auditoria, cobriu os seguintes
objectivos:

m Controlo e fiscalizacdo administrativa dos
contratos;

m Acompanhamento e monitorizacdo financeira dos
contratos, incluindo, nesta vertente, a andlise e
monitorizac&o dos riscos com impacto financeiro na
concesséo;

m Controlo da qualidade do servigo prestado por cada
concessionaria;

m Negociacdo dos contratos de PPP, nomeadamente
as alteracBes consubstanciadas em processos de
Reequilibrio Financeiro;

m Afericdo da razoabilidade das Estruturas e Meios
afectos pela Estradas de Portugal a monitorizagdo e
fiscalizacdo das concessdes.

1.3 Metodologia e Procedimentos

A metodologia utilizada teve subjacentes o0s
principios, métodos e técnicas utilizados pelo
Tribunal de Contas, constantes do seu Manual de
Auditoria e Procedimentos e, bem assim, as préaticas
e normas aceites pelas organizacfes internacionais
de controlo externo como é o caso da INTOSAI",
em especial, as linhas de orientacdo sobre as
melhores préaticas definidas por esta entidade no
dominio das auditorias a parceiras publico-privadas
e a concessbes. O presente trabalho teve ainda
subjacente as boas praticas internacionais,
utilizadas por entidades congéneres do Tribunal de
Contas, em trabalhos desta natureza.

Numa primeira fase, procedeu-se ao levantamento e
analise dos elementos de informag&o disponiveis no
Sector de Auditoria tendo sido, posteriormente,
dirigidos questionarios & Estradas de Portugal,
principal entidade com responsabilidades ao
nivel do acompanhamento, gestao e execugao dos
respectivos contratos.

Com o objectivo de complementar a informacéo
recolhida foram também destinatarias de
questionarios do TC a Controladora Financeira
do Ministério das Obras Publicas Transportes e
Comunicacgfes, a Parpublica, SA, a Inspeccéo-
Geral de Financas e a Inspec¢do-Geral das
Obras Publicas Transportes e Comunicagdes.

As respostas a estes questiondrios foram
oportunamente  analisadas e validadas pelo
Tribunal.

! International Organization of Supreme Audit Institutions,
instituicdo criada em 1953, no seio da ONU e que congrega
Instituicbes Superiores de Controlo Financeiro de todo o
mundo. Portugal é seu membro fundador.
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Durante o trabalho de campo foi também levado a
cabo um extenso processo de entrevistas, em
diferentes areas da EP e junto dos diversos dos seus
niveis de responsabilidade. Destas entrevistas
destacam-se as que foram efectuadas na- Area de
Coordenacdo de ConcessGes da EP, aos
colaboradores que previamente foram referidos ao
TC® como exercendo as funcdes de gestor de
contrato.

A interdependéncia das  questdes  agora
equacionadas exigia continuidade de anélise, pelo
que foi trazida a colacdo matéria ja constante de
anteriores relatérios de auditoria do TC sobre a
temética das PPP. Nesta dptica de continuidade o
presente relatério d4 conta do estado actual de
importantes riscos, mesmo se alguns ja tenham sido
anteriormente identificados e sublinha certos
aspectos positivos de gestdo que o TC constatou
durante os trabalhos desta auditoria.

14 Exercicio do Contraditorio

1.4.1 Apreciagéo genérica

Dando cumprimento ao principio do contraditério,
0 Juiz Relator remeteu uma versdo preliminar do
presente relatério a todas as entidades que
contribuiram com informacéo para a realizacdo
da presente auditoria para, querendo-o, se
pronunciarem sobre o seu contetido e conclus6es.
Assim foram ouvidos:

O Ministro de Estado e das Finangas e o
Ministro dos Obras Publicas Transportes e
Comunicacdes, por representarem,
respectivamente, a tutela financeira e a tutela
técnica no dominio das PPP rodoviérias;

A Inspeccdo-Geral das Financas e a Inspecgéo-
Geral das Obras Publicas Transportes e
Comunicacdes, enquanto entidades de cupula de
controlo inseridas no SCI;

A Parpublica, S.A., entidade empresarial na esfera
do MFAP, da qual provém os elementos nomeados
para as comissfes temporarias que intervém em
fases decisivas do processo de PPP;

A Estradas de Portugal, S.A., entidade a qual cabe
grande parte da gestdo operacional neste tipo de
contratagdo, no dominio dos projectos de auto-
estradas;

2 De acordo com informagdo prestada pela EP, em resposta ao
questionério inicial que Ihe foi remetido pelo TC.
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+ A Controladora Financeira do MOPTC por lhe

ter sido solicitada resposta ao questionario langado
inicialmente pelo TC, quer pela sua conhecida
experiéncia técnica na area das PPP, nomeadamente
no ambito do sector privado.

Em termos globais, ndo pode deixar de se sublinhar
que o aspecto mais relevante do conjunto destas
respostas € o de poderem ser arrumadas em trés
grupos de sentido divergente. Assim:

Por um lado, é possivel verificar consonancia entre
os resultados da auditoria empreendida pelo TC e
0s comentérios apresentados pelos competentes
servicos de controlo interno da Administracdo
Publica, estes também com trabalho desenvolvido
no nivel operacional.

Com efeito, no que diz respeito & IGOP, o0 TC, no
texto pré existente e de acordo com a informacéo
que lhe havia sido transmitida, ja fazia notar a
coincidéncia de posi¢des entre o TC e aquela
Inspeccéo, expressa  nas  conclusbes e
recomendagdes dos respectivos relatorios. Agora,
esta Inspeccdo — entidade do SCI - veio também
sublinhar a utilidade para a sua actividade futura
das conclusdes de auditoria do TC. Por seu lado, a
IGF — entidade coordenadora do SCI - veio dar
conta das conclusdes e recomendacBes de uma sua
auditoria®, as quais se mostram coincidentes com
parte importante da andlise efectuada no presente
relatério do TC. Também a CFMOPTC apresentou
comentérios que vém sublinhar a importancia das
observacdes do TC nesta sua auditoria. Repare-se,
ainda, que a CFMOPTC identificou, logo no
proémio dos seus comentarios, uma das conclusées
mais relevantes e transversais do texto enviado para
contraditério pelo TC, segundo o qual “seria
importante divulgar sistematicamente os termos e
condi¢Bes dos reequilibrios financeiros e outras
renegociacBes posteriores para manter um elevado
grau de transparéncia e assegurar a manutencéao
dos niveis de Utilidade dos Servigos por Encargo
Orcamental (Value for Money) ao longo da duragdo
do contrato”.

% Acgio que tera tido “como principal objectivo a identificagdo
de aspectos fundamentais do funcionamento da EP nas suas
atribuicdes de representante do  Estado/Concedente,
relativamente as concessdes rodoviarias”.

* Sublinhado original da CFMOPTC.
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@ Ao contrério e por outro lado, quer a EP, quer o

MOPTC optaram por se distanciar de parte da
matéria constante do relatério inicial, que esta na
base deste relatério final.

Finalmente, a Parplblica e 0 MFAP apresentaram
comentarios a situacOes especificas que mereceram,
ndo sO clarificacbes, bem como alteracbes que
foram introduzidas no texto deste relatorio final do
TC.

1.4.2 Principais esclarecimentos
metodologicos e de
interpretagéo suscitados em
contraditorio

No presente ponto, procede-se ao esclarecimento de
certos aspectos metodolégicos e de interpretagédo
classificados, pelo TC, como mais relevantes, de
entre 0s comentérios apresentados, em sede de
contraditério, pelas diversas entidades supra
referidas.

Enquadramento das conclusoes
do presente relatério

Como enquadramento da informagéo vertida no
presente relatério, cabe dizer que, pela extensdo do
trabalho desenvolvido, o TC incluia ja, no final do
sumario executivo do relatério preliminar, um
ponto que sucintamente indicava as praticas
susceptiveis de serem alteradas, bem como os
factores criticos explicativos da situacdo actual, que
estiveram presentes ao longo de cerca de dez anos
de recurso as PPP, e que persistem como matéria
incontorndvel para a futura melhoria da gestdo
deste tipo de contratacéo.

Assim, a presente analise ndo se circunscreveu as
disposicdes contratuais ou as alteragGes legislativas,
uma vez que, estas, embora, naturalmente,
decorram de uma aprendizagem, ndo configuram,
por ssi sO, uma estratégia integrada de gestdo de
risco’.

® Esta nota do TC §, alias, valida para as referéncias, no processo
de contraditério, ao sistema de lessons learned defendido pelo
TC. O facto de haver um processo de aprendizagem com a
introducdo de novas préticas ndo significa que exista uma
identificagdo conveniente de todos os aspectos passiveis de
reformulagdo, bem como a difusdo do conhecimento obtido
durante o0 mesmo processo de identificagdo.

Na esteira dos seus anteriores relatérios de
auditoria, o TC procedeu, agora, ao
aprofundamento do conhecimento do grau de
articulacéo institucional na gestdo das PPP, bem
como a integracdo, na informacdo ja detida, de
informag&o agora obtida directamente, ao nivel
operacional.

Reinterpretagao pelo MOPTC de posicoes
expressas por outras entidades

Nos seus comentarios ao relatério do TC, o
MOPTC refere fazer, ele proprio, interpretacéo
diferente da do TC quanto as posicdes de entidades
referidas no presente relatorio do Tribunal. Ora, o
TC faz notar que as prdprias entidades,
abrangidas pelas interpretaces profusamente
distintas por parte do MOPTC, em sede de
contraditério, nada adiantaram de forma a
motivar a eventual recontextualizagdo de
qgualquer sua anterior afirmacdo em especifico.
Para além do referido, as posi¢fes manifestadas
pelas diferentes entidades foram devidamente
analisadas no contexto global da informagé&o obtida,
nomeadamente através dos questionarios langados
pelo TC. Diga-se, também, que parte da matéria
agora trazida a colacdo estava ja exposta em
anteriores relatérios de auditoria do TC, sem
qualquer contestacdo do MOPTC.

Processo de entrevistas

Relativamente ao processo de entrevistas
efectuadas pelo TC, cabe sublinhar que a
informagdo obtida foi, nos seus multiplos aspectos,
devidamente ponderada, tendo em conta o nimero e
0 grau de importancia das ocorréncias, as funcgdes,
responsabilidades, experiéncia e o nivel de
assertividade demonstrada, bem como a posicdo
organica dos entrevistados, e, ainda, as respostas
das entidades as quais tinham sido remetidos
previamente  os  questiondrios do  TC,
nomeadamente a EP. Alids, a informacdo obtida
neste mesmo processo de entrevistas mereceu
analise continuada, tendo-se procedido, durante os
trabalhos de auditoria, a diligéncias
complementares, por forma a confirmar ou infirmar
riscos particulares, boas praticas, ou aspectos
positivos da gestdo quotidiana, com integracdo no
processo de gestdo global das PPP.

Foi também tido em conta o facto de a quase
totalidade das entrevistas se ter desenrolado
individualmente.
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O TC considera importante que a EP dé também
relevo a este facto, na medida em que alguma
informacdo assim recolhida poderad ndo estar
acessivel num processo interno de entrevistas de
natureza semelhante.

Alids, os resultados deste processo de entrevistas
foram inseridos no texto do relatério, apenas
complementarmente a informagdo obtida por
outros meios, 0 que contribui para consolidar e
validar a respectiva qualidade.

Referéncias as comissoes temporarias

Um dos aspectos abordados pela Parpublica e pelo
MFAP diz respeito as comissdes temporarias que
sdo nomeadas, de acordo com o regime juridico das
PPP, para assumirem o essencial da gestdo das mais
importantes fases do processo das PPP, como o
lancamento, a contratacdo, 0s processos de
reequilibrio financeiro e as renegociacGes.

Tal como ja o fazia notar no texto do relatério
inicial, o TC esclarece que nunca esteve em causa
minimizar o papel desempenhado por tais
comissbes mas antes, contribuir para a
transparéncia e as condigdes de independéncia
técnica da sua actuagdo, em prol da eficicia da
gestdo publica. Mais é de relevar que tanto na
presente, como em anteriores auditorias, o TC
sempre recebeu excelente colaboracdo por parte de
elementos nomeados para tais comissfes, tendo
sido possivel, em particular relativamente aos
elementos com origem na Parpublica, verificar a
atencdo dada as boas praticas que viriam a ser,
posteriormente, incluidas no regime legal das PPP.

Actuacao do actual Executivo

Outra das preocupacBes apresentadas em
contraditério, quer pelo MFAP, quer pelo MOPTC
prende-se com 0s eventuais juizos sobre a ac¢do do
actual Executivo, emergentes do relatorio do TC.
Neste aspecto, o TC faz notar que a presente
auditoria nunca teve nem tem como objecto a
gestdo das PPP por parte de qualquer Executivo.

Note-se, até, que as medidas importantes,
assacadas ao actual Governo, pelo MFAP e pelo
MOPTC, ou seja, a alteracédo do regime juridico
das PPP® e o surgimento do Novo Modelo de
Gestdo e Financiamento do Sector Rodoviario
(NMGFSR) constituem aspectos salientados pelo
Tribunal, ndo so6 no presente texto, como ja no
texto do seu relatério preliminar.

® Pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.

Auditoria & gestao das PPP

Por outro lado, em sede de contraditorio, o MOPTC
afirma, ainda, que “grande parte das observagoes e
recomendagdes do Tribunal de Contas estdo ja
resolvidas no ambito do NMGFSR”. O TC faz
notar que apenas na versao final deste relatério
sdo incluidas recomendacGes e sublinha que, de
momento, ndo existe informacdo no ambito da
operacdo do NMGFSR que permita aferir da
respectiva eficacia. Nao obstante, como se dizia ja
no texto preliminar, sdo reconheciveis, na génese
do NMGFSR, preocupagdes consentaneas com
alguns dos aspectos criticos identificados pelo TC.

PPP vs. implementacao directa de projectos
pelo Estado

Outro aspecto importante dos comentérios
apresentados em sede de contraditério pelo
MOPTC prende-se com o seu recurso frequente a
comparagdo entre a “aquisi¢io”’ por via das PPP e
a implementacdo e gestdo directa de projectos
semelhantes pelo Estado.

Também a Parpublica, fazendo notar que na
contratagdo alternativa as PPP existem riscos, refere
que:

“(...) podemos dizer, com elevado nivel de
segurancga, que a visibilidade e a atencdo que é
conferida pelos diversos interessados, incluindo a
accdo de controlo do Tribunal de Contas, a forma
como sdo despendidos recursos publicos através de
mecanismos de contratacdo com recurso a PPP, sdo
superiores a outras formas de contratagdo aspecto
que consideramos positivo para o recurso a este tipo
de contratacdo de servi¢os envolvendo a construgdo
de infra-estruturas”.

O TC reconhece que varios dos riscos envolvidos
nas PPP sdo mais visiveis nestas do que na
contratacdo tradicional. Porém tal ndo implica
gue ndo existam também nesta ultima. A este
propésito e sem pretender apresentar um
cardcter comparativo exaustivo, 0 texto
preliminar incluia ja diversos exemplos.

Assim, o TC referia, no texto preliminar, que:

Nao obstante, face a outras formas de
contratacdo, as PPP podem apresentar vantagens
em alguns aspectos que concorrem para a
previsibilidade de encargos.

” Procurement.



=

Tribunal de Contas

Note-se que o0s encargos com PPP encerram
também a compensacédo de custos de operagdo e
manutencdo contemplados nos pagamentos
previstos as concessionarias e, portanto, com
previsdo a longo prazo. Um aspecto que a andlise
historica das PPP releva é que a articulagdo entre
0 curto prazo e o médio e longo prazos, deve ser
relacionada de perto, em sede de controlo
orcamental, com a andlise da estabilidade nas
estratégias de servico publico.

Noutro ponto, a respeito das dificuldades relativas
ao controlo or¢camental das PPP, referia-se ja que:

Tais  dificuldades podem ser encaradas,
simultaneamente, como uma oportunidade, uma vez
que pBem também a descoberto fragilidades de
informagdo importantes para o controlo
financeiro a prazo de outras formas de
“aquisicdo” que envolvem a gestdo directa do
Estado.

Na&o existe, assim, por parte do TC, — esclarece-se
em definitivo — qualquer oposicdo ou reticéncias
de principio contra a “aquisicio” por PPP. O TC
com a presente auditoria, de acordo com o &mbito e
com o0s objectivos para ela fixados, abordou,
especificamente, as condigdes de melhoria da
gestdo e de informagdo sobre PPP. Alias, tal facto
constava claramente do texto preliminar, em
diversos pontos, pois o TC afirmava ja, por
exemplo, sobre a questdo da sustentabilidade, que:

Ha que sublinhar a vantagem de a questdo da
sustentabilidade poder ser analisada dentro de
condicOes objectivas de anélise, sob pena de os
compromissos assumidos se poderem tornar
excessivos, ou de, inversamente, de forma
injustificada, ser limitado o recurso a este tipo de
contratacao.

1.4.3 Divergéncias entre 0s
respondentes quanto a
diversos aspectos de gestéo
das PPP

Neste ponto de analise ao contraditorio, o TC
entende referenciar algumas matérias, em relagdo as
quais, nas respostas apresentadas, se evidenciam
divergéncias, quando ndo oposicdes entre elas
préprias.

Assim:

Ocorréncia de processos de reequilibrio
financeiro e alteragoes unilaterais

No campo dos processos de reequilibrio financeiro
(processos de REF), veio o MOPTC afirmar a
inevitabilidade de os mesmos ocorrerem logo nos
primeiros anos de vigéncia do contrato.

Na verdade, o TC considera tal facto preocupante,
na medida em que se na contratacdo alternativa ndo
é, a partida, concebivel, num cenario de boa gestéo,
uma alteracdo substancial de um projecto a
desenvolver, muito menos o serd numa contratacao
em PPP, na qual todas as vertentes de actuacéo,
incluindo o financiamento, passam a ter que ser
remuneradas ao parceiro privados. A ocorréncia de
alteracoes unilaterais, subsequentes a
contratacdo, € indicadora de deficiéncias na
gestéo publica das PPP.

Ora, sucede também que a posi¢cdo do MOPTC é
manifestamente contrariado pelas recomendacdes
do IGOP proferidas na sequéncia das suas
acces de fiscalizagdo. Na verdade, tais
recomendagBes tém expressamente proposto a
reducdo dos riscos associados as alteracles
unilaterais. Entre 0s pontos objecto de
recomendagbes da IGOP estdo a quantificacdo
prévia de encargos decorrentes das alteracGes
unilaterais, a articulacdo prévia com entidades e
poderes locais, a obtencdo prévia de autorizacBes
ambientais e, mesmo, a reponderacdo da pratica de
transferéncia do risco de expropriagbes para a
concessionaria.

A posicdo expressa pelo MOPTC desvaloriza a
ocorréncia de alteracBes unilaterais, impostas
pelo Concedente e, consequentemente, a oneracdo
financeira do Estado em tais situacdes®.

Em idéntica situacdo estdo os comentarios relativos
a possivel existéncia de ganhos suplementares para
as concessiondrias, por motivos contrarios aos
interesses do Estado designados por “beneficios
sombra”.

® Na sua maioria as PPP tém seguido o modelo DBOFT.

° Em idéntica situacdo estdo os comentarios relativos & possivel
existéncia de ganhos suplementares para as concessionarias,
por motivos contréarios aos interesses do Estado designados
por “beneficios sombra”.
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Ora, a verdade é que os comentarios do MOPTC
sdo contrarios as posi¢cbes por diversas vezes
expressas pela CFMOPTC, bem como por
elementos da Parpublica.

A este proposito, como ja o fez no passado, o TC
considera importante que as entidades publicas
procurem o apoio de bolsas de competéncia na
contratacdo em PPP, independentemente de
estarem, ou ndo, na esfera da mesma tutela,
concertando, efectivamente, a sua estratégia no
recurso as PPP.

Ambito do sistema de reporte publico

O MFAP, veio considerar que o sistema de reporte
publico sobre a gestdo das PPP, defendido pelo TC,
ndo “devera (...) ficar associado ao ambito de
actuacgdo das comissdes temporarias”.

Ora, esta posicdo vai em sentido contrario a
opinido expressa, também em sede de
contraditério, pela CFMOPTC que defende um
sistema de reporte publico que divulgue,
sistematicamente, aspectos como reequilibrios e
renegociacGes que sdo precisamente o ambito de
actividade de tais comissdes, 0 que coincide com a
posicdo do TC.

A oposicdo de posicBes acabada de referir é
aplicavel também ao comentério, sobre a mesma
matéria, produzido, igualmente em sede de
contraditério, pelo MOPTC.

Outsourcing

O MOPTC, em sede de contraditorio, contestou,
também, a andlise do TC relativa a excessiva
contratacdo de consultores (outsourcing), pelo
Estado, nomeadamente pela EP.

Em sentido contréario, a Parpublica, na resgosta
enviada em sede de contraditorio, veio referir'® que
considera que 0 recurso extensivo a outsourcing nas
areas de consultoria é “matéria que estd bem
analisada no relatorio do Tribunal de Contas”.

De igual modo, em sentido divergente da posicdo
agora manifestada pelo MOPTC, também, o IGOP
havia ja referido ao TC'™ ter, ele proprio,
recomendado:

10 A propésito dos recursos da Estradas de Portugal, S.A.
! Na resposta ao questionério que o TC Ihe remeteu.
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“Que a EP exerca de forma mais eficaz
a sua competéncia em matéria de
gestdo e acompanhamento de contratos
de concessdo de que 0 MOPTC é parte,
devendo, para o efeito, apetrechar-se
dos meios humanos e técnicos
adequados (preferencialmente, meios
préprios, em lugar do recurso ao
outsourcing)”.

(nosso sublinhado)

Ainda e de igual modo, veio a IGF, no presente
contraditério, referir, em sentido contrario ao do
MOPTC, como uma das conclusdes de um seu
relatérios de auditoria que:

“Existe um recurso sistematico a
contratagdo de assessorias e
consultadorias externas, com evidentes
prejuizos, nomeadamente, pelo ndo
desenvolvimento na esfera do
Estado/concedente das competéncias
adequadas ao exercicio completo da
fungdo de concedente”, recomendando
que “o acompanhamento financeiro e
juridico corrente seja efectuado sem o
recurso  sistematico a  assessores
externos”.

Acresce, também que o préprio MFAP veio, no
seu contraditorio, manifestar posi¢do coincidente
comado TC:

“A  dependéncia de consultores
externos e a necessidade de
desenvolvimento e acumulacdo de
know-how  nestas  matérias  foi
oportunamente identificada pelo
MFAP como um factor determinante
no processo de optimizacio da gestéo
deste tipo de instrumento e culminou
na decisdo de criacdo de uma unidade
especializada no ambito da DGTF,
ilustrando, portanto, mais um exemplo
de consonéncia de preocupacfes de
prioridades entre o TC e 0 Governo”.

(nosso sublinhado)
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> Multiplicidade de intervenientes publicos e

coordenagao na fungdo de concedente

Por outro lado, 0 MOPTC, no seu contraditério,
veio relativizar o facto de o TC, de uma banda, no
seu relatorio, enumerar o largo conjunto de
entidades publicas intervenientes na gestdo publica
das PPP e, por outra, referir que o reconhecimento
da matriz de risco contratual para o Estado
apenas faz sentido se enquadrado no
reconhecimento de uma outra matriz de risco,
mais vasta, que englobe todas as fun¢fes do
Estado concorrentes para 0 mesmo processo de
PPP. O MOPTC contesta ainda o facto de a
actuacdo do conjunto das diversa-s entidades ser
entendida como burocratizante.

Importa ter em conta que, neste mesmo processo de
contraditério, e no mesmo dominio, a Parpublica,
entidade que o préprio MOPTC considerou
como uma das entidades que assegura a
coordenacdo da funcdo concedente® veio, tal
como ja o tinha feito no passado, expressar a
opinido de que:

“Seria aconselhavel a adopgdo de regimes proprios,
com o aligeiramento, ou mesmo a supressao de
alguns tipos de licenciamento, para o
desenvolvimento de grandes projectos de
publicos de interesse publico nacional, tais como
a construcdo de redes viarias e ferrovidrias ou
aeroportuarias, susceptiveis de conferir maior
celeridade & sua preparacéo e desenvolvimento,
eliminando em simultaneo a tendéncia para seu
aproveitamento para a satisfacdo de
determinados interesses, designadamente de cariz
local, que muito pouco tém que ver com o projecto
em causa”.

Aferigao do value for money (vfm)

Ainda o MOPTC, no presente contraditério,
contesta a analise do TC quando este refere que a
opcdo por PPP é primariamente encarada como
uma forma de financiamento, bem como quando
questiona a efectiva avaliacéo do vim.

2 Na vertente financeira, a par com a EP, na vertente
operacional. No entanto, a Parpiblica refere no seu
contraditério com funcdo de coordenagcdo, a EP e,
subsidiariamente, na vertente financeira, a IGF. Por sua vez, a
CFMOPTC tinha referido, durante os trabalhos de auditoria
que em sua opinido a coordenagdo da funcdo concedente,
sobretudo, se poderia considerar ter vindo a ser efectuada
através das comissdes temporarias.

Entende-se transcrever, dos comentarios a este
respeito apresentados pelo MOPTC, o que se
segue:

“Na realidade, as razdes aduzidas pela
propria EP e referidas pelo Tribunal de
Contas no (...) Relatorio - ndo existe
informagdo suficientemente detalhada na
EP para construir um Comparador Publico,
pois o Estado/EP ndo desenvolve projectos
de auto-estradas por recurso a sua gestao
directa desde os anos 70 -, mostram que a
afericdo do value for money seria
meramente tedrica. Mais ainda: o
proprio Tribunal de Contas reconhece,
no mesmo ponto (...), que “tal avaliaciao
pressupbe a possibilidade efectiva de
optar por outra contratacdo que néo
seja por PPP”, o que objectivamente, na
perspectiva or¢camental, ndo foi verdade
ao longo dos ultimos anos. As duas
razBes aduzidas tornariam pois a afericéo
do value for money num exercicio
duplamente tedrico.

(nosso sublinhado)

Contrariamente, a EP, exactamente no exercicio
do presente contraditrio, veio salientar a
importancia da avaliagdo do vfm, no &mbito das
actividades que refere realizar para tal fim.

Assimetria de informagéo
concedente/concessionaria

De igual modo, 0 MOPTC, nos seus comentarios de
contraditério veio relativizar a existéncia do risco
decorrente da assimetria de informacdo entre
Estado-concedente e concessionaria.

Sucede, porém, que a IGF destaca, como
merecedores de resolucdo, alguns dos aspectos que,
na opinido do TC, estdo na base da existéncia
daquela assimetria de informacdo: desadequacéo
da estrutura da EP, enquanto factor que obsta ao
efectivo controlo das concessbes; tarefas
desenvolvidas, no interior da EP, por
departamentos que ndo tem  especial
sensibilidade aos direitos e deveres do Estado,
inscritos nos contratos de concessdo; falta de
responsaveis por cada concessao e consequente
disperséo do conhecimento; néo
desenvolvimento, na esfera do Estado-
concedente, das competéncias adequadas ao
exercicio completo da funcéo de concedente.
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A gravidade da situagédo é sublinhada, também, em
contraditério, pela Parpublica na sequéncia do
conhecimento desta conclusdo do TC, ja que veio
referir que “(...) dado que ninguém melhor do que
esta entidade [EP] para dispor de informacdo
consolidada sobre o relacionamento com as
diversas concessionarias, sendo ainda certo que os
contratos de concessdo prevéem um conjunto
eventualmente até excessivo de obrigacdes de
informagdo e comunicacdo ao Concedente, através
da Estradas de Portugal”.

Sinistralidade

Ainda no seu contraditério, 0 MOPTC refere,
como facto relevante, que a EP, na sua prépria
resposta ao TC, afirma que, até de 2006, possuia
dados relativos a sinistralidade.

Ora o que acontece é que a EP confirma a
informacgdo que ja constava do relatdrio preliminar
do TC, surgindo, como mais relevante, o facto de
que, em 2006, apenas havia iniciado a concepcao
dos procedimentos no sentido de possibilitar o
tratamento dos dados de sinistralidade. Por isso, a
EP acrescenta que, até 2006, procedia apenas a uma
andlise casuistica desta matéria.

Acompanhamento da obra pela EP

A EP contesta, na sua resposta, o facto de o TC
referir a insuficiéncia de acompanhamento da obra
(fase de construcéo).

A este proposito, faz-se notar que a IGF, na
sequéncia de uma sua auditoria, levada a cabo entre
finais de 2006 e inicio de 2007, veio referir ao TC,
no seu proprio contraditério, que havia, entdo
formulado a recomendacdo de que a Area de
Coordenagdo de ConcessGes da EP devia ser
reestruturada, de modo a permitir “o exercicio do
acompanhamento das concessdes de forma préxima
e directa, em especial nas fases de projecto e
construcdo”.

Orientagdo da gestéo por critérios de risco

O MOPTC contesta “a inexisténcia da explicitagdo
da matriz de risco de cada PPP”. Refere, ainda, que
“essa eclaboragdo podera estar mais ou menos
aprofundada, mas existe informagdo que a
corporiza”.
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O TC chama a atencdo para que nao é apenas
necessario a existéncia de um instrumento de
gestdo, mas também a sua integracao efectiva no
processo de gestdo, aspecto sem o qual a sua
configuracdo ndo podera ser convenientemente
desenvolvida ou, sequer, Util.

A este respeito, ndo pode também deixar de se
sublinhar uma conclusdo referida pela IGF, em
sede de contraditorio, na sequéncia de uma das
suas auditorias, segundo a qual:

“nao existem analises de risco adequadas a cada
concessao e actualizadas periodicamente.”

Tal como a IGF, O IGOP, durante os trabalhos de
auditoria, referiu ao TC ter efectuado
recomendagdes concorrentes para a resolucdo desta
fragilidade substancial.

Gestao operacional reactiva

O MOPTC, no seu contraditério, também contestou
aspectos relacionados com a conclusédo do TC que
aponta para uma gestdo operacional reactiva,
embora refira que “ndo se contesta que a gestdo da
EP tem espaco para melhoria substancial”.

Ora sucede que a IGF refere ter igualmente
recomendado a reestruturacdo da ACC de molde a

permitir “o  planeamento das actividades
consubstanciado numa andlise de risco,
permitindo deste modo uma actuacdo por

antecipacio nas areas mais criticas.”

Gestores de contrato

O MOPTC e a EP vieram, no exercicio do
contraditério, contestar a afirmacdo do TC acerca
da inexisténcia, na préatica, de gestores de contrato,
referindo que estas funcbes tém sido asseguradas
pelas chefias de Departamento e de Divisao.

Em primeiro lugar, o TC faz notar que em qualquer
sistema organizacional é necessario existir um grau
minimo de centralizacdo de informagdo e de
responsabilizacéo.

Em segundo lugar, chama-se a atencdo para o facto
de a posicdo expressa ser contraria quer a
resposta da EP ao questionario inicialmente
lancado pelo TC (que organicamente referia a
existéncia de gestores de contrato), quer a
realidade que o TC encontrou na propria EP e
gue se evidenciou com o processo de entrevistas.
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Finalmente, salienta-se que a IGF, no exercicio
deste mesmo contraditério, referiu ao TC ter
concluido, na sequéncia de uma sua auditoria, que
“com o argumento da limitagdo de recursos ndo foi
instituida a figura do responsavel por concessao,
vulgo gestor da concessdo, nomeacdo
considerada nas atribuicbes da Area de
Coordenacdo de Concessdes (ACC) e que
permitiria um maior acompanhamento e a
centralizagdo do conhecimento que esta
disperso”.

1.4.4  Conclusées do TC sobre o
processo de contraditorio

Tendo em conta tudo o que precede, o Tribunal
verificou que, neste contraditorio, existiu uma
marcada divergéncia entre o teor das respostas das
entidades com responsabilidades de natureza
predominantemente politica e as das entidades
com responsabilidades eminentemente técnicas.

Enquanto as primeiras procuraram subvalorizar as
observacdes e conclusbes fixadas pelo Tribunal, as
segundas ndo SO as apoiaram, CcOomo as
confirmaram.

Neste contexto, & importante sublinhar que parte
substancial das observagdes e conclusdes do TC
estdo fundadas no desenvolvimento da auditoria
ao nivel operacional de gestdo na EP, nivel que,
de acordo com a informacao colhida, foi também
objecto de analise por parte dos servicos de
controlo ministeriais.

Acrescente-se que, durante os trabalhos de
auditoria, foi referido ao TC que a prépria EP nao
havia nunca desenvolvido qualquer accdo de
auditoria interna no &mbito das concessoes.

Por outro lado, emergem do presente contraditério
outros dois aspectos essenciais:

L 2 importéancia da actividade da IGF e do
IGOPTC, no dominio do controlo das
PPP, enquanto factores fundamentais
para a identificacéo dos riscos e melhoria
da gestdo neste tipo de contratacao;

L N desarticulacdo entre varias entidades
publicas, bem como a falta de consensos
publicos no tocante a importante tematica da
gestdo das PPP.

Nao obstante o que acaba de ser explicitado, o
Tribunal fixou o texto final deste seu Relatério
tendo em conta todas as respostas remetidas,
naquilo em que contribuiram para modificar,
melhorar, completar ou aperfeicoar o que
constava do seu relatorio inicial, tendo dado
relevo e acolhimento ao que se mostrou
adequadamente construtivo para melhorar
objectivamente a gestéo das PPP.

O Tribunal sem deixar de compreender ¢, até, de
valorizar a perspectiva politica que atravessa e
preside a algumas das respostas recebidas,
privilegiou, como ndo podia deixar de ser, a
vertente técnica que esta patente na maioria
delas e mais se aproxima e encaixa na postura
perfilhada pelo Tribunal.

Mesmo assim, no final deste Relatério, séo
publicadas em anexo e dele fazendo parte
integrante, todas as respostas recebidas em sede de
contraditério, independentemente de transmitirem
uma visdo predominantemente politica ou
substancialmente técnica da gestdo das PPP.

1.5 Aabordagem das PPP pelo TC

A presente auditoria abrange a gestdo e o controlo,
por parte do Estado, das PPP, considerando-se
aquele enquanto conjunto de entidades publicas
com responsabilidades na matéria, tanto ao nivel da
gestdo directa, como do controlo.

Sublinhe-se que, no tocante ao controlo, este se
designa como externo quando cabe ao Tribunal de
Contas, o qual o desenvolve sobre as PPP,
essencialmente, por trés vias:

»  Por intermédio da analise efectuada aos
respectivos contratos, em sede de Visto
Prévio;

» Através dos trabalhos de auditoria que
concorrem para a elaboracdo do Parecer
sobre a Conta Geral do Estado e que
abrangem o controlo da informagdo
financeira relevante, bem como dos proprios
sistemas de informagdo, recolhendo, para
tanto, os contributos de diversas areas de
controlo;

»  Através de auditorias, levadas a cabo pelos
departamentos de auditoria, nomeadamente,
pelo Departamento de Auditoria I1X, no que
diz respeito as auditorias a PPP no dominio
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das infra-estruturas de transportes, objecto
do presente relatério.

O controlo das PPP tem sido um dos objectivos
estratégicos do TC. Assim, a necessidade de
perspectivar no tempo e de forma integrada a
abordagem das PPP, levou a que, desde o inicio,
tivessem sido identificadas necessidades de
operacdo, em diversas vertentes de actuacdo, as
quais, no seu conjunto, possibilitaram uma actuacéo
de controlo coerente e eficaz, reconhecida pelos
diversos agentes envolvidos nos processos de
parcerias quer publicos, quer privados.

Mais concretamente, o0 TC tem vindo a efectuar
uma abordagem das PPP sustentada numa
sequéncia de accbes de controlo, que se podem
sintetizar assim;

»  Desde logo, as auditorias efectuadas a PPP
especificas, as quais levaram o Tribunal a
avaliar o trabalho desenvolvido pelo Estado-
Concedente, no sentido de obter o
Acordo/Contrato que melhor satisfizesse o0s
seus interesses e 0 dos contribuintes, o que
implicou, obviamente, uma avaliacdo dos
procedimentos de contratacdo e dos
resultados alcancados, a luz das melhores
praticas utilizadas nestes modelos.

Necessariamente, estas auditorias implicaram
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 de
responsabilizacéo.

As mesmas auditorias, para além de terem
directamente permitido o controlo de cada
PPP, visaram ainda detectar fragilidades
estruturais, 0 que teve efeitos
multiplicadores, uma vez que o conhecimento
gerado  possibilitou  incrementar a
realizacdo de auditorias horizontais.

> Igualmente marcante, tem sido o papel
desempenhado pelas auditorias  de
seguimento. Com efeito, para além de terem
permitido  conhecer o  estado  de
implementacdo de anteriores recomendagdes,
estas auditorias tém  possibilitado a
identificacdo de novos riscos e, até mesmo, a
formulacdo de novas recomendacdes.
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Esta accdo do TC ao nivel das PPP potenciou
ndo s6 uma maior transparéncia de todo o
processo das PPP, como permitiu aos
contribuintes terem um contacto directo com a
confluéncia de posicbes sobre algumas das mais
importantes questdes aquelas relativas.

De igual modo, também o legislador foi alertado, de
forma especial, para a necessidade de dar
sequéncia as recomendacdes formuladas, muitas
das quais, de caracter estrutural.

Fundamentais para a prossecucdo dos objectivos
estratégicos do TC neste dominio foram ainda:

v" O acompanhamento continuo da realidade
das PPP, nomeadamente a nivel nacional, o
qual, como aspecto mais relevante, permitiu
uma identificacdo preliminar de riscos,
ndo circunscrita ao desenvolvimento de
cada processo de auditoria™;

v" O acompanhamento dos levantamentos de
boas praticas, bem como a analise critica dos
diagndsticos efectuados internacionalmente;

v’ A especializacdo, o aumento dos niveis de
conhecimento e 0 consequente
desenvolvimento da massa critica dos
recursos humanos afectos a estas auditorias;

v A orientagdo para resultados, possivel pelo
incremento de autonomia, responsabilizacéo
e simplificacdo de procedimentos;

A concentracdo nas auditorias de value for
money;

O desenvolvimento de metodologias
especificas de auditoria, que permitiram
estruturar a analise da informacédo, com base
nas directrizes da INTOSAI em matéria de
auditoria publica a contratos celebrados em
regime de Parceria Publico Privada.

Com ligacdo ao Ultimo dos aspectos
referidos, deve salientar-se que a utilizacdo
de métodos e técnicas de auditoria para a
gestdo da informacéo tem permitido encarar
0s pontos de vista dos agentes directamente
envolvidos na gestdo das PPP como os
melhor colocados para estimarem a
caracterizacdo dos riscos e, bem assim, a
procura das solugdes necessarias para 0S
gerir.

3 Neste sentido, tem sido importante a absorcdo critica de
experiéncias dos diversos agentes do meio, para 0 que tem
sido incrementada a participagdo dos técnicos em diversas
accdes, como formandos e formadores, dentro e fora do
Tribunal, tanto no territério nacional, como no estrangeiro.
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Tendo em conta os objectivos de auditoria, tém sido
relevados, nas conclusdes de auditoria, apds
adequada validacdo e integracdo numa Optica mais
sistémica, aspectos cuja percepgdo ja anteriormente
existia no terreno. Esta abordagem acentuou, de
forma pratica e visivel, a complementaridade entre
o desempenho operacional das entidades publicas e
o controlo externo do TC, sendo, a0 mesmo tempo,
causa e efeito do cardcter positivo do
relacionamento com as entidades auditadas.

A par da constatacdo publica de que, por
intermédio das PPP, foi possivel por ao servigo
dos cidaddos uma quantidade substancial de
infra-estruturas, o TC identificou também
fragilidades estruturais, agravadas pela falta de
articulacdo entre agentes publicos, 0 que nao
tem permitido ao Estado tirar o melhor partido
desta forma de contratacdo, incorrendo em
encargos  substanciais, inicialmente  ndo
previstos, em resultado de uma ineficiente
caracterizacdo e controlo do risco, com efeitos
em alteracGes contratuais e processos de
reequilibrio financeiro.

Deve acrescentar-se que o regime legal das PPP,
surgido em 2003, e alterado e completado em
2006, veio ndo s6 dar cobertura a grande parte
das preocupagdes do TC, como adoptou muitas
das medidas que aquele previamente havia
proposto como conclusdes e recomendacgdes dos
seus seguintes 9 relatérios de auditoria:

> Auditoria ao Contrato de Concessdao/ PPP
celebrado entre o Estado e a concessionaria
Lusoponte (Relatério n°31/2000-24Seccao)

»  Auditoria ao novo Acordo Global celebrado
entre o Estado e a Lusoponte (Relatdrio
n°41/2001-2%Secc¢édo)

> Auditoria ao Contrato de Concessao/Parceria
Plblico Privada celebrado entre o Estado e 0
concessionario  FERTAGUS  (Relatdrio
n°24/2002-2%Seccéo)

> Auditoria aos modelos de Concessdao SCUT /
PPP (Relatorio n°14/2003-22Secc¢éo)

»  Auditoria de follow-up a concessdo Fertagus
(Relatorio n°31/2005-22Seccéo)

»  Auditoria tematica aos encargos publicos com
as PPP (Relatério n°33/2005 — 22 Secc¢do)

»  Auditoria de follow-up as concessbes SCUT
(Relatério n°34/2005- 22 Seccédo)

»  Auditoria & concessio Metro Sul do Tejo
(Relatdrion®46/2006-23Seccédo)

»  Auditoria de seguimento aos encargos do
Estado com as Parcerias Publico Privadas
(Relatério n.° 04/2007 — 22 Seccéo)

Em suma, o TC tem tido, como principal
objectivo, desenvolver uma abordagem gradual
do controlo das PPP, embora com uma postura
pro-activa, quer no tocante a utilizagéo dos seus
proprios recursos, quer no que concerne a
identificacdo dos riscos mais salientes e repetidos
no panorama portugués das PPP.

A presente auditoria inscreve-se na mesma linha
de controlo.

2 RESULTADOS, CONCLUSOES
E RECOMENDAGOES

O presente relatorio contém uma apreciacao
integrada sobre as diversas valéncias inerentes a
gestdo dos principais contratos de PPP, na area das
infra-estruturas rodoviarias.

Neste sentido, os resultados dos trabalhos da
auditoria agora desenvolvida foram enquadrados e
acrescidos as conclusbes ja anteriormente
aprovadas e divulgadas pelo TC, em anteriores
relatorios de auditoria.

Os motivos deste “ modus faciendi” prendem-se
ndo s6 com a interdependéncia das matérias
envolvidas, como com a necessidade de
tempestividade da informacdo Util para a gestdo
pUblica, nomeadamente tendo em conta a profunda
reformulacdo do quadro institucional do sector
rodoviario que, a data da conclusdo dos trabalhos
de auditoria, se previa vir a ser implementado.

A estrutura do presente relatério assenta numa
segmentacdo, quer, em funcdo das diversas
valéncias da gestdo, quer, igualmente, em funcéo do
ciclo do projecto de uma PPP, com destaque para as
diversas entidades intervenientes, bem como para
0s principais riscos proprios do quadro da realidade
nacional.
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2.1 Enquadramento Geral das PPP

2.1.1 Nog&o e contexto econémico

As Parcerias Publico Privadas (PPP) constituem um
modelo de contratacdo que permite ao Estado
promover a obtencdo de servico publico, através de
uma estrutura contratual firmada com um parceiro
privado, na qual se estabelecem obriga¢des mutuas
que reflectem uma alocacdo, a ambas partes, dos
riscos envolvidos.

Portugal é um dos paises europeus que mais tem
recorrido a contratacdo em PPP. Tém sido objecto
de opgédo pela contratacdo em PPP projectos de
grande envergadura fisica e financeira, envolvendo
infra-estruturas essenciais, nos dominios da sadde e
das comunicagdes rodovidrias e ferrovidrias.

No atinente as PPP rodoviarias os respectivos
encargos, em 2007, representaram cerca de 82% do
total orcamentado para 0s servigos integrados e
fundos e servigos auténomos do Ministério das
Obras Publicas Transportes e Comunicagoes.

A gestdo da contratagdo das parcerias
rodoviarias pelo Estado envolve diversas
entidades, de entre as quais sobressai a EP cujo
ambito de actuacdo €& simultaneamente
diversificado e transversal as diversas fases do
processo de gestdo, desde o planeamento ao
controlo da exploracéo, passando pelo apoio as
diversas comissfes que, nas fases de langamento,
contratacao, reequilibrio financeiro e
renegociacgdo, sdo constituidas.

J& se tem considerado que o Estado, com as PPP,
incorre em custos de financiamento mais elevados
do que aqueles em que incorreria se recorresse
directamente ao crédito. No entanto, a geracdo de
valor, na perspectiva publica, reside também nos
ganhos de eficiéncia e de inovacdo, pela
participagdo do sector privado, traduziveis, por
exemplo, em qualidade de servico.

Subjacente ao recurso as PPP esta o principio de
alocacéo de riscos & entidade melhor posicionada
para o0s gerir. lIgualmente importante é a
consideracdo dos riscos e do ciclo tipico associados
aos projectos do sector em causa.

Outro aspecto importante é a possibilidade de
atraccdo de parceiros do sector privado que
possam efectivamente trazer estabilidade a PPP
contratada, bem como efectivos ganhos de
eficiéncia.
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Esta atractividade repousa essencialmente na
previsio de uma adequada remuneracao
accionista.

Nas PPP rodoviarias, 0 modelo privilegiado tem
sido o designado por DBOFT, de acordo com o
qual cabe ao parceiro privado o projecto, o
financiamento, a construcéo, e a operac¢do das infra-
estruturas, ocorrendo a sua transferéncia para o
Estado apenas no final do periodo inicialmente
previsto.

Paralelamente, existe também o recurso ao
designado project finance, no qual a concessionéria
constitui uma sociedade-veiculo, que funciona
como pivot para a transferéncia de riscos, obtendo,
assim, uma elevada bancabilidade, ou seja maior
capacidade de endividamento e a mais baixo custo.
Se pelo lado da sua parceria com o Estado a
concessionaria obtém a  possibilidade de
participagd0 num projecto com garantia de
estabilidade dos respectivos cash-flows, a jusante
de si, garante a transferéncia do risco, por
intermédio de contratos instrumentais, geralmente
com empresas do seu universo accionista.

2.1.2  Encargos Globais

O Estado, com estas parcerias, até Junho de
2007 e sem contabilizar os pagamentos a Brisa,
tinha incorrido ja em pagamentos de
compensacdes/comparticipacGes e rendas, de
cerca de 1.077 milhdes de euros, dos quais cerca
de 209 milhdes de euros correspondiam a custos
suportados com as concessfes de portagens reais
e 867 milhdes de euros as concessdes SCUT.

Ndo pode deixar de se sublinhar que, se os
montantes de encargos com a contratacdo em PPP
ndo tém sido objecto de estimativas fiaveis',
também muitos dos contratos tém sido alvo de
renegociagdo e de processos de reequilibrio
financeiro, logo nos primeiros anos de vigéncia e,
muitas vezes, de forma repetida.

1 A Parptiblica em sede de contraditrio veio referir que nas
parcerias mais recentes existem estimativas fiaveis,
apresentando como exemplo “o caso da Concessdo do Tunel
do Marao, em que foram considerados limites maximos para o
custo do investimento e dos encargos a suportar pelo
Concedente, ao longo da concessdo, na sequéncia do trabalho
desenvolvido pela Comissdo que acompanhou a preparacdo do
concurso”.



E se este facto tem provocado, como primeiro
resultado evidente, a existéncia de substanciais
encargos adicionais para o Estado, a verdade é
gue as consequéncias sdo mais vastas. Desde logo,
a recorréncia de tais situaces deixa entrever falta
de cuidado na gestdo deste tipo de contratacgao,
com origem na ndo observancia dos principios
economicos que lhe estdo subjacentes e, assim, um
recurso a PPP conceptualmente ineficiente.

Depois, hd a considerar que as renegociages e,
mesmo, os reequilibrios, se tém efectuado ndo sé
em ambiente ndo competitivo, fora, pois, da
concorréncia de mercado, como numa situagédo em
que o Estado, por via do contrato inicial e da
necessidade de ndo ser originada a interrupgdo
do servico publico, possui uma capacidade de
manobra acentuadamente limitada.

A este facto acrescem as dificuldades
orcamentais. Um caso exemplar € o que dé origem,
na sequéncia de uma renegociagao, a prorrogacao
de prazo da concessdo. Com efeito, nestes casos, 0
Estado vé-se obrigado a prolongar o prazo da
concessdo inicialmente acordado a fim de evitar o
pagamento dos encargos adicionais gerados desde a
outorga do contrato.

Ou seja, tem-se atribuido um periodo
suplementar de concessdo, prolongando o
respectivo prazo, ndo por motivos de servigo
publico, mas por ter sido concebida e
concretizada uma contratacéo inicial deficiente,
cujos efeitos financeiros negativos ndo se
pretende or¢camentar ou pagar.

Acresce que, como melhor se vera adiante, o
Estado se tem revelado desarticulado e ndo tem
tido nem os recursos, nem as metodologias, nem
0os adequados instrumentos, nem sequer 0s
registos que lhe permitam aferir e distinguir, de
forma objectiva, da adequabilidade das suas
concessiondrias, pelo que, desta forma, as
renegociagdes, ou mesmo as novas contratacdes,
ndo podem ter em conta a qualidade dos actuais
ou dos potenciais parceiros privados.

2.1.3  Quadro legal

A grande maioria das concessdes rodoviarias
existentes teve origem ainda antes da publicacdo do
Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril que veio
“definir as normas gerais aplicaveis a intervencao
do Estado na definicdo, concepcdo, preparacéo,
concurso, adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacdo e

acompanhamento global das parcerias publico-
privadas”. O mesmo diploma veio a ser alterado
pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.

O regime legal actual é aplicavel também as PPP
desenvolvidas por empresas publicas sob a forma
societdria. Encontra-se igualmente prevista a
possibilidade de aprovacdo de programas sectoriais
de parcerias.

Por aquela legislagdo ficaram consagrados na lei
diversos aspectos de ha muito sublinhados pelo TC,
varios dos quais consubstanciam, alids, boas
praticas internacionalmente identificadas.

De entre os aspectos contemplados no actual
regime legal aplicavel as PPP, destacam-se 0s que
concorrem para a hecessidade de:

> A gestdo de cada risco ser assumida e
desenvolvida pela entidade  melhor
posicionada para o fazer;

> Uma remuneracgdo adequada dos riscos para
ambos 0s parceiros, nomeadamente para o
parceiro privado, com origem nos meios
gerados pela propria actividade em causa
e/ou em compensacdes do Estado;

> A adequada definicdo, pelo Estado, do
servigo publico, da configuracdo genérica do
projecto, bem como do desempenho final
pretendido;

> Ser assegurada a  comportabilidade
financeira, a viabilidade e a racionalidade
econémica;

> Serem previamente obtidas as necessarias
licencas e autorizagBes, nomeadamente as de
indole ambiental, a cargo das autarquias, ou
de outras entidades publicas;

> A partilha de beneficios financeiros das PPP
com o Estado;

> Adequacdo prévia dos sistemas de
acompanhamento e controlo (configuragdo e
previsdo de meios);

> Ser minimizado o risco de ocorréncia de
encargos adicionais para o Estado,
motivados, nomeadamente, pela ocorréncia
de alteragdes unilaterais.

2.1.4  Contexto comunitario

No ambito comunitario, ndo existe enquadramento
legal especifico para as PPP. No entanto, o Livro
Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o
Direito Comunitario em Matéria de Contratos
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PUblicos e Concessdes™® reconhece a existéncia de
PPP, tanto contratuais™®, como institucionais.

No caso das PPP que tém ocorrido no sector
rodoviario, com base na figura da concessao, sao
aplicaveis as disposicdes e a jurisprudéncia
Comunitarias relativas aos contratos de
concessdo. Neste campo, as PPP estao
abrangidas por principios como o da igualdade
de tratamento, o da transparéncia, o da
proporcionalidade e o do reconhecimento
mutuo.

E, por outro lado, internacionalmente reconhecido
que um dos aspectos relevantes do recurso as PPP é
a possibilidade de diluir o esforco do Estado ao
longo de diversos orgamentos correntes, dando-se
origem a uma espécie de “desorcamentagdo” do
investimento com infra-estruturas, por contrapartida
do aumento de despesas correntes a inscrever em
orcamentos futuros. Paralelamente, visa-se também,
assim, minorar a sobrecarga da divida publica
existente, facilitando o cumprimento de um dos
critérios de convergéncia.

Neste sentido, o Eurostat tem-se batido por uma
aplicacdo adequada do quadro de referéncia
conceptual (o Sistema FEuropeu de Contas
Econdmicas Integradas - SEC), de forma a obter
estatisticas fiaveis e comparaveis, para a avaliagdo
da convergéncia, tendo estabelecido regras
juridicamente vinculativas na Unido Europeia.

Assim'’, o Eurostat definiu regras para a
contabilizacdo off balance dos encargos do Estado
com Parcerias Publico Privadas. Para que os activos
envolvidos nas Parcerias Publico Privados sejam
considerados infraestruturas privadas e, portanto,
registadas “fora do balan¢o” do Estado, devem ser
cumpridas as seguintes condigdes:

> O sector privado terd de assumir o risco de
construcdo e, pelo menos, um dos dois
seguintes riscos:

= orisco da “disponibilidade”
ou
=  orisco da “procura”.

15 COM (2004) 327 final.

'8 Acto de adjudicacéo qualificado de contrato publico ou
concesséo.

" Eurostat, através da sua decisio 18/2004, de 11 de
Fevereiro.
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Se o risco de construgdo é suportado pelo Estado ou
se 0 sector privado suporta apenas o risco de
construgdo e nenhum dos outros dois riscos (os da
procura e disponibilidade), entdo o0s activos
envolvidos na parceria serdo classificados como
activos publicos.

Este tratamento contabilistico tera, pois,
consequéncias relevantes para as financas
publicas quer em termos de deficit, quer ao nivel
da divida publica. Isto significa que qualquer
despesa de capital inicial que o Estado faga, no
ambito destes contratos, seré contabilizada como
“formacio bruta de capital fixo”, com impacto
negativo no saldo orcamental.

Por outro lado, como contrapartida desta despesa do
Estado, a correspondente divida publica sera
igualmente  afectada pelo  montante  de
“empréstimo” imputado ao parceiro privado.

O factor risco serd, de facto, determinante para
aferir do modo de contabilizacdo dos activos
envolvidos com as Parcerias Publico Privadas,
assim como das respectivas repercussdes ao nivel
da divida publica e do défice orcamental.

2.1.5  Contexto orgamental

E igualmente de trazer a colagio que a Lei de
Enguadramento Orcamental — Lei n.° 91/2001, de
20 de Agosto (republicada em anexo a Lei n.°
48/2004, de 24 de Agosto) — estabelece que as PPP
estdo sujeitas:

» Ao regime do orcamento por programas,
aplicavel a despesas correspondentes a
contratos de prestagdo de servigos em regime
de financiamento privado ou outra forma de
parceria dos sectores publico e privado, (vidé
art.° 18);

A obrigatoriedade de comparar este modelo
de contratacdo com o modelo tradicional de
contratacdo publica, sem recurso ao
financiamento  privado, tendo ficado
estabelecido que “a avaliacdo da economia, a
eficiéncia e a eficacia de programas com
recurso a parcerias dos sectores publico e
privado tomard como base um programa
alternativo visando a obtencdo 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.”
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Este preceito resulta na obrigatoriedade de se
proceder a uma andlise do Value for Money da
PPP, nomeadamente através da elaboracdo de
um “comparador publico. (vidé art.? 19°);

>

A fixagio dos elementos informativos que
devem acompanhar a proposta do OE,
nomeadamente os relativos as PPP. Assim é
necessaria uma meméria descritiva das razdes
que justificam o recurso a parcerias dos
sectores publico e privado, face a um
programa alternativo elaborado nos termos do
ja referido artigo 19.°. (vidé art.° 379);

Existe, ainda, a necessidade de ser
determinado o “limite maximo de eventuais
compromissos, a assumir com contratos de
prestacdo de servigos em regime de
financiamento privado ou outra forma de
parceria dos sectores publico e privado.” (vidé
art.? 31°).

Refira-se, também, que os encargos do Estado
com estes contratos assumem uma natureza
diferenciada ndo sé pelas caracteristicas
distintas dos projectos em execugdo, como
pelas especificidades que envolve cada um
deles.

Em consequéncia, o Estado, com as PPP,
incorre em encargos objecto de
diferenciadas inscri¢des orcamentais, o que,
para além de dificultar o controlo
orcamental integrado da despesa publica
envolvida, ndo permite nem aferir
convenientemente 0s respectivos custos
globais ja assumidos, nem controlar
adequadamente 0s encargos a assumir.

De entre os encargos em que o Estado incorre,
quando recorre as PPP, destacam-se 0s seguintes:

>

>

Pagamento de “servios”'® (utilizacdo de

infra-estruturas, servigos de transporte);

Atribuicdo de subsidios/comparticipacdes
no investimento;

Despesas com processos expropriativos;

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

8 A légica de contratacdo com base no modelo de PPP/PFI
assenta no pagamento de um servico e ndo de uma obra publica.

2.2
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Atribuicdo de incentivos;

Encargos com a taxa de utilizacdo das
infra-estruturas ferroviarias (caso da
concessdo Fertagus);

Despesas com a Reposicdo do Equilibrio
Financeiro dos contratos.

Sublinhe-se, que parte significativa destes
encargos néo resulta apenas dos montantes
contratualizados, mas, também, da partilha
de riscos subjacentes a cada um dos
contratos. Desta forma, existem montantes
envolvidos que ndo sdo objecto de qualquer
previsdo por parte do Estado, em termos
orcamentais.

Acompanhamento Global

Multiplicidade de entidades
publicas e privadas envolvidas
no ciclo de vida das PPP

Verifica-se que a gestdo das PPP ¢
efectuada em vertentes diversas e por um
amplo conjunto de entidades,
nomeadamente, publicas.

De entre as entidades publicas envolvidas,
destacam-se:

>
>

A Estradas de Portugal;

Os quatro tipos de comissfes temporarias
previstos no regime legal das PPP em vigor;

Note-se, desde ja, que a gestdo efectuada pela
EP é entrecortada, em fases essenciais, pela
intervengdo destas comissBes, para efeitos,
seja de preparacdo e avaliagdo prévia do
projecto de parceria, seja de avaliacdo das
propostas dos concorrentes, seja de
responsabilidades na gestdo dos processos de
reequilibrio  financeiro, seja, ainda, nas
renegociacBes contratuais.

As duas tutelas, a nivel ministerial, o
MOPTC e o MFAP, que sancionam as
principais decisdes, ao longo do processo de
gestdo das PPP, nomeadamente as emergentes
da intervencdo das comissdes referidas;
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As diversas entidades publicas de controlo e
apoio ao nivel dos ministérios da tutela,
algumas das quais séo referidas nos contratos
de concessdo (IGF, Parpublica, CFMOPTC,
IGOPTC);

Para além das ja referidas, existem mais de 27
entidades publicas, ou mesmo
concessionarias de servico publico, que,
concomitantemente com a EP, poder&o
contribuir para a gestdo dos riscos
associados aos projectos subjacentes a cada
PPP, em dominios particulares, sendo que
nos referimos a tipos de entidades e ndo ao
seu namero, ja que este pode ser maior (por
exemplo o caso das autarquias)

4 tipos de entidades autarquicas e suas
associacoes

Juntas de Freguesia, Camaras Municipais,
Associagdes de Municipios, Associagdo
Nacional de Municipios Portugueses;

15 Direcc¢Bes-Gerais e Institutos

Direccdo Geral de Geologia e Energia,
Direccdo Regional de Agricultura, Direcgdo-
Geral dos Recursos Florestais, Direccdo
Regional de Economia, Direc¢do-Geral de
Turismo, Instituto da Agua, Instituto de
Conservacdo da Natureza e Biodiversidade,
Instituto de Desenvolvimento Rural e
Hidraulica, Instituto de Financiamento e
Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e
das Pescas, Instituto de Meteorologia, Instituto
Nacional de Engenharia, Tecnologia e
Informacgdo, Instituto da Vinha e do Vinho,
Instituto de  Gestdio do  Patrimonio
Arquitectonico e Arqueolégico, Instituto de
Turismo de Portugal;

3 Entidades de Segurancga e Proteccéo civil

Policia de Seguranca Publica,
Nacional Republicana, Protec¢éo Civil;

Guarda

2 Entidades com responsabilidades em
infra-estruturas de servico publico essencial

Rede Eléctrica Nacional, TRANSGAS —
Sociedade Portuguesa de Gas Natural;
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4 Outros tipos de entidades publicas

Comissfes Regionais da Reserva Agricola
Nacional, Circunscrigdes Florestais;
Comissdes de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional; Sociedades Polis.

Acresce que existe também a necessidade de
compatibilizar os interesses expressos pelas
préprias populagbes locais, nomeadamente
das areas confinantes, e que, na fase de
exploracdo das PPP, é igualmente necessario
compatibilizar os interesses dos utentes, tendo
em conta as disposicOes contratuais.

A multiplicidade de intervenientes na
gestdo das PPP, acabada de sintetizar, ndo
pode deixar de ser factor de ineficiéncias,
ineficacias e de diluicéo de
responsabilidades, para além de se mostrar
substancialmente irracional e
burocratizante.

2.2.2 Dificuldade de articulagdo das

entidades publicas envolvidas
coma EP

Constata-se existir falta de articulagéo
das entidades e poderes publicos que
concorrem para a gestao das PPP

A articulac@o entre as citadas entidades é referida
pela EP e seus colaboradores como objecto de
dificuldades diversas que vdo desde a fase de
estudo™, até & fase de exploracéo, na qual existem
areas cujo controlo cabe a entidades especificas.

A seguir destacam-se algumas causas deste
problema:

»

Deficiéncias no ordenamento e
planeamento do territério.

Este facto leva a EP a referir que:

“a falta de planeamento local e
regional, tem condicionado fortemente
a escolha de corredores adequados
para as infra-estruturas rodoviarias”,
pelo que “uma maior disciplina a nivel
da articulag@o regional seria bem vinda”.

19 Nomeadamente por via de terem que ser tomados em conta o
ordenamento e planeamento do territorio.
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A mesma ideia foi veiculada aos auditores do
Tribunal, pelos técnicos da EP, em sede de
entrevistas, ao referirem situacfes em que se
verificaram edifica¢gBes, nomeadamente para
habitacdo, em locais inicialmente né&o
previstos, levando a necessidade de
reformulacdo de medidas de mitigagdo de
impacto ambiental.

Existéncia de prazos para a produ¢do de
pareceres e emissdo de licengas demasiado
longos e desconformes com as necessidades
inerentes a boa gestao das PPP.

Neste caso, a EP referiu ao TC que:

“todos os pareceres dependentes da
Administragdo Publica necessitam de
um tempo significativo, destacando-se
os relacionados com as areas RAN e
REN, nomeacdo de peritos pelos
Tribunais, intervencbes da EDP,
intervengdes no dominio hidrico ou
zonas de possiveis vestigios
arqueologicos”.

A mesma entidade acrescentou ainda que:

“a extrema morosidade de uma
avaliacdo ambiental, a qual dura 7
meses, caso a entidade avaliadora ndo
devolva o estudo para ser melhorado
ou completado”.

De facto, no decorrer dos trabalhos de
auditoria na EP, o TC confirmou esta mesma
situacdo, embora a concorréncia deste factor
para a gestdo menos eficiente das PPP possa
ser também associada as caracteristicas do
estudo e planeamento ou da partilha de
riscos com o parceiro privado.

Necessidade de compatibilizacdo dos
objectivos individuais de cada uma das
entidades com o &mbito dos objectivos
mais gerais de cada projecto de PPP.

Sublinha-se que as atribui¢Bes das entidades
publicas estdo maioritariamente definidas,
de acordo com as funcbes do Estado, em
dominios diversos, por forma a serem
prosseguidas, essencialmente, por cada uma
dessas entidades.

Ora, as PPP exigem uma gestdo integrada
da parte do Estado, pelo que ndo pode
deixar de se associar directamente a
capacidade de sucesso do recurso as PPP,
com a eficiéncia das Administracdes
Publicas.

Por outro lado, a compatibilizacdo de
objectivos é dificultada pela ndo existéncia
de um padrdo de comparacdo entre oS
objectivos em questdo. Nomeadamente,
quando estdo em causa oObjectivos
ambientais, nem sempre é perceptivel a
associacao de uma postura de bom-senso as
medidas de mitigagdo dos impactos
ambientais para um dado evento.

A auséncia de informacdo que permita a
cada entidade a percepc¢do do seu impacto
e a sua necessidade de alinhamento face a
gestéo global das PPP.

Como se vera, a EP é a entidade publica que
mais intervém ao longo do ciclo das PPP; no
entanto, encontra-se desenquadrada de um
eficaz sistema de medigédo de desempenho,
no que toca a grande parte das vertentes de
gestdo que lhes estdo atribuidas.

Igualmente a concorrer para este aspecto do
problema estd a auséncia de uma gestdo
pautada por critérios de risco. Neste sentido
a CFMOPTC referiu que:

“Uma analise de riscos detalhada é
essencial para apreciar e aprovar a
partilha de riscos e para servir de base
ao Plano de Gestdo de Riscos a ser
implementado pela EP como parte do
acompanhamento do contrato de
concessao.

Sem esta analise detalhada dos
riscos, torna-se bastante mais dificil
para a EP ou os outros organismos
intervenientes na  funcdo do
Concedente gerir e mitigar em tempo
atil  os riscos que se vao
manifestando. A falta de
planeamento da gestdo do risco
também agrava o impacto de
sinergias negativas entre diversos
riscos assumidos pelo Concedente,
como o risco ambiental conjugado
com o risco de contestacdo aos
tracados.”

(nosso sublinhado)
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Note-se que, que no exercicio do seu
contraditério, a CFMOPTC veio ainda
acrescentar que ‘“‘seria importante tornar a
analise e plano de riscos obrigatdrios para
cada contrato de concessao”.

A finalizar, e para reforcar o exposto, deve
notar-se que o reconhecimento da matriz
de risco contratual para o Estado apenas
faz sentido se enquadrado no
reconhecimento de uma outra matriz de
risco, mais vasta, que englobe todas as
intervengdes do Estado concorrentes para
0 mesmo processo de PPP.

2.2.3 Auséncia de coordenagéo

3

na fungéo de concedente

Verificou-se ndo ter existido um foco
central de coordenagdo no exercicio da
funcéo de concedente.

> Conforme refere ao TC a CFMOPTC:

“O Concedente (e o respectivo
Orgamento do Estado) devia ser visto
como Unico e indiviso, e cada
concessionaria  deveria  ter um
interlocutor obrigatorio, institucional e
profissionalizado, ainda que néo
exclusivo. A multiplicidade de
interlocutores facilita a utilizacéo
pelas concessionarias de uma das
tacticas de negociacdo mais classicas,
dividir para reinar. Esta situacdo
natural pode ter efeitos graves quando
se trata de numerosas renegociacGes

99 9

em regime de “ajuste directo”.
€

“Actualmente a responsabilidade pela
coordenacdo do exercicio da funcdo de
Concedente ndo estd formalmente
atribuida, e ndo parece existir
mecanismo de coordenacdo fora das
comissdes temporarias”

E ainda facto incontroverso que esta
desarticulacdo da ac¢do entre entidades
publicas € substancialmente potenciada
pela prépria inexisténcia de
responsabilidade formal neste campo.
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2.2.4

Assim:

>

Por outro lado, a accdo das comissGes
temporarias, que se verifica nos casos,
especificos de  novas  contratagOes,
renegociaces ou processos de reequilibrios
financeiros, néo abrange etapas
importantes como a do decurso de parte
substancial da fase de estudo e
planeamento ou as fases de projecto,
construcdo e exploracdo. Estas ultimas
estdo a cargo de outras entidades
publicas, pelo que existe, no actual modo
de gestdo, uma descontinuidade acrescida.

Assimetria de informagéo entre
concedente e concessionarias

Constatou-se acentuada assimetria de

informagdo  entre  concedente e
concessiondrias, desfavoravel para o
Estado.

A CFMOPTC, veio referir ao TC que:

”(...) em alguns casos apenas 0
concessionario podera ter uma viséo
de conjunto da relagdo concedente-
concessionaria”.

(nosso sublinhado)

Corroborando a importancia do referido pela
CFMOPTC, o TC recolheu, na presente
auditoria, em sede de entrevistas, sinais de
que a assimetria de informacdo entre o
Estado-Concedente e as concessionarias é
devida a forma fragmentada como, no
global, o Estado desenvolve as suas
intervencdes nos processos de PPP, e, bem
assim, a falta de formacdo e de
experiéncia adequada dos seus técnicos.

Acresce que a auséncia de gestdo publica
orientada por critérios de risco é também
identificAvel pelas concessionarias, tendo os
técnicos da EP referido, ao longo das
entrevistas realizadas, que as
concessiondrias tém a perfeita nocao das
fragilidades da gestdo do Estado.
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»  Para além destes factos, ndo so a posi¢do do
Estado se encontra desfavorecida, como é o
préoprio Estado que, nos processos de
REF, acaba por financiar a mais forte
posicdo negocial dos parceiros privados.
Assim, no passado®® a Parpublica referiu ao
TC que:

“O proprio contexto em que
decorrem as negociagbes  dos
reequilibrios, em que o Estado
suporta integralmente 0s custos
suportados pelas concessionarias
com 0 respectivo processo negocial,
incluindo o0s encargos pagos aos
consultores das concessiondrias, ¢
indutor do agravamento destes
encargos.”

(nosso sublinhado)

2.2.5 Intervengéo da EP no dmbito
das Concessoes

® Verificou-se que a Estradas de Portugal
tem desempenhado o essencial das
funcBes de gestdo do concedente, sem a
contrapartida de um adequado sistema
de remuneracao.

A EP, pelo menos até final de 2007, esteve
dependente de transferéncias do OE?. Apesar de,
até entdo, ndo ter tido receitas préprias, tem
suportado os encargos orcamentais do Concedente
com as concessdes rodovidrias, incluindo-se, nestes,
as comparticipacBes no investimento que decorrem
do contrato de concessdo com a BRISA, as rendas
pagas as concessiondrias das concessdes SCUT,
bem como, ainda, os encargos que decorrem dos
processos de reequilibrio financeiro.

A CFMOPTC veio confirmar ao TC o referido.

® Constatou-se, também, que ndo tem
existido um sistema de avaliacdo de
desempenho, associado a gestdo das
PPP, nem, tdo-pouco, um sistema de
medicdo do mesmo.

% Relatério n.° 34/05 — 2.2 S.
2! Transferéncias correntes cap.® 2, subsidios ao investimento,
cap°® 50.

De facto, o modelo de governagdo publica
actualmente utilizado ndo comporta a medicao
do desempenho, nem mesmo de forma implicita,
0 que transparece da andlise da informacéo
presente nos relatorios anuais da EP, nos quais,
na maioria dos casos, a informagéo se reporta a
rede nacional de infra-estruturas rodoviarias,
independentemente da forma de contratagéo
utilizada.

Neste sentido, refira-se o0 exposto pela CFMOPTC.:

“A EP recolhe estatisticas de reclamagdes sobre
estradas concessionadas junto com as estradas
sobre sua gestdo. Esta informagdo ndo parece
estar a ser apreciada nos relatérios especificos
sobre cada concessdo que fazem parte do processo
na Tutela. O controlo do servico prestado ¢ feito
sobretudo em termos de quilémetros de estrada
ou trocos abertos ao trafego, e de contagem de
trafego para efeitos de conferéncia das
facturas.”

(nosso sublinhado)

2.2.6  Condicionalismos impostos
pelos diversos intervenientes®

® Verificou-se a ndo existéncia de
consensos  entre  0s  intervenientes
publicos sobre os projectos de PPP, com
reflexos na estabilidade contratual e nos
encargos que o Estado suporta.

Neste sentido:
» A CFMOPTC veio referir ao TC que:

“A contestacdo pelas Partes Interessadas,
desde o0s ambientalistas, aos municipios
afectados até ao partido da oposicdo, é um
dos principais riscos de um grande projecto
de infra-estrutura e é um risco tipicamente
assumido pelo Concedente numa PPP, com
impacto directo no Orgamento”

2 stackeholders.
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E que:

“As  contestacdes dos  diversos
stakeholders frequentemente resultam
em  alteracbes  unilaterais  pelo
Concedente suportadas pelo OE. Por
iss0, a criacdo de consenso estavel e
duradouro é um dos principais
mecanismos de gestdo e reducdo de
riscos orgamentais, especialmente em
torno de projectos estruturantes e
contratos de longa duracéo.”

(nosso sublinhado)

»  Também o TC? havia j4 sublinhado que:

“(...) a experiéncia nacional também
tem revelado uma auséncia mais
profunda de alinhamento dos
poderes publicos, ja que sdo patentes
em diversas PPP, quer alteracdes de
filosofia dos projectos iniciais, quer
alteracbes de vertentes dos mesmos
projectos (alteracbes de tracados, de
politicas  comerciais, ...), com
consequéncias onerosas para o0
Estado.

Tem-se observado igualmente que
certos atrasos na implementacéo dos
projectos, por motivos ndo previstos
pelas instancias responsaveis, levam
também a subverter o equilibrio de
poderes que se julgava, de inicio, ser
possivel. Concretamente é 0 caso do
equilibrio entre os poderes local e
central. A Parplblica, ouvida pelo
Tribunal, wveio sugerir um regime
especial para projectos de interesse

nacional.”
Constatou-se, ainda, que 0s
condicionalismos criados pelos

intervenientes, quanto a auséncia de
consensos publicos tém, por vezes, tido
origem a nivel ministerial.

Neste sentido, pela sua relevancia e origem,
0 TC sublinha, as seguintes posicfes da
CFMOPTC:

% Relatério N.© 4/2007 — 2.3S.
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“O consenso tem que ser criado
primeiro entre as duas Tutelas
envolvidas em qualquer PPP.”

“Apenas agora com o DL 141/2006 se
tornou obrigatério a emissdo de um
parecer Unico pelos representantes das
duas Tutelas nas diversas comissoes.
Em vez de “projectos consensuados”
parece as vezes existir mais uma
“cultura da rotura” entre os partidos
politicos e entre os diversos
decisores. E caso para dizer, que se
ndo ha consenso entre as Tutelas
responsaveis pelo projecto e entre os
responsaveis politicos, é irrealista
contar com 0 consenso entre oS
utilizadores e contribuintes que tém
que sustentar os encargos ao longo
do contrato”

(nosso sublinhado)

Verificou-se também que as diversas
entidades publicas intervenientes
condicionam negativamente 0
desenvolvimento dos processos de PPP.

> Conforme referiu a EP ao TC:

“As entidades, que pelas suas
atribuicbes legais mais
condicionalismos podem criar no
desenvolvimento e gestdo das Parcerias
sdo as dependentes do Ministério do
Ambiente e as Autarquias. De facto os
processos de avaliagdo ambiental tém
uma duracdo muito longa (cerca de 7
meses para Estudos Prévios, e cerca de
2 meses para Projectos de Execugdo), o
que leva a que cada correccdo de
estudos ou projectos tenha uns efeitos
muito expressivos na calendarizacdo
destas Parcerias. Existem numerosas
situacBes deste tipo nas Concessfes
Rodoviarias.”

Ainda quanto ao nivel autarquico, a EP
reforca a sua posi¢éo escrevendo que:
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“Por um lado, a intervencao Autdrquica
e a rotatividade dos respectivos elencos
leva a que situacOes estabilizadas em
fase de Estudo Prévio e mesmo em
discussdo publica dos Estudos de
Impacte Ambiental, possam implicar
alteracbes nas fases subsequentes de
Projecto, as quais sdo feitas num
quadro de parceria contratada.”

(nosso sublinhado)

e, ainda que apesar de ndo ser frequente,

“Néo ¢ incomum a “reclamacdo” mais
ou menos organizada de nds adicionais
nas concessoes’.

J4 a CFMOPTC, no seu contraditorio, veio
sublinhar que “a consulta publica deve servir
ndo s6 para informar, mas também para
comprometer as partes interessadas para
com a solugdo consensualizada”

No que diz respeito a intervencdo do
poder autarquico, em sede de entrevistas
na EP, o TC recolheu informacdo
semelhante a acima exposta. Acresce que,
pelos elementos consultados, o TC pode
confirmar que, no campo ambiental, 0s
prazos e a articulacdo entre entidades
publicas sdo desfavoraveis a eficiéncia da
gestdo publica dos processos de PPP.

» Por seu lado, a CFMOPTC veio chamar a
atencdo para o facto de a indisciplina das
diversas entidades publicas ser de tal forma
acentuada que o Estado se vé na necessidade
de produzir normas legais para a obstar®*:

“De facto, em alguns casos, a gestdo
de riscos acaba por ter que ser feita
por legislacdo a posteriori em vez de
ser parte da gestdo corrente do
processo. Por exemplo, o impacto do
risco ambiental para o Orcamento foi
tdo agravado pelo desempenho e
indisciplina do Concedente em
algumas  concessdes que  foi
necessario legislar no DL 141/2006
que o DIA tem que ser obtido antes
do lancamento de  concursos
futuros.”(nosso sublinhado)

Constatou-se, de igual modo, que tém
existido condicionalismos decorrentes
da falta de atempado conhecimento dos
cidaddos e de entidades da
Administracdo Local das consequéncias
dos projectos a implementar, alguns dos
quais acabaram ser objecto de
interposicao de providéncias cautelares.

> A proposito de tais providéncias cautelares,

a EP refere que:

“a alteragdo judiciaria operada no
quadro dos recursos juridicos possiveis
ao alcance dos cidaddos, concretamente
a possibilidade de interposicdo de
providéncias cautelares criou
também um novo risco no
desenvolvimento das parcerias, ja
com paragens de obra registadas em
concessdes  rodovidrias (caso da
providéncia interposta e decretada pelo
Tribunal pela Cémara de Caminha,
sobre a turvacdo de aguas no Rio
Ancora, as providéncias cautelares
interpostas e decretadas pelo Tribunal
pela Junta de Freguesia de Vilar de
Mouros sobre a escolha de tracado da
ligagdo a Caminha ou a providéncia
cautelar interposta, mas ndo decretada
sobre a largura de uma passagem
inferior na A17 no concelho de Leiria,
apesar do envio atempado das
diversas fases do projecto da
passagem & Autarquia).

(nosso sublinhado)

Foi também referido ao TC, em sede de
entrevistas, que as populacbes locais,
nomeadamente as das d&reas confinantes,
tentam, por vezes, obter alteracfes, durante a
fase de construgcdo, sem que se tenham
manifestado previamente em sede de
consulta publica.

2.2.7 Auséncia de um sistema

integrado de reporte publico

Constatou-se, ainda, a auséncia de um

sistema integrado e eficaz de reporte
publico.

2 Néo esta em causa a legitima accdo legislativa mas, apenas, a
auséncia de disciplina auténoma, por parte das entidades
plblicas, para concertadamente desenvolverem projectos
publicos.
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De facto:

» A auséncia de um sistema integrado e
eficaz de reporte publico potencia a
descontinuidade e a desarticulacdo da
accdo das entidades publicas envolvidas
na gestdo das PPP e afecta a possibilidade
de consolidacdo do respectivo processo de
aprendizagem. O acesso aberto a
informagdo promoveria, sem ddvida, um
mais eficaz alinhamento de actuacdo das
entidades envolvidas, bem como um
controlo implicito de caracter matricial.

» A necessidade de tal sistema de reporte é,
alids, bem conhecida no terreno. A
CFMOPTC veio referir ao TC que:

“ndo tem sido possivel obter, da EP ou
da outros organismos envolvidos como
a IGF e a Parpublica, um Relatério de
Acompanhamento periddico de cada
concessdo na Optica do Concedente,
integrando os contributos de todos 0s
organismos envolvidos, e com
pareceres sobre o cumprimento do
Contrato de Concessédo pela
concessionaria mas também pelo
Concedente”

e que

“em alguns casos, podem-Se ver
documentos intitulados Ponto de
Situagdo, mas ndo parecem ser
sistematicos nem regulares”.

(nosso sublinhado)

® Por outro lado, também se verificou que
a actuacdo das comissdes, constituidas
temporariamente, de acordo com a
legislagdo em vigor, ndo é dotada de
adequados mecanismos de
transparéncia.

Ora, o actual reporte destas comissdes, que tem
como principais destinatarios as tutelas
governamentais, ndo €& publico nem
publicitado®, actuando aquelas, em fases
decisivas para a gestdo das PPP, em circuito
fechado.

% Nao esta em causa qualquer juizo valor sobre a actuagio dos
seus membros.
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Sem que se pretenda apontar para uma solucdo em
particular, refira-se que a CFMOPTC, no seu
contraditorio, veio sugerir “a integracdo das
comissBes temporarias nos respectivos organismos
que intervém no exercicio da funcdo de
Concedente, em vez de serem nominativas e
externas”.

Além do mais, o Tribunal sublinha, ainda, serem
consequéncias objectivas do que precede que:

» Os membros nomeados para tais
comissdes concentram uma acumulacao
de experiéncia a nivel individual, sem que,
em cada PPP, a mesma possa ser
institucionalmente  incorporada  por
outras entidades que, em fases diferentes,
intervém na respectiva gestao.

» O essencial dos problemas geridos e do
racional utilizado por estas comissdes nao é
publicamente conhecido, nem divulgado.

Note-se que os motivos subjacentes a esta
conclusdo ndo se prendem com a existéncia
de indicios de irregularidades, mas apenas
com a falta de boa governacdoAlids o TC
tem obtido excelente colaboracdo das
entidades que tém acompanhado a acgéo
destas comissdes, levando a que algumas
experiéncias  relevantes tenham  sido
caracterizadas nos seus relatdrios de
auditoria.

No entanto, um sistema de informacéo
atil para a gestdo, num ambiente
institucional de atomizacao de
responsabilidades, ndo pode claramente
repousar apenas nainformacdo veiculada
através dos relatérios do oOrgao de
controlo externo de nivel superior, como
tem acontecido.

Para sublinhar a pertinéncia da integracdo da
actividade das comissdes temporérias num
sistema de reporte publico, poderdo ser
destacados, entre outros, 0s seguintes casos
passiveis de identificacdo pela experiéncia
acumulada pelo TC, nas suas anteriores
auditorias:

® A avaliacdo das enormes disparidades
entre os montantes reclamados pelas
concessiondarias e 0s montantes finalmente
aceites pelo Estado e respectivas
justificagdes.



O  historial dos processos de REF
demonstra que os montantes reclamados
pelas concessionarias estdo, de inicio,
substancialmente inflacionados.
Conforme referiu ja o TC, nos processos
de REF, que envolvem um Tribunal
Arbitral, a relagdo entre montantes
pedidos e montantes aceites chega a ser de
5 para 1.

Nos contratos que englobam a
transferéncia para o parceiro privado de
activos, nomeadamente de vias rodoviarias,
desconhecem-se publicamente como ocorreu
a verificacdo das respectivas condi¢es de
construgdo e manutencéo.

Na verdade existiram ja processos de
REF, que tinham por objecto pedidos das
concessiondrias invocando precisamente
defeitos de construgdo em lancos para elas
transferidos no contrato de concesséo.

Se, neste caso, importava saber as razfes da
origem do problema, é certo que a
informacdo sobre a aceitacdo da reclamacéo
seria também relevante. Uma e outra
informacdo teriam permitido caracterizar
adequadamente as fragilidades da gestdo do
Estado, com consequéncias benéficas para
casos futuros.

Existem também casos nos quais o Estado
veio a optar por solugbes como a
prorrogacgéo de prazos contratuais.

Deve acentuar-se que a ocorréncia de
prorrogacdes de prazo, ou mesmo de
fixacdo de prazos contratuais dilatados, é
um aspecto relevantissimo, o qual, além
do mais, deve ser isento de qualquer
suspeita ou ddvida. Veja-se 0 que ja
referia o Relatorio n.° 4/2007 - 2.2 S do
TC:

“De notar é, também, o facto destes
prazos dilatados eliminarem a
formacdo da concorréncia potencial
entre o parceiro privado, escolhido em
determinadas circunstancias, e 0s
potenciais concorrentes a uma nova
contratagdo. Tal podera essencialmente
tomar forma a medida que o prazo
contratual cessa’®. Face a experiéncia

% Apesar de o mercado portugués ser, por alguns estudos,
considerado j& mais aberto do que outros, nomeadamente 0

3

portuguesa, que tem envolvido a
renegociacdo em larga escala (sem
pressdo concorrencial) e conduzido a
alteracao significativa das condices
iniciais das parcerias, bem como até
do proprio modelo (diga-se, por
imposicéo directa do Estado), podera
ocorrer a perpetuacdo ad eternum do
mesmo parceiro privado, mais por
via do lastro de alteracBes
contratuais, do que por imperativo
de servigo publico.

Estas considerages tém estado
subjacentes a apreciagédo, pelo TC,
das parcerias portuguesas,
nomeadamente ao invocar 0
principio da proporcionalidade, na

configuracéo das mesmas®’.”

Note-se que tendo transcorrido apenas cerca
de 10 anos de recurso a este tipo de
contratagcdo 0s prazos de concessdo iniciais
rondam os 30 anos. A Parpublica, em sede
de contraditério, veio referir que a questdo
dos prazos merece uma reflexdo profunda,
devendo, na sua perspectiva, ser apreciada
de forma diferenciada consoante as
concessdes. No caso das concessdes de
portagem real, “o alargamento de prazo
constitui beneficio directo da concessionaria,
dado aumentar a sua receita, paga pelos
utentes”.

Verificou-se, igualmente, continuar a néo
existir um sistema formal, sistematico e
periddico de recolha e andlise publica de
casos relevantes, para efeitos da melhoria
futura da gestdo das PPP (lessons
learned).

Espanhol, considera-se existir ainda margem para o0
aparecimento de novos potenciais parceiros e com eles novas
solucdes. Afigura-se, também por isso, a vantagem dos efeitos
da potencial concorréncia serem considerados em termos
continuos.

" Relativamente a este principio, a Comissdo Europeia refere, na
sua Comunicagdo Interpretativa da Comissdo sobre as
Concessdes em Direito Comunitario (2000/C 121/02) que:

“O principio da proporcionalidade exige também que se
concilie concorréncia e equilibrio financeiro; a duragdo da
concessdo deve, entdo, ser fixada de forma a néo restringir

ou limitar a livre concorréncia para 14 do necessario a
garantia de amortizacdo dos investimentos e a uma
remuneracgdo razoavel dos capitais investidos, mantendo,

ao mesmo tempo, para 0 concessionario, um risco inerente

a exploragdo”.
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Por ineréncia ao tipo de funcBes que
desempenham, a actuacdo das comissdes
temporarias seria uma importante fonte de
informacdo para um sistema formal de
identificacdo de lessons learned que o TC vem
apontando, nas suas auditorias, como
fundamental para a melhoria da gestao publica
deste tipo de contratacao.

Alids, foi possivel apurar, junto de grande parte
dos actuais colaboradores da EP, que o0s
respectivos inicios de fung¢des foram marcados
pela dificuldade de adaptacéo inicial, face a
dificuldade de acesso a informacdo relevante
para o bom exercicio das funcgdes que tiveram de
comecar a desempenhar, relativamente as PPP.
Facto que é tanto mais importante quanto é
reconhecida a dificuldade de obter, no mercado de
trabalho, recursos humanos com experiéncia neste
tipo de contratagéo.

J& em sede de contraditrio, a CFMOPTC veio
acrescentar, que na sua opinido, ¢ importante para
a eficcia do concedente investir na formacdo dos
seus préprios especialistas em PPP e na recolha e
generalizacdo de boas praticas”. Acrescenta, ainda,
a CFMOPTC que “isto implicaria fazer escola e
criar um manual sobre PPP dada a importancia das
PPP no orcamento e no PIB”

2.2.8  Controlo orgamental

L Foi também constatado que, ao nivel do
OE, ndo se encontram reunidas as
condi¢des minimas de informagdo para
gue, em tempo oportuno, se possa ajuizar
da adequacéo e da prudéncia do recurso a
este modo de contratacao.

De facto, o caracter parcial da informacdo
apresentada ao nivel do OE, bem como a do
respectivo tratamento e, ainda, a auséncia de
notas metodolégicaszs, caracterizam como pouco
transparente a informagdo trazida do OE,
afectando a sua utilidade, uma vez que nao é
possivel, pela respectiva analise, obter uma
imagem fidedigna dos encargos do Estado com
PPP.

% A auséncia de uma metodologia adequada para o tratamento
da informacdo, ainda assim disponivel, comprova-se pela
necessidade de tratamento adicional de informag&o, apresentada
no Relatdrio do OE, pela UTAO.
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Neste sentido:

»

Relativamente ao Relatério do OE para 2007,
a Assembleia da Republica, através da
UTAO, viu-se na necessidade de efectuar
diversos ajustamentos a informacéo
apresentada, bem como utilizar
pressupostos de analise diversos, alguns
inerentes a propria apresentacdo da

informac&o no Relatorio referido.

Por sua vez, também o Relatério do OE para
2008, continuou a ndo explicar cabalmente a
variagdo dos montantes apresentado, face
ao ano anterior.

Acresce que a informacdo apresentada para
efeitos de controlo or¢camental, ao nivel do
OE, néo encontra continuidade em
gualquer sistema formal de relat6rio(s) que
desenvolva a caracterizacdo da gestdo das
PPP, bem como a quantificacio prospectiva
dos riscos inerentes a posicdo global do
Estado enquanto concedente.

Por Gltimo, deve notar-se que as dificuldades
em obter informacdo, para o controlo ao nivel
do OE, iniciam-se no plano operacional,
nomeadamente na EP e demais entidades
publicas, através das quais o Estado acaba por
desenvolver a gestdo desta forma de
“aquisi¢io””. A este propésito, o Tribunal
considera ndo poder deixar de citar a
CFMOPTC, quando esta refere que:

“Parece ndo haver andlise explicita e
guantificacdo dos riscos para o Concedente
e para o Orcamento na fase de negociacdo
e adjudicacdo, nem plano de gestdo de
riscos e respectivo acompanhamento. A
deficiente analise e gestdo de riscos € a
principal lacuna detectada no exercicio da
funcdo do Concedente, ndo sendo colmatada
pela actuagdo & priori nem da Parpublica,
nem da EP, nem da IGF, nem das Tutelas. A
analise e quantificagdo a posteriori,
qguando é sd para pagar ou para diferir
pagamento, é tarde demais.”
(nosso sublinhado)

% Procurement.
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2.3 O Novo Modelo de Gestao
e Financiamento do Sector
Rodoviario (NMGFSR)

2.3.1  Estrutura do NMGFSR

® Em Julho de 2007, a Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 89/2007
anunciou a introducédo de alteracdes, de
fundo, no modelo de gestdo e de
financiamento do sector rodoviario, o
qual, & data dos trabalhos de auditoria —
Outubro de 2007 - ndo se tinha ainda
concretizado integralmente, nem era,
consequentemente, passivel de integral
avaliacéo.

As principais altera¢Bes consistiram no seguinte:

A Transformacdo da EP, Estradas de
Portugal, E.P.E., em sociedade anénima de
capitais publicos, EP, Estradas de Portugal, S.A.
Esta alteracdo foi concretizada pelo Decreto —Lei
n.° 374/2007 de 7 de Novembro.

k- N Outorga de um contrato de concessao
com a EP—Estradas de Portugal, S. A;

Em Comunicado do Conselho de Ministros, de 27
de Setembro de 2007 foi anunciada a aprovacéo de
um Decreto-Lei que atribui as Estradas de Portugal,
S. A, a concessdo do financiamento, concepcéo,
projecto, construcdo, conservacdo, exploragéo,
requalificacdo e alargamento da rede rodoviaria
nacional e aprova as bases da concessao.

Esta concessdo surgia para consubstanciar “uma
reorganizacdo total das estruturas da administracdo
publica que nela intervém”.

O Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de Novembro,
fixou as Bases desta concessdo, referindo que “a
concessdo expira as 24 horas do dia 31 de
Dezembro de 2099” fixando, portanto, um prazo de
concessdo de cerca de 92 anos. No entanto,
divergentemente e sem explicacdo, a minuta do
contrato de concesséao, aprovada pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 174-A/2007, veio referir
um prazo de concessdo de 75 anos. Para além da
insustentavel situacdo de contradicdo e incerteza
juridica que decorre da diferente hierarquia dos
diplomas referidos, com solugdes contraditorias, a
flutuacdo do prazo de concessdo evidencia falta de
um critério objectivo sendo, por isso, uma

oz,

manifestacdo de violagdo ao principio da
proporcionalidade na fixacdo do prazo de
concessdo.

a A “defini¢do do preco global do servico,
representado pelo uso e disponibilidade da rede
rodoviaria nacional a cargo da EP-Estradas de
Portugal, S. A., e assente na criagdo da contribuicdo
de servico rodoviario como receita propria desta
entidade”;

Refira-se que a Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto,
veio ja a atribuir & EP uma “contrapartida pela
utilizacdo da rede rodoviaria nacional, tal como esta
é verificada pelo consumo dos combustiveis”. Esta
“contribuicao de servico rodoviario” constitui
uma fonte de financiamento, eventualmente a
ser complementada por outras, como, por
exemplo, a cobranca de portagens e “incide sobre
a gasolina e o gas6leo rodovidrio sujeitos ao
imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos
e dele ndo isentos”.

a Revisdo do Plano Rodoviario Nacional e
das correspondentes implicacbes no respectivo
plano de investimentos e financiamento;

a Implementacéo do modelo de regulacéo,
na sequéncia da cria¢do do InIR, I.P.;

O Instituto de Infra-Estruturas Rodoviarias, I. P.,
criado pelo Decreto-Lei n.° 148/2007, de 27 de
Abril “tem por missdo regular e fiscalizar o sector
das infra-estruturas rodoviarias e supervisionar e
regulamentar a execucdo, conservacdo, gestdo e
exploracdo das referidas infra-estruturas, numa
perspectiva integrada de ordenamento do territério
e desenvolvimento econémico”. Os seus Estatutos
foram aprovados pela Portaria n.° 546/2007 de 30
de Abril.

Importa referir que, para levar a pratica o
preconizado pela Resolu¢cdo do Conselho de
Ministros n.° 89/2007, se prevé “proceder a
negociacio das actuais concessdes rodoviarias”.

2.3.2 Possiveis implicagbes
do NMGFSR

® Verifica-se, na génese das alteracdes
referidas, a preocupacgdo de dar resposta
a aspectos gue se apresentam como
criticos no presente relatério.
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Entre tais aspectos contam-se a previsdo de uma
remuneracdo e de uma avaliacdo de desempenho da
futura EP, SA., bem como uma reorganizacdo das
estruturas da Administracdo Publica que intervém
nos processos de PPP.

No entanto, parte do sucesso de qualquer
alteracdo a nivel estrutural, de ambito geral,
estara sempre dependente da qualidade da
gestdo das PPP, ao nivel operacional, e,
nomeadamente, da que for efectuada no dmbito
da EP.

2 3

Tendo em consideracdo o0s elementos
disponiveis relativamente ao novo Modelo
de Gestdo e Financiamento do Sector
Rodoviario, pode observar-se o seguinte:

Na préatica, uma parcela do ISP,
correspondente a contribuicdo do servigo
rodoviario, bem como o0s respectivos
pagamentos a EP deixam de figurar no
OE, sendo, desta forma, dele retiradas,
simultaneamente, receita e despesa,
criando-se, na pratica, um fundo
rodoviario a margem do OE.

Neste sentido, o Relatério do OE para 2008
refere que:

“O Valor apresentado como previsdo para a
receita do imposto sobre os produtos
petroliferos  (ISP)  estd  influenciado
negativamente pela reducéo das taxas do ISP
por forca da aplicacdo da Contribuicdo de
Servico Rodoviario criada pela Lei n.
55/2007, de 31 de Agosto.

Nos termos estabelecidos neste diploma, as
taxas do ISP sdo fixadas por forma a garantir
a neutralidade fiscal e o ndo agravamento do
preco de venda dos combustiveis, em
consequéncia da criacdo da contribuicdo de
servigo rodoviario, pelo que a receita do ISP
do subsector Estado diminui em cerca de
600 milhdes de euros. Expurgado deste
efeito, a taxa de crescimento da receita fiscal
seria superior a apresentada no quadro
anterior [quadro 111.1.18.Receitas Fiscais do
Relatério do OE para 2008] em cerca de 1,8
pontos percentuais e a recita fiscal
apresentaria um crescimento de 5,6%
relativamente a estimativa de execucdo da
receita de 2007 (...)”.
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No entanto, este modelo de financiamento,
segundo os critérios do EUROSTAT, néo
conduz a um efeito de desorgamentagéo.
Na verdade, para efeitos do EUROSTAT,
sdo efectuados ajustamentos a informacéo
constante do OE. Assim, o MFAP vem
referir que “(...) a Estradas de Portugal,
apesar de ser uma sociedade comercial,
(...) [encontra-se] incluida no perimetro
de consolidacdo das administragdes
publicas e como tal consolida em termos
de contas nacionais e do apuramento do
défice e da divida para efeitos
comunitarios”.

Para ja, tendo em conta os critérios do
SEC 95, a divida da EP s6 sera registada
fora das contas publicas com a eventual
participacdo do sector privado na
estrutura accionista da EP, SA. Porém,
em sede de contraditério, 0 MOPTC vem
dizer que “quanto as questdes levantadas
pelo Tribunal de Contas relativamente a
divida da EP para efeitos de SEC 95 e ao
envolvimento de capital privado na
EP,SA, salienta-se que: 1) a EP,SA é uma
sociedade de capitais exclusivamente
publicos; 2) como  especificamente
referido nas Bases da concessdo, a
concessdo geral da rede rodoviaria
nacional é atribuida a uma sociedade com
estas caracteristicas; e 3) o Governo ja
assegurou que ndo ir4 privatizar a
empresa”.

Este novo modelo permitird aumentar a
bancabilidade dos projectos de infra-
estruturas rodoviarias a desenvolver pela
EP, na medida em que envolve a
atribuicdo a esta empresa da contribuicéo
do servico rodoviario, assim como a
atribuicdo de uma concessdo, a longo
prazo com o Estado®. Neste sentido,
poderd ser aumentada a capacidade de
endividamento da EP.

De igual modo, acarretard maior
complexidade a actividade de regulacéo
do actual INIR, o que implicard a
afectacdo de adequados recursos técnicos
e financeiros, facto que ndo é ainda
possivel avaliar.

% 92 anos segundo 0 Decreto-Lei n.° 380/2007 e 75 anos de
acordo com a Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 174-
A/2007.
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Relativamente ao modelo de regulacéo
previsto, cumpre especificar o seguinte:

Grande parte das fungdes que sdo atribuidas
ao INIR*!, ndo sendo sequer as Unicas que
esta entidade terd& de desempenhar,
constituem um rol de responsabilidades
que o préprio Estado, com a EP na sua
tutela, ndo conseguiu desempenhar
durante cerca de, pelo menos, 10 anos, de
concessdes rodoviarias.

O modelo de regulacdo ndo se encontra,
ainda, estabilizado, por auséncia de
legislacdo complementar. Ora, o TC, nos
seus relatorios sobre a tematica da
Regulacdo, tem-se referido, varias vezes,
criticamente, a questdo da volatilidade das
funcdes atribuidas as entidades reguladoras,
nomeadamente as que resultam dos
diplomas que as criam e que estabelecem a
respectiva organica. A data da auditoria —
Outubro de 2007 — sem a publicagdo de
legislacdo complementar, ndo se encontrava
esclarecida, na pratica, a autonomia do poder
regulamentar da reguladora rodoviéria;

Refira-se, finalmente, que 0s recursos
humanos especializados em PPP estdo
bastantes valorizados no mercado, 0 que
podera dificultar a prossecucdo dos
objectivos desta entidade, por dificuldades
no recrutamento de efectivos.

Constatou-se, também, que existiam
medidas potencialmente positivas
perspectivadas anteriormente a
formalizacgdo do NMGFSR, mas cuja
implementagdo ndo se tinha completado
até ao final dos trabalhos de auditoria, ou
seja Outubro de 2007.

Encontravam-se neste caso:

A reestruturacdo da ACC, uma vez mais
pretendida pelo ex - Conselno de
Administracdo da EP e que estava a ser
definida no decurso das trabalhos de
auditoria. O MOPTC refere, no seu
contraditorio, que no ambito do novo
Conselho de Administragdo se encontra em
curso a reestruturacdo da EP.

3 Descritas e desenvolvidas mais em pormenor, adiante, no
corpo do presente relatdrio.

» A implementacdo de um sistema de

informacéo sobre a gestdo das PPP, por
parte da IGF.

Em sede de contraditério a IGF veio
referir que “tem desde sempre tido como
prioridade a constituicdo de um sistema de
informacdo periodico, eficaz e objectivo
que, nomeadamente, servisse de alerta a
potenciais derrapagens econémico
financeiras e permitisse um eficiente
planeamento das responsabilidades do
Estado. Esta preocupacéo é independente da
natureza da entidade responsavel pela gestao
e controlo das PPP rodoviarias e do modelo
de financiamento”.

E que

“(...) no ambito da [sua] auditoria
realizada na EP ao sistema de gestdo e
controlo dos contratos de concessdo
rodoviarios em regime de Project
Finance, iniciada em fins de 2006, a
IGF efectuou um estudo, que definiu
um conjunto de informagdo necessaria
para apuramento das responsabilidades
do Estado para as diversas PPP,
permitindo, deste modo a criacdo de
um Sistema de informagao e controlo”.

O funcionamento de um gabinete de
acompanhamento permanente das
parcerias e concessdes no ambito do
Ministério das Financas e da
Administracdo Publica, referido ao TC
pela Parpiblica. O MFAP, em sede de
contraditorio, referiu que, quando este
Gabinete se  encontrar em  pleno
funcionamento, “devera coordenar com a
Inspec¢do-Geral de Financas a concretizacéo
de um sistema — que se pretendera integrado
— de recolha e tratamento de informacédo
sobre as PPP”.

No seu contraditério, a CFMOPTC
acrescentou que, na sua opinido, ‘“seria
necessario melhorar a coordenagdo das
varias iniciativas em curso de racionalizacdo
dos procedimentos de PPP, com a
implementacdo da Ficha Técnica da
Concessdo uniformizada e consensualizada.”
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& A finalizar, sublinha-se que, havendo
lugar as previstas “negociacdo das actuais
concessdes rodoviarias”, poderdo ocorrer
alteracGes no actual perfil de risco das
mesmas para o Estado, bem como nos
inerentes encargos financeiros, o que
devera ser criteriosamente avaliado por
aquele, nomeadamente na perspectiva da
boa gestéo financeira (value for money).

2.4  Estrutura de gestdo das PPP
na EP

2.4.1  Modelo de gestdo

L A instabilidade do ambiente institucional
tem contribuido para que nao se consolide
na EP uma estratégia que conduza ao
alinhamento de objectivos,
procedimentos, metodologias e recursos, a
qual seria de extrema importancia para a
melhoria da gestdo das PPP.

De facto, apurou-se:

» A existéncia, nos Ultimos anos e até muito
recentemente, de diversas e sucessivas
reestruturacgdes institucionais que
passaram pela extincdo de diversos
institutos publicos e da EP, E.P.E, de
cujas funcdes e recursos a nova EP, S.A se
tornou herdeira.

> Verificagdo de diversas tentativas de
reestruturacdo, referidas ao TC pelos
responsaveis da EP, desta vez na sua
estrutura organica, por parte dos
sucessivos Conselhos de Administracao,
gue ndo obtiveram o patrocinio dos,
também sucessivos responsaveis pela
Tutela Ministerial, por serem consideradas
inoportunas, alegadamente devido ao facto
de o modelo geral de organizacdo das
entidades publicas do sector rodoviario nao
ser considerado estabilizado.

Auditoria & gestao das PPP

» A instabilidade institucional tem-se
repercutido na EP e, nomeadamente, no
interior da ACC, gerando sucessivos
compassos de espera desfavoraveis a
introducao de alteracGes aos
procedimentos e metodologias em uso,
que ha muito eram sentidos como
necessarios. Esta informacéo foi colhida
nas entrevistas efectuadas pelo TC na EP,
em todos os niveis de responsabilidade.

® Com prejuizo para o processo de
aprendizagem, apenas pontualmente foi
promovida a troca de experiéncias e,
nunca, com caracter sistematico, entre
técnicos da ACC com as mesmas funcoes.

N&o obstante se ter observado que o relacionamento
interpessoal dos técnicos revelava grande abertura,
o facto é que a auséncia de um sistema conducente
a uma abordagem uniforme no desempenho das
tarefas pelos diversos técnicos, bem como a falta de
acesso a adequada formagdo em PPP, levou os
técnicos entrevistados a referirem que seria positiva
a pratica de reuniBes conjuntas, nas quais
trocassem, de forma sistematica, informacéo sobre
as dificuldades e sucessos no desempenho das
respectivas  tarefas, bem como aferissem,
conjuntamente, estratégias e solucBes
metodoldgicas. No entanto, tal ndo acontece.

® Por outro lado, ndo existe, na pratica,
responsabilidade atribuida pela gestdo de
cada contrato de PPP.

Apesar de ter sido apresentada ao TC como
organicamente prevista na ACC, a figura de
“Gestor de Contrato” nio existe, na pratica, uma
vez que 0s técnicos a quem seria atribuivel esta
fungdo desempenhavam diversas outras fungdes
que, embora concorrentes para tal fim, ndo se
caracterizavam substancialmente como de gestdo de
um contrato de concessé&o.

De facto, nenhum dos técnicos da ACC,
entrevistados pelo TC, reconheceu, a existéncia
de gestores de contrato, ou integrou as suas
funcdes nesse conceito.



-

Tribunal de Contas

Alids ja em 2003, o TC referia que “apesar de se
sugerir uma estrutura matricial, ndo existia, de
facto, implementada a figura do “gestor de contrato
de concessdo”, responsavel pelo relacionamento
com a concessiondria e internamente com um
conjunto de técnicos responsaveis pela elaboragédo
de analises e estudos especificos”, situagdo que
persiste.

x Ao longo dos anos, a formacao
profissional em PPP, dos técnicos da
ACC, tem sido descurada.

Isto, apesar da apeténcia que manifestaram ao TC,
em sede de entrevista, alguns dos técnicos da ACC,
0S quais apenas participaram, durante o ano de
2006, numa curta accdo de formacéo, de dois dias.

x A falta de participa¢do dos técnicos nos
processos de contratagdo ndo lhes
permitiu adquirir uma visdo mais global
da gestdo dos contratos de concessao.

A CFMOPTC referiu que:

“o pessoal da EP raras vezes participa nas
comissfes, 0 que prejudica a continuidade e a
gestdo da curva de aprendizagem nestes contratos
ultra-complexos”

Na verdade, o TC confirmou que os técnicos apenas
prestam apoio técnico na vertente de engenharia as
comissbes que intervem nos processos de
contratagéo.

® Verificou-se, também, que os técnicos que
seriam os “gestores de contrato” tém
estado sujeitos a uma dupla dependéncia
de chefias, com reflexos negativos na
gestao publica dos contratos de PPP.

De acordo com as entrevistas efectuadas, o0s
técnicos tém sido solicitados a responder perante
duas cadeias de necessidades diferentes, com
distintas definicGes de prioridades, sendo esta
situacdo factor de perturbacdo no desempenho das
tarefas que lhes estéo distribuidas.

x Notou-se, igualmente, que, na ACC, a
gestdo efectuada tem sido essencialmente
reactiva as tarefas que vao surgindo no
dia-a-dia e ndo prospectiva, relativamente
as necessidades da gestdo contratual e,
nomeadamente, no dominio do controlo.

Tal tem sido o resultado:

» Da existéncia da pressédo sobre os técnicos
pelos factores ja apontados (pouca
formacdo,  midltiplas  tarefas,  dupla
dependéncia de chefias);

» Da falta de enquadramento adequado das
mesmas fungdes num planeamento em
fungéo de critérios de risco;

» Da inexisttncia de um tratamento
sistematico de informacao relevante;

» Da auséncia, de metodologias e critérios
uniformes para o desempenho das funcdes
por cada técnico;

Sublinhe-se que, ja em 2003, o TC, num dos seus
relatorios de auditoria, referia que “o contexto
inerente & criaco do IEP e a extingdo da JAE, a
instabilidade institucional decorrente dos vérios
titulares que nos Gltimos trés anos presidiram ao
IEP, bem como a mudanca de titulares dos cargos
politicos ao nivel do Ministério e da Secretaria de
estado da tutela, contribuiram decisivamente
para sustentar uma gestdo reactiva, por parte
dos responsaveis do Departamento de
Concessoes”.

Esta mesma a situacdo persiste no presente.

24.2 Recursos afectos a ACC

r Verificou-se que ocorre insuficiéncia de
recursos na ACC.

A EP, em resposta ao questionario do TC, referiu
que:

“Os principais condicionalismos que se
colocam ao controlo da operacdo e
manutencdo  das  concessionarias
referem-se essencialmente a falta de
recursos humanos em nUmero e
qualificacdo especifica para as ac¢des
requeridas, situacdo ainda
condicionada pela extensao
territorial da rede”.
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A mesma entidade acrescentou que a falta de
recursos, concomitantemente com a conjuntura
criada pelo nimero de PPP lancadas, veio também
prejudicar a sua ac¢do, no que diz respeito a
avaliacdo do desempenho das concessionarias:

“Importa, relativamente a este aspecto,
referir que o ritmo de lancamento de
CoNncursos para novas concessoes,
associado ao elevadissimo volume de
projectos e obras que ocorreram em
simultdneo  nos  Ultimos  anos,
obrigaram a alocar a grande maioria
dos recursos disponiveis as actividades
que antecedem a entrada em servigo
das infra-estruturas. Contudo, esta
situagdo  inverteu-se em 2006,
encontrando-se neste momento em
servico mais de 95% da extensdo de
auto-estradas  concessionadas  (em
contratos ja assinados), pelo que a Area
de Coordenacdo de Concessdes estd
empenhada em desenvolver, durante o
corrente  ano, uma  série de
procedimentos que permitam a
sistematizagdo da obtencdo e analise de
indicadores de desempenho das
concessionarias, tendo inclusivamente
em curso as seguintes actividades”

No entanto o TC sublinha que, de acordo com 0s
elementos de planeamento que consultou, se
verifica, ainda, a intencdo de proceder ao
langamento de diversas concessdes, 0 que,
cumulativamente ao controlo operado nas vertentes
de operacdo e manutengdo, fard persistir
necessidades de recursos humanos relativamente as
fases de projecto e de construgéo.

Alias, o TC constatou que a escassez de recursos no
contexto da organizagdo existente a data dos
trabalhos de auditoria — Outubro de 2007, se

verificava:

» Em nimero de técnicos, face a
multiplicidade de tarefas desenvolvidas e
ao tempo nelas dispendido;

» Em termos de valéncias, na medida em
gue ndo existia qualquer jurista na ACC,;

» Em termos de quadros dirigentes, uma
vez que se encontravam por preencher
quer a chefia da Divisdo de Areas de
Servigos, quer a Divisdo Economico-
Financeira.
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O TC acentua que a escassez de recursos humanos
acabada de referir, serd objectivamente funcao, das
estruturas organicas, funcdes e metodologias que
vierem a ser implementadas.

® Verificou-se, ainda, que ocorreu uma
“fuga” de quadros especializados que
limitou fortemente a accdo da EP na sua
gestao dos contratos de concessao.

De acordo com a EP, a experiéncia de gestdo dos
contratos de PPP, é bastante valorizada no mercado
de emprego, pelo sector privado, designadamente
pela banca e pelas empresas de consultadoria, com
niveis remuneratorios aos quais a EP ndo pode
chegar, por motivos orgamentais.

Consequentemente, técnicos nos quais a EP, em
determinada altura e em condicBes de organizagdo
especificas, investiu, tendo-lhes proporcionado
especiais competéncias para a gestdo de contratos
de PPP, acabaram por ser alvo de propostas de
emprego, mais vantajosas, por parte de outras
entidades, tendo acabado por abandonar a empresa
publica.

2.4.3  Sistema de controlo da ACC

® Segundo a EP o sistema de controlo da
ACC assentava nas seguintes vertentes:

» Vertente técnica de engenharia,

A EP referiu desenvolver, essencialmente, trés
tipos de acces de fiscalizagdo:

InspecgBes programadas

As auto-estradas e as areas de servico,
resultantes de um planeamento inicial, sendo
incluidas nos objectivos individuais dos técnicos
envolvidos. Por cada accdo realizada era
produzido um relatério e um levantamento
fotografico dos aspectos merecedores de
correccdo  ou melhoria. Destas  accdes
resultaram normalmente recomendacgdes ou
instrucdes as concessionarias.



Inspeccbes em locais com obras de
beneficiacdo ou alargamento passiveis de ter
impacto na circulacgéo

Por se tratar de locais sensiveis, com
possibilidade de gerar situacfes de perturbacéo
da circulacdo dos utentes, realizam-se ac¢des de
fiscalizacdo, sendo produzidos relatérios com
levantamentos  fotograficos. Os  aspectos
merecedores de correccdo ou melhoria séo
comunicados as concessionarias.

Inspeccbes a locais objecto de queixas ou
reclamagdes de utentes ou proprietarios
confinantes da AE

Sempre que considerado necessario, Ssdo
realizadas inspeccBes a locais objecto de
queixas ou reclamacdes, quer dos utentes da via,
quer dos proprietarios confinantes.

No que diz respeito as vertentes financeira e
contratual ndo foram efectuadas quaisquer
actividades de caracter inspectivo, nem de
cruzamento de informacéo.

Existe tio s6 um manual de procedimentos,
elaborado por consultores externos que
comporta o controlo de obrigagdes de prestacédo
de informagdes, por parte das concessionarias,
como sejam: estatisticas de trafego, prestacdo de
caucao, investimentos, seguros, etc.

O que precede poderd ndo permitir
identificar, atempadamente, o risco de rotura
de servico, ou mesmo ndo disponibilizar
informagdo importante para efeitos dos ja
frequentes processos de renegociacao.

A CFMOPTC referiu, como critica, esta questao,
expressando:

“O acompanhamento dos

“Deve-se também obter o certificado de
“non-default” respectivo aos financiamentos,
conforme previsto nos Acordos Directos
Concedente-bancos, e certificar que a
concessionario cumpre outras obrigacdes
com fornecedores, etc. que podiam ocasionar
um “cross-default” com o contrato de
concessdo. No entanto, este tipo de
monitorizacdo ndo tem sido objecto de um
Relatorio de Acompanhamento, nem pela EP

aspectos

financeiros das concessdes deve focar a
sustentabilidade financeira da concessionaria,
e 0 risco de rotura que possa provocar uma
rotura de servico, na 6ptica do Concedente,
mais que a simples analise de balancos na
optica do accionista ou do credor”

e acrescentou

nem pela IGF.

Em sede de contraditorio, a Parpublica veio referir
que “a existéncia de clausulas de “step in” por parte
dos bancos financiadores constitui a garantia mais
forte por parte do Concedente quanto & manuten¢do
da sustentabilidade financeira da concessionaria”. O
TC alerta para o facto de as motivacdes das
entidades bancéarias poderem ndo ser coincidentes
com as do Estado-Condente. De facto, observou-se
a existéncia de situagBes nas quais as entidades
bancarias participam nas estruturas accionistas e de
renegociaces que englobam vertentes de
financiamento.

® A EP, por si, ndo efectua controlo as
reclamacdes relativas as areas de servico
das concessdes.

Estas areas de servigo estdo, em geral, em regime
de subconcessdo, cabendo a fiscalizagdo a outras
entidades que ndo a EP, no dominio dos servicos de
abastecimento de combustiveis e de restauracéo.

O processo de reclamacdo e de
ressarcimento dos utentes tem sido
dificultado pela configuracdo do sistema
de controlo de reclamagdes e pela ndo
assungdo de responsabilidades pelas
concessionarias.

Assim, verificou-se, pela andlise dos respectivos
processos, a existéncia de uma série de reclamag6es
que envolviam danos do reclamante, como, por
exemplo, os causados pela projeccdo de objectos
para 0s para-brisas; nestes casos a concessionaria
ndo aceitou que a causa lhe fosse imputavel,
nomeadamente por alegada incapacidade de
verificar as concretas circunstancias, ou porque
remeteu a responsabilidade para os empreiteiros, o
que, como se compreende, tornou ainda mais dificil
a efectivacdo da reparacao dos danos.
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Verificou-se, também, que as disposicBes
contratuais ndo tém  incorporado
adequadas medidas de proteccdo dos
direitos dos utentes, o que obrigou a que
as mesmas viessem a ser tomadas pela via
legislativa.

Embora a filosofia das concessdes rodoviarias em
regime de PPP tenha subjacente incentivar a
melhoria da qualidade do servico publico
prestado, atente-se que s6 com a publicacéo da
Lei n.° 24/2007, de 18 Julho, é que os utentes
viram os seus direitos protegidos.

Com efeito, aquela lei veio definir os:

“direitos dos utentes nas vias
rodovidarias classificadas como auto-
estradas concessionadas, itinerarios
principais e itinerarios complementares
e estabelece, nomeadamente, as
condicBes de seguranca, informacéo
e comodidade exigiveis, sem prejuizo
de regimes mais favoraveis aos utentes
estabelecidos ou a estabelecer™

O mesmo diploma estabeleceu também que:

“nas auto-estradas, com ou sem obras
em curso, e em caso de acidente
rodoviario, consequéncias danosas para
pessoas ou bens, o énus da prova do
cumprimento das obrigagdes de
seguranga cabe a concessiondria, desde
que a respectiva causa diga respeito a:

a) Objectos arremessados para a via ou
existentes nas faixas de rodagem;

b) Atravessamento de animais;

¢) Liquidos na via, quando nédo
resultantes de condicdes climatéricas
anormais.”

Para tanto, as causas do acidente devem ser
confirmadas no local por uma autoridade
policial competente.

Estas disposi¢cBes poderdo ter efeitos benéficos
para os utentes das vias, na medida em que parte
das reclamacoes apresentadas as concessionarias
caiem dentro das situacBes previstas na Lei n.°
24/2007.

%2 Art.2 1.0 da Lei referida.
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O facto de esta medida ter sido apenas tomada
por via legislativa, atesta as fragilidades dos
contratos inicialmente celebrados pelo Estado,
no que toca a proteccdo dos direitos dos utentes.

® Até a data da presente auditoria -
Outubro de 2007 - ndo havia sido aplicada
qualguer multa por incumprimento
contratual, o que revela bem a fragueza
da posicéo negocial do Estado.

Com efeito:

N&o tem existido aplicagdo de multas, em caso de
quebra de compromissos, nomeadamente 0s
resultantes da fase de construgdo e exploracéo;

» Os montantes de penalizacdo, em vigor,
ndo sdo desincentivadores da quebra de
compromissos  contratuais, face a
dimensdo econdmica do negécio das
concessionarias, de acordo com a
informagdo veiculada pelos técnicos da

ACC, durante o processo das entrevistas;
» 0 processo de efectivacéo de

responsabilidades é considerado pelos
técnicos administrativamente pesado,
nomeadamente face a quantidade de outras
tarefas desempenhadas pelas unidades
organicas;

» Também em sede de entrevistas, os técnicos
referem que a ndo efectivacdo de sancGes
leva & perda de capacidade negocial do
Estado, situacdo de que facilmente se
apercebem no desempenho suas fungdes;

O Tribunal sublinha, ainda, que a percepcéo,
por parte das concessionarias, da inaccdo do
Estado neste dominio e da pouca importéancia
efectiva do mecanismo de sanc¢des potencia a
identificacdo de “beneficios-sombra”, em sede
de novas contratacdes, ou seja de beneficios ndo
considerados  contratualmente, mas que
acarretam ganhos para as concessionarias, sem
gualquer contrapartida para o Estado.



2.5
3

Gestéo do outsourcing

Verificou-se que a EP apresentava grande
dependéncia de consultores externos nas
areas técnica, financeira e juridica, desde
0 estudo e preparacdo, até a gestédo
contratual.

Conforme referido pela EP:

“A EP, EPE. desde o inicio do
langcamento do programa de concessdes
rodoviarias, optou por contratar em
mercado 0S Servicos subjacentes as
valéncias econdmicas e juridicas”

“A razdo fundamental do outsourcing
desta tipologia de servicos (para
determinadas tarefas) assenta, no nosso
entender, na impossibilidade, a época,
em ter recursos equivalentes in-house.”

Ora, o Tribunal sublinha que:

» Cerca de dez anos ap6s 0 recurso a

contratacdo em PPP, aquela dependéncia
mantém-se, praticamente ao mesmo nivel,
uma vez que 0s técnicos da area da ACC nédo
beneficiaram de formacdo profissional
adequada, nem foram envolvidos em tarefas
que possibilitassem a existéncia de uma
curva de aprendizagem significativa.

» Vertentes como a juridica, nos aspectos mais

relevantes, tém estado completamente
entregues a consultores externos, sem
possibilidade de adequado controlo interno;

Em fases como a da contratacdo, o
desequilibrio entre os conhecimentos dos
consultores e da Administracdo Publica ja
levou a que a Parpublica referisse, em sede
de anteriores auditorias do TC,SSque:

“Com efeito, continua a verificar-se 0
recurso sistematico a consultores
externos, designadamente ao nivel
juridico e financeiro, contratados pelas
entidades publicas responsaveis pela
gestio do contrato ou pela sua
renegociacdo, ndo sendo perceptivel,

% Relatério N.° 4/2007 — 2.3S.

A dependéncia,

no dltimo semestre, qualquer alteracéo,
qualitativa ou quantitativa, em termos
de diminuicdo da dependéncia das
entidades externas contratadas, sendo
mesmo perceptivel, em alguns casos,
0 papel de quase lideranga assumido
por estes consultores.”

(nosso sublinhado)

e que

“Com efeito, importa ter presente que o
recurso sistemdtico e indiscriminado a
consultores externos, conduzindo a
total dependéncia, por parte das
entidades publicas contratantes, ao
trabalho destes profissionais, pode
gerar efeitos negativos, dado que €
susceptivel de:

" Fragilizar o Estado no processo de
contratacdo, decorrente da dependéncia
destes consultores;

* Prejudicar a assumpcao de
responsabilidades pela entidade publica
contratante, dificultando a ulterior
gestdo da relacdo contratual.”

na area técnica, verifica-se

sobretudo, na fase de estudo e preparacédo, embora o

trabalho dos consultores,

de acordo com a

informacdo recolhida, seja, neste caso, objecto de
acompanhamento.

3

Neste &mbito, ndo pode deixar de se notar
que a EP tem recorrido, ao longo dos
Gltimos dez anos, a um conjunto restrito
de empresas de consultadoria técnica,
financeira e juridica.

As justificacdes que foram avancadas ao TC
para tal situacdo prendem-se com o
conhecimento do trabalho das empresas
contratadas, bem como com a facilidade
acrescida para o desenvolvimento dos
trabalhos por via do conhecimento mutuo
entre 0s técnicos internos e externos. Um
elemento da EP chegou a comentar o
exposto de forma ilustrativa e pragmatica
dizendo que, muitas vezes, de acordo com o
tipo de relacionamento necessario a
prestacdo de servicos, interessa mais a
entidade contratante saber quem é o
consultor, do que a empresa de
consultoria.
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Este facto sublinha, de forma marcante, a
dependéncia relativamente a gestdo de recursos
humanos que possa ser feita por entidades
estranhas a EP, sendo mais um factor que

acresce a necessidade de incrementar a
internalizacdo de conhecimentos.

x Acrescente-se que a internalizacdo de
conhecimentos na ACC, por contacto dos
seus técnicos com o0s consultores, se
apresenta marcada  por  grandes
constrangimentos. Com efeito:

» Os técnicos da ACC ndo tém, na sua
maioria, formagdo ou experiéncia directa
na definicdo e analise das arquitecturas
contratuais que lhes permita incorporar,
na sua propria experiéncia, ou na da EP,
mais-valias relevantes;

» No ambito da Area de Coordenagdo de
Concessdes ndo existem juristas e o
Gabinete Juridico da EP ndo esta
envolvido, com caracter de continuidade,
nas diversas fases da gestdo contratual
das PPP, nem sequer efectua a gestdo do
relacionamento com o0s consultores
envolvidos nos processos de arbitragem e
de reequilibrio financeiro. Logo, a
possibilidade de acumulacdo de experiéncia
no referido Gabinete Juridico também tem
sido inexistente.

O Tribunal faz notar que, enquanto a
transferéncia de conhecimentos para a EP tem
sido muito baixa, em contraponto os respectivos
consultores externos tém podido incrementar o
seu proprio Know-how a custa de multiplos
trabalhos remunerados desenvolvidos para o
Estado.

Verifica-se, relativamente aos montantes
envolvidos com o outsourcing, que:

» Foram dispendidos, em 2006, na fase estudo
e preparau;z?\o34 das diversas PPP, cerca de 2,
96 milhdes de euros;

» Os servicos contratados, na fase de
langamento, atingiram cerca de 4,8 milhdes
de euros. Os contratos de assessoria
financeira prestada pelo Banco Efisa
ascenderam, por si s6, a 2,4 milhdes de
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euros. No campo da assessoria juridica 0s
contratos com a firma Flaminio Roza,
Advogados atingiram 751 mil euros;

» Na fase de gestdo dos contratos de
concessdo, 0S servicos contratualizados
atingiram os 1,010 milhdes de euros. A
empresa KPMG presta assessoria financeira
a todas as concessdes, a excepcdo da
Concessdo da Grande Lisboa, assumindo o
valor daquele contrato os 300 mil euros/ano;

» Por fim, desde 2001 até 2007, os contratos
de outsourcing no ambito do Gabinete de
Teleméatica Rodoviaria atingem um valor de
cerca de 86 milhares de euros.

L Em 2006, e até Maio de 2007, os custos

com o outsourcing atingiam j& cerca de
um milhdo de euros respeitantes a
assessoria juridico-financeira.

® Nao obstante a dimensdo dos encargos

com 0 outsourcing, ndo existem
procedimentos definidos para a avaliacdo
dos trabalhos dos consultores externos
nas vertentes juridica e financeira.

2.6  Afericao do value for money das
PPP

® A opcdo por PPP tem sido,

primariamente, encarada como uma
forma de financiamento, ao arrepio dos
principios econémicos subjacentes a este
tipo de contratacéo.

Assim, dadas as conhecidas restricGes orgamentais,
0s projectos de grande envergadura e com
investimentos significativos tém sido considerados,
desde logo, na fase de inclusdo em planeamento,
para desenvolvimento em PPP*;

A EP referiu, alids, que:

% Informagao obtida em sede de entrevistas e condizente com
a resposta da EP ao questionario do TC.



“A execugdo de auto-estradas com
recurso a fundos privados foi a Unica
forma possivel de passar de uma rede
de pouco mais de 500 km para uma
proxima de 3000 km em apenas 10
anos, uma vez que o Orgcamento de
Estado ndo o permitiria”

Em sede de contraditério, o MFAP veio referir o
seguinte:

“Relativamente a racionalidade
econdmica da op¢do por configurar um
qualquer projecto de infra-estruturas
sob a forma de PPP, que o TC conclui
ser guiado exclusivamente [o TC faz
notar que refere “primariamente”] por
preocupacGes de ordem financeira,
devemos esclarecer que este Governo
nunca entendeu estes mecanismos
como mecanismos de financiamento
puros. Sempre foi assumido que sdo
formas de dotar o pais de infra-
estruturas  necessarias a0 Seu
desenvolvimento econémico e a
respectiva coesdo territorial a um
ritmo ndo comportéavel através dos
mecanismos tradicionais de
contratacdo publica.

Encontra-se subjacente a esta ideia
um conceito de custo de
oportunidade que acaba por ndo ser
devidamente valorizado pelo Tribunal,
associado a mecanismos de contratacdo
que permitem implementar
mecanismos de solidariedade inter-
geracional (as infra-estruturas sdo
pagas a medida que vao sendo
utilizadas e ndo pelos actuais
contribuintes) e de transferéncia de
risco para os operadores privados.

E assim, por demais evidente que dado
o esforco acelerado de infra-
estruturacdo do pais e as restrigdes
orcamentais vigentes, o modelo de
PPP privilegiado serd& o que
incorpora a construcéo e exploracgéo
das infra-estruturas”.

(nosso sublinhado)

E inegavel que a contratacdo em PPP tem estado
subjacente a multiplicagdo de infra-estruturas
rodoviarias®. No entanto, o TC esclarece que nio
pretende efectuar qualquer comparacdo das PPP
com a contratacdo tradicional mas, apenas,
contribuir, como se mostra imprescindivel, para
uma melhoria da gestdo no recurso as PPP, o que
exigira necessariamente maior cuidado na
concepcdo e utilizacdo de adequados instrumentos
de avaliac¢do”.

® Nao tem sido elaborado o comparador
publico, pelo que ndo podem ser, em cada
caso, quantificados, desde inicio,
quaisquer ganhos de eficiéncia pelo
recurso as PPP;

A Parpublica, entidade que vem desde ha muito
defendendo a utilizagdo do CSP, em resposta ao
questionario do TC, lancado na presente auditoria,
veio sublinhar o enviesamento que preside a forma
como, até hoje, tem sido encarado o CSP pelo
Estado.

Assim, desde logo, notou que:

“Nos trés processos de langamento de
concursos em que a PARPUBLICA
participou, ndo foi apresentado o
designado “comparador publico”.

De seguida, a Parplblica caracterizou as
circunstancias que originaram tal situagéo:

» “No caso das concessdes “Grande Lisboa” e
“Douro Litoral”, na medida em que ndo se
previam  responsabilidades  financeiras
futuras para o Sector Publico”

Ora, o CSP ndo ¢é dispensavel em
projectos tidos como auto sustentaveis,
uma vez que o referido comparador tem
como funcéo essencial fornecer
informagdo que justifique a propria
configuracéo da parceria a lancar.

% 0 texto do relatorio preliminar remetido para contraditério
referia-o ja.
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> “Quanto a concessdo do “Tunel do Mardo”,

em alternativa ao “comparador publico”,
foram quantificados, no &mbito do Estudo
Prévio do projecto, encomendado pela EP a
um consultor externo, os custos estimados
de construcdo, para as diversas
alternativas de tracado que se colocavam a
data, tendo os valores apurados sido
extrapolados para a solucdo adoptada, o que
permitiu definir um limite maximo de custo
de investimento, fixado em 375 milhdes de
euros, a pregos de Janeiro de 2006.”

(nosso sublinhado)

Também n&o tém sido elaborados outline
business cases, pelo Estado, o que tem
afectado a objectividade do processo
decisorio e a respectiva accountability.

Em resposta ao questionario enviado pelo TC, a EP
referiu que:

“O OBC ¢ um documento onde se
pretende incluir toda a informacédo
relevante para que as tutelas, sectorial e
financeira, estejam habilitadas a tomar
determinadas decisBes quanto ao
desenvolvimento  de  determinado
empreendimento”

Este documento pretende sintetizar o
trabalho ja desenvolvido - inclui
informagdo sobre beneficios, custos e
todo o racional que sustenta o
desenvolvimento do projecto. Inclui
ainda referéncias as varias opcGes
técnicas e financeiras que foram
estudadas e o0 racional para a
seleccdo de uma opgdo ou conjunto
restrito de opgdes consideradas
preferenciais.”

(nosso sublinhado)

Concordando-se com o exposto, deve sublinhar-se
que a EP refere também que:

“Nio existe nenhuma exigéncia legal
que obrigue a entrega de um
documento Unico denominado OBC
embora o decreto-lei das parcerias
obrigue & apresentacdo das matérias
que normalmente constam do OBC.”

e
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“A Estradas de Portugal desenvolve 0s
estudos que normalmente constam
do OBC mas ndo 0s agrega num
Unico documento.”

(nosso sublinhado)

® Alids, verificou-se que os outline business

case, NOS casos em que se possa considerar
que existiram, possuem fragilidades
graves.

A este propdsito, os proprios consultores externos,
que elaboraram um business case preliminar®’
referiam que:

“O trabalho efectuado até ao momento
nao foi conclusivo relativamente ao
método de contratacdo a adoptar
pelas seguintes razdes:

e Com vista a definicdo do modelo de
contratagdo, importa desenvolver um
comparavel do sector publico que
permita comparar o custo do
projecto caso este seja desenvolvido
pela Estradas de Portugal ou se o seu
desenvolvimento assentar na
estruturacdo de uma Parceria
Publico-Privada.”

L Na sequéncia do referido, o Estado néo

possui uma completa nogdo, ou sequer
adequado registo, das implica¢bes do
seu negocio, a data da contratacdo das
PPP, o que é extremamente grave, em
termos de boa gestdo dos dinheiros
publicos.

A falta de adequados CSP e OBC, faz concluir que:

» O Estado nio estd em posicdo de
adequadamente proceder a identificacéo e a
fixacdo do pricing dos riscos da contratacéo;

» O Estado ndo detém informagdo, por
reajustamento do OBC, no momento da
contratacdo, que lhe permita elaborar,
finalmente, o que se designa por full
business case.

%" Projecto do IP8 e do IC 33.



) informacdo essencial ndo pode ser
utilizada para efeitos de apuramento de
ganhos de eficiéncia, ao longo da relacéo
contratual;

» Nio existe, a possibilidade de incorporar
adequadamente a aprendizagem anterior
na gestdo do contrato especifico, bem
como em posteriores contratagdes.

Deve sublinhar-se que a necessidade de
aperfeicoamento de instrumentos como o
comparador publico e o outline business case tem
sido defendida em diversos relatorios do TC, bem
como por diversos especialistas em PPP,
nomeadamente da Parpublica.

® Mais se constatou que a opgéo por PPP
tem radicado mais na presuncéo de falta
de eficiéncia estrutural do Estado para o
desenvolvimento de projectos
semelhantes do que nos ganhos de
eficiéncia pela participacdo do sector
privado, apesar de esta ser uma das
bases econdmicas internacionalmente
aceites para a contratacédo em PPP.

Confirmando a falta de capacidade publica de
gestdo directa de projectos existente, a prépria EP
referiu ao TC que:

“Ha projectos onde poderdo néo
haver termos de comparacdo que
permitam a construgdo de um
comparador publico suficientemente
fiavel”;

“H4 projectos onde o histérico de
participagdo privada devera ser
suficiente para se justificar o
lancamento de um novo projecto de
parceria publico-privado”;

“Somos da opinido, pelas razes
acima aludidas, que o esforco para
melhoria dos beneficios das PPP
deverdo ser concentrados antes na
reforma da contratacdo publica e dos
processos de concurso que S&0
demasiado longos e que afectam o
préprio interesse dos parceiros privados
nestes projectos”;

“desde ha muito tempo que o Estado
Portugués optou por recorrer ao
sector privado como Unica forma de
desenvolver novos projectos de auto-
estradas” e que “a necessidade de
infra-estruturas era de tal forma
premente que se considerou que a
Unica forma de se desenvolver
projectos de forma rapida e eficiente
foi através do recurso ao sector
privado”.

(nosso sublinhado)

Nesta sequéncia, verificaram-se também
sinais de progressivo desaparecimento
de competéncias para o desenvolvimento
dos projectos de auto-estrada, em
regime de gestdo directa pelo Estado.

A EP, questionada pelo TC, manifestou nesta, como
ja em anteriores auditorias, existirem, até agora,
fragilidades que concorreriam para, na pratica,
dificilmente poderem ser desenvolvidas infra-
estruturas rodovidrias, por recurso a gestdo directa
do Estado.

De facto:

>

Em sede de anteriores auditorias, a EP
referiu ao TC dificuldades no recurso a
ferramentas como o comparador publico,
com base no facto de jA ha longo tempo o
Estado ndo desenvolver projectos de
infra-estruturas rodovidrias com as
mesmas caracteristicas das que tém sido
desenvolvidas em PPP.

O resultado de muitas das entrevistas
realizadas pelo TC aos colaboradores da EP
foram no sentido de que aspectos
relacionaveis com a qualidade obtida através
da gestdo directa do Estado, poderia ndo
ombrear com a obtida através da
participacdo do sector privado em PPP.
Factores bésicos, como o0s associados &
disciplina de manutencdo, introduzida pelas
clausulas contratuais, poderdo ter, como
contraponto, previsiveis niveis de menor
eficiéncia do Estado.
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Este aspecto é preocupante, na medida em que:

» Afunila as opcdes de contratacdo do
Estado nas PPP n&o por motivos técnicos
ou de racionalidade evidente, mas tdo s
por incapacidade do Estado para
desenvolver a gestdo directa dos
projectos, isto é recorrendo a designada
“contratacao tradicional”;

» Diminui consideravelmente, pela perda de
conhecimentos, a possibilidade de apurar
os ganhos de eficiéncia derivados da
contratacdo em PPP e, portanto, de
estabelecer os referenciais para a analise
da respectiva racionalidade econdémica;

» Podera privilegiar, desde o inicio, um
Gnico modelo de PPP, afastando,
preliminarmente outros, modelos que
poderiam ser dotados de maior eficiéncia.
Na auséncia de competéncias para
implementar projectos por gestdo directa,
0o Estado podera confrontar-se com a
inevitabilidade de privilegiar o modelo
gue o parceiro privado prefere como, por
exemplo, o da via do projecto do
financiamento, da construgdo, da
operacdo e da manutencdo, ou seja o
designado DBOFT. Note-se, alias, que este
tem sido o modelo dominante.

® Os contratos SCUT, pode-se hoje
constata-lo, ndo se mostram compativeis
com o0s propositos de estabilidade
contratual, ou seja de continuidade de
gestdo ao longo do ciclo de vida das
PPP, bem como com o critério de rigor
de andlise prévia, principios estes que
estdo subjacentes aos procedimentos
preconizados pelas boas praticas,
nomeadamente as incluidas no actual
regime legal de PPP.

No caso das SCUT, o desenvolvimento destas infra-
estruturas incorporou, conforme tem sido tornado
publico, uma forte componente de natureza politica,
sucedendo que, neste momento, é uma nova decisao
politica que esta na base da reconfiguracgao
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das respectivas parcerias, ou seja a passagem de
infra-estruturas cuja utilizacdo ndo comporta custos
directos para o utilizador, para o regime de
portagens.

Significa isto que as SCUT, por incorporarem
desde inicio uma forte vertente politica néo
podiam deixar de ter associada uma acentuada
probabilidade de instabilidade contratual, o que
se desvia dos principios econémicos subjacentes
a contratacdo em PPP.

Foi, assim, admitida, desde inicio, uma
contratacdo em PPP, com efeitos financeiros e
outros, em grande parte, indeterminados, o que,
do ponto vista técnico é pouco ortodoxo.

A propria EP referiu que a alteracdo:

“passard sempre pela sua negociagdo
com as Concessionarias na medida em
que a estruturacdo desejada ndo é
acomodada pelo objecto actual”

e que

“sendo um negdcio novo, mesmo que
por alteracdlo do  anteriormente
efectuado entre as partes, ndo é
enquadravel nas actuais categorias de
risco dos Contratos de Concessdo”.

Verificou-se o desenvolvimento de

projectos sem motivos de trafego que o
justificassem, prejudicando a afericdo
do value for money das respectivas PPP.

Conforme refere a CFMOPTC:

“O principal critério de seleccdo de projectos
rodoviarios tem sido a conclusdo da Rede de
Estradas Nacionais conforme previsto no
PRN, bem como o conceito de coesdo

territorial. O critério de trafego

congestionamento tem sido um critério
secundario, 0 que prejudica o “Value” a obter

num calculo de Value for Money”.
Por seu turno, a EP salienta que:

“Em algumas zonas do interior, face
aos custos das infraestruturas e aos
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niveis de trafego, a cobranca de um
preco adequado ao custo do
investimento torna-se inviavel, dada a
dificuldade que isso representaria na
aceitagdo publica”

2.7  Gestao dos contratos na fase
de concepcao e construgéo

2.7.1  Inspecgles realizadas

® De acordo com as entrevistas
efectuadas, verificou-se que o nimero de
inspeccbes, na fase de construcdo, tem
sido insuficiente.

A falta de tempo disponivel, face a outras tarefas
atribuidas aos técnicos reflecte-se quer no
namero, quer na oportunidade das deslocaces a
obra.

2.7.2  Critérios de fiscalizagdo

® No campo do acompanhamento da obra,
ndo existe, ainda, capacidade de reposta,
por parte dos técnicos disponiveis
envolvidos, as exigéncias inerentes as
diversas especialidades de projecto.

Foi referido ao TC, pelos técnicos, durante as
entrevistas, que, ndo obstante progressivamente se
tentar evoluir no sentido de wuma maior
especializacdo dos recursos humanos, ainda se
fazem sentir as insuficiéncias que ja estavam
presentes desde o inicio do programa de concessdes
rodovidrias.

® Também se observou, nalguns aspectos,
desactualizacdo dos critérios subjacentes
as normas da antiga JAE, e que
serviram de base a apreciagdo dos
projectos das concessionarias.

Em sede de entrevistas, foi referido ao TC que, face
a evolucdo ocorrida nos métodos de construgdo, se
verificaram dificuldades no adequado
enquadramento das solucdes técnicas apresentadas
pelas concessionarias, nomeadamente ao nivel das
obras de arte®®.

% Em sede de contraditdrio, a EP veio referir que os contratos de
concessdo sdo regidos pelas normas nacionais e na sua
auséncia pelas normas e directivas comunitarias. No entanto,
este aspecto ndo obsta a identificada desactualizagdo de

2.7.3  Monitorizagdo
das expropriagdes

= As dificuldades de monitorizacdo do
risco das expropriacGes para o Estado
tém continuado.

Foi possivel apurar, no decurso das entrevistas
efectuadas, que, durante algum tempo, a auséncia
de um conveniente acompanhamento das
concessionarias na escolha do tracado das vias a
construir, tinha contribuido para aumentar os
encargos do Estado com expropriagdes. Sendo
este um risco financeiramente suportado pelo
Estado, as concessionarias efectuavam as suas
opgdes de tracado sem terem na devida conta a
minimizagéo do respectivo custo.

Relativamente  ao  risco  decorrente  das
expropriacoes, a EP referiu ser

“responsavel por aprovar as bases de
avaliagdo dos terrenos a expropriar e
da verificacdo de todos 0s projectos de
expropriacdo, nomeadamente a sua
conformidade com o0s projectos de
tragado”.

e que

“nos concursos recentes ndo assume
custos com as expropriages, sendo
esse risco transferido para o
concorrente, ndo interferindo por isso
no processo de  expropriacdo
amigavel”. Relativamente aos
processos de expropriacdo litigiosa, o
acompanhamento é  feito em
Tribunal”.

No entanto, relativamente as concessdes SCUT o
IGOPTC™ referiu que, em 2006:

“Era expectavel o surgimento de
novos REF decorrentes da
complexidade dos processos
expropriativos, da aprovagdo de
tracados fora dos  corredores
constantes das propostas e da alteracdo
de projectos previamente aprovados”

normas nacionais, bem como as dificuldades de
enquadramento referidas.

% Em resposta a questionario do TC, a IGOPTC, a propésito do
seu Processo n.° 436/06-CA, sobre controlo e avaliagdo de
obras em auto-estradas SCUT.

Auditoria & gestao das PPP



“Os montantes reclamados pelas
concessionarias referem-se a
sobrecustos por atrasos no programa
de trabalhos e nos processos
expropriativos, por introducdo de
eventos ndo considerados na
proposta inicial, por tracados fora
do corredor da proposta e por
perda de receitas.”

2.7.4  Aprovagédo
de estudos e projectos

® Verificou-se a existéncia de aprovages
tacitas, relativamente aos projectos das
concessionarias.

A EP, a este proposito, referiu que*’:

“Existem situagdes em que a
aprovacdo é tacita face a
impossibilidade de apreciacdo de todas
as valéncias face ao periodo previsto no
Programa de Estudos e Projectos”
(nosso sublinhado)

Neste mesmo dominio a EP, como dificuldade, veio
salientar ao TC a:

“Apreciacdo de elevado numero de
estudos, em reduzido periodo de
tempo, face a necessidade de ndo
protelar o inicio da construcdo
contemplado no Plano de Trabalhos
aprovado contratualmente”. Em sede
de contraditério a EP sublinhou que
“independentemente da dificuldade que
existe na apreciagdo dos projectos
importa referir que a aprovacéo tacita
ou formal do projecto ndo desonera a
concessionaria de futuras correc¢des
que tenha que efectuar por erros ou
omissdes, ndo lhe assistindo assim
qualquer compensagao por esse facto”.

®r N&o existe controlo das aprovagdes
tacitas de projectos das concessionarias,
que permita efectuar o0 mapeamento dos
riscos resultantes para o concedente.

A CFMOPTC veio referir ao TC que:

0 Esta situacdo foi confirmada ao TC durante o processo de
entrevistas na EP.
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“Nao existe uma listagem actualizada
das aprovacOes tacitas concedidas, que
deveria ser objecto de revisdo periddica
pela tutela”

Durante o0 processo de entrevistas, foi
confirmada a inexisténcia desta mesma
listagem.

Posteriormente, em sede de
contraditério, a CFMOPTC veio ainda
acrescentar que ‘“‘seria importante
controlar e manter as listagens
actualizadas e quantificadas de
aprovagdes tacitas e de alteragdes
unilaterais e outros eventos com
impacto orcamental”.

2.7.5  Controlo dos bens que integram
as concessoes

L O controlo sistematico sobre os bens que
integram as concessdes Nao existe.

Questionada a cerca do controlo que efectua sobre
0s bens que integram as concessdes, a EP veio
referir que tal matéria se insere “no ambito das
competéncias de actuacdo da Inspeccdo-Geral de
Finangas”.

Ora, de acordo com o relatério de actividades da
IGF de 2006, ndo foi desenvolvida qualquer ac¢do
sobre esta tematica.

No exercicio do contraditério, a IGF veio referir ter
opinido contraria a EP:

“De acordo com o disposto em
Contratos de Concessdo, os Bens que
integram a Concesséo séo,
genericamente: i) A Auto-estrada ii) As
areas de servigo e repouso e 0s centros
de assisténcia e manutengdo iii) As
magquinas, equipamentos,
designadamente  equipamentos  de
contagem de veiculos e classificacao e
outros bens directamente afectos a
exploracdo e conservacdo da Auto-
estrada.
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Dada a natureza dos bens descritos, tal
controlo parece enquadra-se do ambito
de actuacdo da EP que, nomeadamente,
quando realiza as vistorias solicitadas
pelas concessionarias para a entrada em
servico dos langos de auto-estradas
constata a existéncia dos referidos
bens.”

2.7.6  Acompanhamento
da construgédo

® O acompanhamento da obra, in loco,
tem sido insuficiente.

O IGOPTC, ja em 2001, relatava esta situagdo:

“O IEP (actual Estradas de Portugal,
S.A) nao procede ao
acompanhamento fisico da execucao
dos trabalhos de construcdo, néo
exercendo  qualquer tipo de
fiscalizacio da obra”*!

e

“A SCUTVIAS* ndo informou o IEP,
de modo formal e por escrito, sobre o
andamento das obras.”*

A EP, no seu contraditorio, contestou as
observagdes formuladas pelo IGOP.

No entanto, o TC constatou que a falta de tempo
disponivel, face a outras tarefas atribuidas aos
técnicos, reflecte-se, como se disse ja, na falta de
oportunidade e de quantidade de visitas a obra,
facto que pode reverter na penalizacdo
financeira do Estado. Isto porque existem
situacBes em que é necessaria a atempada
presenca de um técnico em obra, como é o caso
do risco arqueoldgico, que corre por conta do
concedente, sendo, por isso, qualquer atraso
devido a esta causa imputavel ao Estado, e,
assim, passivel de reequilibrio financeiro.

Note-se que, ja em 2003, o TC referia que “quanto
ao acompanhamento da execucdo das obras, apesar
de existir uma verificagdo da conformidade exterior
das obras com o0s projectos, nomeadamente no que
respeita ao grau de execugdo fisica, o IEP apenas
conseguia realizar visitas pontuais e selectivas, ao

“1 Processo n.° 219/01-10, de 30 de Julho da IGOPTC.
2 Uma das concessionarias — nossa nota.
“3 Processo n.° 220/01-10, de 1 de Agosto da IGOPTC.

contrario do que sucedia ao tempo da JAE, em que
as visitas eram mais regulares”, pelo que a situacdo
persiste.

Em sede de contraditério a EP referiu como
dificuldade, no campo do acompanhamento da
construgdo, o aumento substancial do nimero de
quilémetros construidos anualmente.

2.8 Monitorizagdo Administrativa e
Financeira dos Contratos

2.8.1  Acompanhamento da situagdo
economico financeira das
concessionarias

A andlise financeira efectuada sobre as

concessbes nao tem sido actualizada e
tem tido por base, essencialmente,
informacgdo veiculada pelas préprias
concessionarias  através dos  seus
relatérios anuais de contas.

Note-se, antes de mais, que foi tentada a
implementagdo de um relatério global, por técnicos
da ACC*, o qual, para além de informagao sobre a
implementacdo do projecto rodoviario de base,
incluiria dados caracterizadores da evolucdo
financeira das concessdes, bem como das préprias
concessionarias.

No entanto, tal relatdrio  encontrava-se
desactualizado, em grande parte com anos de
atraso™, e tinha por base, essencialmente, no
campo financeiro, informagdo veiculada pelas
préprias concessionarias nos seus relatorios anuais
de contas.

Sendo certo que um relatério deste tipo teria efeitos
positivos, dada a informacao que ja conteria, no
entanto, este, tem sido um projecto secundarizado,
ndo tendo tido, de acordo com as informac6es
colhidas, aprovacdo formal superior, nem se
encontrando, sequer, em processo de introducdo
de melhorias, quer na sua forma, quer no seu
contetdo, quer relativamente a escolha da
informacé&o de base.

# «Concessdes rodovidrias em Portugal-Relatorio de Analise”.

> Apesar de tal relatorio, em meados de 2007, ostentar, na
respectiva capa, a data de Dezembro de 2005, para muitos
casos, ndo existia sequer informacéo relativa a 2004 ou a anos
anteriores.
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r Também nédo tem existido analise formal
dos riscos para o Estado, decorrentes da
evolucdo dos indicadores financeiros,
nem tém sido identificadas necessidades
de desenvolvimento de acc¢Bes de
mitigacéo de riscos.

De facto, no terreno, o TC constatou a inexisténcia
duma concertada analise formal de riscos e das
correspondentes medidas de mitigacdo. Neste
campo, e também na sequéncia do referido na
conclusdo anterior, deve sublinhar-se que a
CFMOPTC veio referir ao TC que:

“A EP ndo tem funcionarios a
espelhar o trabalho dos consultores
financeiros com o0s  modelos
financeiros nem juristas internos a
acompanhar e a conhecer 0s aspectos
contratuais, pelo que estd quase
totalmente dependente dos consultores
externos pelo menos nestas duas
matérias. Por este motivo, a EP pode
ter pouca sensibilidade aos
determinantes dos encargos e riscos
financeiros para o Concedente. A EP
tdo pouco parece ter acesso aos
conhecimentos da Parpublica e das
comissdes para este efeito”.

(nosso sublinhado)

2.8.2  Controlo das obrigagbes de
informagé&o das concessionarias

® O controlo das obrigacBes de
informag&o das concessionarias ndo tém
sido objecto de cruzamentos de
informacéo.

A entidade a qual compete o controlo dos aspectos
econdmicos e financeiros, no ambito dos contratos
de concesséo, é a IGF. Em sede de contraditorio, a
IGF veio esclarecer “que procede a determinagdo
das comparticipacbes financeiras devidas pelo
investimento realizado bem como a verificacdo da
conformidade do célculo das taxas de portagem,
para as concessGes onde tal € determinado pelos
respectivos contratos de concessdo, como é o caso
da Concessdao BRISA.”
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De acordo com a CFMOPTC, a IGF e a EP néo
procedem a cruzamentos de informagdo com
entidades terceiras e entidades bancarias ou
fornecedores:

“O acompanhamento dos aspectos
financeiros das concessdes deve focar a
sustentabilidade financeira da
concessionaria, e 0 risco de rotura que
possa provocar uma rotura de servico,
na 6ptica do Concedente, mais que a
simples analise de balancos na éptica
do accionista ou do credor. Deve-se
também obter o certificado de non-
default respectivo aos financiamentos,
conforme  previsto nos  Acordos
Directos Concedente-bancos, e
certificar que a concessionario cumpre
outras obrigagbes com fornecedores,
etc. que podiam ocasionar um Cross-
default com o contrato de concesséo.
No entanto, este tipo de monitorizacdo
ndo tem sido objecto de um Relatério
de Acompanhamento, nem pela EP
nem pela IGF.”

Acresce que a IGF ndo tem empreendido
auditorias sobre as concessionarias neste
ambito®®. Em sede de contraditério, a IGF veio
acrescentar:

“Com efeito e a excepgdo da auditoria
realizada a BRISA (...) a IGF nao
inclui no plano de actividades para
2006, aprovado por Despacho do
Senhor Ministro de Estado e das
Finangas, de 21 de Novembro de 2005,
qualquer outra auditoria as
concessionarias rodoviarias, uma vez
que quanto a estas se privilegiou, nesta
fase, a andlise dos procedimentos de
gestdo e controlo realizados pela EP

(.Y

6 Informacio obtida através dos respectivos relatérios de
actividades.
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2.9  Controlo da remuneragéo
em funcdo do desempenho
das concessionarias

2.9.1  Sistema de controlo de trafego

R Os contratos de concessdo das SCUT,
quando foram elaborados, ndo tiveram
em conta a efectiva existéncia de
solugBes técnicas, no dominio do
controlo de trafego, que permitissem
exigir o cumprimento das clausulas
contratuais relevantes.

De facto, de acordo com o que o TC conseguiu
apurar no processo de entrevistas, os cadernos de
encargos ndo apresentavam requisitos totalmente
objectivos quanto ao controlo de trafego, uma vez
que se fazia depender isso de uma evolugédo
tecnoldgica esperada. Desta forma, ndo poderiam os
contratos, uma vez firmados, regular a relacéo,
neste dominio, entre concedente e concessionéria,
por forma a permitir uma adequada previsdo do
sistema de monitorizagdo a implementar.

® Também em casos de alteragéo
unilateral por parte do Estado, este ndo
tem tido, previamente, em conta a
existéncia de solucBes técnicas que lhe
permitam efectuar o devido controlo.

A reclassificagdo, para efeitos de portagem, a
aplicar aos monovolumes, imposta pelo Estado, ha
anos, a uma concessiondria, exigiria uma solucao
técnica, em termos de equipamento, que nunca
chegou a existir.

r De igual modo, existem concessionarias
gque ndo dispdem nem de infra-
estruturas, nem de recursos humanos,
nem de equipamentos que possibilitem a
contagem de trafego a que se obrigaram
contratualmente.

Por exemplo, na Concessdo da Costa de Prata, 0s
meios afectos a exploracdo sdo inferiores aos da
respectiva proposta em fase de concurso. O
MOPTC, veio no seu contraditorio, contestar “em
absoluto” esta afirmacao.

De igual forma, a EP no respectivo contraditério,
afirma ndo concordar com o exposto. Faz-se notar,
porém, que esta informagédo consta, efectivamente,
de um parecer técnico interno da EP recolhido e
analisado pelo TC.

2.9.2 Processos de multa

J O Estado, sistematicamente, ndo tem
penalizado pecuniariamente as
concessiondrias, quando estas incorrem
em incumprimento das suas obrigacfes
contratuais.

De facto o sistema de penalizacdo contratual das
concessionarias acaba, na pratica, por ser pouco
relevante.

Em sede de entrevistas, os proprios técnicos
admitiram frustracdo por este facto consumado.

Também foi possivel apurar que a justificacdo
apresentada para a situacdo reside na carga
burocratica envolvida nos processos de multa, nos
montantes pouco significativos das mesmas, ao
menos, na perspectiva das concessionarias Para
além disso, foi também referido ao TC como
justificacdo o facto de, uma vez detectado o
incumprimento e notificadas as concessionarias, em
geral, estas apresentarem um plano de reposicdo das
situacdes em falta.

2.9.3  Sinistralidade

& O factor sinistralidade ainda ndo teve
gualquer impacto nos pagamentos as
concessionarias

A ACC da EP refere que 2007 serd o primeiro ano
no qual contratualmente havera incidéncia do factor
sinistralidade nos pagamentos. O TC comprovou
que estavam a ser desenvolvidos procedimentos
nesta area. Foi também referido ao TC algum atraso
nestes trabalhos, tendo sido sublinhado que tal ndo
impossibilitaria a sua aplicagdo aos montantes
globais relativos a 2007.
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2.9.4  Disponibilidade

x Tem existido pouco impacto do factor
disponibilidade na remuneragdo das
concessionarias.

De facto:

» A Concessio do Tunel do Mardo seré a
primeira que fard depender directamente os
respectivos pagamentos da disponibilidade
das vias;

» Relativamente & indisponibilidade de
utilizacdo das vias, de acordo com os
parametros de circulagio que lhes
normalmente associados, pela existéncia de
obras de manutencdo ou de alargamentos:

e Na&o sdo conhecidos casos de penalizagdo
pecunidria das concessionérias;

e AIGOPTC, na sequéncia de um dos seus
relatorios de 2006, veio referir que:

“As obras que maiores
inconvenientes causam aos utentes
sdo as resultantes de aumento do
ndmero de vias e de reposicdo da
qualidade do pavimento”

e
“A fiscalizagdo da EP nesta matéria
ndo tem sido muito eficaz, uma vez que
as concessionarias ndo cumprem na
totalidade os procedimentos definidos
pela EP para minorar 0s inconvenientes
causados pelas obras”

2.10  Controlo da qualidade
do servigo no ambito
das concessoes

2.10.1 Critérios e normativos

L Nao tém sido utilizados, até a data dos
trabalhos de auditoria — Outubro de 2007-
, checklists para as inspec¢des no &mbito da
exploracéo.

Assim, ndo tem sido possivel, ao conjunto dos
técnicos, uma abordagem uniforme e sistematica
nas accGes em que participam, pelo que as mesmas
tém sido realizadas de acordo com a sensibilidade
de cada técnico e critérios de oportunidade.
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Através das entrevistas realizadas, apurou-se que as
diversas vertentes dos projectos necessitam de
algum grau de especializacdo, tanto ao nivel da
analise dos projectos, como no que diz respeito a
fiscalizacdo de obra. Este facto aconselharia
também a introducdo das referidas checklists. Alids,
ja em 2003, o TC, num dos seus relatorios, referia
que “a escassez de recursos com experiéncia e de
meios técnicos ndo permitia responder as
necessidades de fiscalizag@o técnica em obra”, pelo
que a situagdo persiste.

R O Estado também nao definiu critérios
que lhe permitissem efectuar o controlo
da operacdo e manutencdo das
concessionarias.

A EP veio referir ao TC, a propoésito dos
condicionalismos que identifica quanto ao
desenvolvimento da sua actividade, que:

“ndo existindo normativos nacionais
para parte significativa dos parametros
que se pretendem verificar, a actuacéo
da fiscalizacdo passa necessariamente
pela assumpg¢do de critérios de boas
praticas susceptiveis de interpretacdo.”

2.10.2 Ranking das concessionarias

L A EP ndo tem efectuado qualquer
estudo de avaliagdo sobre a qualidade
do Servico prestado pelas
concessiondrias da auto-estrada.

De facto, verificou-se que ndo é utilizado pela
ACC um sistema de benchmarking para efectuar
comparacgdes entre concessiondrias e para a
respectiva classificacéo objectiva.

Tal sistema permitiria ndo so efectuar um melhor
planeamento do controlo e monitorizagdo, como ser
utilizado em termos de novos concursos podendo
contribuir para desincentivar comportamentos
enviesados por parte das concessionarias, ou dos
grupos a que pertencem.

No sentido de identificar riscos para o Estado com a
sua posicdo global de concedente, pelos aspectos
que encerra, refira-se o seguinte caso:



De acordo com a andlise de elementos colhidos
junto da EP, um conjunto de concessionarias
pertencente a0 grupo AENORY, ndo tem
avancado com a instalacdo dos Centros de
Contagem de Trafego, a que estava obrigado
contratualmente.

Acresce que, 0 mesmo grupo de concessionarias
veio propor a fusdo dos respectivos centros, a qual,
de acordo com o referido no processo de
entrevistas, estaria a ser objecto de ponderacéo,
em termos de contrapartidas, ndo obstante ser,
seguido um parecer interno, fortemente
contrdria as necessidades de uma eficaz
monitorizacao.

O mesmo parecer apresentava um calculo,
considerado muito conservador, e apenas com base
nos custos de pessoal inerentes, isto é, sem
considerar equipamentos e instalacbes, de ganhos
para as concessiondrias de cerca de 22, 6 milhdes
de euros.

Em sede de contraditério a EP sublinha que o
pedido de fusdo dos centros operacionais se
encontra ainda em analise.

Deve notar-se que o Grupo AENOR obteve, mais
recentemente, a Concessdo da Grande Lisboa.

A proposito do que se referiu e pela sua
importdncia, convird levantar questBes que
merecem reflexdo. Chama-se, todavia, a atengdo
para o facto de que, ndo estando em causa juizos
definitivos sobre o caso concreto, 0 mesmo ilustra
questbes pertinentes para a gestdo global das PPP
pelo Estado:

» Por um lado, a experiéncia do relacionamento,
com o Estado, de um grupo empresarial, ira
permitir, @ uma concessiondria,  obter
informagdo sobre o que, nas clausulas fixadas
em sede de novos concursos, podera escusar-se
a cumprir e, logo, dar origem a beneficios para
a concessionaria, com lesdo para o interesse
publico.

» Acresce que, embora formalmente iguais, as
condicBes contratuais propostas aos diversos
concorrentes em fase de concurso, poderdo, na
pratica, ter um valor diferente, tanto para
cada concorrente, como para o Estado;

47 Concessdo Norte, Concessdo Costa de Prata, Concessdo Beira
Litoral e Alta, Concessdo Grande Porto e recentemente
Concessédo Grande Lishoa.

» Para além disso, por via da sua ineficiéncia na
gestdo contratual, o Estado podera estar a
estimular comportamentos que enviesam a
objectividade e a transparéncia pretendida
NOS Processos concursais, com prejuizo para o
Estado e, inclusivamente, para alguns dos
concorrentes;

» Ndo menos relevante é o facto de o préprio
Estado poder estar a ser o responsavel pela
existéncia de posicBes privadas relevantes no

mercado nacional das concessoes,
eventualmente contrarias aos seus préprios
interesses;

> Finalmente, seria possivel concluir que o Estado
poder estar, também, a premiar os problemas
que Ihe sdo causados pelas concessiondrias,
na medida em que 0s equipamentos e 0S meios
estdo ja contemplados nas rendas pagas pelo
Estado, ou a sua falta fica sem ser sancionada®.

2.10.3 Tratamento das reclamagbes

x Nao tem sido efectuado, de forma
sistematica, o acompanhamento dos
processos de reclamacdo apresentados
directamente &s concessionarias”’.

R Com efeito, verificou-se nédo ter sido
realizada qualquer fiscalizagdo sobre os
sistemas de que as concessionarias
dispdem para a recepgdo, registo,
analise, resposta e reencaminhamento
das reclamagdes, bem como para o
ressarcimento dos lesados ou para a
introducéo de medidas correctivas.

O controlo, pela EP, das reclamagdes dos utentes,
apresentadas as concessionarias, passa apenas
pela apreciacdo das cartas de apresentacdo de
reclamacgdo, bem como pelas respectivas respostas
por parte das concessionarias.

“8 Como se viu, o Estado ndo tem tido como politica a
efectivacdo de penalizagBes pecunidrias as concessionarias,
por incumprimento contratual.

“9 Apenas processos de reclamagdo apresentados & EP tém sido
objecto de tratamento no &mbito do servigo Estrada Livre que
no entanto possui objectivos globais no que diz respeito a rede
rodoviéria.
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Acresce que as concessionarias, invariavelmente,
tém-se limitado a remeter os processos para as
companhias seguradoras ou referirem a
responsabilidade dos empreiteiros por si
contratados, sendo certo que, na maioria dos
casos analisados pelo TC, as reclamacBes dos
utentes relacionavam-se com danos nos veiculos
causados por objectos na via.

Além disso, a EP refere dificuldades na analise dos
processos de reclamacdo. Assim, acentua que sé
tem conhecimento das reclamagbes a posteriori, 0
que, em determinadas situacBes, como, por
exemplo, projeccdo de objectos para os para-brisas
dos automodveis, ou colisdo com animais ou
objectos na via, dificulta a respectiva analise. Ora,
tais dificuldades s6 agravam a necessidade de o
controlo dos processos de reclamacdo ndo se
restringir aos elementos enviados pelas
concessionarias.

® Por outro lado, as reclamacdes
apresentadas pelos utentes directamente
as concessionarias ndo tém sido objecto
de qualquer tratamento estatistico, o
que seria importante para a
identificacdo de padrfes de ocorréncias
nas respectivas concessoes, avaliacdo das
concessionarias e afericdo de
necessidades de fiscalizag&o.

2.10.4 Inspecgbes no &mbito
da qualidade de servigo

® A programacdo das ac¢Bes ndo se tem
efectuado de acordo com o estipulado
nos manuais de operagdo e manutencao
subjacentes a cada concesséo.

® De facto, as inspeccfes tém assumido um
caracter residual, face as restantes
tarefas atribuidas aos técnicos, o que
pode afectar a respectiva oportunidade.

Assinale-se que as deslocagdes dos técnicos tém
sido motivadas, substancialmente, para de dar
cumprimento a objectivos de desempenho. De
facto, foi referido ao TC, em sede de entrevista, que
a introdugdo nos objectivos de desempenho da
quantidade de acc¢des de inspeccdo a empreender
tinha tido como finalidade promover o aumento de
inspeccbes a realizar e envolver na funcdo
inspectiva o conjunto dos técnicos.
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Dado o pouco tempo deixado disponivel pelas
outras fungBes cometidas aos técnicos da ACC, e
dado, muitas vezes, o respectivo caracter de
urgéncia, a funcao inspectiva acaba por adquirir
caracter residual, face as demais.

2.10.5 Controlo da disponibilidade

L Nédo tem existido qualquer tratamento
de dados associados a disponibilidade
das vias.

A EP referiuao TC que:

“Nédo ha, até ao momento, qualquer analise a
disponibilidade das vias. Refere-se no entanto
que o0 esquema de remuneracdo das
concessionarias assenta no volume de trafego
registado, sendo o risco de procura
integralmente assumido pelas concessionarias,
verificando-se apenas a previsdo contratual de
aplicacdo de multas ou prémios em fungéo dos
cortes de vias e do nimero de acidentes com
vitimas registados na concessao”

Tém porém, sido efectuadas inspecges a locais
objecto de alargamento e manutencdo, mas apenas
com incidéncia no campo da sinalizacdo e,
portanto, com impacto na seguranga dos utentes.

No entanto, os dados associados a
indisponibilidade das vias, de acordo com o0s
parémetros de circulacdo normal que Ihes estdo
associados, ndo tem sido objecto de tratamento.

Em sede de contraditério, o MOPTC veio referir
que:

“Considera-se relevante mencionar que, no
ambito do novo modelo de gestdo e
financiamento do sector rodoviério, e das
obrigacdes contratuais impostas & EP,SA ao
abrigo do contrato de concessdo, bem como da
natureza das novas concessfes em lancamento
pela EP,SA, as inspec¢bes no ambito da
qualidade de servico e o controlo de
disponibilidade adquirem importancia
renovada, constituindo alids indicadores
importantes do cumprimentos contratual por
parte da propria EP, SA e das suas
subconcessionarias, pelo que, necessariamente,
darfo lugar a um esforco especifico da EP,SA.”



=
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2.10.6 Controlo da sinistralidade

® Constata-se que ndo tem existido
qgualquer tratamento de dados de
sinistralidade, com consequéncias na
relacdo contratual, quer para efeitos de
penalizacdo das concessiondarias, quer
para efeitos de fixacdo de critérios de
risco para a gestao.

S6 a partir de Margo de 2007 é que a Area de
Coordenacdo de Concessdes comegou a recolher e
a tratar dados sobre sinistralidade, com o objectivo
de os respectivos resultados virem a ser aplicados
aos pagamentos as concessionarias, ainda no
corrente ano.

2.10.7 Controlo da manutengéo

® Nao séo verificados nem acompanhados
os planos de manutencdo das
concessiondarias, existindo, por isso,
auséncia de conhecimento estruturado

dos meios utilizadas pelas
concessionarias ao Servigo da
manutencao.

® Na realidade, constatou-se que a EP

desempenha, pelo menos em parte, e
sem explicacéo viavel, o papel que cabe,
contratualmente, as concessionarias na
deteccdo  primaria  de  situagBes
merecedoras de manutencéo.

Os relatérios de inspec¢do visual efectuados, no
ambito das concessBes, apresentam diversas
situacBes detectadas pelos técnicos da EP, que
seriam passiveis de facil identificacdo pelas
préprias concessionarias.

Acresce que a pressdo sobre as concessionarias,
para o cumprimento mais rigoroso das clausulas
contratuais, é baixa, na medida em que o valor
das penalizacfes contratuais sdo, de acordo com
os testemunhos recolhidos pelo TC, pouco
significativos.

Para além disso, foram referidos ao TC a
morosidade e a burocracia envolventes de um
processo de multa, como factores desincentivadores
da respectiva aplicacdo, o que se fica a dever ao
actual quadro de desadequacdo de recursos e de
auséncia de capacidade de resposta as diversas
vertentes da gestdo contratual.

De qualquer forma, nenhuma das situacGes até
hoje identificadas nos relatdrios de inspeccéo ou,
mesmo, qualquer outra situacdo, deu origem a
efectivacio de multas™.

211  Gestao dos riscos
e dos processos de REF

2.11.1  Riscos com maior impacto

financeiro

J Constatou-se que 0s processos de
reequilibrio financeiro foram
essencialmente devidos aos seguintes
motivos:

> Modificagbes contratuais, decorrentes de
alteracdo de politicas, no ambito de cada
uma das PPP

Incluem-se  aqui, por exemplo, as
modificagbes contratuais que ocorreram, no
passado, no caso da Lusoponte.

> AlteracOes legislativas especificas

Foi o caso, por exemplo, da SCUT — Grande
Porto com a obrigatoriedade de colocagéo de
dispositivos de proteccéo para
motociclistas>".

> Alterac@es de Projecto

Neste campo constitui exemplo flagrante,
como ja o frisou, anteriormente, o TC, o
sucedido com a concessdo SCUT — Costa de
Prata. “O que neste caso se verificou foram,
por parte do Estado, duas alteracGes
unilaterais consecutivas, sobre o mesmo
objecto, tendo aquele, finalmente, retomado
a solucdo inicial, perto de quatro anos depois
(a primeira alteracdo foi pretendida em
2002)7%%

% Foram despoletados 4 processos de multa, dois dos quais com
intervencdo da ASAE, mas nenhuma multa foi efectivada pela

0 MOPTC solicitou a um seu jurista um parecer sobre o
enquadramento legal e contratual desta reclamacéo que monta
a 6,3 milhdes de euros. Eventualmente, se esta situacéo vier a
ser entendida como uma alteragdo legal geral, poderd nédo
originar reequilibrio financeiro.

*2 Relatério de Auditoria do TC n.0 4/2007 — 2.5,
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» Nio obtengdo prévia das DIA

Neste campo ha que ter em conta que a
desarticulacdo e a falta de estratégia global do
Estado tem feito com que o concedente seja
duplamente penalizado.

Ao impor alteracgdes unilaterais, o Estado ndo so6
fica exposto aos encargos directamente
resultantes da alteracdo da obra, como,
adicionalmente, aos riscos ambientais inerentes,
cujos efeitos financeiros ter4d também que
suportar. Neste aspecto, 0 IGOPTC, na sequéncia
de um dos seus relatorios de 2006, veio referir que:

“Os montantes reclamados pelas
concessionarias referem-se a sobrecustos por
atrasos no programa de trabalhos e nos
processos expropriativos, por introducdo de
eventos ndo considerados na proposta inicial,
por tracados fora do corredor da proposta e
por perda de receitas.”

Expropriagdes

Também neste campo h& que ter em conta que a
desarticulacdo e a falta de estratégia global do
Estado tém feito com que o concedente seja
duplamente penalizado.

Ao decidir alteragdes unilaterais, o Estado fica
sujeito aos encargos directamente resultantes da
alteracdo da obra e, adicionalmente, aos riscos
de expropriacdo inerentes, cujos efeitos
financeiros ter4 também que suportar.

Na sequéncia de um seu relatério de 2006, a
IGOPTC veio referir ao TC ter, entdo, concluido
que:

“E expectavel o surgimento de novos REF
decorrentes da complexidade dos processos
expropriativos, da aprovacdo de tracados fora
dos corredores constantes das propostas e da
alteracio  de  projectos  previamente
aprovados”

Embora o Estado tenha passado a introduzir, nos
novos contratos, disposi¢ces que o salvaguardam
do risco ambiental e do risco de expropriacdes, ndo
ficou, porém, o mesmo, livre de poder voltar a
expor-se aqueles mesmos riscos, por via das
alteragbes introduzidas ap6s a adjudicacao,
nomeadamente no quadro da auséncia de um
adequado controlo da accdo das concessionarias e
dos resultantes custos parta o Estado.
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No seu contraditério, 0 MOPTC vem, ainda,
referir que:

“Salienta-se que, no actual quadro, os riscos com
impacto financeiro mais significativo sdo as
alteracbes unilaterais decididas pelo Estado
(nomeadamente, alteragdes de projecto, e
concomitantes riscos ambiental e de expropriacao),
por razBes que o Estado considere justificadas em
cada momento, o que apesar de tudo confina a
gestdo dos riscos mais significativos a capacidade
de decisdo do proprio Estado. Neste particular,
refere-se de novo a decisdo deste Governo de,
anulando uma decisdo do anterior Executivo que
cabia exactamente nesta descricdo, e repondo a
solugdo inicial, evitar um reequilibrio financeiro de
311 milhdes de euros”.

J Constatou-se a existéncia de um
processo de reequilibrio financeiro cujo
saldo poderé ser a favor do Estado.

E o que podera suceder com o processo de REF, em
curso em Junho de 2007, relativo & concessao
Lusoponte. Este processo enquadra-se no sistema
de partilha de risco previsto no acordo global, no
qual o Estado-Concedente beneficia da reducdo da

taxa de IRC prevista no caso base.

2.11.2 Comissdes nominativas

Como nota prévia sublinha-se que ndo se pretende,
no que segue, censurar, a qualquer titulo, os
nomeados para estas comissfes, alguns dos quais
tém colaborado com o TC, em sede de entrevistas
ou através da resposta a questionarios de auditoria,
mas apenas evidenciar a qualidade dos mecanismos
de controlo que se referirdo.

Em sede de contraditério, a Parpublica veio referir
que “quanto ao papel desempenhado pelas
designadas “comissdes temporarias”, embora se
compreenda o tom de certa forma critico como séo
analisadas, bem como algumas opiniGes que sobre
elas sdo formuladas, importa ter presente que foi
apds a sua criagdo e com o seu contributo activo, na
sequéncia da publicacdo do Decreto Lei n® 86/2003,
que muitas das questdes agora assumidas e aceites
com naturalidade, foram suscitadas, nem sempre
acompanhadas da indispensavel compreensdo por
parte das entidades visadas”.



A Parpublica refere, ainda, que “o novo modelo,
conjugado com a passagem da Estradas de Portugal
a sociedade andnima e com o novo contrato de
concessao, conduzir a supressdo da intervencdo nos
processos de PPP das comissGes previstas no
Decreto-lei n® 86/2003, com a redacgdo que lhe foi
dada pelo Decreto-Lei n° 141/2006”.

O TC chama a atencdo para que, ndo obstante a
situacdo descrita, a mesma legislagdo exige a
observacdo, com as devidas adaptacBes, das
exigéncias materiais e dos principios nela
consagrados.

® As comissdes temporarias nominativas
ndo possuem condicBes efectivas para o
controlo dos riscos do Estado na
contratacdo em PPP.

Tal é possibilitado pela ndo existéncia de normas,
ou de linhas de orientacdo sobre a nomeacdo dos
seus membros, o desempenho das suas atribui¢cdes
ou gquanto aos instrumentos e metodologias que lhe
sdo indispensaveis.

De facto, embora as atribuicdes das comissGes
temporarias estejam definidas no regime legal
das PPP, em vigor, o respectivo desempenho ndo
esta previsto em quaisquer linhas de orientagédo
metodoldgicas, 0 que seria essencial, na medida
em que, de outra forma, ndo poderd ser
garantida uniformidade de tratamento das
contratac0es, renegociagdes e processos de REF.

Deve, cumulativamente, notar-se que, como ja se
referiu, instrumentos como o business case e o
CSP, bem como a standardizacdo documental, a
alocacdo de riscos e respectivo pricing, ndo séo
matérias objecto de quaisquer linhas de
orientacdo, sendo, no entanto instrumentos
indispensaveis as fases em que intervém estas
comissdes.

Concorrendo para a constatacdo acima referida,
descortinam-se, ainda, 0s seguintes factos:

» Porum lado, as entidades publicas que estdo
na origem dos membros de tais comissoes,
afirmaram ao TC ndo possuir informagéo
gue permita caracterizar, em termos técnicos
e humanos, a fiscalizacdo e controlo feita
pela EP aos contratos de PPP e, em especial,
no que diz respeito a monitorizacdo da
qualidade de servico.

Este facto potencia a auséncia de controlo
sobre a adequacao das estruturas, meios e
procedimentos as condic¢Bes contratuais,
gue sdo desenhadas nas fases em que estas
comissdes intervém.

» Por outro lado, a Parpublica referiu ja ao
TC> situagBes que indicam a falta de
controlo, por estas comissdes, dos riscos do
Estado com as PPP, nas fases em que
intervém:

® “Situagdo em que os membros das
Comissdes de Acompanhamento séo,
simultaneamente,  funcionarios  da
entidade publica contratante, os quais
irdo elaborar um parecer sobre o
trabalho que, em Ultima instancia, é da
responsabilidade dessa entidade”;

® “Casos em que as fungdes da entidade
publica contratante, no ambito da
preparacdo da parceria, Sd0 quase
integralmente  desenvolvidas  por
consultores externos, por manifesta
incapacidade ou auséncia de meios
desta entidade, para assegurar 0
desenvolvimento dos trabalhos”;

® “Situagdes em que os consultores
externos reportam directamente a
entidade puablica contratante, que
assume o papel de cliente, o que pode
ser susceptivel de fragilizar a
capacidade das  Comissdes de
Acompanhamento  maximizarem as
potencialidades do trabalho
desenvolvido pelos consultores
externos”;

® “Situagdes em que a entidade publica
contratante, que assume também o
papel de negociador e esta representada
nas Comissdes de Acompanhamento
através de  colaboradores  seus,
desenvolve  negociacBes com  0S
parceiros privados sem a participacdo
das Comissdes de Acompanhamento
ou, pelo menos, dos representantes das
Comissdes de Acompanhamento que
actuam em representacdo do Ministério
das Financas”.

%3 Relatério de Auditoria n.° 34/05, 2.3S.
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comissdes temporarias num sistema de
reporte pulblico, pode afectar, na
pratica, a respectiva independéncia
técnica, desvirtuando as fungbes que
Ihes estdo atribuidas pelo regime legal
das PPP, em vigor.

Apesar de o regime das PPP em vigor incorporar
diversas disposicbes conformes com as boas
praticas internacionais, aplicveis a contratagdo em
PPP, as fragilidades que se referiram, na conclusao
anterior, podem, na pratica, invalidar que o
processo de analise, por estas comissdes, seja
caracterizado por uma adequada linearidade.

Atendendo a que estas comissdes reportam
unicamente  as  tutelas, 0 respectivo
desenquadramento de um sistema de reporte
publico, pode afectar a independéncia técnica da
sua actuacdo.

O MOPTC, em sede de contraditério veio referir
que:

“Do ponto de vista do MOPTC, ¢
relativamente consensual que estas
comissbes, sendo temporérias e
nominativas, tém alguma dificuldade
em dotar o Concedente de todos os
instrumentos indispensaveis a boa
gestdo das PPP. Foi também por essa
razdo que se entendeu dotar a EP, no
ambito do novo modelo de gestdo e
financiamento, de um papel acrescido
na gestdo das PPP em regime de
subconcessdo, assegurando que esse
acompanhamento é realizado no seio
da propria EP”

2.11.3 Falta de estratégia na gestéo do
risco a medio e longo prazo

® No campo dos processos de reequilibrio
financeiro, ainda hoje, sdo sentidos os
efeitos da grande vaga de PPP lancada
héa cerca de 10 anos atras.

Com efeito, parte substancial dos motivos
subjacentes aos mdltiplos processos de REF
desencadeados relacionam-se com a implementagéo
de modelos de partilha de riscos ineficientes, ou
com o deficiente planeamento dos projectos de
PPP, o0s quais sofreram posteriormente a
adjudicacdo, alteraces impostas pelo Estado.
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A falta de integracdo da actuacéo das“

Também ndo existiu, de inicio, uma estratégia de

lancamento faseado de projectos de PPP, que
promovesse uma aprendizagem gradual do
Estado-Concedente no recurso a este tipo de
contratacao.

Assim, tém sido referidos ao TC quer no decurso de
anteriores auditorias, quer no caso da presente,
diversas alteragbes a estrutura contratual das
concessdes que tém vindo mais recentemente a ser
lancadas e decorreram de um processo de
aprendizagem.

Apesar do referido, a distribuicdo temporal do
lancamento das PPP>* ndo possibilitou
contemplar uma estratégia de aprendizagem, no
recurso a este tipo de contratagao.

Nomeadamente, no caso das SCUT, o respectivo
lancamento em vaga referido também pela EP,
implicou que a partilha de riscos ineficiente se
verificasse ndo apenas numa concessdo, mas
num conjunto alargado de concessdes, muitas
das quais ainda hoje em processo de REF.

2.11.4 Rigidez dos modelos financeiros

r O Estado continuou a incorrer em
custos desconformes com as alteracfes
que introduziu nas concessoes
contratadas.

Os processos de REF utilizam, como referencial,
modelos financeiros (também denominados casos-
base) para aferir 0os montantes a pagar as
concessionarias.

Desta forma, o0s encargos decorrentes das
alteracbes decididas pelo Estado sdo por este
suportados, tendo em conta variaveis
contabilisticas que foram fixadas a data da
contratacdo, por forma a manter o equilibrio de
determinados racios que tém ver ndo s6 com a
remunerac¢do do capital accionista, mas também
com outros factores, como, por exemplo, as
condic®es iniciais de financiamento.

% Utiliza-se por vezes a expressdo “alimentagdo do pipeline de
projectos de PPP”.
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Neste caso do financiamento, o perfil de risco
inicial do projecto é substancialmente mais
elevado, baixando depois da fase de construcao.
Isto faz com que as concessionarias venham a
renegociar, mais tarde, os seus financiamentos,
obtendo taxas mais favoraveis. No entanto, o
caso-base do contrato firmado com o Estado, e
pelo qual vao ser aferidos os reequilibrios
financeiros, continua a ser o inicial.

Esta situacdo foi j& alvo de uma recomendacéo
do TC, objecto de follow-up pela auditoria que
originou o Relatério do TC n.° 4/07 — 2.2S,

A Recomendacdo do TC tinha sido no sentido de
dever:

“O Estado regular os processos de
REF, com especial énfase nos
mecanismos de calculo e compensacéo,
de forma a limitar os efeitos financeiros
associados a rigidez dos modelos -
Caso Base. Neste contexto, o Estado
deveria ainda aferir da razoabilidade
dos critérios-chave dos REF (TIR
accionista, RCASD, RVE), quando
comparados com  outros  menos
penalizantes, nomeadamente o custo de
capital ¢ a TIR do projecto.”

Ora, no campo legislativo, vieram a ser adoptadas
disposicgdes ue se ligam, ainda que
indirectamente®, aos aspectos referidos, podendo
incidir sobre novas contratagdes. O facto, porém, é
que, para as concessdes ja contratadas, e que, de
facto, continuam a ser objecto de processos de
REF, a situacdo persiste, onerando os encargos
do Estado.

Neste sentido a Parpiblica, em resposta ao
questionario lancado pelo TC, a propoésito da
auditoria ja referida, veio dizer que:

“Assim sendo, e dado que a
regulamentacdo dos processos de
reequilibrio  financeiro  consta,
normalmente, dos préprios
contratos de concessao, dificilmente
a recomendagdo formulada podera
ser acatada, relativamente aos
processos em curso, que sdo 0s que
actualmente tém potencialidade
para entrar, ou j& estdo, em
processo de reequilibrio financeiro.

*® por exemplo, a partilha, com o concedente, de ganhos de
refinanciamento.

Note-se que estamos perante
contratos com uma duragdo que se
aproxima, em média, dos 30 anos,
ndo podendo o Estado altera-los, de
forma unilateral.”

“(...) até ao presente, Os
mecanismos de reposicdo do
equilibrio financeiro das concessoes
apenas previam a possibilidade do
mesmo funcionar em beneficio dos
parceiros privados e nunca em favor
do Estado. A Parplblica tem
pugnado pela alteragdo deste
principio, por entender que o
reequilibrio deve funcionar nos dois
sentidos, desde que ocorram
situagBes que o justifiquem. Face a
informagdo disponivel, admite-se
que tal possibilidade possa ser
contemplada no &mbito da revisdo
do regime legal das parcerias.” O
que veio efectivamente a acontecer,
como verificou o TC.

Persiste, portanto, a influéncia da chamada
rigidez dos casos-base nos processos de REF em
curso, em Junho de 2007, com consequéncias
que oneram os encargos do Estado, sem
justificacdo e com beneficio apenas e néo
fundamentado para as concessionarias.

2.11.5 Fundamentagéo e
orgamentagéo dos processos de
REF

> Constatou-se a nao existéncia de

condicBes para o adequado controlo da
orcamentacdo prévia das modificacBes
impostas pelo Estado.

Actualmente, j4 € obrigatoria a prévia
orcamentacdo das alteraces unilaterais, por forca
do regime legal das PPP, em vigor. Porém, ndo se
mostram reunidas as condi¢des adequadas para o
respectivo controlo pelas comissdes nominativas,
havendo, neste ponto, que ter em conta o que foi
atrds referido quanto aos mecanismos de
funcionamento destas comissoes.

Acresce que este seria um aspecto que poderia

ganhar em transparéncia ao ser objecto do
reporte publico ja atras referido.

Auditoria & gestao das PPP



De facto, mais do que a existéncia de meros
orcamentos prévios, 0 que estd em causa é a
possibilidade de aferir, de forma sistematica, o
realismo dos valores dos mesmos e, portanto, de
se verificar se sdo cumpridos os objectivos da
sua existéncia: accountability, value for money e
affordability .

2.12 Balango Global do Desempenho
do Estado-Concedente

De seguida vai-se proceder a um balanco da
actuacdo do Estado-Concedente, recordando,
condensadamente, a informacdo apresentada no
presente relatério.

O TC faz notar que, ao longo do presente relatorio,
sdo também referidos diversos aspectos positivos
da gestdo das PPP em Portugal. Entre outros,
destacam-se o desenvolvimento de infra-estruturas,
o desenvolvimento do regime juridico das PPP, a
introdugdo no mesmo regime de aspectos
considerados como boas praticas internacionais,
bem como aspectos positivos de gestdo ao nivel
operacional, na EP, e, ainda, o propésito de
reformular a gestdo e o financiamento do sector
rodoviario, independentemente da valia, em
concreto, das solugdes encontradas.

Mais abaixo, serdo elencados o0s aspectos cuja
resolucdo se mostra necessaria, bem como as
mudancas que o TC considera essenciais para a
melhoria da gestao das PPP.

Note-se, ainda, que, presentemente, existem
algumas medidas em desenvolvimento que poderdo
ir ao encontro das preocupagdes que a seguir se
referem. Na sua maioria, tais medidas ndo s6 ndo
sdo, por enquanto, passiveis de avaliagdo, por nao
se encontrarem implementadas, como revelam,
também, a data dos trabalhos de auditoria, caracter
ainda difuso.

Note-se, porém, que mesmo os futuros resultados
de tais medidas poderdo j& ndo reparar 0s
custos, nomeadamente para o erario publico, da
auséncia de uma atitude mais pro-activa, nos
anos anteriores.

2.12.1 Alinércia do Estado-Concedente
ao nivel operacional

“O concedente apresenta um elevado
défice, ao nivel da capacidade de
monitorizacdo e gestdo  destes
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contratos, destacando-se a
precariedade dos recursos humanos
qualificados afectos a respectiva
gestdo, a inexisténcia de um
programa de fiscalizacdo coerente e
sistematico, bem como as
fragilidades da articulacdo entre as
trés entidades publicas responsaveis
pelo acompanhamento e fiscalizacéo
destas concessdes. Importa sublinhar
gue, nomeadamente o IEP [actual
EP], em curto espagco de tempo,
passou de responsavel por apenas 1
contrato de concessdo para a
situacdo de ser responsavel por mais
de 17 contratos de concessao”

O texto transcrito era uma das conclusbes do
Relatério de Auditoria N.°14/2003 — 2.2 S do TC,
aprovado em 2003.

Ja, antes, em outros seus Relatérios o TC havia
apresentado observagdes concorrentes para 0
aspecto acima referido.

Como se constatou, ao nivel operacional, o
Estado-Concedente ndo s6 ndo pugnou pela
inversdo  da  situagcdo  descrita, como,
inclusivamente, através de diversos Executivos,
ndo patrocinou a reorganizacdo de meios
pretendida pelos préoprios Conselhos de
Administracéo da EP.

2.12.2 A falta de transparéncia
orgamental

Nao existe, no campo orcamental, informacgado
gue possa ser tomada como base objectiva e
solida para o controlo do recurso as PPP.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

» Auséncia de previsdo de encargos adicionais,
como o0s resultantes de reequilibrios e
renegociacdes;

» Auséncia  de previsdo  de  encargos,
relativamente a todas as PPP com langamento ja
previsto;

» Auséncia de justificacdo objectiva, no tocante
aos projectos em curso e a langar,
nomeadamente em termos de quantificacdo de
value for money e suas premissas;

» Inexisténcia de impacto estimado, nas contas do
Estado, decorrente da propria gestdao das PPP,
seus pressupostos, meios e tendéncias;
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» Analise cabal das implicacbes financeiras, ao
nivel do Estado, decorrentes de alteracdes no
ambiente institucional, nomeadamente face as
normas da UE vigentes;

Auséncia de referéncia as concretas PPP
abrangidas;

Falta de referéncias metodoldgicas de base para
a informacdo apresentada;

Auséncia de analises comparativas dos valores
publicados, relativamente ao PIB;

Falta de explicitagdo dos critérios de gestdo
orcamental, que atestem a comportabilidade dos
encargos contratados e a contratar®’;

Auséncia de explicitacdo dos factores que
poderdo, em cada ano, subsistir e ser fonte de
dificuldades para a adequada recolha de
informagao®’;

Falta de explicacdo da variagdo de montantes,
face a anos anteriores;

Instabilidade  contratual,  decorrente  das
renegociacdes ocorridas;

Profusdo dos processos de REF;

Auséncia de cabal identificacdo dos factores que
poderdo originar desvios;

Falta de integracdo da informacéo apresentada,
ao nivel do OE, num sistema de reporte mais
geral, que eventualmente inclua alguma da
informacdo ja referida e que analise a exposicao
ao risco do Estado, com a contratacdo das PPP,
até ao nivel operacional.

2.12.3 O deficit de accountabillity

vV V VvV V¥V

\ 4

vV VYV V¥V V¥V

O Estado tem negligenciado uma adequada
responsabilizacdo pela gestdo das PPP, desde o
nivel institucional até ao nivel operacional.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

»  Auséncia de um sistema de reporte publico
sobre PPP, que abrangesse a actuacéo de todas
as entidades intervenientes na gestdo das PPP;

»  Falta de atribuigdo, a uma Unica entidade, da
responsabilidade primaria pelo papel de
concedente;

»  Auséncia de uma nogdo precisa do ambito
exacto das funcBes de  concedente,

% Ppor exemplo identificagio de limites por comparagdo com
pressupostos do PIB, montantes estimados para a realizagao de
objectivos de realizagdo de infra-estruturas, nomeadamente a
concretizagdo do PRN.

*" Desadequacio dos sistemas de informagdo orcamental, falta
de identificacéo dos encargos na origem, fontes utilizadas.

distinguindo claramente a articulacdo entre a
responsabilidade contratual e a gestdo global
das PPP pelo Estado;

»  Existéncia de uma diversidade de entidades
publicas ndo coordenadas concorrentes para a
gestédo publica das PPP;

»  Auséncia de um mapeamento do historial da
intervencéo das diversas entidades, ao nivel de
cada PPP;

» Falta de um sistema de avaliacdo de
desempenho, objectivo e puablico, das
entidades com maior intervencdo na gestdo
publica das PPP, nomeadamente a EP;

> Ingeréncia, ao longo dos anos, do nivel
politico, relativamente a organizacdo de meios
na EP;

»  Nio elaboracdo de um Dbusiness case,
documento Unico e cuja utilidade va para além
da fase de contratagéo;

»  Auséncia de  linhas  de orientagdo,
nomeadamente sobre a elaboracdo de um
comparador publico e de um business case;

»  Falta de linhas de orientacdo sobre a actuacao
das comissBes temporarias e do exercicio dos
poderes e funcBes que lhes estdo atribuidos
pelo regime legal das PPP em vigor;

»  Instabilidade contratual, decorrente  de

mdaltiplas renegociagdes ocorridas;

Profusdo dos processos de REF;

Falta, na pratica, de uma clara delimitacdo das

responsabilidades da EP e das diversas

comissfes temporarias, nomeadamente por
auséncia:
= de reporte puUblico das comissbes
temporérias;
= de definicdo de critérios de nomeacédo
para as comissfes temporarias;
= de linhas de orientagho para o
desempenho  das  atribuicbes  das
comissdes temporarias.
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2.12.4 A néo avaliagdo do value for
money

“Apesar de as boas praticas internacionais o
recomendarem, o lancamento deste programa de
concessfes nao foi precedido de uma avaliagéo
sobre a sua economia, eficiéncia e eficacia, face
ao modelo tradicional, via orcamento do Estado.
Por outras palavras, o programa foi langado sem
se avaliar se 0 mesmo acarretaria value for
money para o Estado”.
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A transcricdo que antecede consta ja de um
relatorio do TC, de 2003. Todavia, a mesma
fragilidade continua a persistir.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

» Auséncia de um modelo global de gestdo
orientado pelo risco;

» Recurso as PPP, encarado, desde a inclusdo em
planeamento até a preparacdo do langamento da
PPP, como apenas uma forma de financiamento,
ao arrepio dos principios  econémicos
subjacentes a este tipo de contratacdo;

> Lancamento de projectos em vagas sucessivas e
com fundamentos preponderantemente
politicos;

» Auséncia do comparador publico;

» Falta de fixacdo do pricing de riscos para o
Estado;

» Auséncia de concretizagdo, em  termos
conclusivos e em documento Unico, do outline
business case;

» Nio existéncia de condicBes para uma adequada
nogdo e registo das implicacdes das PPP, no
momento da contratacdo (full business case);

» Auséncia  de linhas de  orientacdo,
nomeadamente sobre pricing de riscos,
comparador publico, outline business case,
arquitectura contratual, reparticdo de riscos,
identificacdo de riscos ndo transferiveis e
recurso a standardizacdo documental (esta,
apenas incipiente);

» Nio afericdo do value for money das PPP, quer
seja directamente na escolha do modelo de
parceria inicial (SCUTS, por exemplo), quer em
sede de renegociacdes (Lusoponte, e AENOR,
por exemplo), em virtude da mera consideracéo
de motivos politicos.

2.12.5 A auséncia de controlo
sobre o0 desempenho
das concessionarias

O Estado-Concedente ndo tem tido a
possibilidade objectiva de avaliar o0s seus
parceiros privados, nem de estabelecer historiais
de desempenho que lhe permitam desenvolver
critérios e  metodologias de  controlo.
Consequentemente, também ndo tem tido
possibilidade de utilizar tal informacgéo, em sede
de renegociacéo ou de novas contratacdes.
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Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

» Inexisténcia de coordenacdo na funcdo de
concedente;

» Falta de estratégia evidente na alimentacdo do
fluxo de projectos de PPP, tendo-se optado pelo
lancamento de projectos em vaga e com meras
motivacdes politicas;

» Auséncia de um sistema de benchmarking que
originasse uma ordenagdo das concessionarias,
com base em indicadores objectivos;

» Falta de um sistema de reporte orientado para a
identificacdo e cobertura de riscos ao nivel
operacional;

» Auséncia de critérios de risco para o
planeamento da fiscalizacéo;

» Falta de acompanhamento dos manuais de
operacdo e manutencéo;

> Indefinicdo dos critérios contratuais relativos a
operacdo e manutencéo;

» Auséncia de cheklists para as inspecgdes
previstas;

» Falta de oportunidade e insuficiéncia do
acompanhamento de obra e das accbes de
fiscalizacdo no &mbito da exploragéo;

» Falta de articulacdo entre entidades publicas

intervenientes na gestdo das PPP;

»  Auséncia de internalizagdo de conhecimentos
nas estruturas de gestdo do Estado;

»  Recurso ao outsourcing em grande escala em
vertentes de conhecimento intimamente
ligadas ao core business do Estado-
Concedente;

»  Falta de actualizacdo das normas técnicas de

engenhariass;

Politica de ndo aplicagdo de penalizagdes

pecuniarias as concessionarias;

»  Sistema de penalizacdes pecuniarias das
concessionarias ineficaz.

\ 4

2.12.6 A auséncia de identificagéo,
pelo Estado, das suas proprias
fragilidades de gestéo

Para além de nado ter, a data da contratacao,
possibilidade objectiva de conhecer o0s riscos
inerentes aos contratos e aos parceiros que
selecciona, o Estado também ndo tem tido
capacidade de reconhecer os riscos que, face a
este tipo de contratacdo, decorrem da sua
propria estrutura e funcdes.

%8 Normas da antiga JAE.
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Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

»  Auséncia de reconhecimento de uma matriz de
risco mais vasta, englobando todas as
contribui¢des do Estado concorrentes para o
mesmo processo de PPP e em todas as fases
do seu ciclo de vida.

»  Falta de um modelo global de gestdo orientado
por critérios de risco;

»  Auséncia de explicitacdo da matriz de risco
contratual resultante de cada PPP e do seu
respectivo acompanhamento;

» Falta de internalizacdo de conhecimentos nas
estruturas de gestdo do Estado;

»  Recurso ao outsourcing em grande escala em
vertentes de conhecimento intimamente
ligadas ao core business do Estado-
Concedente.

» Auséncia de percep¢do, por parte das
entidades intervenientes, do  respectivo
contributo, por via da inexisténcia de um
sistema de reporte publico e de um sistema de
lessons learned.

2.12.7 A auséncia de uma gestao
global orientada por critérios de
risco

A gestdo global das PPP ndo tem sido nem
governada, nem orientada por critérios de risco.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

»  Auséncia de tratamento de dados sobre as
actividades desenvolvidas e seus resultados;

»  Falta de metodologias e de critérios de risco
para 0 planeamento das actividades
desenvolvidas;

»  Inexisténcia de um sistema de recolha de
contributos para a caracterizagdo de riscos das
varias unidades organicas e técnicas da EP,
que intervém nas diferentes fases da gestdo do
processo de PPP;

» Auséncia de difusio dos conhecimentos
obtidos, nas fases de contratacdo,
renegociacdo, bem como nos processos de
REF.

2.12.8 Uma gestéo operacional
reactiva

A gestdo operacional tem tido quase
exclusivamente uma missdo reactiva, com
prejuizo para a respectiva capacidade de
iniciativa e racionalidade.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

Deficiente recolha de informacdo e de
planeamento da actividade, decorrente de:

» Auséncia de critérios de planeamento de accbes
pelo risco;

» Nio elaboragdo de documentacdo em que sejam
explanados os riscos envolvidos e as
correspondentes medidas de mitigacdo ou de
gestdo™’.

» Falta de mapeamento das aprovacdes tacitas por
parte do concedente;

» Auséncia de conhecimento que permita uma
abordagem estratégica e tactica, ao nivel da EP,
ja que 0 mesmo apenas reside nos consultores,
sendo omisso na organizacao.

Indefinicdo orgénica decorrente de:

» Sucessivas tentativas de reorganizagdo, néo
concretizadas;

Falta de figuras organicamente previstas, como
as de gestor de contrato e de gestor de projecto;
Lugares de chefias vagos;

Técnicos que respondem perante duas cadeias
de autoridade.

vV V¥V

Deficiente funcionamento decorrente de:

> Atribuicdo pelos proprios técnicos da ACC de
graus de prioridade as tarefas a desempenhar e
existéncia de dupla dependéncia de chefias;

» Falta de recursos humanos, tendo em conta a
organizacéo e as metodologias em uso;

» Falta de responsabilidade atribuida na gestdo de
cada contrato;

» Incorrecta atribuicdo de funcdes aos técnicos da
ACC, através da mistura de funcdes
incompativeis, em termos de objectivos e de
dispéndio de tempo.

% Existem documentos com elementos quantitativos, mas que
néo se encontram traduzidos em termos de riscos e de medidas
de gestdo necessarias.
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Falta de internalizacdo de conhecimentos
decorrente de:

» Corte na actividade da ACC, pela intervencédo
das comissdes temporarias;

» Auséncia de formac&o dos técnicos da ACC em

PPP;

Falta de implementacdo de processos de troca

organizada de experiéncias entre 0s técnicos da

ACC;

Auséncia da valéncia juridica na ACC;

Falta de acompanhamento das PPP pelo

Gabinete Juridico da EP;

Insuficiente auscultacdo do nivel operacional

das diversas areas da EP;

Dependéncia do conhecimento dos consultores

externos;

Baixo aproveitamento dos técnicos da ACC por

insuficiéncia de contacto com os consultores.

\ 4
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Vicios de relacionamento com as concessionarias:

» Existéncia de uma assimetria de informagéo,
desfavoravel ao Estado, quer no que diz respeito
aos conhecimentos sobre PPP pelos respectivos
técnicos, quer no que diz respeito aos
respectivos processos de trabalho e fragilidades;

» Nio sujeicdo das concessionarias a um sistema
publico de avaliagdo;

» Auséncia sistematica de aplicacdo das sancGes
pecunidrias, previstas contratualmente;

» Auséncia de auditorias aos sistemas de gestéo
das concessiondrias, no campo das reclamacgdes
de utentes, entre outros;

» Auséncia de verificagdo  sistematica do
cumprimento das obrigacdes constantes dos
manuais de opera¢do e manutenc&o;

> Substituicdo das concessionarias pelo Estado, na
detec¢do primaria das necessidades de
manutenc¢do, permitindo aquelas adiar o
cumprimento das suas obrigacdes, sem
penalizagéo.

2.12.9 A fraca capacidade global
de acumulagé&o de experiéncia

Existe uma fraca capacidade do Estado para
incorporar a experiéncia resultante da gestdo
das PPP.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:
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»  Auséncia de um sistema de reporte publico
coerente e participado;

»  Auséncia de um sistema metddico, publico e
regular de identificacdo de experiéncias
relevantes®;

»  Falta de capacidade de atrac¢do de recursos
humanos com formacdo em PPP;

»  Auséncia de formacéo adequada em PPP, para
0S recursos humanos internos;

> Acumulacdo de experiéncia essencialmente a
nivel individual, em grande parte pela
participagcdo em comissfes temporérias;

» Falta de fertilizagdo dos recursos humanos
internos pelo insuficiente contacto com os
consultores;

» A difusio publica da gestdo de PPP, pelo
Estado, repousar unicamente:

e Na divulgacéo de informagéo,
maioritariamente por parte do sector
privado, através da realizagdo de
seminarios e

o Nos relatérios de controlo externo de nivel
superior, isto é do TC.

2.12.10 O estreitamento do leque de
opgdes estratégicas de
contratagédo

Em termos de contratacdo publica, o Estado em
vez de ter alargado o leque de opcdes para poder
escolher as melhores solugbes, afunilou-o nas
PPP.

Verificaram-se, concorrendo para este aspecto,
fundamentalmente:

»  Existtncia de progressiva  perda de
capacidades das estruturas do Estado para a
implementagdo directa de projectos similares
aos geridos pelo sector privado, através das
PPP®;

> Opcdo quase sistematica pelo modelo
DBOFT, sem avaliacdo de outras alternativas;

»  Gestio da alimentacdo do pipeline de
projectos de PPP, com o langamento de
projectos em vaga e assentes apenas em
motivagdes politicas;

%0 | essons learned.

®* Em sede de contraditério, a Parptblica veio contestar este
aspecto. O TC chama a atencéo para o facto de estar em causa
apenas a implementagdo, directamente pelo Estado, de
projectos rodoviarios similares aos desenvolvidos por
intermédio das concessionarias.
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> Opcdo por PPP sem uma afericdo do
respectivo value for money;

> Dependéncia exclusiva do Estado do
outsourcing, desde o inicio do lancamento do
programa de concessfes, até hoje, ou seja
2008.

2.13 Aspectos Positivos na Actividade
de Gestéo das PPP pela EP

® Durante o processo de entrevistas
recolheu-se informacdo sobre diversas
praticas e medidas positivas da EP, aos
diversos niveis de responsabilidade, que
a seguir se sistematizam.

Existem indicadores do esfor¢co feito para
desenvolver uma actividade sem suporte, em
termos de organizacdo, de meios e de metodologias,
em parte por motivos exogenos. Neste sentido,
sublinha-se a atencéo prestada a
interdependéncia da gestdo efectuada pela EP,
relativamente a estratégia global de gestdo das
PPP pelo Estado-Concedente.

Por outro lado, parte, também substancial, do que
se referiu originou ja um esforco de mudanca, face
a situacdo vivida nos altimos 10 anos, e apontou
para a necessidade de avaliacdo da adequacéo das
medidas respectivas, face aos modelos de gestdo
global que se pretendam implementar. Neste
sentido a referéncia a alguns dos factores expostos
alertaram também para a necessidade de
consideracdo de uma eventual melhoria das
condicGes do respectivo patrocinio.

Assim:

> Ao longo dos anos foram tentadas, por
diversas vezes, pelos Conselhos de
Administragdo da EP, alteracbes
organicas, com 0 objectivo de,
nomeadamente, melhorar a gestdo das
PPP. Tais alteraces foram sempre
sustidas pela instabilidade institucional
verificada no sector rodoviario,
traduzindo a ingeréncia indirecta do
poder politico no nivel operacional,
mesmo que eventualmente de forma
inadvertida®.

%2 N30 esta em causa semelhante avaliago.

> Algumas das alteracBes organicas

pretendidas foram antecedidas de um
diagndstico pela gestdo de recursos
humanos da EP, nomeadamente, por via
de um estudo feito por consultores
externos®.

> A ACC estd a desenvolver um

memorando que estabelece 0s mecanismos
necessarios a aplicacdo das disposicBes
contratuais - penalidades/prémios -,
relativas a sinistralidade rodoviaria e a
sua influéncia nos pagamentos das
portagens virtuais a cada uma das
Concessionarias SCUT, por forma a dar
cumprimento ao  estabelecido  nos
contratos de concessao.

> Na ACC estda também em vias de ser

fixada uma metodologia de planeamento
das accbes de fiscalizacdo e de
acompanhamento, em funcdo dos
recursos disponiveis e de indicadores de
risco. A introducdo da aplicacdo geral
desta  metodologia, originariamente
desenvolvida apenas para 0
Departamento de Exploragdo e Controlo,
bem como a redu¢do do ndmero de trocos
em construcdo, que se verifica mais
acentuadamente desde 2006, poderdo
contribuir para resolver o problema
global que se tem posto as acgles de
controlo da EP.

> Com vista a reforcar o controlo exercido

pela via dos revisores independentes,
dentro das caracteristicas de desempenho
gue atras se enunciaram, a EP decidiu
definir procedimentos a serem adoptados
pelas entidades referidas. O objectivo é a
mitigacdo dos riscos para o Concedente,
associados a fase de  projecto,
nomeadamente no que respeita a
qualidade de concepcéo e, naturalmente,
de construcdo, se bem que 0s respectivos
efeitos possam também vir a reflectir-se
ndo s6, em termos genéricos, na futura
qualidade de servico, como ainda num
menor risco a cobrir no ambito da
fiscalizacdo das fases subsequentes da
PPP.

% Sem que esteja em causa a validacdo das conclusdes deste
estudo.
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Os procedimentos que, a data dos trabalhos
de auditoria — Outubro de 2007 -, estavam a
ser desenvolvidos incluiam a
obrigatoriedade da apresentacdo de um
plano de revisdo e da pormenorizacdo de
procedimentos e do ambito de intervencédo
em cada uma das areas de projecto.
Pretendia-se, assim, reforcar o caracter
sistematico do controlo, pela introducédo de
mecanismos que levasse a uma maior
articulacdo entre a intervencdo das equipas
de revisdo externa e as equipas de projecto
contratadas pela concessionaria. Trata-se,
afinal, de uma medida empreendida pela
EP, com base na deteccdo da possibilidade
de reinterpretacdo das normas de
gualidade aplicaveis, que contribui para a
mitigacdo de riscos para o Concedente e
que, a0 mesmo tempo, faz diminuir a
preméncia verificada para o incremento
de accbes de controlo, utilizando,
essencialmente, as responsabilidades
assumidas contratualmente pelas
concessionarias.

Deve sublinhar-se que, a par dos aspectos
anteriormente referidos, também foi
possivel encontrar, no terreno, uma
postura de deteccdo de oportunidades de
melhoria e, mesmo, nalguns casos, de
incremento do proprio negécio da EP,
através do aproveitamento das
possibilidades abertas pelos clausulados
dos contratos de concessdo. Por exemplo,
ao nivel dos sistemas de gestdo de trafego,
tem sido adoptada uma postura de lideranca
na apresentagdo de solucbes técnicas as
concessionarias, tendo em conta 0s
interesses do negdcio da EP. Neste ambito,
ndo sd existem objectivos de reducdo do
risco associado as actividades de controlo,
como também de incremento das areas de
negadcio que se desenvolvem pela integragdo
da informac&o obrigatoriamente
disponibilizada pelas concessionérias, na
alimentacdo do sistema geral de informacéo
de trafego, o qual tem para a EP um
interesse comercial.

O Gabinete de Telematica Rodoviaria tem
efectuado controlos sobre 0S
equipamentos e instalacdes disponiveis
nas  respectivas  concessfes, tendo
implementado e melhorado, nos altimos
anos, os recursos técnicos e a utilizagéo
dos recursos humanos, bem como as
metodologias aplicadas.
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> O mesmo Gabinete tem, igualmente,
recolhido dados sobre erros de contagem,
verificados em cada concessdo, e
efectuado a comparacdo dos mesmos nao
s6 em relacdo aos parametros aplicaveis
contratualmente, como em relacdo a
média verificada no conjunto das
concessoes.

> A EP tem proporcionado, a alguns
elementos da ACC, complementos de
formagdo académica, na area das PPP. No
seu contraditorio, a EP entendeu referir
gue nenhuma acc¢ao de formacéao proposta
pelos préprios [técnicos da ACC] foi, até
ao momento, recusada pela cadeia
hierarquica da EP”.

> O Gabinete Juridico refere ter iniciado a
formacéo em PPP de colaboradores seus.

> Acresce que, em sede de entrevistas, foi
possivel apurar também que, perante a
identificacdo do problema da ocorréncia de
aprovagdes tacitas, os técnicos da Area de
Coordenagdo das Concessdes e as
respectivas chefias (as quais também
procedem a analise dos projectos) optaram
por gerir o desenvolvimento do seu trabalho
de forma a que a necessidade de aprovagéo
tacita se venha a verificar essencialmente
nas fases mais tardias do projecto, altura em
que, segundo eles, o afunilamento do préprio
processo de anélise comporta menor risco.

> Também, ao nivel contratual, tém sido
introduzidas medidas de mitigacdo deste
risco de ndo resposta da estrutura de
controlo as obrigagdes proprias do
Concedente.

Neste sentido, a EP veio referir ao TC que “de
modo a evitar que num reduzido periodo seja
efectuada a apreciacdo de todas as Pecas de
Projecto constantes da Auto-estrada, 0S novos
contratos, Concessdo Grande Lisboa, 0 Programa
de Estudos e Projectos ja contempla fases distintas
para as especialidades atrés referidas e as restantes
consideradas menos relevantes para a fase inicial da
obra e que podem ser apreciadas ja depois do inicio
da construcao”.



A EP tem, por outro lado, em curso um
processo de inventariacdo das obras de
arte da rede rodovidria nacional, bem
como de avaliac@o do respectivo estado de
conservacgao e consequente necessidade de
manutencao.

Igualmente em curso esta um processo de
certificacdo da empresa, a nivel da
qualidade, pelo que foi efectuado, em
Marco de 2007, o levantamento dos
procedimentos em aplicacdo na ACC e
preparado um redesenho dos circuitos a
aplicar.

A contratacdo de consultores externos,
nomeadamente durante a fase de estudo
prévio, tem vindo a ser objecto de melhorias
como seja a introducdo de clausulas de
penalizacdo e a exigéncia de apresentacdo
dos curricula dos técnicos a disponibilizar
pelas empresas contratadas.

De acordo com a informacéo recolhida pelo
TC, a orientacdo dos consultores externos,
durante a fase de estudo prévio, tem
contemplado a necessidade de escolha de
corredor rodoviario que minimize, logo
desde essa fase, o impacto financeiro para o
Estado.

Constatou-se a existéncia, nas diversas
areas da EP, e aos diversos niveis de
responsabilidade, de um conhecimento
dos riscos para o Estado, envolvidos no
desempenho das respectivas funcdes.

Este facto mostra a necessidade de uma maior
integracdo da gestdo das PPP, ndo se confinando
a identificacdo dos riscos, essencialmente, a que
é possivel pelo contributo dos recursos existentes
na ACC.

>

Embora tal procedimento nem sempre tenha
sido despoletado atempadamente, a EP tem
enviado ao terreno um técnico especializado
para efectuar o controlo dos trabalhos
arqueologicos promovidos pelas
concessionarias e, assim, em tempo, poder
controlar os custos que mais tarde poderdo
vir a ser suportados pelo Estado. Este facto
sublinha a capacidade dos recursos
existentes, ainda que eventualmente
insuficientes, para gerir, ao seu nivel, os
riscos decorrentes das suas funcdes, se
vierem a ser adequadamente enquadrados

por metodologias que sistematizem o
desenvolvimento da gestédo operacional.

> Ocorreu também a implementacdo do

Servico Estrada Livre da EP, o qual,
desde 1 de Agosto de 2005 até 3 de Julho
de 2007, registou 5.408 reclamag6es, sendo
a maioria relativa a sinalizacdo, a problemas
nas faixas de rodagem e a obstaculos na via.

As estradas com maior numero de ocorréncias
foram a IC2, a Al e a N10, sendo esta
situacdo explicada pelo facto de estas infra-
estruturas servirem zonas estratégicas do
pais e, consequentemente, estarem sujeitas a
um grande volume de trafego.

> De acordo com as entrevistas realizadas,

mesmo na vigéncia da alocagdo contratual
do risco decorrente das expropriacbes ao
Estado, uma vez identificados
comportamentos nas concessionarias que
tendiam a agravar os encargos para o Estado,
passou a ser desenvolvido um maior
acompanhamento daquelas, por iniciativa
dos técnicos da EP, com vista a introduzir,
na escolha do tracado, pressdo que reduzisse
0 avolumar de encargos para o erério
publico.

> Houve ja a tentativa de elaborar um relatorio

na ACC que agregasse o essencial dos
eventos relevantes de cada concessdo. Tal,
atesta a atencdo que foi dada a situagdes
importantes. Por exemplo, em 2003 referia-
se que a situacdo dos capitais prdprios de
uma sociedade concessionaria era de molde
a poder conduzir a respectiva dissolucéo.

> Encontra-se em desenvolvimento a

elaboracdo de uma ficha resumo de cada
concessdo, no sentido de ser recolhida
num mesmo documento informacdo
guantitativa.

2.14  Recomendacoes

A luz das conclusbes e observacdes de auditoria,
bem como do desenvolvimento do contraditério, o
tribunal formula as recomendagdes seguintes,
dirigidas a todos os intervenientes, incluindo a
EP e as tutelas governamentais, na gestdo e
controlo das PPP:
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@ O reforgo dos meios e das competéncias
técnicas das entidades que assumem
responsabilidades no ambito da gestdo dos
contratos de PPP

@ No ambito do outsourcing, o estabelecimento
de critérios para avaliacdo do trabalho dos
consultores e a implementacdo de
mecanismos tendo em vista uma maior
internalizacdo dos conhecimentos por parte
das entidades do sector publico.

@ QO estabelecimento de uma metodologia/ckeck
list uniforme e coerente para o0
desenvolvimento de programas de
fiscalizacéo e vistorias, quer durante a fase de
construcéo quer na fase de exploragéo.

@ O reforco da fiscalizagdo dos parémetros
qualitativos nucleares que afectam o
desempenho do servico prestado pelas
concessionarias.

@ A avaliacdo global da qualidade do servico
prestado pelas concessionarias,
nomeadamente, através da publicacdo de
rankings de qualidade e de satisfagdo dos
utentes.

@ O accionamento dos mecanismos contratuais
de penalizagdo das concessionarias, em caso
de incumprimento contratual.

@ A realizacdo do controlo aos mecanismos de
pagamento do contrato associados a
sinistralidade e disponibilidade das vias.

@ A implementacdo de um modelo formal de
gestéo dos riscos de contratos de PPP.

@ A concretizacdo de um sistema de reporte
publico, nomeadamente através da elaboragéo
e publicacdo de relat6rios de ponto de situacao
sobre cada concesséo.

@ A elaboracdo e publicacdo, ao nivel do sector
publico, de guide lines para as diversas areas e
valéncias da contratacdo e gestdo de projectos
de PPP.

Auditoria & gestao das PPP

@ O prosseguimento, sobretudo, no &mbito dos
novos contratos, da implementacdo de
mecanismos de partilha de beneficios
financeiros.

@ O refor¢co das due diligence, no ambito do
processo de audicdo dos stakeholders, tendo
em vista minimizar potencias processos de
REF.



Il Corpo do Relatério

3 ENQUADRAMENTO GERAL
DAS PPP

3.1 Nota introdutéria
— O conceito de PPP —

As parcerias publico privadas sdo um modelo de
contratagdo que permite ao Estado promover a
obtencdo de bens e servigos publicos, através de
uma estrutura contratual firmada com um parceiro
privado, na qual se estabelecem obrigacGes mutuas
que reflectem uma afectagdo, a ambas as partes, dos
riscos envolvidos®*.

Adicionalmente, entre nds, por via da maioria dos
contratos que tém sido firmados, as PPP sdo
associadas maioritariamente ao financiamento,
concepgdo, construcdo, operacdo e manutencdo de
infra-estruturas, nomeadamente rodoviarias, por
intermédio de um parceiro privado, envolvendo, a
longo prazo, encargos de alguma regularidade e
tendo por base juridica o contrato de concessao.

Se, em termos gerais, esta nocao é valida, tendo em
conta a generalidade das PPP que tém sido
desenvolvidas, podemos encontrar caracteristicas
ndo enquadraveis no conceito exposto. Mesmo
entre nds, as PPP ja tém sido aplicadas a outros
sectores que nao as infra-estruturas rodoviarias. Sdo
exemplos as parcerias nos sectores da salde, dos
portos e das aguas e saneamento. Por outro lado a
actividade a desenvolver pelo parceiro publico nem
sempre é de ambito tdo alargado como o ja descrito
e, neste caso, podemos dar como exemplo a
parceria que envolve a exploracdo do eixo
ferroviario Norte-Sul, habitualmente designada
Concesséo Fertagus.

® Um documento apresentado em Outubro de 2006 ao
Parlamento Europeu referia que *“ dado ndo existir ainda uma
definicdo comum europeia para as PPP, esta designacdo
representa uma descrigdo generalista de acordos entre as
instituicdes publicas e o sector privado, que incidem sobre
medidas de infra-estrutura ou servigos publicos”. Adiante
referiam-se aspectos como sejam 0s acréscimos potenciais na
qualidade e a partilha de risco, entre outros.

Ja no campo dos encargos para o Estado, também
se admitem situacBes diversas e desde logo deve
recordar-se a existéncia, em dado momento, de
parcerias que foram consideradas como néo
implicando encargos para o Estado e que eram
entdo classificadas como auto-sustentaveis. Aqui
serdo exemplos quer, de novo, a Concessdo
Fertagus, quer a Concessdo Lusoponte.

Relativamente ao suporte contratual, se, entre nés,
se tem recorrido sobretudo ao contrato de
concessdo, como instrumento de regulacdo juridica,
também podemos referir que a legislacdo
portuguesa ndo obriga a que tal aconteca,
limitando-se a apresentar essa como uma
alternativa, entre outras.

Acresce que a Unido Europeia considera a
existéncia tanto de parcerias de tipo contratual,
como de tipo institucional. Na mesma linha, as
directrizes estabelecidas pela INTOSAI, resultantes
da discusséo das diversas experiéncias no panorama
internacional, consideram que as parcerias publico
privadas podem envolver um largo espectro de
situacBes para além das concessdes, elas préprias de
configuracdo diversa. Nomeadamente, poderdo
estar em causa situacGes de privatizacdo de capital,
bem como a propria detengdo de capital por parte
de entidades publicas, qualquer que seja a sua
representatividade.

Assim, do que se referiu, o que de essencial importa
engloba mais a natureza diferenciada das partes
(publica e privada) e a existéncia de obrigacOes
matuas e de objectivos concorrentes para a
producdo de servico publico e menos o suporte
formal do acordo que pode mesmo ter por base
normas da lei geral ou de caracter estatutario, como
pode acontecer no caso de uma detencéo de capital
social.

Ndo obstante, as PPP rodoviarias, por via das suas

caracteristicas, sdo enquadraveis num regime legal
especifico que serd referido no ponto seguinte.
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3.2 O regime legal das PPP

Em Portugal, o comummente designado “regime
legal das PPP” veio a surgir através do Decreto-
Lei n.° 86/2003, cujo ambito de aplicacdo, entre
outros aspectos, foi definido através do valor
acumulado actualizado dos encargos e de
investimento®. Também de acordo com este
regime legal tém que caber ao parceiro privado,
pelo menos parcialmente, o financiamento, bem
como a responsabilidade pelo investimento e
exploracéo.

No entanto, a maior parte das PPP j& contratadas
teve o seu lancamento antes da entrada em vigor do
ja referido regime legal, o que ndo impediu que o
mesmo, ao entrar em vigor, lhes tenha sido aplicado
tendo em conta as fases em que se encontravam e
0S  compromissos  contratuais  previamente
assumidos.

O exposto significa que até 2003 vigoraram
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 introduzindo uma forte componente de
procedimento por negociacdo em face da
natureza e da complexidade contratual inerente
a estes projectos.

Posteriormente, por via do Decreto-Lei n.
141/2006, continuaram a ser introduzidas alteracGes
que consubstanciam ndo s6 um processo de
aprendizagem na gestdo publica dos contratos de
PPP, mas também a atengdo que foi dada as
melhores préticas internacionais no ambito da
mesma gestao.

N&o obstante, alguns aspectos tém sido objecto de
critica, por parte de entidades ligadas ao sector. Um
destes aspectos é a existéncia de um maior nimero
de situagbes em que comissdes tempordrias sao
passiveis de serem constituidas em processos de
negociagdo, renegociacdo, avaliacdo, ou de
reequilibrio financeiro. N&o obstante, ha que
reconhecer, no actual contexto de dificuldades de
articulacdo entre entidades pulblicas, que tais
comissGes sdo susceptiveis de promover uma
melhor articulacdo entre entidades dos ministérios
intervenientes (Finangas e Obras Publicas) embora,
também, no passado, o TC tenha ja constatado que
o funcionamento e a articulagdo entre as comissdes
constituidas no ambito da implementacdo de uma

% Respectivamente igual ou superior a 10 milhdes de euros e
igual ou superior a 25 milhdes de euros, art. 2.°.
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PPP ferroviaria tenham enfermado de dificuldades
acentuadas.

Outro aspecto que tem sido criticado no mesmo
diploma é o facto de potenciar o aumento de carga
burocratica e dos prazos envolvidos.
Aparentemente tais opiniGes prendem-se ndo s6
com a existéncia de um maior nimero de comissées
temporéarias e que, portanto, trazem a necessidade
de introdugdo de prazos para a apreciacao superior
dos respectivos actos, mas também com a
introducdo das boas préaticas agora introduzidas no
texto legal e que portanto tem agora uma acrescida
necessidade de formalizagao.

Sublinha-se  que estes  mecanismos  sao
susceptiveis de aumentar o tdo necessario
controlo da gestdo publica das PPP,
nomeadamente, se vier a existir um sistema de
reporte geral e integrado das actividades
desenvolvidas pelas diversas entidades publicas
intervenientes, bem como um sistema de
identificacdo e divulgacdo de experiéncias
relevantes® que incida sobre a aplicagdo das
boas préticas referidas, entre outros aspectos.

E ainda de referir que a nivel comunitario néo
existe um quadro juridico especifico que regule
as PPP. Todavia, a Comissdo sublinha que todo e
qualquer acto através do qual uma entidade publica
confie a prestacdo de uma actividade econdmica a
um terceiro deve estar subordinado as regras e
principios do tratado CE, nomeadamente, a
transparéncia, a igualdade de tratamento, a
proporcionalidade e o reconhecimento mutuo.
Iguais principios tém estado presentes nas tomadas
de posicdo dos 6rgdos da UE acerca dos contratos
de concessdo, 0s quais, como ja vimos, constituem
a base das actuais PPP, em Portugal.

Tendo em conta as alteracBes institucionais que
comportaram a transformacéo da EP, E.P.E. em EP,
S.A. e, cumulativamente, a celebracdo de um
contrato de concessdo do Estado com esta empresa,
bem como a sua eventual participacdo por capitais
privad0567, vale a pena recordar o que a Comissdo
Europeia refere no seu Livro Verde sobre PPP®:

€8 | essons learned

7 Alinea f), do n,° 1 da Resolucéo do Conselho de Ministros n.°
89/2007.

% Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o direito
Comunitario em matéria de Contratos Publicos e Concessdes.



“A Comissdo recorda igualmente que a
participacdo da entidade adjudicante na entidade
mista, que se torna co-titular do contrato, na
sequéncia do processo de seleccéo, ndo justifica
que o direito dos contratos e das concessfes ndo
seja aplicado na seleccdo do parceiro privado.
A aplicacdo do direito comunitario em matéria
de contratos publicos e concessdes ndo depende,
com efeito, do caracter publico, privado ou
misto do co-contratante do  organismo
adjudicante. Como o Tribunal de Justica o
confirmou no processo Teckal, este direito é
aplicavel quando um organismo adjudicante
decide confiar uma tarefa a um terceiro, ou seja,
uma pessoa juridicamente distinta. S6 pode ser
de outro modo na hip6tese de, simultaneamente,
0 organismo adjudicante exercer sobre a pessoa
em causa um controlo analogo ao que exerce
sobre 0s seus proprios servicos e de essa pessoa
realizar o essencial da sua actividade com a ou
as autarquias que a controlam®.

Apenas as entidades que correspondem de
forma cumulativa a estas duas condicOes
poderdo ser equiparadas a entidades “in house”
em relacdo ao organismo adjudicante e ver-se
confiar tarefas sem que se tenha utilizado um
processo concorrencial ®.”

Deve dizer-se que se estd perante uma alteragéo
de fundo de grande importancia, tanto pelo
eventual envolvimento dos capitais privados na
EP, S.A., como pela configuracdo e prazo do
contrato de concessdo com esta entidade.

Na verdade, as eventuais dificuldades para o
Estado supervenientes da atribuicdo da
concessdo a EP, SA, poderdo resultar em
dificuldades na obtencao de servico publico e de

% O direito dos contratos plblicos e das concessdes nao
contempla a operagdo de criar uma entidade de capital misto.
N&o obstante, deve assegurar-se 0 respeito das regras e
principios que decorrem deste direito (0s principios gerais do
Tratado ou, em determinados casos, as disposicdes das
directivas) quando tal operacdo se acompanha de uma
adjudicacdo de tarefas por meio de um acto que pode ser
qualificado de contrato publico, ou mesmo de concesséo.

70 «A selecgdo do parceiro privado que iré efectuar tais tarefas,
no ambito do funcionamento de uma entidade mista, ndo
poderd, por conseguinte, basear-se exclusivamente no seu
contributo em capital ou na sua experiéncia, mas devera ter em
conta as caracteristicas da sua proposta - economicamente
mais vantajosa - quanto as prestacOes especificas a fornecer.
Com efeito, a transaccéo financeira, caso ndo existam critérios
claros e objectivos que permitam a entidade adjudicante
seleccionar a proposta economicamente mais vantajosa,
poderia constituir uma violagdo do direito dos contratos
publicos e das concessdes”.

controlo de encargos relativamente a todo o
universo de concessdes rodoviarias. Ora como se
constata no presente relatorio, ndo obstante
alguns aspectos também positivos que apresenta,
a gestdo operacional empreendida pela EP, bem
como, alids, a sua articulacdo com as demais
entidades publicas, tem-se caracterizado pela
existéncia de fragilidades significativas.

Sobre a matéria do presente ponto, 0 MOPTC, em
sede de contraditorio, fez salientar que:

L N EP,SA é uma sociedade de capitais
exclusivamente publicos;

® como especificamente referido nas Bases da
concessdo, a concessdo é atribuida a uma
sociedade com estas caracteristicas;

€ 0 Governo ja assegurou que ndo ira privatizar
a empresa

3.3 As concessodes rodoviarias no
contexto nacional

Portugal é reconhecido como um dos paises
europeus gue nos ultimos anos mais tem recorrido a
Parcerias Publico Privadas’.

A primeira concessao rodoviéria surgiu em 19727
sendo geralmente considerada como a primeira
experiéncia relevante para as concessdes que se
seguiram. Mais tarde, outro marco foi o langamento
das bases de concessdo da Concessdo Lusoponte
que, como é sabido, tem como objecto as travessias
rodovidrias sobre o Tejo. Por sua vez as origens das
actuais concessdes SCUT remontam a 1997. Nos
anos seguintes viriam a ser assinados diversos
contratos relativos a outras PPP no éambito
rodoviario, com portagens reais, bem como duas
PPP relativas a transporte ferroviario”.

Para além dos transportes, também a area da salde
tem sido crescentemente marcada pelo recurso a
contratagcdo em PPP.

™ Em termos relativos, tendo em conta o seu Produto Interno
Bruto.

™ Concessdo BRISA. Desde o inicio o Estado tem
desempenhado nela diversos papéis, nomeadamente o de
accionista. Actualmente esta concessdo comporta diversas
diferengas em relagdo as PPP posteriormente contratadas.

"8 Concessao Fertagus e Concessao Metro Sul do Tejo.
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Neste sector o primeiro contrato de gestdo surgiu
em 1995 mas apenas em 2001 se pretendeu que as
PPP tivessem uma aplicacdo mais ampla. Por
vicissitudes varias, cuja analise ndo cabe no objecto
da presente auditoria, apenas em 2006 viria a ser
assinado novo contrato de PPP no sector da sadde.

Os contratos de parcerias publico-privadas no
dominio das infra-estruturas de transporte
(concessbes rodoviarias e ferroviérias) envolvem
actualmente importantes COMPromissos
financeiros para o Estado. Em Julho de 20077,
com base nos valores apresentados no relatério do
OE, estimava-se um valor actual dos encargos com
PPP correspondentes a 8% do PIB para 2007. De
igual forma, as PPP na é&rea dos transportes
corresponderiam a 6% do PIB para 2007.

34 O reflexo das PPP no Orgamento
do MOPTC

O quadro seguinte compara 0s encargos com PPP,
referidos no Relatério do OE, com o orcamento do
MOPTC:

I Subtotais | Totais | (%)

1- Orgcamento de Estado 2007 - MOPTC

Servigos integrados

(Mapa ll - OE) 756,9
Fundos e Servigos Autonomos
Mapa VIl - OF) 271,9 1.028,8
2 - Relatério do OE - Encargos previstos com PPP, para 2007

Concessoes rodoviarias

0,
(Quadro 111.7.1) 852,6 82,7%
Concessoes ferroviarias
(Quadro 111.7.1) a7 894,3
(valores em milhdes de euros) 86,9%

Verifica-se pelo quadro supra que, de acordo com
os valores constantes do Relatorio do OE de 2007,
0s encargos com PPP na &rea dos transportes,
previstos para 2007, representavam,
comparativamente, cerca de 87% do orcamento
do MOPTC, maioritariamente por via dos encargos
com concessdes rodoviarias. Considerando apenas
as concessdes rodoviarias, chegavamos a uma
percentagem de 82,7%.

™ Nota técnica da UTAO - Unidade de Apoio Técnico
Orcamental da Assembleia da Republica.
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Este resultado reflecte também a fuga para o direito
privado operada ao longo dos ultimos anos pela
transformacdo de institutos publicos em entidades
de natureza empresarial, da qual a EP, é exemplo e
que ndo obstante as virtudes que se possam associar
aos objectivos que tém presidido a esta radical
mudanca, tém motivado dificuldades de controlo
orcamental, na medida em que nem sempre a face
visivel de tais entidades em sede de OE, ou seja 0s
montantes transferidos, podem ser, nessa sede,
relacionados directamente com objectivos de
servigo publico. Também por esse motivo, tais
montantes sdo dificilmente passiveis de adequada
previsibilidade a médio e longo prazo. No caso da
EP, o Relatério do OE para 2007 refere que “para
as Estradas de Portugal, EPE, estdo contemplados
55,3 milhdes de euros, transferidos directamente do
Orgamento do Estado, e 477,9 milhdes de euros
oriundos do PIDDAC”.

No Relatério do OE para 2008, a situagdo altera-se
substancialmente por via da passagem da EP, EPE.
a sociedade anénima. L&-se no mesmo documento
que:

“Os valores do PIDDAC de 2008 ndo sdo
compativeis com os de anos anteriores, devido a
alteracdo de contabilizacdo das Estradas de
Portugal, EP. Com a criagdo da contribuicdo de
servigo rodovidrio esta empresa passou a ser
financiada com receitas préprias que Ihe advém
da cobranga desta taxa, pelo que deixou de
pertencer ao universo do PIDDAC o que reduz
0s respectivos montantes ndo s6 devido a néo
existéncia duma transferéncia de capital do
Capitulo 50 para esta empresa, mas também nos
montantes de receitas proprias com origem em
outras fontes que estavam adstritas a esta
empresa”.

Noutro ponto do mesmo documento, pode-se ler
que face a estas altera¢des, houve “uma reducdo
significativa da despesa do Ministério das Obras
Pablicas, Transportes e Comunicagdes e, em
particular, da que se realiza no ambito dos
Investimentos do Plano”. O Relatério do OE para
2008 refere ainda que a ndo inscri¢do de quaisquer
transferéncias para a EP explica, essencialmente, a
reducdo do peso relativo das Fungbes Econémicas.



=

Tribunal de Contas

3.5 Encargos com PPP previstos em
sede de OE, para 2007 e para
2008

Os encargos previstos com as principais PPP para o
periodo 2008-2038 nos Relatérios do OE relativos
aos exercicios econdmicos de 2007 e 2008
apresentam uma projeccdo de base anual. A partir
de tais valores foi elaborado o quadro seguinte:

Unid: Milhdes de euros

Encargos previstos com as principais PPP*

OE 2007
2008-2038
Portagem real 173,4 0,89%
Portagem virtual 14.817,2 75,87%
Sub-total concessdes rodovidrias ~ 14.990,6 76,75%
Conc.ferrovidrias 45,9 0,24%
PPP na &rea da Salde 3.926,7 20,10%
Outras Parcerias 567,8 2,91%
Total 19.531,0  100,00%

OE 2008

2008-2038 Variagdo
1.650,4 71% 14770  8518%
15.560,2 67.4% 743,0 5,0%
17.210,6 745%  2.220,0 14,8%
32,3 0,1% 13,6 -29,6%
5.643,3 244% 17166 43.7%
208,0 09%  -359,8 -63,4%
230042  100,0%  3.563,2 18.2%

(1) A informagédo de base ndo incluia custos adicionais, nomeadamente por modificacéo unilateral do contrato, atrasos nas expropriagoes
e atrasos nas aprovagdes ambientais. Em face do desconhecimento integral da metodologia que presidiu aos elementos
constantes nos relatérios do OE, o TC nao efectuou qualquer ajustamento, ou sequer actualizou os respectivos valores.

Inclui IVA a taxa legal aplicavel.
Fonte: Ministério das Financas e da Administragdo Publica

Observando o quadro anterior, e atentas as
limitagbes metodoldgicas nele referidas, podemos
sublinhar que:

e Os encargos do Estado com PPP previstos no
OE de 2008, face ao orcamentado no ano
anterior, aumentaram 3.563 milhdes de euros
0 que corresponde a um acréscimo percentual
de 18,2%;

e [Este aumento &, sobretudo, devido ao
incremento das verbas imputadas ao Programa
de Parcerias da Saude que ascendeu a 1.717
milhdes de euros e que individualmente foi
responsavel pelo agravamento de cerca de
43,7% face ao que estava anteriormente
previsto.

Sobre esta matéria o Relatério do OE 2008 referia
que na primeira metade de 2007 tinham entrado na
fase operacional os dois primeiros contratos de
parcerias em unidades de salde e que se encontrava
previsto para o final de 2007 (principios de 2008) o
inicio do contrato do Hospital de Cascais.

Os restantes Hospitais denominados de primeira
vaga75 estavam em diferentes estagios de
procedimentos  concursais  apresentando  as
perspectivas de Orcamentacdo Global dos Projectos
PPP em Curso e as Estimativas de Encargos
Plurianuais para os contratos em Concurso.

"® Hospitais Loures, Cascais, Braga e Vila Franca de Xira.
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Acresce  que aquele documento  também
mencionava, relativamente aos hospitais de segunda
vaga’®, que haviam ja sido efectuadas diligéncias ao
nivel da preparagdo pré-concursal dos referidos
projectos.

No entanto, ndo se encontravam quaisquer
justificacbes para as variacdes dos valores
supramencionados.

e Nas rodovias 0 aumento atingiu os 2.220
milhdes de euros correspondendo a uma
variagdo de  14,8%, situacdo  que
maioritariamente se deve ao incremento de
1,477 milhdes de euros que se observa nas
concessionarias de portagens reais.

Mais uma vez este documento era pouco
esclarecedor a abordar a matéria em causa,
uma vez que nao justificava convenientemente
os valores imputados, nem explanava as
respectivas premissas, mencionando apenas
que se encontrava em fase de avaliacdo das
propostas a futura concessdo do Tuanel do
Mardo (SCUT) e que tinham finalizados os
projectos relativos & Concessdo da Grande
Lisboa e do Douro Litoral ambas no regime de
concessdo de portagem real, ndo abordando
outras concessfes em fase de langcamento e
das quais se havia tomado conhecimento no
desenvolvimento da presente auditoria.

3.6  Os factores que tém dificultado o
controlo orgamental

Importa, agora, destacar alguns aspectos que tém
estado subjacentes a dificuldade de controlo, por
intermédio do OE, do impacto nas contas publicas
dos encargos inerentes as PPP:

O caracter parcial da informagao.

De facto, as estimativas do Relatorio do OE para
2007 ndo sO continuavam a excluir encargos
adicionais como, por exemplo, as que dizem
respeito as modificagbes unilaterais dos contratos,
como se continuavam a reportar unicamente aos
encargos a data ja assumidos. Estas consideracdes
530 também extensiveis ao tratamento, no mesmo
documento, dos anos de 2008 e seguintes aos quais
acresce o facto de o Relatdrio do OE assumir estar
em curso a contratacdo de novas parcerias, cuja

& Hospitais de Todos-o0s-Santos (Lisboa), Central do Algarve
(Faro-Loulé), Seixal, Evora, Vila Nova de Gaia e Vila do
Conde/Pdvoa do Varzim.
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estimativa de impacto financeiro era, nessa sede,
desconhecida.

Ora, a componente de custos associada as
alteracGes unilaterais por parte do Estado acaba por
gerar um volume de encargos que, dada a
experiéncia portuguesa, com grande probabilidade,
ocorrera mas que ndo tem constituido um risco
financeiramente quantificado. Devemos também
recordar que parcerias inicialmente tidas como
auto-sustentiveis, ou seja, para as quais se previa a
auséncia de encargos orcamentais, vieram, de facto,
mais tarde, a ser renegociadas comportando
encargos elevados, ao longo de varios anos.

Para além da ndo incluséo de previsdo dos encargos
com parcerias a langar no préprio ano, a UTAO -
Unidade Técnica de Apoio Orcamental da
Assembleia da Republica, em Nota Técnica sobre
as questdes suscitadas por uma das auditorias do
TC aponta outras deficiéncias de informagdo das
quais se destacam a falta de mencdo a metodologia
de apuramento dos encargos, de compara¢do dos
encargos a precos constantes ou face a varidveis de
escala como o PIB e, ainda, a ndo justificagdo das
diferencas relativamente a encargos previstos em
anos anteriores. Neste aspecto, a mesma Unidade
referia, para 0 ano de 2007, um acréscimo de 138%
dos encargos com concessGes rodovidrias com
portagem real e 117% dos encargos com
concessdes ferroviarias que ndo eram objecto de
qgualquer explicacdo. Como se viu anteriormente
neste relatério, também o Relatério do OE para
2008 ndo comportava cabalmente a explicacdo da
variacdo de encargos relativamente ao que tinha
sido considerado no ano anterior. Igualmente nao se
encontravam contemplados encargos adicionais.

Assim, a variacdo apresentada, nos dois
Relatorios do OE de 2007 e 2008, por
comparagdo com 0s respectivos relatorios
antecedentes, espelha a necessidade de fornecer
informacdo que permita, em tempo e
transparentemente, articular o controlo do curto
prazo com o médio e longo prazo, ao nivel
orcamental.

Outro ponto a referir do trabalho da UTAO, diz
respeito a determinacdo do esforco orcamental nos
anos vindouros, medido por comparacdo percentual
com o PIB.



Assim, referia-se que:

“De acordo com a projeccdo do peso dos
encargos com PPP no produto, sera
efectivamente em 2007 que se atingira o
esforco maximo do Estado com as PPP. O
nivel desse esforco manter-se-a relativamente
estavel, em torno dos 0,6% do PIB, entre 2008
e 2010. Apds 2012, o peso dos encargos no
produto devera apresentar uma tendéncia
decrescente, com uma quebra de 0,1 p.p. do
PIB em 2018, reflexo da reducdo drastica dos
encargos com PPP na area da saude prevista
para esse ano.”

No entanto ha também que notar, no Relatério do
OE para 2007, ndo se encontrarem contemplados
projectos a langar. Na verdade ndo era sequer, como
se viu, inteiramente claro o racional da informag&o
apresentada, relativamente as PPP ja contratadas.

Idénticas consideragdes sdo aplicaveis ao Relatorio
do OE para 2008. A diferenca € que neste relatdrio
sdo referidas algumas parecerias a lancar, pelo que
as mesmas poderdo estar incluidas no quadro de
encargos apresentado’’.

De facto, o Relatorio do OE para 2008, refere que
“o regime juridico aplicavel as PPP, conjugado com
a Lei de Enquadramento Orcamental, pressupde
que o Orgamento do Estado, para 2008, contemple
ndo s6 os elementos referentes as parcerias ja em
execucdo, mas também os elementos dos projectos
de parceria a lancar proximamente”78, pelo que se
pressupfe que 0S mesmos encargos ja estejam
incluidos nos valores apresentados.

No mesmo documento, as novas concessdes
referidas sdo apenas as que estdo em fase de
concurso e preparacdo de langamento: Grande
Lisboa; Douro Litoral e Tanel do Mardo. Porém, a
informag&o disponivel revela a existéncia de PPP
em fases diversas susceptiveis de virem a gerar
encargos futuros para o Estado. Documentos de
planeamento da EP, consultados pelo TC
durante a presente auditoria, nomeadamente o
plano de realizagdo das concessbes para o
periodo 2000 - 2010, apontavam para o0
lancamento de 7 novas concessdes entre finais de
2007 e inicio de 20009.

" Néo existe, no Relatério do OE, informagdo que permita
quantificar o contributo de tais parcerias para o total de
encargos para o Estado.

"8 Nosso sublinhado.

Dir-se-a que embora a informacdo seja apresentada
como de natureza diferente’, pela respectiva falta
de transparéncia a sua utilidade continua
substancialmente afectada, pelo que se sublinha a
debilidade da informacéo apresentada a AR.

Do exposto se entende também que o esforgo
financeiro calculado pela UTAO para 0s anos
vindouros, com grande probabilidade, sera
maior do que o estimado.

A possibilidade de cabal identificacédo do reflexo,
no OE, dos encargos com PPP.

Uma vez que os encargos com PPP sdo alvo de
classificagdes em rubricas diversas, a propria DGO
tem vindo a referir ao TC a sua dificuldade na
identificacdo dos encargos do Estado para o0 ano a
que diz respeito cada proposta de Orcamento de
Estado.

Consequentemente sendo limitada a rastreabilidade
do impacto dos encargos totais com as PPP no
préprio ano corrente, a estrutura do impacto em
orcamentos de anos subsequentes torna-se ainda
mais dificil de avaliar.

Diga-se que, com o novo Modelo de Gestédo e
Financiamento do Sector Rodoviario, este
problema toma novos contornos, ndo por
melhorias nos sistemas de gestdo ou na
informac@o apresentada, mas apenas por a
contribuicdo do servigo rodoviario e respectivos
pagamentos a EP ndo figurarem no OE. Desta
forma s@o retiradas do OE, simultaneamente,
receita e despesa, criando-se, na pratica, um
fundo rodoviario & margem do orcamento®. No
obstante de acordo com as boas praticas
internacionais, quanto a  transparéncia
orcamental persistird a necessidade de ser
mantida ao nivel do OE informacdo sobre o
referido fundo, bem como sobre os encargos com
PPP.

Neste sentido, o Relatorio do OE para 2008 refere
que:

e Agora “encargos previstos”, em detrimento da designacdo
anterior “encargos assumidos”.

% Embora possa existir, no relatério do OE, informagio
genérica de consolidacéo, na dptica da contabilidade nacional,
como acontece para 2008. E, alias tida como boa pratica
internacional a inclusdo de informacdo nos relatérios
orgamentais sobre as operacdes extra-orcamentais.
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“O Valor apresentado como previsdo para a
receita do imposto sobre o0s produtos
petroliferos (1SP) esta influenciado
negativamente pela reducdo das taxas do ISP
por forca da aplicacdo da Contribuicdo de
Servico Rodoviario criada pela Lei n.°
55/2007, de 31 de Agosto.

Nos termos estabelecidos neste diploma, as
taxas do ISP séo fixadas por forma a garantir a
neutralidade fiscal e o ndo agravamento do
preco de venda dos combustiveis, em
consequéncia da criacdo da contribuicdo de
servico rodoviario, pelo que a receita do ISP
do subsector Estado diminui em cerca de 600
milhGes de euros. Expurgado deste efeito, a
taxa de crescimento da receita fiscal seria
superior a apresentada no quadro anterior
[quadro 111.1.18.Receitas Fiscais do Relatério
do OE para 2008] em cerca de 1,8 pontos
percentuais e a recita fiscal apresentaria um
crescimento  de 5,6% relativamente a
estimativa de execucdo da receita de 2007

(.

»  Néo se encontrar parametrizada, a longo prazo,

a comportabilidade dos encargos.

O crescente recurso a contratagdo em PPP, com
compromissos financeiros vultuosos e, desde inicio,
percepcionados a longo prazosl, veio a tornar mais
visivel o risco de insustentabilidade de encargos
para o Estado.

Note-se que este risco com grande probabilidade
estava ja& presente noutros tipos de contratacdo, nos
quais a auséncia de encargos assumidos ndo
significava, a médio e longo prazo, a inexisténcia
de encargos esperados, sobretudo se se tivesse em
conta a necessidade de efectivamente incrementar,
OU mesmo manter, a prestacéo de servico publico®.
Ainda hoje em diversos sectores podemos constatar
infra-estruturas cuja manutencao foi
manifestamente negligenciada, bem como outras
que se entendiam como provisorias ha largos anos e
nunca foram substituidas®. Paralelamente situacdes
em que as obras publicas se desenvolviam por
fases, cuja execucdo prevista acabava, apenas, por
ser uma possibilidade. Na verdade, tais situacdes
espelhavam a falta de sustentabilidade de opcoes

& Mesmo se de forma imperfeita,

8 Ainda que uma das dificuldades frequentemente referidas em
diversos estudos seja a quantificacdo do préprio servico
publico.

8 No dominio rodoviério foram publicos casos de obras de arte
(concretamente, pontes) nesta circunstancia.
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estratégicas de investimento previamente assumidas
ou, ainda a opgao por projectos 0ciosos.

No entanto, também é certo que no caso das PPP,
estamos a falar em grande parte de encargos ja
assumidos com terceiros o que implica uma menor
flexibilidade para reajustar politicas publicas no
sentido de, se necessério, tentar diminuir
futuramente as despesas do Estado, mesmo
sacrificando o servico prestado®".

E importante também ter em conta que as PPP mais
eficientes ndo tém que ser necessariamente as do
tipo que tem sido, entre nds, o mais privilegiado, ou
seja do tipo DBOFT. Este facto aconselharia o
Estado a manter competéncias para a
implementacdo por gestdo directa de projectos
semelhantes.

E a necessidade de serem compatibilizados todos
estes aspectos, que tem levado o TC a dar especial
atencdo ao controlo das PPP, numa abordagem
integrada desde o controlo a nivel orcamental até ao
nivel da gestdo operacional. Esta prética tem sido
efectuada relevando informacdo importante para a
caracterizacdo dos riscos envolvidos e para a
escolha de solugbes por parte das entidades com
fungdes executivas, sem bloquear a possibilidade de
estas efectuarem as suas proprias formulagdes
estratégicas. Diga-se, até, que numa tematica tdo
abrangente como as PPP, frequentemente nao
existem solugdes Unicas.

Também o controlo exercido através da aprovacao
do OE, e, subsequentemente, pela CGE, tem
deixado aos sucessivos Executivos o arbitrio sobre
a adopgdo das suas prdprias metodologias e
parametros de controlo.

Ora, ndo existe informacao consistente, ao nivel
do OE, sobre as mesmas metodologias e
parémetros, ou seja, sdo desconhecidas as bases
do racional utilizado pelo Executivo, para
sustentar a razoabilidade dos encargos previstos
com PPP.

H& que sublinhar a vantagem de a questdo da
sustentabilidade poder ser analisada dentro de
condicBes objectivas de analise, sob pena de os
compromissos assumidos se poderem tornar
excessivos, ou de, inversamente, de forma
injustificada, ser limitado o recurso a este tipo de
contratacdo.

8 Situacao, obviamente, ndo desejével.



> A instabilidade contratual

Na verdade, até no decorrer do préprio exercicio
de referéncia, podem ocorrer alteraces
significativas com impacto nos encargos
previstos a longo prazo. Ou seja:

®  Por um lado a renegociacdo das PPP pode
implicar a alteracdo de encargos na
sequéncia de alteracBes contratuais, algumas
impostas unilateralmente pelo Estado, e
que chegam a envolver a alteracdo do
proprio modelo de parceria®.

® Por outro lado ndo sdo s6 conhecidas
renegociacdes a partir das quais o Estado
assume encargos adicionais, mas também
aquelas em que o mesmo Estado prefere
aumentar o prazo de concessdo, com 0
objectivo de diminuir a necessidade de
efectuar pagamentos as concessionarias.

® Acresce que 0S sucessivos processos de
reequilibrio financeiro, iniciados logo nos
primeiros anos das parcerias, sdo o resultado
de fragilidades na gestdo deste tipo de
contratagdo, em todas as suas fases. Em
consequéncia, existem beneficios sombra
para o parceiro privado que, a prazo,
importardo em pagamentos do Estado. O
inerente lastro de instabilidade contratual é
passivel de, sucessivamente, alterar, a médio
e longo prazo, a relagdo inicialmente
pretendida entre encargos financeiros e
servico prestado®.

®  Finalmente, a prépria evolugédo dos padrdes
de servico que, ao longo do tempo, vao
sendo considerados como aceitaveis podera
vir a exigir a renegociacdo dos respectivos
contratos.

8 Caso da passagem de auto-estradas SCUT ao regime de
portagens reais, bem como alteragbes a PPP inicialmente
consideradas como auto-sutentaveis, isto é, sem encargos para
o Estado.

% Nao obstante, face a outras formas de contratagio, as PPP
podem apresentar vantagens em alguns aspectos que
concorrem para a previsibilidade de encargos. Note-se que 0s
encargos com PPP encerram também a compensagao de custos
de operagcdo e manutencdo contemplados nos pagamentos
previstos &s concessionarias e, portanto, com previséo a longo
prazo. Um aspecto que a andlise histérica das PPP releva é que
a articulacéo entre o curto prazo e o médio e longo prazos,
deve ser relacionada de perto, em sede de controlo orgamental,
com a analise da estabilidade nas estratégias de servico
publico.

3.7  Aauséncia de bases
metodoldgicas

Pelo que acima se expds, sdo varias as
dificuldades que se péem ao adequado controlo
orcamental das PPP. Algumas dessas
dificuldades revestem-se de um caracter
metodoldgico fundamental, em face de as PPP
terem trazido para o controlo financeiro do
Estado uma maior visibilidade dos riscos
associados a articulacdo entre o curto e o médio
e 0 longo prazo.

Tais dificuldades podem ser encaradas,
simultaneamente, como uma oportunidade, uma
vez que pdem também a descoberto fragilidades
de informagdo importantes para o controlo
financeiro a prazo de outras formas de
“aquisicio” que envolvem a gestio directa do
Estado.

Deve ser referido que a situagdo econdmico-
financeira nacional, bem como o peso da exposi¢do
aos encargos decorrentes das PPP, aconselharia
uma maior transparéncia informativa ao nivel do
OE. Se nos cingirmos a hipo6tese mais simples,
numa perspectiva analitica, podemos sublinhar que
a comparagdo dos encargos com varidveis como o
PIB é frequentemente utilizada em comparacGes
internacionais. J4 com um espectro de anélise mais
amplo, com base em préaticas em uso noutros paises,
poderiamos ainda enquadrar as dificuldades
nacionais na auséncia de previsdo orgamental de
médio e longo prazo. Afinal, a auséncia de fixagédo
das bases metodoldgicas para a articulagcdo do
curto com o médio e o longo prazo pode
constituir a primeira porta para a abordagem
diferenciada por sucessivos executivos, sem
qualquer visibilidade.

Deve igualmente referir-se que internacionalmente
é debatida a pertinéncia de estabelecer parametros
através dos quais se possa estabelecer um limite
aos encargos anuais assumidos por via das PPP. A
dificuldade em obter um estimador ndo enviesado,
com limites objectivos e de caracter universal, tem
concorrido para que, até agora, ndao exista um
consenso absoluto nesta matéria.

Entre nés, ainda ndo foi adoptada, com
visibilidade, qualquer tipo de limitacdo quer aos
encargos a assumir anualmente, quer ao valor
global dos encargos a assumir. Existem, no
entanto, paises onde tais medidas sdo
conhecidas.
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A CFMOPTC wveio, no seu contraditdrio,
manifestar-se favoravel ao estabelecimento de
limites anuais a contratacdo e assuncao de encargos
de PPP de forma a evitar a sua acumulacdo
excessiva no orcamento e no PIB.

Outro tipo de medidas, que poderdo ser
significativamente mais restritivas ao uso da
contratagdo em PPP, sdo também referidos na
bibliografia internacional, como seja a restricdo da
utilizacdo desta contratacdo aos casos para 0s quais
ja exista autorizacdo orcamental para a contratagéo
alternativa.

Internacionalmente verificam-se também esforcos
no sentido de uma maior integracdo da informacdo
apresentada ao nivel do OE com outra informacéao
publicamente apresentada. As medidas incluem a
apresentagdo ao Parlamento de resumos de
informagdo por projecto, com informagdo sobre
activos a transferir, encargos a suportar, garantias
prestadas, factores que possam afectar as previsoes,
bem como caracteristicas do comparador do sector
publico utilizado e, consequentemente, sobre o
respectivo value for money. A mesma informacéo é
ainda compatibilizada com outra de ambito mais
lato, com divulgacdo publica através da Internet.
Em suma, pretende-se definir uma politica
integrada de divulgacdo de informacdo sobre o
recurso as PPP.

Entre nds, o controlo orgamental, ndo encontra
continuidade num sistema formal de relatdrio(s)
qgue desenvolva a caracterizacdo da gestdo das
PPP, bem como da exposi¢do da posi¢do global
do Estado, nomeadamente, quantificando-a
financeiramente em termos prospectivos.

De facto a inexisténcia da concep¢do de um
sistema de reporte Unico e abrangente que
efectue tal acompanhamento, ser& um dos
factores presentes na possibilidade de continuar
a ser mantido o caracter difuso da informacao
ao nivel do OE.

A exiguidade de que se reveste a informacdo
apresentada em sede orcamental, bem como o
respectivo tratamento®” ndo permite, por si so,
uma nocdo significativamente fiel da magnitude
dos encargos contraidos e a contrair pelo Estado
com PPP. Acresce que a auséncia de tais
condicBes de controlo se inicia muito antes do
processo de previsdo orgamental e como também

8 A auséncia de uma metodologia adequada para o tratamento
da informagdo, ainda assim disponivel, comprova-se pela
necessidade de tratamento adicional de informacéo,
apresentada no Relatdrio do OE, pela UTAO
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se vera adiante, tem origem tanto na auséncia de
definicdo de mecanismos de gestdo de risco,
como na auséncia de uma eficaz de identificacéo
recolha e tratamento da informacdo relevante,
nomeadamente, na EP.

3.8 Aaplicagéo dos critérios do
EUROSTAT sobre PPP

N&o poderiamos deixar de referir os requisitos de
contabilizacdo de PPP impostos pela Unido
Europeia. Muito resumidamente, poderemos
apontar duas razBes principais que estdo na base da
preocupacdo de encontrar bases a nivel comunitério
para as contabilizagBes nacionais. A primeira é ndo
s6 0 recurso crescente a PPP® mas, também, a
diversidade de contratos de longo prazo que podem
ser enquadrados neste tipo de contratagdo. Existe,
por outro lado, a constatacdo de que o recurso a
PPP podera ter como um dos seus objectivos o de
evitar dispéndios de capital e a respectiva assuncao
de divida.

Assim, na sequéncia da aplicagdo do Sistema
Europeu de Contas®® o EUROSTAT veio a fixar
critérios para que, na sequéncia do recurso a
contratacdo em PPP, tanto o deficit das contas
publicas como a divida publica ndo viessem a
apresentar distorcBes. Como se compreende estas
questdes assumem a maxima importancia no
contexto Europeu.

Para que os activos possam ser contabilizados fora
do balanco do Estado®™ deverdo verificar-se,
cumulativamente, duas condi¢fes. A primeira é a
de que o parceiro privado suporte o risco de
construgdo, isto € que seja responsavel no que, por
exemplo, diz respeito a atrasos na realizacdo da
obra ou que venha a suportar eventuais desvios de
custos de construgdo. A segunda condi¢do é que o
parceiro privado suporte ou o risco decorrente da
variabilidade da procura, ou o risco de
disponibilidade, o que quer dizer ser responsavel
pelos riscos associados ao volume e qualidade dos
outputs.

8 A UE considera importante a promog&o do recurso a PPP,
nomeadamente no desenvolvimento de infra-estruturas.

8 SEC 95.

% Off balance sheet.



Tribunal de Contas

A transparéncia e a comparabilidade das contas
publicas nacionais ficam notoriamente a ganhar
com os critérios referidos. No entanto, como ja
referiu um especialista nacional, no actual contexto
orcamental, tal poderd ter como consequéncia que
0s requisitos de contabilizacdo off balance venham
a constituir uma forte restricdo a configuracdo das
PPP a langar, porventura afastando opcles de
configuracdo mais eficientes.

Trata-se, afinal, do problema da possivel néo
neutralidade do controlo. Este risco contribui
também para sublinhar a necessidade de um
controlo integrado das PPP, aos diversos niveis e
que dé maior visibilidade as solu¢fes ponderadas

na fase prévia ao langcamento. 3.9 Os encargos com PPP pagos
Também neste sentido, o controlo ao nivel do peIo Estado
OE apenas podera atingir a sua magnitude se for ] ]
previamente concebida a existéncia de um No que diz respeito aos pagamentos efectuados,
adequado controlo ao nivel Operac|0na|, entre 1999 e -J_Unho de 2007, de acordo com os
inclusivamente desde a fase de estudo e valores fornecidos pela EP, foram pagos as
preparagéo que garanta a flabllldade e concessionarias 0s montantes constantes dO quadro
1 -
integridade da informacao prestada. seguinte.
PAGAMENTOS DE COMPENSAQOES/COMPARTICIPAQ@ES/RENDAS VALORES S/IVA
Unid: Euro 103
. . Anos Total
Concessao Concessionaria Contrato de Concesséo |Portagen 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Real
Lusoponte Lusoponte 25-Mar-95 Real 14.983,48| 15.977,66( 17.854,41| 17.801,65| 16.214,99 14.442,18 19.310,94 116.585,31
Oeste Auto Estradas do Atlantico 21-Dez-98 Real 3.163,38 2.472,41 5.635,79,
Norte AENOR 09-Jul-99 Real 19.333,96( 23.540,47| 49.096,18( 41.313,36| 31.178,46) 5.128,86 0,00 0,00 169.591,29
Litoral Centro BRISAL 30-Set-04 Real -46.745,00 -46.745,00
Brisa BRISA DL 297/94 Real 0,00
Grande Lisboa LUSOLishoa 10-Jan-07 Real -35.750,00] -35.750,00]
Total Portagem Real 3.163,38[ 21.806,37| 38.523,95| 65.073,84| 59.167,77| 48.980,11| -25.401,15| 14.442,18| -16.439,06 209.317,39
Beira Interior Scutvias 13-Set-99 Virtual 364,12 1.642,39 1.743,33 1.815,24 6.551,10| 11.758,44| 123.893,06 83.247,31| 133.629,21 364.644,20
Algarve Euroscut 11-Mai-00 Virtual 96,98 496,77 2.026,16 3.247,74] 21.036,46| 29.778,41 32.204,25| 33.472,90| 122.359,67
Costa de Prata Lusoscut Costa de Prata 19-Mai-00 Virtual 497,56 902,64 929,46 965,46 914,75 34.343,41 37.389,77 75.849,14 151.792,19
Interior Norte Norscut 30-Dez-00 Virtual 516,31 603,22 777,02 1.311,50 3.090,24 6.182,40 12.280,56 24.761,25|
Beiras Litoral e Alta  |Lusoscut Beiras Litoral e Alta 29-Abr-01 Virtual 1.279,53( 2.001,14| 2.078,65| 2.140,33 2.416,71 3.122,12| 90.844,18 103.882,66
Norte Litoral Euroscut Norte 17-Set-01 Virtual 1.867,44 1.590,17 1.637,24 1.943,75 2.981,33 51.326,72 61.346,65|
Grande Porto Lusoscut Grande Porto 16-Set-02 Virtual 1.362,16| 1.128,57 1.152,42 2.579,59( 32.385,13 38.607,87
Total SCUTS 364,12 2.236,93| 4.938,58] 9.242,66] 16.572,30| 39.927,29| 196.618,00| 167.706,77| 429.787,84 867.394,49
Total 3.527,50| 24.043,30| 43.462,53| 74.316,50| 75.740,07| 88.907,40| 171.216.8—5| 182.148,E| 413.348,78| 1.076.711,88]
Fonte: EP - DVECF
NOTAS:

! Concessio Lusponte, montantes de compensagéo previstos no Acordo Global, de 13 de Maio de 2000, deduzidos dos montantes relativos a DUF recebidos em cada ano.
2 Concessdo Aenor, os valores apresentados encontram-se definidos no Anexo 17 ao Contrato de Concessao.

3 Pagamentos & Lusoscut do Grande Porto reflectem a redugéo do Objecto da Concess&o.

*Receita Grande Lishoa: Compensagao Directa nos termos da alinea a) do n.°1 do Anexo 1 a0 CC (35 milhdes); Reembolso de encargos com o concurso (750 mil euros).

Pela observacdo do mapa supra é possivel concluir
que os pagamentos do Estado, relativos a
compensagdes/comparticipacbes e rendas
ascenderam ja a cerca de 1.077 milhdes de euros,
dos quais cerca de 209 milhGes de euros
correspondem a custos suportados com as
concessfes de portagens reais e 867 milhdes de
euros as concessdes SCUTSs .
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No mapa apresentado néo se encontram
contemplados os pagamentos a BRISA. No que
concerne a esta concessdo, a EP refere que apenas
a partir de 2005, passou a deter a responsabilidade
dos encargos com as comparticipacGes financeiras
do Estado para o investimento que até aquela data
eram da responsabilidade da Direccdo-Geral do
Tesouro™.

Os montantes de comparticipa¢do do Estado neste
investimento sdo sujeitos ao controlo da IGF e sé
posteriormente sio pagos pela EP. A data da
auditoria encontravam-se por pagar, reportados a
Dezembro de 2006, montantes, devidos a este titulo
de € 74 830 868. No entanto, foi referido ao TC que
a EP ainda ndo possuia informacgdo oficial que lhe
permitisse despoletar o processo de pagamento.

Alids, no decurso das entrevistas realizadas,
apurou-se que a EP se vé, por vezes, confrontada
com a necessidade de proceder a pagamentos para
0S quais ndo tem previamente assegurado
financiamento. Os motivos prender-se-80 com 0s
actuais constrangimentos orgamentais. Na base do
mesmo problema estarda também a falta de
atempada veiculacdo ao Departamento Financeiro
da EP informagc&o sobre o efectivo desenvolvimento
dos trabalhos da BRISA e sobre a efectiva
necessidade de, em dado momento, ter que
satisfazer os resultantes encargos.

3.10 Resultados obtidos com PPP
rodoviarias

Em termos de extensdo, em Dezembro de 2006,
cerca de 94% da rede de auto-estradas era
concessionada, sendo que 55% eram exploradas em
regime de portagem real, 37% em regime SCUT e
apenas 8% ndo eram “portajadas”gz. Destacam-se
também, ainda que menos significativas em termos
de extensdo, algumas importantes infra-estruturas
realizadas, como a Ponte Vasco da Gama®®.

A alteracdo do tipo de vias de comunicacdo
rodoviaria disponiveis, com o0 maior nimero de
quilometros de auto-estrada terd contribuido
decisivamente para a seguranca rodovidria em
geral.

°' De acordo com o previsto no n.° 14 da base XI anexa ao
Decreto-Lei n.° 294/97, de 24 de Outubro, bem como no art.°
n.° 78 da Lei n.° 55 — B/2004, de 20 de Dezembro

°2 Dados disponiveis em Junho de 2007 e fornecidos pela E.P.

% Que engloba actualmente a Ponte 25 de Abril
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Assim, ha que sublinhar a evolugdo positiva das
mesmas vias, em termos de seguranca. A indicar tal
facto, de acordo com UE®, Portugal passou de
144,1 mortos por milhar de quilémetros de auto-
estrada, em 1995, para 63,2 mortos, por milhar de
quilémetros de auto-estrada, em 2004, obtendo a
maior diminuicdo europeia neste tipo de
mortalidade, entre os anos referidos (-56,1%).
Como contraponto, nesta matéria, ha que referir a
necessidade de algum esforco adicional no sentido
de uma aproximagao & média comunitaria®.

Os efeitos fizeram-se também sentir ao nivel dos
tempos de deslocacdo. Questionada sobre este
aspecto a EP refere como exemplo “inequivoco o
impacte criado em certos eixos populacionais, pela
construcdo da Auto-estrada do Oeste (Torres,
Caldas, Leiria), da Auto-Estrada da Beira Interior
(Castelo Branco, Funddo, Covilhd e Guarda),
duplicagdo do IP5, Concessdo Norte ou Concessdo
Interior Norte”.

No que diz respeito aos tempos de deslocagdo, de
acordo com a EP, “as deslocagdes de e para estas
zonas, experimentaram [j&] uma redugdo de tempo
e custo expressa em unidades de grandeza dificil de
igualar em projectos futuros (a titulo de exemplo,
um percurso Lisboa-Guarda encurtou cerca de
100km -300 actualmente - e cerca de 4 horas, para
ndo falar nas deslocagbes para Caminha ou
Chaves)”. E também sublinhado pela EP que a
reducdo dos custos de transporte e sobretudo de
tempo de deslocacdo séo hoje um inequivoco factor
de coesdo nacional”. Ndo obstante as SCUT se
terem desenvolvido parcialmente sobre percursos ja
existentes, o que pode dificultar uma aferi¢do
totalmente objectiva dos progressos obtidos em
termos de tempos de deslocacdo, podemos referir
que um estudo levado a cabo pela EP, sobre esta
temética, indica que o0s percursos alternativos
chegam a representar tempos de viagem superiores
até 140%. Sao também conhecidos alguns estudos
que versam sobre 0 impacto economico de alguns
projectos desenvolvidos em PPP.

Se, em termos gerais, pode ser consensual o
caracter benéfico do alargamento da rede de
auto-estradas, também ndo deixa de ter
significado a falta de sistematizacdo de
informacdo sobre o impacto da rede viaria e
nomeadamente sobre a concessionada.

 CARE Database. Relatério de 2006.
% Europa dos 25.
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4 ENTIDADES ENVOLVIDAS
NO PROCESSO DE GESTAO
DAS PPP

41 O Estado-Concedente

No ambito das PPP ¢ recorrente a expressdo
Estado-Concedente a qual caracteriza a natureza do
Estado enquanto primeiro responsdvel pela
producdo de determinado servi¢o publico e que
opta pela sua obtencdo, através de uma relagdo
duradoura com uma entidade privada, com a qual é
pretendida uma partilha de riscos eficiente.

Também inerente a mesma expressdo € a
contratagdo com base na figura juridica da
concessao.

A mesma expressdo encerra, ainda a distingdo face
a outras funcdes do Estado como a de regulagdo®
ou de controlo a nivel politico®’, ou a nivel
financeiro superior®. Esta distincdo entre funcdes
do Estado concorre para a possibilidade de
adequada responsabiliza¢do do nivel executivo.

A este nivel, para além da entidade publica
contratante, existem outras entidades que, mesmo
eventualmente ndo figurando no texto contratual,
fazem parte integrante da estrutura do Estado e que
tomam parte na gestdo publica do processo de PPP.

Anteriores relatérios do TC tém ja apontado
fragilidades na integracdo das funcdes poderes e
niveis de decisdo na gestdo das PPP pelo Estado
gue ndo propiciam uma maior conjugacdo de
esforgos entre entidades publicas.

Ora, o reconhecimento da matriz de risco
contratual para o Estado enquadra-se,
necessariamente, no reconhecimento de uma
outra matriz de risco mais vasta englobando
todas as funcBes do Estado concorrentes para o
mesmo processo de PPP.

Por outras palavras, na dptica do Estado, para além
da matriz dos riscos que, de acordo com o modelo
de parceria podem caber a um ou a outro parceiro,
coexistem riscos que decorrem unicamente da
capacidade de gestao do proprio Estado.

% Deve aqui recordar-se a recente criagio do INIR com o intuito
de constituir a entidade reguladora do sector rodoviario.
97 - e

Nomeadamente por intermédio do Parlamento.
% Que cabe as designadas Instituicdes Superiores de Controlo,
de que é exemplo o Tribunal de Contas.

Note-se, ainda, que de acordo com o respectivo
custo, poderdo existir riscos  dificilmente
transferiveis pelo Estado. Alias, existem também
funcbes (e, logo, implicitamente, riscos) que
legalmente ndo podem ser transferidos. Nesse
sentido, o proéprio regime legal das PPP em vigor
reconhece expressamente como responsabilidade
do parceiro publico “o acompanhamento e o
controlo da execucdo do objecto da parceria, de
forma a garantir os fins de interesse publico
subjacente”gg

4.2  Alintervengéo da EP no ambito
das PPP rodoviarias

A EP tem desempenhado um papel central no
desenvolvimento das PPP relativas a infra-
estruturas rodoviarias. A importancia desta entidade
inicia-se atraves do apoio técnico ao MOPTC no
ambito da elaboracdo do Plano Rodoviario
Nacional, para cujo desenvolvimento tém sido
utilizadas, embora de forma néo exclusiva, as PPP
enquanto método de ‘“aquisi¢ao”. A estrutura
organica da EP reflecte a existéncia de um tronco
de funcbes, entre as quais a de planeamento, que
sd0 comuns as éareas que tém como funcdo
desenvolver e apoiar as infra-estruturas rodoviarias,
quer através de formas que envolvem a gestdo
directa do Estado® quer por via da utilizacéo da
contratacio em PPP*"".

Em sede de anteriores auditorias do TC, a EP
tem sublinhado a progressiva e acentuada perda
de capacidade para o desenvolvimento e
operacdo, em gestdo directa, de grandes infra-
estruturas rodoviarias  comparaveis  as
desenvolvidas por intermédio das PPP.

Para darmos conta das dificuldades que tém estado
na origem da desarticulagio entre as funcbes
inerentes ao papel de Concedente por parte do
Estado e das respectivas estruturas de gestdo, um
dado da maior relevancia é o facto de a EP ter
vindo a ser, afinal, conforme veio referir ao TC a
CFMOPOTC, um grande organismo do MOPTC
gue apesar disso, ndo tem Receita Prépria, nem
receita dos utilizadores, nem sequer receita
consignada de impostos relevantes.

% Art? 50 do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, na
redaccdo que Ihe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de
27 de Julho.

190 Mesmo que tenhamos que ter em conta que estamos a falar de
uma empresa publica.

101 pelo seu papel central, a estrutura de controlo e de gestdo das
PPP no @mbito da EP sera desenvolvida mais adiante.
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De qualquer forma, a EP tem suportado os encargos
or¢camentais do Concedente com as concessdes
rodoviérias, incluindo-se nestes as
comparticipagdes no investimento que decorrem do
contrato de concessdo com a BRISA, as rendas das
pagas as concessionarias das concessdes SCUT,
bem como, ainda, os encargos que decorrem dos
processos de reequilibrio financeiro.

A EP tem assegurado também as obrigacGes
técnicas inerentes aos contratos de concessao que
incluem o apoio técnico em fases que,
fundamentalmente, ndo desempenha'® e a sua
qualidade de entidade licenciadora

relativamente aos projectos das concessionarias.

Tais obrigacfes técnicas e financeiras tém sido
efectuadas sem que no entanto a EP disponha de
gualguer remuneragdo correspondente ao
exercicio das fungdes que para tal concorrem,
acrescendo que, como veremos adiante, a
operacionalizacdo das suas funcbes é feita por
recurso a contratacdo de consultores por si
remunerados.

A EP tem-se tratado, portanto, de uma empresa
plblica dependente de transferéncias do OE'®
Porém, ndo tem existido, um sistema instituido de
remuneracdo de desempenho, nem, t&o-pouco,
um sistema de afericdo do mesmo. De facto, o
modelo de governacdo publica actualmente
utilizado néo prevé a medicdo do desempenho, nem
mesmo de forma implicita, o que se torna claro
através da analise da informacdo presente nos
relatérios anuais da EP, nos quais na maioria dos
casos, a informacdo se reporta a rede nacional de
infra-estruturas rodovidrias, independentemente da
forma de contratacdo utilizada ou da entidade
primariamente responsavel pela gestdo das mesmas
infra-estruturas.

Apesar do exposto, o MOPTC demonstrando
preocupagdo com tal matéria, divulgou, em 2006,
um sistema de controlo e reporte que abrangia as
entidades sob sua algada, incluindo as de natureza
empresarial.

No entanto a implementacdo e eficacia de tal
sistema de informacdo de gestdo pressupord uma
articulacdo efectiva entre as entidades no ambito do
referido ministério, bem como a existéncia, ao nivel
de cada entidade, de uma adequagdo em termos de
organizacdo, de recursos e de métodos de gestdo

192 purante a fase de contratac&o e no que diz respeito s fungdes
desempenhadas por comissdes temporarias.

193 Transferéncias correntes cap 2, subsidios ao investimento,
cap 50.
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que possibilitem a prossecucdo de objectivos
mensuraveis.

O proprio MOPTC referia, na altura, que “a
operacionalizacdo do modelo de Controlo [deveria]
ter em conta o estado actual de desenvolvimento
das empresas e organismos, nomeadamente no que
respeita aos prazos e disponibilizacdo de alguns
indicadores”.

4.3 O Novo Modelo de Gestéo e
Financiamento do Sector
Rodoviario (NMGFSR)

Em Julho de 2007, a Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 89/2007, veio anunciar a introducéao
de alteraces de fundo no modelo de gestdo e de
financiamento do sector rodoviario que, a data dos
trabalhos de auditoria — Outubro de 2007 -, ndo
eram passiveis de avaliacao.

As principais alteragdes patentes no novo quadro
institucional foram as seguintes:

® Transformagcdo da EP, Estradas de
Portugal, E.P.E., em sociedade anénima de
capitais publicos, EP — Estradas de Portugal,
S.A;

® Qutorga de um contrato de concessdo com a
EP - Estradas de Portugal, S.A;

Em Comunicado do Conselho de Ministros, de
27 de Setembro de 2007, foi anunciada a
aprovacdo de um Decreto-Lei'® que atribui as
Estradas de Portugal, S. A., a concessdo do
financiamento, concepgéo, projecto,
construcao, conservagao, exploracao,
requalificacdo e alargamento da rede rodoviaria
nacional e aprovas as bases da concesséo.

Esta concessdo surgia para consubstanciar
“uma reorganizagdo total das estruturas da
administragdo publica que nela intervém”™®.

O Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de
Novembro, fixou as Bases desta concessao,
referindo que “a concessdo expira as 24 horas
do dia 31 de Dezembro de 2099 fixando,
portanto, um prazo de concessdo de cerca de 92
anos.

1% D) 380/2007, de 13 de Novembro.
195 A minuta do contrato viria a ser conhecida pela publicacéo
em 23 de Novembro de 2007 da RCM n.° 174 - A/2007.
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No entanto, divergentemente e sem explicacéo,
a minuta do contrato de concessdo, aprovada
pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
174-A/2007, wveio referir um prazo de
concesséo de 75 anos. Para além da
insustentavel situacdo de contradicdo e
incerteza juridica que decorre da diferente
hierarquia dos diplomas referidos, com
solucBes contraditdrias, a flutuacdo do prazo de
concessdo evidencia falta de um critério
objectivo sendo, por isso, uma manifestacdo de
violagdo ao principio da proporcionalidade na
fixacdo do prazo de concesséo.

A “definicdo do preco global do servico
representado pelo uso e disponibilidade da rede
rodoviaria nacional a cargo da EP - Estradas de
Portugal, S. A., e assente na criacdo da
contribuicdo de servigo rodoviario como
receita propria desta entidade”;

Refira-se que a Lei n.° 55/2007, de 31 de
Agosto, veio j& a atribuir & EP uma
“contrapartida pela utilizagdo da rede
rodovidria nacional, tal como esta é verificada
pelo consumo dos combustiveis”. Esta
“contribui¢do de servigco rodoviario” constitui
uma fonte de financiamento, eventualmente a
ser complementada por outras, como a
cobranca de portagens e “incide sobre a
gasolina e o gaséleo rodoviario sujeitos ao
imposto sobre o0s produtos petroliferos e
energéticos e dele ndo isentos”.

Revisdo do Plano Rodoviario Nacional e das
correspondentes implicacBes no respectivo
plano de investimentos e financiamento;

Implementacdo do modelo de regulagdo na
sequéncia da criagdo do InIR, I.P;

O Instituto de Infra-Estruturas Rodoviarias, 1.
P., criado pelo Decreto-Lei n.° 148/2007 de 27
de Abril “tem por missdo regular e fiscalizar o
sector das infra-estruturas rodoviarias e
supervisionar e regulamentar a execucdo,
conservacado, gestdo e exploracdo das referidas
infra-estruturas, numa perspectiva integrada
de ordenamento do territorio e
desenvolvimento  economico”. Os  seus
Estatuto foram aprovados pela Portaria n.
546/2007 de 30 de Abril.

Importante é também prever-se que para levar a
pratica o preconizado pela Resolucdo do Conselho

de Ministros n. 89/2007, se prevé “proceder a
negociagdo das actuais concessdes rodoviarias”.

E reconhecivel, na génese das alteracdes referidas, a
preocupacdo de dar resposta a aspectos que se
apresentam como criticos no presente relatorio,
como um sistema de remuneracdo e um sistema de
avaliagdo de desempenho da futura EP, SA., e uma
reorganizacdo das estruturas da administracdo
publica que intervém nos processos de PPP.

No entanto, parte do sucesso de qualquer
alteracdo a nivel estrutural de ambito geral
estara sempre dependente da qualidade da
gestdo das PPP ao nivel operacional e
nomeadamente da que for efectuada no dmbito
da EP.

44 O NMGFSR e os critérios
do EUROSTAT

O modelo referido prevé, agora, o recebimento
pela EP da contribuicdo de servico rodoviério, pela
contrapartida da utilizagdo da rede rodoviaria
nacional, tal como esta € verificada pelo consumo
dos combustiveis e incidente sobre a gasolina e o
gaso6leo rodoviério, tal como atrés referido, bem
como receitas provenientes da cobranca de
portagens.

De facto, ja em 2005, o Relatdrio da Comissdo para
a Analise da Situacdo Orcamental, chamava a
atencdo para o facto de a Estradas de Portugal ser
um produtor puablico e, de acordo com a
classificacdo SEC 95, dever ser sempre objecto de
andlise quanto a sua caracteristica mercantil ou
nao mercantil.

Assim, o SEC 95 refere que para se determinar o
tipo de produtor e o sector para as ISFL privadas,
deve ser aplicado o critério dos 50%:

- Se mais de 50% dos custos de producéo forem
cobertos pelas vendas, a unidade institucional &
um produtor mercantil e é classificada nos
sectores das sociedades ndo-financeiras e
financeiras;
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- Se as vendas cobrirem menos de 50% dos
custos de produgdo, a unidade institucional é um
outro produtor ndo-mercantil e é classificada no
sector das ISFLSF. Mas outras ISFL ndo
mercantis que sdo controladas e financiadas
principalmente pelas administracbes publicas
sdo classificadas no sector das administracdes
publicas.

A Comissao fazia notar que o SEC 95 determina
que o critério dos 50% deve ser aplicado tendo em
conta uma série de anos; so se o critério for valido
durante varios anos ou sendo valido para o ano
corrente e seja previsivel que valerd no futuro
proximo é que deve ser estritamente aplicado.

Este facto levava a Comissdo referida a afirmar
que:

“a alteracdo da (...) forma juridica néo
implica de per se a sua reclassificagdo
noutro sector institucional
(nomeadamente mercantil), até porque,
de acordo com 0 SEC 95, é necessario que,
mesmo que num determinado ano a
unidade seja ndo mercantil, exista
evidéncia de que essa unidade sera
mercantil para o futuro”.
Ora, de acordo com a analise entdo efectuada'® e
por referéncia aos critérios de classificagdo do SEC
95, em 2005, a Comissdo para a Andlise da
Situacdo Orgcamental afirmava que:

“A alteragdo da sua forma juridica ndo
implica de per se a sua reclassificacdo
noutro sector institucional (nomeadamente
mercantil), até porque, de acordo com o SEC
95, € necessario que, mMesmo que num
determinado ano a unidade seja ndo
mercantil, exista evidéncia de que essa
unidade sera mercantil para o futuro. Da
andlise das contas deste organismo ou do
conjunto dos organismos que integraram o
IEP nada indicia que esta entidade se
torne mercantil no curto prazo, pelo que
até evidéncia em contrario deverd ser
mantida no sector institucional das
administracées publicas.”

105 Aos relatorios e contas dos institutos que viriam a originar a

EP, EPE, no periodo de 2000-2004, bem como aos orgamentos
previsionais, financeiros e de exploracéo para 2005 do IEP
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Adicionalmente, o TC faz notar que os critérios
do EUROSTAT para a consideracdo de uma
unidade como mercantil, ou ndo mercantil,
implica a possibilidade de o prego recebido das
administracfes  publicas ser  considerado
“economicamente significativo”.

Assim, 0 EUROSTAT refere que'®”:

“Do ponto de vista do produtor publico o
preco recebido das administra¢des publicas é
economicamente significativo se esse
produtor publico for apenas financiado de
acordo com o volume de producdo que
fornece. Nesse caso, o produtor publico esta
a actuar como uma empresa sujeita as leis
do mercado: o seu défice remanescente
ndo deve ser automaticamente coberto e a
I6gica desta situacdo € encerrar as
unidades publicas que ndo possam
sobreviver nestas condicoes.”

(nosso sublinhado)

Neste sentido, a razéo de fundo para ser exigivel o
financiamento “de acordo com o volume de
produgdo”, aparece ligada a exposicdo as leis do
mercado e, no limite, a possibilidade de
encerramento.

No mesmo sentido, 0 EUROSTAT®® acrescenta
que:

“Os pagamentos feitos pelas administragdes
publicas a unidades institucionais publicas
relativos a servicos efectivamente prestados
ndo devem ser tratados como
correspondendo a vendas na aplicacdo do
critério dos 50%, quando os pre¢os nao
sdo economicamente significativos, como,
por exemplo nos dois casos seguintes:

® quando o0s precos pagos pelas
administracfes publicas a produtores
publicos relativamente a servicos
efectivamente prestados ndo podem
ser aplicados a servicos similares
fornecidos por produtores privados,
em virtude de os produtores privados

107 «“Manual do SEC 95 sobre o défice e a divida das
administragdes publicas”

18 «“Manual do SEC 95 sobre o défice e a divida das
administragdes publicas”
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serem discriminados em relacdo ao
recebimento desses pagamentos ou em
virtude de os produtores privados ndo
aceitarem  fornecer servicos nessas
condicdes - e, assim, pelo mesmo servico
e mesma qualidade, os precos pagos
pelas administracbes puUblicas aos
produtores privados serem totalmente
diferentes dos precos pagos aos
produtores publicos;

® quando, na auséncia de produtores
privados no mesmo tipo de actividade,
uma unidade publica ndo se situar,
face ao mercado, numa posicao
semelhante a que poderia ser a posi¢do
de uma unidade privada, em virtude
de as administragbes publicas
tenderem, de qualquer forma, a cobrir
0 seu défice remanescente. Assim, 0
montante global dos pagamentos das
administragdes publicas a unidade
publica mantém-se, de facto, ligado
aos custos. Nesta situagdo, as
administracdes  publicas  decidem
financiar as unidades pdublicas,
relativamente aos Servigos
efectivamente prestados, por razdes
puramente administrativas, com vista
a afectar o financiamento, a controlar
e a comparar os custos e a melhorar a
produtividade interna das unidades

publicas.”
(nosso sublinhado)

De acordo com o exposto, subsistem, para j4, e
tendo em conta que a totalidade do capital da EP
¢ publica, dificuldades a classificacdo desta
empresa fora do sector das administracdes
publicas.

Relativamente ao presente ponto, o MOPTC, em
sede de contraditério, veio referir que:

“a transformacdo da EP em sociedade
anénima, para além de razdes de natureza
operacional e de eficiéncia, tem uma razdo
fundamental simples: trata-se da Unica forma
de assegurar que ocorre uma efectiva
transferéncia de risco do Estado para a
EP,SA.”

e que

“o Estado ja deixou claro que ndo garante
nem avaliza quaisquer créditos a EP, S.A.
Repare-se que ndo se trata de uma
desresponsabilizagdo do Estado, j& que este
mantém todos os poderes de entidade
Concedente para fiscalizar a execugdo do
contrato, trata-se sim de  separar
responsabilidades e deixar claros os direitos
e obrigagdes contratuais.”

(nosso sublinhado)

4.5 A multiplicidade de intervenientes
e sua articulagdo com a EP

Apesar do papel central da EP na contratagdo em
PPP, referido no ponto anterior, torna-se
substancialmente mais dificil & EP apresentar-se
como interlocutor Unico do Estado perante as
concessiondrias, do que na contratacdo
alternativa as PPP, na qual assume a gestdo do
desenvolvimento das infra-estruturas,
relacionando-se com uma entidade privada que,
nesse caso, gere riscos bastante mais mitigados e
delimitados™. Este facto agrava os efeitos das
fragilidades que adiante, em ponto préprio, se
identificardo na estrutura de gestdo da EP, ao
servico das PPP.

Assim, a CFMOPTC refere ao TC que a EP “¢
apenas um dos organismos do Estado envolvidos no
exercicio da funcdo de Concedente (...)”.

O quadro seguinte apresenta uma perspectiva do
envolvimento dos grupos de entidades publicas e
privadas ao longo do ciclo de uma parceria

rodoviaria™*®.

199 Empreiteiro, sendo utilizado o contrato de empreitada, como

base de regulacéo juridica da relagéo entre as partes.

119 T3] como na sua maioria tém sido implementadas, seguindo o
modelo conhecido internacionalmente como DBOFT (design,
build, operate, finance and transfer).
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Desde logo se deve chamar a atengdo para o facto
de as fases apresentadas poderem, eventualmente,
ndo ser, na pratica, perfeitamente delimitadas no
tempo. Assim, por exemplo, relativamente a
mesma parceria rodoviaria, podem coexistir langos
em exploracéo, e langos em construgdo, ou mesmo
em projecto. Da mesma forma, 0s processos de
reequilibrio, ou de renegociacdo, podem coexistir
com o desenrolar de qualquer das outras fases
subsequentes a contratagéo.

Na analise do quadro apresentado deve, ainda, ter-
se em conta que ndo obstante a delimitacdo
apresentada para cada fase, podera existir alguma
intervencdo relacionada com as entidades
referidas, mesmo nos casos em que as respectivas
quadriculas se apresentem em branco.

Assim, verifica-se, por exemplo, que durante a fase
de contratacdo, renegociacdo ou reequilibrio, séo
nomeados como membros das respectivas
comissdes temporarias e intervém a titulo de apoio
técnico, recursos humanos da EP.

111

12 Estudo prévio e Projecto de execugao.
3 Operagdo e manutencéo

i: Estudo prévio de tragado e de impacto ambiental

8 Nivel de decisdo ministerial
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Inclui a avaliacéo de alternativas de financiamento - estudo de viabilidade econémica e financeira.

Publicacéo de andncio, pré-qualificacéo, apresentacdo e avaliagdo de propostas, negociagao, adjudicacéo




Ndo se trata, de qualquer forma, de uma
intervencdo que esteja institucionalmente atribuida
a EP, pelo que a responsabilidade é em das proprias
comissGes e dos membros que as compfem.
Finalmente ha a considerar a ocorréncia da reverséo
das infra-estruturas.

Através do quadro apresentado, é possivel sublinhar
diversos aspectos relevantes:

»  Primeiramente destaca-se que, ao longo do
ciclo de vida das PPP, a responsabilidade da
EP é interrompida em fases fulcrais, pela
accéo de comissdes nominativas
temporarias. O actual regime legal das PPP
preconiza a constituicdo de diversas
comissdes temporarias nominativas de
avaliacdo, negociacdo ou acompanhamento,
que intervém, de forma exclusiva, nas fases
de contratagdo, reequilibrio financeiro ou
renegociacgao.

Ouvida pelo TC, a CFMOPTC atribui a estas
comissGes um papel de articulagdo entre
entidades pulblicas, complementando a
articulacdo existente a nivel politico. Esta
posicdo é partilhada pela Parpiblica, na
medida em que refere “a composicdo das
varias comissdes integra representantes da
PARPUBLICA e da EP” e ainda que “nesse
sentido, estas comissbes constituem a
instdncia adequada para a articulagdo de
posicBes, compatibilizando as preocupacg6es
técnica, estratégica e financeira”.

A CFMOPTC refere que ‘“actualmente a
responsabilidade  pela coordenacdo do
exercicio da funcdo de Concedente ndo estd
formalmente atribuida, e ndo parece existir
mecanismo de coordenagdo fora das
comissdes temporérias, pelo que em alguns
casos apenas 0 concessionario podera ter
uma visdo de conjunto da relacdo
Concedente-concessionario”.

De facto, a revisdo do regime legal operada
pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, veio tornar
expressamente obrigatéria a constituicdo de
comissGes temporarias num numero de
situacdes maior do que acontecia até entao.

Se, por um lado, tal alteracdo veio a
proporcionar um maior controlo sobre os
efeitos, nomeadamente financeiros, de eventos
importantes ao longo do ciclo de vida das
PPP, nos casos de processo de reequilibrio
financeiro e de renegociagdo, ndo é menos
verdade que a accdo deste tipo de comissBes
adquiriu também importancia reforcada no
ambito do controlo do Estado sobre as mesma
situacdes.

A informagdo recolhida durante os trabalhos
de  campo, permitiu  concluir  que
essencialmente a possibilidade de acumulagéo,
no seio da EP, de experiéncia obtida com a
actuacdo de comissdes temporarias se verifica
ao nivel de poucos colaboradores da EP.
Embora outros colaboradores da EP possam
prestar apoio técnico, constatou-se em sede de
entrevistas com os proprios que apesar de ser
tida como uma experiéncia valorizante o seu
envolvimento no processo de contratacdo é
limitado aos aspectos técnicos de engenharia.

De qualquer forma um dado relevante é
gue a actuacdo de comissfes temporarias,
mesmo que incorporando  membros
oriundos da EP, se verifica na auséncia de
um sistema de reporte sobre a evolugdo dos
riscos associados a cada concessdo, nao
contribuindo, por isso, para uma maior
acumulacéo de experiéncia na EP, entidade
publica a qual mais incumbe a gestdo de
risco ao longo do ciclo de vida das PPP.

Deve ser sublinhado que tal ndo significa que
se verifique a auséncia de producdo de
informagdo, nomeadamente  quantitativa,
inerente  aos aspectos mais relevantes
ocorridos nos periodos de referéncia,
relativamente a cada contrato, mas apenas que,
a prazo, a relevancia da mesma informagéo
serd menor, uma vez que ndo comportando
expressamente uma avaliacdo dos riscos do
Estado com estes contratos, nem apontando
relativamente aos mesmos, na grande maioria
dos casos, medidas de gestdo de risco que se
julguem apropriadas, a disponibilidade de
informag&o que permita a novos colaboradores
da EP tomar contacto com o cerne da gestdo
contratual, orientando-se para resultados
objectivos e relevantes para melhoria da
posicdo contratual do Estado, é reduzida.
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Alids, foi possivel apurar junto de grande
parte dos actuais colaboradores que o0s
respectivos inicios de funcbes foram
marcados pela dificuldade de adaptacédo

inicial, face a dificuldade de acesso a
informagéo relevante™’.

Também importante é o facto de a
publicidade do reporte sobre a actuagéo
das comissbes nomeadas ser reduzida.
Assim, o reporte das comissbes nomeadas
tem como principais destinatarias as
Tutelas, ficando desenquadrado de
qgualquer outro sistema formal de reporte
publico. Nessa medida, a informacéo
publica existente sobre 0s processos em que
estas comissdes intervém, resume-se, em
grande medida, a caracterizagdo sumaria
dos eventos elegiveis que estiveram na
origem das negociagdes, renegociacdes, ou
processos de reequilibrio, bem como aos
seus efeitos quantitativos, ou solucbes
contratuais encontradas.

De permeio, existe pouca informacéo
publica sobre o racional utilizado, as
formas encontradas para validar ou
rejeitar montantes reclamados pelas
concessionarias, metodologias de analise,
bem como, o que seria importante, uma
identificacdo  das  dificuldades  que
dificultaram a respectiva actuacao.

Em termos gerais, a informacdo que vem
sendo tornada publica, consiste na que
surge em relatérios de controlo externo, isto
é, do TC, bem como a que é divulgada por
outros organismos publicos, e mesmo
privados, nomeadamente através da
organizacdo de semindarios, ou pela
participacdo de colaboradores seus nos
mesmos. Este tipo de acc¢Bes tem tido entre
nés méritos reconhecidos pelos diversos
participantes quanto a divulgacdo de
conhecimentos e a discussdo de aspectos
fundamentais.

117

Facto que é tanto mais importante quanto é reconhecida a

dificuldade de obter, no mercado de trabalho recursos
humanos com experiéncia neste tipo de contratacéo.
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No entanto, o recurso exclusivo a
divulgacgdo de informagéo relevante através
do controlo externo e das ac¢des atras
identificadas, é¢ wum sinal claro da
necessidade de um sistema de reporte que
promova a transparéncia da governacao
publica e permita alinhar os diversos

intervenientes na gestao das PPP.

Na sequéncia do que se acabou de referir,
por ineréncia ao tipo de funcBes que
desempenham, a actuagdo das comissbes
temporarias seria uma importante fonte de
informagdo para um sistema formal de
identificacdo de lessons learned que o TC
vem apontando nas suas auditorias como
fundamental para a possibilidade de
melhoria da gestdo publica deste tipo de
contratacéo.

Outro aspecto importante, também ja antes
sublinhado pelo TC, é a necessidade de
serem desenvolvidas linhas de orientacdo
relativamente a instrumentos essenciais a
este tipo de contratacdo que constituem
uma base para o desenvolvimento do
trabalho destas comissdes, nomeadamente
guando esteja em causa a contratacdo de
novas parcerias.

A conjugacéo da auséncia destas linhas de
orientacdo, com a auséncia de divulgacéo
de informacao sobre a forma como em cada
caso foi desenvolvido o processo, cria
condicBes para a falta de accountability,
agravando a dependéncia da acumulagdo
de experiéncia a nivel individual.

Deve dizer-se que a necessidade de um eficaz
sistema de reporte € bem conhecida no
terreno. A CFMOPTC veio referir que “nio
tem sido possivel obter, da EP ou da outros
organismos envolvidos como a IGF e a
Parpublica, um Relatério de
Acompanhamento periédico de cada
concessdo na Optica do Concedente,
integrando os contributos de todos os
organismos envolvidos, e com pareceres
sobre o cumprimento do Contrato de
Concessdo pela concessionaria mas também
pelo Concedente” e que “em alguns casos,
podem-se ver documentos intitulados
“Ponto de Situa¢do”, mas nio parecem ser
sistematicos nem regulares”.



Sublinhavel também é a possibilidade de
descontinuidade da accdo das referidas
comissdes temporarias, relativamente a
accdo que cabe a EP, noutras fases da
gestao das PPP. Entidades publicas que tém
sido origem dos membros de tais comiss6es
afirmaram ao TC n&o possuir informagéo
que permita caracterizar em termos
técnicos e humanos a fiscalizagédo e controlo
feita pela EP aos contratos de PPP e em
especial no que diz respeito & monitorizagéo
da qualidade de servigo.

Por outro lado, a experiéncia obtida através
da participacdo em tais comissGes ndo tem
sido integralmente aproveitada por outras
entidades que tem a seu cargo o
acompanhamento dos contratos. Assim, a
CFMOPTC é levada a sublinhar que “a
Parpublica, que lidera as negociacfes de
adjudicacdo e reequilibrio e que talvez
melhor conhece os contratos, ndo faz
acompanhamento”.

Desta forma, apesar de para as mesmas
comissdes serem nomeados membros com
origem na EP, o risco referido, em situacoes
de contratacdo ou renegociacao, potencia a
auséncia de controlo sobre a adequacéo das
estruturas, meios e procedimentos de
controlo e monitorizagdo, as condicGes
contratuais que nessas fases sdo
desenhadas. Ao longo do presente relatorio
sdo referidas situacfes de fragilidade nos
meios e estruturas da EP ao servico do
controlo e monitorizacdo dos contratos de
PPP. A propria EP, em sede de anteriores
auditorias do TC, tem referido factores que,
no seu entender, podem ser directamente
relacionaveis as fragilidades que Ihe possam
ser atribuidas.

No que diz respeito aos processos de
reequilibrio financeiro, a mesma situacao é,
ainda, passivel de diminuir o controlo sobre
a forma como s8o dadas por aceites as
reclamagdes das concessionarias.

Fica, mais uma vez, patente a existéncia de

aberto a informacéo passivel de promover
um mais eficaz alinhamento de actuacao,
bem como formas de controlo que possuam
um caracter matricial.

Sendo certo que, o TC, em sede de
auditoria, com a colaboragdo de diversos
agentes envolvidos na gestdo das PPP, tém
tido como resultado da sua accdo a
divulgacdo de informacdo relevante, nao
poderemos deixar de sublinhar que mais de
dez anos volvidos sobre o recurso a este tipo
de contratacdo, ndo coexistem praticamente
outros documentos emanados por outras
entidades publicas nacionais que
regularmente versem sobre o0s riscos
envolvidos na gestdo nacional das PPP.

Relativamente as designadas tutelas (nivel
ministerial das areas das Financas e das Obras
Pablicas), embora se possa admitir a
existéncia de um acomEPanhamento com
caracter de constancia™™®, a intervencéo
assinalada tem sobretudo a ver com os papéis
que lhes séo atribuidos pelo regime legal das
PPP em vigor, como seja decidir, com base
formal em despachos, sobre o lancamento da
parceria, sobre a constituicdo de comissdes
nominativas e a respeito da adjudicagdo.

As entidades publicas com funcBes de
controlo no &ambito das PPP rodoviarias
encontram-se distribuidas pelos Ministérios
das Financas e das Obras Publicas Transportes
e Comunicagoes.

No ambito do Ministério das Finangas,
podemos comegar por referir a Inspeccéo-
Geral de Finangas entidade designada para
exercer os poderes de fiscalizagdo e controlo
da execugdo das parcerias as matérias

econdmicas e financeiras'®.

118 Nao obstante as fragilidades ja caracterizadas no ponto

anterior do presente relatorio. A EP refere que “a Tutela
. . . (MOPTC) tem mantido uma estreita colaboracéo e articulagdo
de reporte e de identificagcdo de lessons com a EP, estando esta empresa disponivel para qualquer
learned, que caracterizem a evolucdo dos forma de reforgo dessa articulagio, que for entendida por
riscos envolvidos na gestdo publica  dos ugc,g?t\'/gglirzltg’c}o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, com a

. i . -Lern. ) 1,

C(_mtratos de PPP e qu_e permitam aos redac¢do introduzida pelo Decreto-Lei n.® 141/2006, de 27 de
diversos agentes envolvidos um acesso Julho e ainda Despacho n.° 23 940/2003, publicado na Il série
do Diério da Republica de 17 de Julho de 2003.

riscos que poderdo ser substancialmente
mitigados, na existéncia de eficazes sistemas
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Apesar destas atribuices terem ocorrido em
2003, a consulta ao Relatério de Actividades
da IGF, de 2006, revela que nao foi efectuada
a qualquer PPP rodoviaria'®. O mesmo
documento refere que apenas em 2006 terad
sido concluida a elaboracdo de um “modelo
estratégico de controlo financeiro das
parcerias publico-privadas”. A este proposito,
a EP refere que “a articulagdo com a IGF tem
vindo a ser trabalhada ao nivel do
desenvolvimento de uma ferramenta de
reporte mais agil e sistematizada”.

Em sede de contraditério, a IGF menciona que
no ambito da fiscalizacdo e controlo das PPP
rodoviarias, iniciou uma auditoria na EP
subordinada ao tema “Auditoria ao sistema de
gestdo e controlo dos contratos de concessao
rodoviarios em regime de Project-Finance”

A IGF veio acrescentar igualmente que “no
ambito da auditoria realizada na EP ao sistema
de gestdo e controlo dos contratos de
concessdo rodoviarios em regime de Project
Finance, iniciada em fins de 2006, a IGF
efectuou um estudo, que definiu um conjunto
de informac&o necesséria para apuramento das
responsabilidades do Estado para as diversas
PPP, permitindo, deste modo a criacdo de um
sistema de informagao e controlo”.

Por seu lado, a Parpublica, SA, tem as suas
atribuicGes no &mbito das PPP fixadas pelo
Despacho Normativo n.° 35/2003"%. De entre
as atribuicbes da Parpiblica, destaca-se o
apoio técnico ao Ministro das Finangas no
acompanhamento permanente das parcerias
publico-privadas ja celebradas, nomeadamente
recolhendo e disponibilizando informag&o
relativa aos seus custos e riscos e respectivo
impacto financeiro.

120 A IGF, em sede de contraditorio veio referir que “com efeito
e a excepgdo da auditoria realizada a BRISA (...) a IGF nao
inclui no plano de actividades para 2006, aprovado por
Despacho do Senhor Ministro de Estado e das Finangas, de 21
de Novembro de 2005, qualquer outra auditoria as
concessionarias rodoviarias, uma vez que quanto a estas se
privilegiou, nesta fase, a analise dos procedimentos de gestdo e
controlo realizados pela EP (...)".

21 publicado na | Série B do Diario da Republica de 20 de
Agosto de 2003.
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A mesma entidade tem ainda outras funcdes,
como a de receber a notificagdes de inicio da
fase de estudo das parcerias, provenientes dos
diferentes ministérios, bem como a funcédo de
fornecer as comissbes de acompanhamento
“toda a informagdo relativa ao decurso e
evolucdo dos trabalhos de preparagdo do
projecto, bem como o0 apoio técnico necessario
ao seu funcionamento, nomeadamente
informagdo econdmico-financeira, de caracter
geral ou particular sobre as parcerias”.

A Parplblica veio referir ao TC ter
“conhecimento de que se encontra em curso a
constituicdo  de  um Gabinete  de
Acompanhamento Permanente das Parcerias e
Concessfes no ambito do Ministério das
Finangas e  Administragdo  Publica”,
sublinhando que a adequada gestdo, de longo
prazo, da relacdo contratual com os parceiros
privados exige entidades publicas com boa
capacidade técnica, e com uma motivacdo de
longo prazo.

Relativamente ao MOPTC, podemos comegar
por destacar a actuacdo da respectiva
Controladora  Financeira, que, em
articulacdo com a EP, tem tido actividade na
definicdo e aperfeicoamento de formas de
recolha de informagdo relevante, para o
acompanhamento dos riscos inerentes a
posicdo contratual do Estado nas PPP. De
acordo com o que foi possivel ao TC constatar
esta iniciativa tem sido uma das pressfes
positivas para o desencadear de alteragdes na
monitorizacdo da exposicdo financeira do
Estado. No entanto, quer ao nivel do
MOPTC, quer ao nivel da EP, podera
existir a necessidade de reforco do
patrocinio de tal iniciativa, uma vez que se
verifica, ainda, a auséncia de integracédo da
mesma informacdo num sistema de reporte
formal que analisando-a a transponha para
a afericdo da exposicdo do Estado e,
consequentemente, identifique a
necessidade de ac¢des ou de alteracdes de
procedimentos que melhorem a gestdo do
risco.



Alias, deveria comecar-se por definir de
forma integrada as bases para tal gestdo de
risco. Deve dizer-se que foram iniciados pela
EP, em 2006, alguns passos no sentido de
operacionalizar, com base em critérios de
risco, que incluem a prépria disponibilidade
de recursos, a vertente de fiscalizacdo da
exploragdo. No mesmo sentido, ndo obstante
as insuficiéncias varias de que se dara conta
no presente relatorio, foi igualmente possivel
ao TC constatar a existéncia, noutras areas
relacionadas com a ACC, posturas activas na
andlise da exposi¢do contratual do Estado e do
modo como 0s riscos inerentes a actual
definicho de procedimentos na EP pode
afectar a exposicdo do Estado aos riscos
contratuais. Neste sentido, um sistema de
reporte dos riscos associados a contratacdo das
PPP, teria vantagem em contar com a
contribuicio de diversas outras Areas da EP
gue objectivamente actuam no ambito das
PPP e ndo apenas a ACC. Foi referido ao TC,
ao longo dos multiplos contactos estabelecidos
com os colaboradores da EP, a persisténcia de
alguma  falta de articulagho  entre
departamentos, ainda como lastro da reunido
das entidades que deram origem aquela
empresa. Vem este paragrafo a propésito de
dizer que a articulagio da EP com o
MOPTC e, nomeadamente relativamente a
definicdo de um sistema de reporte,
envolvera esforgo na remocgao de barreiras
gue se interpdem a sua propria articulagdo
interna.

Ainda na esfera do MOPTC, é de salientar que
a Inspeccdo-Geral das Obras Publicas
apresentou ao TC uma relagdo de auditorias
efectuadas a PPP rodoviarias, embora, apenas,
desde 2002, altura em que passou a constar da
sua Lei Orgé\nica122 a funcdo inspectiva sobre
as empresas titulares de contratos de
concessdo de que o MOPTC fosse parte. No
entanto esta entidade, ndo figura nos contratos
de concessdo que apenas identificam como
entidades fiscalizadoras, a Inspeccdo-Geral de
Financas e a EP — Estradas de Portugal, EPE.

122

Por forca da alteragéo introduzida ao Decreto-Lei N.° 409/87,

de 31 de Dezembro pelo Decreto-Lei N.° 116/2002, de 20 de
Abril.

Questionada sobre as medidas tomadas na
sequéncia da realizacdo das suas auditorias,
a IGOPTC veio apresentar ao TC um
conjunto de recomendagdes, a EP, cujo
ambito e sentido se mostram em geral
coincidentes com as recomendaches
também proferidas pelo TC.

Finalmente, ndo poderiamos deixar de nos
referir ao recentemente criado'® Instituto de
Infra-Estruturas Rodoviarias que tendo em
conta, por ora, unicamente, 0s respectivos
estatutos*** podera vir a desempenhar também
um papel de controlo e acompanhamento
importante, ndo obstante constituir mais uma
entidade que acresce ao j& extenso rol de
entidades publicas envolvidas. De entre as
fungdes deste Instituto, destacam-se:

+ Promover e defender os direitos dos
utentes, garantindo a eficacia dos
sistemas de participacéo e tratamento de
queixas;

+ Desempenhar fungBes de arbitragem e
resolucdo de conflitos entre gestores e
operadores de rede e entre estes e 0s
utentes;

+ Definir critérios para a introdugdo de
indicadores de gestdo das rodovias a
praticar pelos operadores em regime de
concesséo e subconcesséo;

+ Pronunciar-se e dar parecer sobre o
lancamento dos processos de concessfes
e subconcessfes, em articulagdo com a
Direccéo de Planeamento;

+ Acompanhar, fiscalizar e reportar
periodicamente sobre o cumprimento dos
contratos de concessdo e subconcessdo,
por parte da E. P.—Estradas de Portugal,
S. A, e das concessionarias e
subconcessionarias da rede rodoviaria
nacional;

+ Propor a aplicacdo de sangdes contratuais
no quadro dos contratos de concessdo e
subconcessao, em caso de
incumprimento;

122 Decreto-Lei N.© 148/2007, de 27 de Abril.
12% portaria n.° 546/2007, de 30 de Abril.
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Propor a extingdo ou modificagdo dos
contratos de concessdo e subconcesséo e
demais contratos conexos;

Acompanhar o desempenho estrutural
dos operadores do sistema em regime de
concessdo ou subconcessao;

Coordenar o exercicio da fungdo de
concedente e colaborar com outras
entidades relativamente a assuntos que
respeitem as concessoes.

Uma segunda leitura do presente
relatério revelard que muitas das
funcbes aqui mencionadas e agora
atribuidas  ao INIR, poderéo
relacionar-se com aspectos até agora
inerentes a actividade da EP, mas cujo
desempenho, mais abaixo, serad objecto
de reparos ndo obstante revestirem-se
de extrema importéncia para a gestao
publica dos contratos de PPP.
Referimo-nos, mais concretamente, ao
tratamento de reclamacgBes dos
utentes, definicdo de critérios para
indicadores de gestdo das rodovias, 0
reporte periodico sobre 0
cumprimento dos contratos de
concessdo, a aplicagdo de sancOes
contratuais e o acompanhamento do
desempenho dos operadores.

E um facto a referir o surgimento de uma
entidade a qual estd expressamente
atribuido o exercicio da coordenagdo da
funcdo de concedente do Estado, o que
de acordo com posicBes expostas ao TC,
era ja um anseio de diversos
intervenientes na gestdo publica das PPP.
Porém o entendimento de tal funcéo
pode ser agora substancialmente
diferente, porque situada noutro
quadro institucional. Uma vez que
paralelamente se previa ja a passagem da
EP, E.P.E a EP, S.A., com futura
participacdo de capitais privados, e
atribuicdo de uma concessdo relativa a
rede rodoviaria nacional, apenas a
implementacédo de tal novo
enquadramento institucional, podera
revelar, em toda a extensdo, o grau de
articulagdo e eficacia proporcionado
pelos mecanismos instituidos,

> Existem, ainda, outros servicos do Estado, que

intervém na gestdo publica dos contratos de
concessdo. Durante a fase de estudo prévio a
EP vé-se na necessidade de se desdobrar em
contactos com diversas entidades publicas,
algumas das quais, de novo, intervém mais
tarde, sobretudo durante as fases de projecto e
construgdo, pugnando pela conformidade dos
projectos com a legislacdo vigente e cujo
cumprimento e fiscalizacdo esta a seu cargo.
Assim, foram indicadas ao TC mais de 27
entidades publicas, ou concessionarias de
servico publico, que concomitantemente
com EP, poderdo contribuir para a gestao
dos riscos associados aos projectos
subjacentes a cada PPP, em dominios
particulares'®:

4 tipos de entidades autarquicas e suas
associacoes -

Juntas de Freguesia, Camaras Municipais,
Associacbes de Municipios, Associacdo
Nacional de Municipios Portugueses;

15 DirecgBes-Gerais e Institutos -

Direccdo Geral da Energia e Geologia,
Direc¢do Regional de Agricultura, Direcgéo-
Geral dos Recursos Florestais, Direccdo
Regional de Economia, Direccdo Geral de
Turismo, Instituto da Agua, Instituto de
Conservacdo da Natureza e Biodiversidade,
Instituto de Desenvolvimento Rural e
Hidraulica, Instituto de Financiamento e
Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e
das Pescas, Instituto de Meteorologia, Instituto
Nacional de Engenharia, Tecnologia e
Informacgdo, Instituto da Vinha e do Vinho,
Instituto de  Gestdio do  Patrimonio
Arquitecténico e Arqueologico, Instituto de
Turismo de Portugal;

3 Entidades de seguranca e Proteccéo civil -

Policia de Segurangca Publica, Guarda
Nacional Republicana, Protecc¢éo Civil;

125 Ter-se-4 que ter em conta que parte da informacdo

nomeadamente entre INIR e EP. apresentada se refere a “tipos de entidades”. Na verdade as
entidades poderdo ser em maior nimero, uma vez que, por
exemplo, dificilmente estaremos apenas na presenca de uma

autarquia.
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2 Entidades com responsabilidades em
infra-estruturas de servigo publico essencial

Rede Eléctrica Nacional, TRANSGAS -
Sociedade Portuguesa de Gas Natural;

4 Qutros tipos de entidades publicas -

Comissdes Regionais da Reserva Agricola
Nacional, Circunscrigdes Florestais;
Comissdes de Coordenacéo e
Desenvolvimento Regional; Sociedades Polis.

A articulacdo com estas entidades é objecto
de dificuldades diversas. A EP refere que
“todos os pareceres dependentes da
Administracdo Pdblica necessitam de um
tempo  significativo, destacando-se  o0s
relacionados com as &reas RAN e REN,
nomeacdo de peritos pelos Tribunais,
intervengdes da EDP, intervencdes no dominio
hidrico ou zonas de possiveis vestigios
arqueologicos”. E ainda salientada a
morosidade na obtencdo de uma avaliagdo
ambiental, “a qual dura 7 meses, caso a
entidade avaliadora ndo devolva o estudo para
ser melhorado ou completado. Para além do
exposto “a falta de planeamento local e
regional, tem condicionado fortemente a
escolha de corredores adequados para as
infraestruturas rodoviarias” pelo que “uma
maior disciplina a nivel da articulagdo
regional seria bem vinda”. Igual opinido foi
veiculada pelos técnicos da EP em sede de
entrevistas, os quais referiram que existem
situacBes em que se verificam edificaces,
nomeadamente para habitacdo, em locais
inicialmente ndo previstos.

Para além das entidades assinaladas, poderao
também ser desenvolvidos contactos com
grupos especializados em recursos biol6gicos
relevantes na regiéom. Por outro lado, de
acordo com informagdes recolhidas na EP, séo
ainda estabelecidos contactos com as
associacbes locais, bem como com as
populagbes, nomeadamente em sede de
consulta pablica, na fase supra referida como
de definicdo de corredor. Adiante, nas fases de
projecto e de construcdo, as mesmas
populacbes directamente afectadas pelo
desenvolvimento do projecto tornam-se, de
novo, actores no processo por via das
expropriacBes que seja necessario efectuar,

dos acessos as respectivas propriedades e
ainda devido a necessidade de adequacdo as
medidas de mitigacdo de imEacto ambiental
sobre as mesmas populacdes™®’.

Por sua vez, entre nds, a intervencao dos
utentes tem-se limitado a fase de
exploragdo, nomeadamente por via da
apresentacgéo de reclamacdes as
concessiondrias, ou directamente a EP. A
respectiva participagdo da-se também ao nivel
do financiamento pelo pagamento de
portagens.

As concessionarias intervém, obviamente, a
partir do momento da respectiva contratagao.
Porém outro aspecto relevante, face aos ja
extensos prazos de concessdo, é o facto de
apenas durante o processo de contratacao,
0 parceiro privado se encontrar sob pressédo
concorrencial.

Recorda-se que o relatério do TC Relatério
N.0 4/2007 — 2.2S alertava ja para alguns dos
riscos associados a uma eventual dilatacdo de
prazos de concessdo e nomeadamente para o
facto de “prazos dilatados eliminarem a
formacdo da concorréncia potencial entre o
parceiro privado, escolhido em determinadas
circunstancias, e 0s potenciais concorrentes a
uma nova contratacdo. Tal podera
essencialmente tomar forma a medida que o
prazo contratual cessa. Face & experiéncia
portuguesa, que tem envolvido a
renegociacdo em larga escala (sem pressao
concorrencial) e conduzido & alteracédo
significativa das condi¢fes iniciais das
parcerias, bem como até do proprio modelo
(diga-se, por imposicdo directa do Estado),
poderd ocorrer a perpetuacdo ad eternum
do mesmo parceiro privado, mais por via
do lastro de alteracBes contratuais, do que
por imperativo de servico publico”

Outro aspecto a salientar é a quase
omnipresencga dos consultores no processo de
gestdo publica de PPP. Adiante, em ponto
préprio, descorrer-se-4 sobre o outsourcing,
nomeadamente nas fases em que intervém a
EP.

127 Estendendo-se, por exemplo, ao caso de adequagio de

128 | obo, por exemplo. barreiras acUsticas, aquando da realizagéo de alargamentos.
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5  ESTRUTURA DE CONTROLO
E GESTAO DAS PPP

51  Modelo de Gestéo

A EP — Estradas de Portugal, E.P.E &, de acordo
com o Decreto — Lei n.° 239/2004 de 21/12,
responsavel pelas actividades inerentes ao exercicio
de poderes de concedente do Estado,
designadamente de apoio técnico ao langamento
dos concursos de concessdes, acompanhamento e
apoio das comissoes de avaliagdo dos concursos, a
regulacdo e gestdo dos diferentes contratos de
concessdo e ao acompanhamento das condicdes de
exploracdo das redes de auto-estradas e areas de
servigo concessionadas.

Para a prossecu¢do daqueles objectivos a EP conta
com a Area de Coordenagdo das Concessdes
(ACC) essencialmente no apoio as comissdes de
acompanhamento e de avaliacdo, bem como durante
as fases de projecto, de construgdo e de
exploragdo*?®

A ACC ¢ estruturada como a seguir se apresenta:

Area de
Coordenacao

de Concessodes

Fonte: EP — Estradas de Portugal, E.P.E — Area de Coordenag&o de Concesstes

128

A EP possui ainda as Areas de “Planeamento ¢ Desenvolvimento”, “Conservagdo, Exploragdo e Seguran¢a Rodoviaria”,

“Projectos e Desenvolvimento”, “Obras de Arte e Estruturas Especiais”. Para além destas existem ainda as designadas

Areas de Apoio (Gabinete de Recursos Humanos, Gabinete de Patriménio, Gabinete Financeiro, Gabinete Juridico,
Gabinete de Comunicacdo e Imagem, Gabinete de Sistemas de Informacéo e Gabinete de Telematica).
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Pela observacdo do organograma actual constata-se
que a Area de Concessdes conta com dois
departamentos — Departamento de Gestdo de
Contratos e Departamento de Exploracdo e
Controlo.

Ao Departamento de Gestéo de Contratos cabe o
acompanhamento dos processos de concurso das
concessdes de auto - estradas, a avaliacdo das
propostas aos concursos, 0 acompanhamento em
todas as fases de projecto e construcdo da rede
concessionada e o acompanhamento financeiro das
concessdes, nas fases relativas a contribuigdes
financeiras, os pagamentos de rendas das auto-
estradas SCUT e de reequilibrios financeiros .

Para assegurar a realizacdo destas atribui¢fes conta
com a Divisdo de Engenharia e a Divisdo
Econdmico-Financeira as quais compete a vertente
de engenharia e econOmico-financeira, o0
departamento.

Ao Departamento de Exploragdo e Controlo cabe
a responsabilidade de controlar as condigbes de
conservacdo e exploracdo das infra-estruturas
concessionadas, assegurar 0 cumprimento das
condi¢Bes contratuais e dos niveis de servigo
exigiveis, bem como também promover o
acompanhamento inspectivo directo e em
colaboracdo com as Direc¢bes de Estradas, de
acordo com as orientagBes técnicas, modelos de
intervencdo e regras de actuacéo definidas.

Compete ainda, a este departamento desenvolver 0s
indices de desempenho das  diferentes
concessionarias nas diferentes vertentes da
exploragdo rodovidria, relativamente as estatisticas
de trafego, aos tempos de percurso, a sinistralidade,
a gestdo do trafego, as obras de manutencdo, as
portagens e as reclamagdes e apoio ao utente.

Por fim é também sua missdo planear o
desenvolvimento e localizacdo de areas de servico
na rede de IPs e ICs, lancamento dos concursos, a
sua avaliacdo e adjudicacdo, bem como o
acompanhamento dos projectos e das condicOes de
exploragdo de todas as areas de servigo, quer sejam
da rede da EP, quer da rede concessionada,
integrando para tal a Divis&o de Areas de Servico.

Para desenvolver as suas competéncias, o
Departamento engloba, a Divisdo de Exploragéo e
Fiscalizacdo que face a extensdo da rede
concessionada em exploracdo, deverd controlar as
condicOes de conservagdo e exploracdo e o servigo
gue as concessionarias prestam aos utentes.

De acordo com os elementos fornecidos ao TC, a
estrutura organica comportaria ainda as figuras
designadas de Gestores de Contrato para as
concessdes em que o contrato obriga a um
acompanhamento mais intenso ou envolva
necessidades especificas (REF’s por exemplo), e 0s
Gestores de Projectos para a coordenacdo de
actividades que, pela sua especificidade e/ou
complexidade técnica, assim o justifiquem.

No entanto através do processo de entrevistas foi
possivel constatar que:

Nao existe, na pratica a figura de “Gestor de
Contrato” nem de “Gestor de Projecto” que
possua uma visdo global das valéncias de cada
contrato de concessao.

Existe, sim, um Técnico, com formagdo em
Engenharia Civil, que é responsavel por uma ou
mais concessdes e que efectua 0 acompanhamento,
analise e tramitacdo dos projectos de construcao
relativos as vias que a(s) integram. Posteriormente,
aquele técnico realiza ac¢des de vistoria aquando da
abertura dos langos e efectua, fiscalizagbes para
verificar a qualidade do servico prestado pela
concessionaria.

Concomitantemente, sdo realizadas tarefas de cariz
meramente administrativo, como sejam,
solicitagbes de informagbes de entidades
(Tribunais, Ministérios, Autarquias, etc.), respostas
a reclamacBes de proprietarios das Aareas
confinantes das auto estradas e dos utentes das
mesmas.

Acresce que apesar de tudo se tem mantido, de
facto, a dupla dependéncia de chefias a qual esta
organicamente sujeita a figura de “gestor de
contrato”. Ora, este factor tem acrescentado pressao
no desempenho dos técnicos, uma vez que, na
pratica, as respectivas funcdes, dada a sua natureza,
apenas tém concorrido para a gestdo dos contratos
que se verifica, afinal, em vertentes diferentes'®, de
forma  genérica, em niveis superiores™®.
Inevitavelmente, os técnicos tém sido solicitados a
responder perante duas cadeias de necessidades
diferentes, com distintas definices de prioridades.
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Uma construgao, outra exploragéo e controlo.
1.

39 Nenhum dos técnicos da ACC entrevistados pelo TC,

reconhecem, na pratica, a existéncia de gestores de
contrato, ou reconhecem as suas fungbes nessa
designagdo.

Auditoria & gestao das PPP



A pressdo no exercicio de fungdes, assim gerada,
bem como a falta de enquadramento adequado
das mesmas num planeamento em funcdo de
critérios de risco, tem motivado que a estrutura
de gestdo seja reactiva e ndo prospectiva
relativamente as necessidades da gestdo
contratual e, nomeadamente, no dominio do
controlo.

Inexisténcia de um manual de procedimentos para a
vertente de Engenharia o que da origem a falta de
uniformidade na aplicacdo de metodologias de
trabalho. Este facto torna-se tanto mais premente,
quanto foi referida pelos técnicos o exercicio de
funcbes inspectivas no ambito de todas as
especialidades de projecto.

A Divisdo de Areas de Servicos esta inactiva por
falta de recursos humanos.

N&o existe Chefe de Divisdo na Divisdao Econdémico
Financeira.

Sobre a matéria acima mencionada hd que
acrescentar que fonte da EP refere que, desde o
inicio do langamento do Programa de Concessfes
SCUT, em 1997, até a presente data, a EP tem
tentado encontrar uma tipologia organizacional
mais adequada a solucdo do problema do
financiamento do sector rodovidrio.

Primeiro foi a divisdo em JAE e JAE — Construcéo,
SA para a operacionalizacdo da construcdo das
novas estradas, seguidamente foi uma reparti¢do em
trés entidades diferentes com diferentes fungdes
(planeamento, construcéo e exploracdo rodoviéria) -
IEP, ICOR, ICERR), depois foi o regresso ao
modelo de instituicdo Unica como instituto — IEP,
posteriormente transformado numa entidade publica
empresarial — E.P.E.

Mais recentemente surgiram as alteragbes no
modelo estrutural das entidades publicas no
dominio rodoviario, ja, neste relatrio, atréas
descritas e que nomeadamente comportam a
passagem da EP a sociedade andénima e a
concessionaria do Estado.

Assim, a instabilidade do ambiente institucional
tem contribuido para que nédo se consolide na EP
uma estratégia que conduza ao alinhamento de
objectivos, procedimentos, metodologias e
recursos, a qual seria de extrema importancia
para a melhoria da gestéo das PPP.

Auditoria & gestao das PPP

Responsaveis da EP, referiram ao TC, a verificagio
de diversas tentativas de reestruturagdo desta vez
na estrutura organica, por parte dos sucessivos
Conselhos de Administracéo, que nédo obtiveram
0 patrocinio a nivel dos, também sucessivos,
responsaveis da Tutela, por serem consideradas
inoportunas, na medida em que, 0 modelo geral de
organizacdo das entidades publicas do sector
rodovidrio ndo era  considerado  como

estabilizado™®.

Em sede de entrevistas foi possivel também
constatar que tais factos tém-se repercutido na EP e,
nomeadamente, no interior da ACC gerando um
compasso de espera desfavoravel & introdugéo
de alteracBes de procedimentos e metodologias
que porventura, tendo em conta a organizagdo e
recursos existentes, propiciassem uma mais eficaz
capacidade de resposta as necessidades de gestdo
dos contratos de PPP.

Por Gltimo refira-se estar em curso um processo de
Certificacdo da Empresa a nivel da Qualidade pelo
que foi efectuado em Margco de 2007 o
levantamento dos procedimentos em aplicacdo na
ACC e preparado um redesenho dos circuitos a
aplicar.

131 Em 2004 e 2005, encontrando-se sobre a mesa,

durante o decurso na EP dos trabalhos de auditoria uma
nova proposta de reorganizagao.



5.2  Recursos Humanos afectos a
ACC

A Area de Coordenacio de Concessdes, enquanto
responsavel pela gestdo dos 2.556 Km de rede
concessionada™® possui 0s seguintes recursos
humanos:

Designacao

N.° de Pessoas Afectas

Area de Coordenagéo
de Concessobes

1 Director Coordenador,
2 Secretérias, 1

Motorista.
7 Administrativos

Apoio Administrativo
Departam~ento iE 1 Director e 1 Secretaria
Exploracéo e Controlo
Divisdo Exploragao 1 Chefe de Divisao e 5
Fiscalizacao Técnicos
Departamento de
Gestéo de Contratos
Divisdo de Engenharia | 1 Chefe e 9 Técnicos
Divisédo Econémico

1 Director e 1 Secretaria

. . 3 Técnicos
Financeira
Total de Recursos da 34
ACC

Fonte: EP — Estradas de Portugal — E.P.E — Area de
Coordenacédo de Concessoes

Dada a actual organizacdo e distribuicdo de tarefas,
durante o processo de entrevistas, foi veiculada a
opinido de que estes recursos sdo manifestamente
escassos face a dimensdo da rede concessionada.
Foi igualmente referido que grande parte das
funcBes envolvem wuma carga administrativa
importante, que se espelha no elevado nimero de
entradas de correspondéncia que tém como destino
a ACC'®,

Esta situacdo torna-se muito mais problematica
guando ¢ sabida que a principal dificuldade da EP
se encontra plasmada no impedimento por parte do
Estado em poder recrutar técnicos qualificados de
forma competitiva.

De acordo com a EP, a experiéncia em funcGes
de gestdo dos contratos de PPP, é bastante
valorizada no mercado, pelo sector privado,
essencialmente banca e empresas de
consultadoria, a niveis aos quais a EP ¢ afastada
da rivalidade, por motivos orgamentais.
Consequentemente, técnicos que na EP, em
determinada altura e em condic¢Bes de organizagdo
especificas, foram considerados como tendo
desenvolvido especiais competéncias para a gestdo

132 Inclui 2.437,1 Kms de rede em servico, 83,1 Kms de

rede em construcdo e 35,8,6 Kms em projecto.
Fonte:EP, Junho de 2007.

133 Cerca de 10% do volume de toda a EP, incluindo as
Direcces de Estradas.

destes contratos de PPP, foram alvo de propostas de
emprego por parte de outras entidades, acabando
por abandonar a EP. Esta “fuga” de quadros
especializados acabou por limitar fortemente a
accdo da EP na sua gestdo dos contratos de
concessao.

Acresce que durante as entrevistas realizadas foi
também referido que a ACC é considerada pelos
técnicos das restantes areas da EP como pouco
atractiva, eventualmente por via da carga de
trabalho e do tipo de fungdes desempenhadas.

Além disso a fusdo dos Institutos (IEP, ICOR,
ICERR) e a transformacéo em EP, num quadro de
restricdo or¢camentais fez estagnar as possibilidades
de contratacdo e a reposicdo de quadros.

Outro aspecto fulcral que ndo poderia deixar de ser
mencionado é o facto dos técnicos ndo terem tido
adequada formacdo profissional ao nivel das PPP,
até agora™®. A propria formac&o on job se encontra
sacrificada, uma vez que a maioria ndo
acompanhou, desde o inicio, as concessdes a que se
encontra afecto, ndo participou ou participa nas
comissbes de avaliacdo, negociacdo  ou
acompanhamento, acaba por ndo ter uma visdo
global do contrato de concessdo e da sua
“mecanica” estando mais restringindo aos aspectos
ligados & vertente de engenharia. Alids, a
CFMOPTC aponta a pouca participacdo do pessoal
da EP nas referidas comissbes como um aspecto
critico.

Questionados pelo TC, técnicos da EP referiram
que a visdo de conjunto da gestdo de contratos de
PPP seria detida apenas por poucos elementos da
ACC, nomeadamente o respectivo Director e dois
outros técnicos, o que sublinha a dependéncia da
acumulacdo de experiéncia individual e a
necessidade de introducdo de novos metodologias
de trabalho mais sisteméticas e de mecanismos de
divulgacdo de informacdo decorrente  das
actividades empreendidas.

Por seu lado, a internalizagdo de conhecimentos na
ACC, por contacto dos seus técnicos com 0s
consultores, apresenta-se marcada por grandes
constrangimentos. Desde logo, 0s mesmos técnicos
da ACC ndo tém na sua maioria formacdo, ou
experiéncia directa na definicdo e andlise das
arquitecturas  contratuais que lhes permita

3% Foi possivel apurar que a maioria dos técnicos

participou apenas, em 2006, numa curta accdo de
formagdo em PPP e que, em alguns casos,
recentemente, a EP tem patrocinado formacdo pos
graduada.
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incorporar na sua prépria experiéncia, ou na da EP,
mais valias relevantes. Diga-se, ainda, que no
ambito da ACC ndo existem juristas e que o
Gabinete Juridico da EP ndo est4d envolvido na
gestdo contratual das PPP, nem sequer efectua a
gestdo do relacionamento com os consultores
envolvidos nos processos de arbitragem e de
reequilibrio financeiro. Logo, a possibilidade de
acumulacdo de experiéncia no referido Gabinete
Juridico também ¢é inexistente.

Por outro lado, a EP veio referir como dificuldade a
excessiva acumulacdo de responsabilidade no
Director de Gestdo de Contratos (a quem esté
alocada a funcdo de acompanhamento de projectos
e obras) verificada nos dltimos 4-5 anos, periodo
em que a concepgdo-construgéo foi coincidente em
varias concessoes.

Durante os trabalhos de auditoria na EP, foi
referido por diversas vezes, que se poderia
considerar o ano de 2006 como o inicio de alteracdo
do paradigma da actividade da ACC, na medida em
que progressivamente se comegou a perspectivar a
passagem da maior parte das concessdes ja
contratadas para a fase de exploracdo. Esta
transformacdo provocaria uma diminuicdo das
necessidades de aplicagdo de recursos na fase de
construcdo, nomeadamente em fungdes como a de
andlise de projectos, ou fiscalizacdo de obra,
aplicando-os por exemplo, na actividade inspectiva
no &mbito da exploracéo.

Sem afastar de todo a opinido referida, o TC faz
notar que é esperada a contratacdo de novas
parcerias, as quais, apenas de momento ndo fazem
acrescer a necessidade de utilizacdo de recursos no

controlo das fases de projecto e construgéo.

Por outro lado, foi solicitado pelo TC aos técnicos
que, em principio, se esperava puderem ser
enquadrados como “gestores de contrato”, o
preenchimento de uma ficha com a tipificacdo das
tarefas desempenhadas e uma estimativa de tempo
dispendido em cada uma delas. Assim, e de facto,
existe um conjunto importante de tarefas
desempenhadas, como a resposta a solicitacdo de
informacdes de entidades publicas e privadas
diversas, que poderdo persistir atribuidas aos
técnicos referidos, mesmo tendo em conta a
mudanca de paradigma invocado pela EP.

Por fim, deve-se notar que algumas das afirmac6es
referidas anteriormente sdo o resultado do Estado-
Concedente ndo ter preparado, previamente ao
lancamento deste programa de ConcessGes
Rodoviérias, os Recursos Humanos em ndmero
suficiente e ndo os ter munido com as respectivas
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qualificagdes técnicas. Importa sublinhar que a EP
num espaco de dez anos, passou de responsavel
pela gestdo de apenas um contrato de concessdo,
para a situacdo de ser responsavel pela gestdo de 16
contratos de concessdo de portagem real e 7
contratos de portagem virtual. Os documentos de
planeamento da EP apontam para novas PPP a
lancar.

Assim, é de todo importante que sejam tomadas
medidas no sentido de minimizar os problemas
apontados, dotando a ACC de recursos humanos em
quantidade, qualidade de modo a, também por esta
via, tornar a gestdo das PPP mais eficiente.

E alias, necessario dizer-se que os técnicos referem
percepcionar que as proprias concessionarias sao
conhecedoras das fragilidades ao nivel dos
recursos e processos de trabalho da EP, o que as
coloca numa posicdo favoravel na gestdo da sua
relacdo com a EP.

Este facto, bem como a falta de sistematizagéo
de informacdo decorrente da actividade
desenvolvida que poderia ser utilizada numa
perspectiva de identificacdo e gestdo de riscos,
faz também crer na existéncia de assimetria de
informacdo. Note-se que os efeitos da mesma
poderdo ser substancialmente agravados,
perante a desadequacdo ou auséncia sistematica
de utilizagdo, de mecanismos coercivos de
cumprimento contratual.

6  GESTAO DO OUTSOURCING

A Estradas de Portugal, E.P.E refere que ciente dos
condicionalismos que existiam ao nivel do seu
quadro de pessoal, aquando do langamento do
Programa de Concessdes Rodovidrias, dada a
complexidade e permanente evolugdo das matérias
em causa tem optado, nestes Ultimos dez anos, por
contratar servicos de consultadoria técnico,
financeira e juridica para as varias valéncias dos
Seus projectos.

Essa contratagdo, de consultores, inicia-se logo na
Fase de Estudo e Preparagdo da Parceria, em
que o Departamento de Projecto, com base no
Programa enviado pela Area de Planeamento e
Desenvolvimento, para as vias que devem ser
lancadas em PPP, contrata aqueles profissionais
para executarem os Estudos Prévios.



===

Tribunal de Contas

Estes Estudos Prévios sdo de extrema importancia
dado que indicam o tracado do corredor da futura
AE e sendo forem acautelados 0s aspectos
geologicos e geotécnicos, surgirdo erros de
concepcao que irdo pdr em risco todas aquelas infra
estruturas.

Os contratos que foram realizados pelo
Departamento de Projectos, em 2006, em regime de
outsourcing, e que poderdo ser integrados em
concessoes, segundo informacdo da ACC sdo os
gue constam no quadro que se apresenta de seguida:

Qusourcing/ Estudos Prévios no Ambito das Concesses

Valor ¢/ IVA

1.083.519
192.390
808.607,
315469
451.156
108.900

Contrato/Minuta Estado | Dt. Assinatura | Descricéo da Actividade
Ano 2006
CTR INV N2 461/2006 EST Assinado 29-12-2006  |IC2 CARREGADO-QUEBRADAS INCLUINDO OS ACESSOS AO NOVO AEROPORTO DE LISBOA (E.P)
CTR INV N2 22312006 EST Assinado | 15052006 |IP3 COIMBRA(TROUXEMIL)-MEALHADA; IC2 COIMBRA-OLIVEIRA DE AZEMEIS (A32/IC2); 1C3 COIMBRA-IP3(E.P. NOVOS TRABALHOS)
CTR INV N.2 309/2006 EST Assinado | 20-06-2006 |IC33 GRANDOLA(A2) - EVORA(IP2) (EP)
CTR INV N. 306/2006 EST Assinado 19-06-2006  |ICL1 PENICHE(IP6)-TORRES VEDRAS(ICL/A8) (E.P.)
CTR INV N.2228/2006 EST Assinado | 17052006 |/C3 TOMAR-COIMBRA (E.P. - NOVOS TRABALHOS)
CTR INV N 809/2006 EST Por Assinar 1C32 CRIPS TRAFARIA-PERA (E.P)
TOTAL

2.966.040\

Fonte: Estradas de Portugal, E.P.E - Gabinete Administrativo
Assim verifica-se que:

No ano de 2006 o valor global do outsourcing para
esta area é, assim, de 2.966 milhares de euros.

A EP através da Divisdo Econdmico Financeira
da Area da Coordenacdo de Concessdes também
recorre ao outsourcing na Fase de Lancamento de
Concurso (publicagdo de andncio, pré- qualificacao
apresentacdo e avaliacdo de propostas, negociacao e
adjudicacdo) e na Fase de Gestdo dos Contratos
de Concessdo (operacdo e manutengdo). Estes
servicos estdo fundamentalmente divididos em dois
tipos de contratos a saber:

a) Os subjacentes a contratualizacdo da
parceria, isto é aqueles que abrangem a
avaliagdo preliminar — de indole
fundamentalmente econdémico financeira —
e a assessoria as Comissfes de
Negociacoes;

b) De apoio a gestdo contratual, de duragdo
mais longa, de &mbito mais lato, e
fortemente focados no litigio.

Na vertente técnica de engenharia de uma forma
geral, os trabalhos apresentados pelos consultores
englobam a elaboracdo de estudos de trafego, para
apoio no lancamento das Concesses € a aquisicdo

de valéncias ao nivel do apoio as obras de arte mais
importantes, de que sdo exemplo, as travessias do
Tejo, em que hd nomeadamente a colaboracdo do
IST e do LNEC.

Dado que o esquema de remuneragdo das
concessionarias assenta no volume de trafego
registado, a ACC necessita, conforme sera
abordado em ponto oportuno deste relatério, do
contributo do Gabinete de Telematica Rodoviéria.
Dai que aquele Gabinete tivesse também recorrido
ao outsourcing, nas suas funges concorrentes para
a gestdo das concessoes:

a) Em 2001, para identificar as caracteristicas do
parque automavel nacional e através delas, definir
os limites de erro que poderiam ser aceitaveis na
contagem e classificacdo de veiculos a efectuar
pelos sistemas automaticos a instalar pelas
concessionarias, a luz do tipo de tecnologia que
estava contratualmente prevista;

Este trabalho foi efectuado pela empresa de estudos
de trafego TIS, tendo sido imprescindivel para a
definicdo dos limites de erro aprovados pelo
Conselho de Administracdio da EP em 2003,
conforme  documento  “Funcionamento  de
sistemas de contagem e classificacdo de veiculos
nas concessdes em regime SCUT — método de
controlo”.
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Neste documento, foi definido um conjunto de
conceitos e de pressupostos técnicos da analise
estatistica que iria ser utilizada,

b) Em 2006, quando efectuou uma “Andlise da
metodologia de verificagdo da contagem e
classificacdo de veiculos das concessdes em
regime SCUT da Empresa Estradas de Portugal,
EPE”. Tratou-se de um estudo executado pelo
Laboratério Nacional de Engenharia Civil para
avaliacdo do método utilizado e para identificacdo
de eventuais fraquezas e pontos de melhoria do
mesmo.

c) Em 2007, aquando da realizagdo do projecto de
I&D relacionado com a introducdo de uma
aplicacdo de tratamento de imagem para apoio
ao visionamento das video verificacfes, com o
intuito de aumentar a eficiéncia do trabalho de
analise  efectuado pelos recursos humanos
envolvidos, uma vez que facilita o seu trabalho e
permite que o mesmo seja efectuado com menos
cansagco e, inerentemente, com reducdo da
probabilidade de erro de andlise. Este projecto
desenvolvido em parceria com a Universidade
Nova de Lisbhoa, que se prevé que fique concluido
no final de 2007 e em condi¢Bes de poder ser
vendido as concessiondrias, tendo em conta a
necessidade e o interesse destas entidades em
resolver problemas idénticos aos da EP neste
dominio.

O montante destes contratos de outsourcing
encontra-se espelhado no seguinte quadro:

Unid: euro
Descricao Valor
c/IVA

A Caractgrizagéo do parque 60.095
automovel

B Melhorig do~procedimento 17.545
de verificacdo
Desenvolvimento de

C | aplicacao de apoio a 8.470
video-verificacao
Total 86.110

Fonte: EP - Estradas de Portugal E.P.E Gabinete de
Telemética Rodoviaria

Da andlise do quadro anterior conclui-se que 0s
contratos de outsourcing relativos ao Gabinete de
Telematica Rodoviaria atingiram o valor de 86.110
euros.

Auditoria & gestao das PPP

Acresce que a EP refere também que a ACC
também contrata outro tipo de estudos que dizem
respeito a elaboracdo de relatérios produzidos para
processos arbitrais e de conciliagdo, nomeadamente
nos diferendos e processos arbitrais, onde é exigida
independéncia face as partes, para producdo desses
relatorios, nomeadamente relacionados com custos
de trabalhos ndo previstos nos contratos ou sobre
custos invocados em processos de reequilibrio
financeiro.

Igualmente referida € a contratacdo de especialistas,
na area dos seguros, em casos de andlise de riscos
mais especificas.

A EP refere ter circunscrito o universo de empresas
a convidar para a prestacdo de servicos, de
assessoria juridica e financeira, com o objectivo de
capitalizar o conhecimento e experiéncia adquiridos
em parcerias anteriores®. As justificagbes que
foram avangadas ao TC prendem-se, assim, com o
conhecimento do trabalho das empresas
contratadas, bem como com a facilidade acrescida
para o desenvolvimento dos mesmos por via do
conhecimento mutuo entre os técnicos internos e
externos. Em sede de entrevista, um elemento da
EP chegou a comentar o exposto de forma
ilustrativa e pragmatica dizendo que, muitas vezes,
de acordo com o tipo de relacionamento necessario
a prestacdo de servicos, interessa mais a entidade
contratante saber quem é o consultor, do que a
empresa de consultoria.

Seguidamente distingue-se entre a contratacdo que
é efectuada na fase de langamento, da que estd
envolvida no processo de gestdo contratual.

1% Dados os condicionalismos de capitalizacdo de

conhecimentos a nivel interno (nossa nota).



@

Tribunal de Contas

oz,

6.1  Fase de langamento das PPP

De seguida apresenta-se uma lista de contratos com
consultores, com intervencdo na fase de
langcamento, por PPP.

unid: euro

Fonte: EP, Estradas de Portugal, E.P.E - ACC

Auditoria a gestao das PPP



unid: euro

TOTAL POR CONSULTOR

Banco Efisa 2.405.840
Flaminio Roza Advogados 751.411
Jardim, Sampaio, Caldas & Associados 664.707
Vieira Almeida & Associados 438.942
Cental Banco de Investimento 299.280
Carlos, Sousa e Brito & Associados 149.639
Banco Portugués de Negocios 92.278
TOTAL GERAL 4.802.097

Fonte: EP, Estradas de Portugal, E.P.E - ACC

Pela observagdo dos quadros anteriores € de 6.2 Fase de gestéo contratual
destacar as seguintes conclusoes:

O quadro seguinte apresenta uma lista dos contratos
com consultores utilizados durante a Gestdo
Contratual, por PPP.

- O montante global dos contratos atinge 0s
4.802.097 € e o periodo em que sdo
realizados abrange os anos 1998 - 2007;

> O wvalor dos contratos de assessoria
financeira prestada pelo Banco Efisa
ascendeu a 2.405.840€. Esta assessoria foi
prestada a maioria das concessdes,
exceptuando-se as concessdes Norte, Norte
Litoral e Douro Litoral em que aquele
servico foi prestado pelo Banco Portugués
de Negécios e Central Banco de
Investimento e que atingiu montantes de
92.278€ ¢ 299.280€, respectivamente;

> O consultor juridico Flaminio Roza,
Advogados foi responsavel pela assessoria
juridica das concessfes do Grande Porto,
Norte Litoral, Litoral Centro, Grande
Lisboa e Malveira/Mafra/Ericeira (esta
Gltima até a assinatura do contrato de
concessdo) atingindo aquela, o montante
de 751.411 €;

- As entidades que prestam esta assessoria
acabam por ser sempre as mesmas,
invocando a EP, como justificagdo, uma
elevada complexidade técnica dos assuntos
envolvidos que aconselha 0
aproveitamento  da  experiéncia  de
relacionamento com o0s técnicos das
empresas contratadas Veja-se a titulo de
exemplo a escolha da prestagdo de
servigos de caracter financeiro para apoio
a Comissao de Avaliagao de Propostas que
recaiu, na maioria das vezes (11 contratos
em 14 contratos) sobre o Banco Efisa com
contratos que distam desde o da Concessao
Oeste em 1998 e do da Grande Lisboa em
2007.
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unid: euro

Fonte: EP, Estradas de Portugal, E.P.E - ACC

Observagdes:

1) Valor anual do contrato 300 mil euros - Assessoria Financeira para todas as concessessdes

2) Valor anual do contrato 150 mil euros - Assessoria Juridica para todas as Concessdes Oeste e Norte

3) Valor anual do contrato 150 mil euros - Assessoria Juridica para as 7 concessdes SCUT

4) Valor do contrato: 75 mil euros - Assessoria Juridica nas Arbitragens da Beira Interior e Interior Norte
5) Valor anual do contrato 70 mil euros - Assessoria Juridica para as Concessdes Brisa, Brisal e Lusoponte
6) Valor anual do contrato 100 mil euros
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Pela leitura do quadro destaca-se o seguinte:

> A KPMG presta assessoria no ambito da
gestdo financeira e nas situacdes de REF’s
a todas as concessdes. O valor anual
daquela prestacdo de servicos ascende a

300 mil euros;

-> Os montantes pagos pelo Estado a
sociedade de advogados Sérvulo Correia &
Associados, pela assessoria juridica no
caso das arbitragens relativas & Concessao

Oeste atingiram 165.000€.

Esta entidade também prestou os seus
servigos de consultadoria juridica a gestdo
corrente dos contratos e dos aspectos
ligados aos REF’s, quer da Concessdo
Oeste, quer da Concessdo Norte, tendo
para o efeito celebrado um contrato no

valor de 150 mil euros;

> A empresa Jardim, Sampaio, Caldas e
Associados é responsavel pela assessoria

juridica as sete Concessdes

atingindo o contrato a importancia anual
de 150 mil euros, sendo 0 mesmo

renovavel.

- Nas Concessdes da Beira Interior e Interior
Norte presta também, apoio juridico as
arbitragens através de um contrato cujo o

montante atinge os 75.000€;

- Nas ConcessOes Brisa, Brisal, Lusoponte e
Grande Lisboa foram celebrados contratos
de assessoria juridica com a entidade
Flaminio Roza, Advogados no valor de

170.000 €.
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Os pagamentos efectuados pela EP — Area de
Concessoes relativos ao outsourcing no exercicio
econémico de 2006 e até a Maio de 2007 constam
do quadro que a seguir se apresenta:

Unid: euro
Consultor
Banco Efisa
CA Consult
Flaminio. Duarte, Corte-Real & Associados
KPMG

Jardim, Sampaio, Caldas & Associados

Sérvulo Correia & Associados

TOTAL

Fonte: EP, Estradas de Portugal, E.P.E - ACC

Pela observacéo do mapa é possivel concluir que:

¢ O valor total despendido em outsourcing,
no ano de 2006 e até Maio de 2007,
ascende a 998.546 €;

+ A KPMG ¢é a entidade cuja prestacdo de
servicos atinge 0 montante  mais
significativo, 302.891€ devido ao facto
daguela empresa prestar  assessoria
financeira a todas as concessoes;

¢ Ao nivel da assessoria juridica é a
sociedade Jardim, Sampaio, Caldas &
Associados que apresenta 0 montante mais
elevado, 234.541 €, dado que esta
sociedade de advogados é a responsavel
pelo apoio aos contratos das 7 concessdes
SCUT.

A EP considera que 0s servicos prestados por
estas empresas € positiva, embora nao existam
procedimentos definidos para a avaliacdo do
trabalho dos consultores
mencionada a equipa de auditoria, em sede de
entrevistas, a rescisdo de um contrato com um dos
consultores por os técnicos disponibilizados néo
responderem as questdes que lhes eram colocadas.
Embora tal
consideracdo a falta de formacdo em PPP dos
técnicos da ACC, foi, em geral, referida como boa a
qualidade dos técnicos das empresas contratadas.

1% No entanto, foi

referéncia tenha que ter em

E de notar que estes trabalham, muitas vezes, como
apoio das comissGes temporarias.

2006 2007 Total
171.820 0 171.820
17.787 23.958 41.745
29.397 6.104 35.500
264.118 38.773  302.891
190.376 44.165  234.541
188.182 23.867  212.049
861.679  136.867  998.546

Deve ser também sublinhado o comentario da
Parpublica sobre o recurso ao outsourcing pela EP:
“Nédo temos acesso a informag¢do que nos permita
comentar a gestdo do outsourcing por parte da EP,
designadamente no que respeita a razoabilidade dos
respectivos custos ou dos processos e critérios de
adjudicagdo. Na verdade, os técnicos da Parpublica,
por forca das atribuicbes que lhes sdo cometidas,
ndo tém qualquer intervengao nestas matérias.”

Esta afirmacdo vem confirmar o exposto
inicialmente, ou seja, que aquela empresa apenas
trabalha com os consultores ndo procedendo a sua
selec¢do ou avaliacdo, sendo estes procedimentos
da inteira responsabilidade da EP.

No entanto, em sede de anteriores auditorias do TC
foi possivel saber que durante o processo de
contratacdo, a assimetria de conhecimentos,
favoravel aos consultores, permitia uma “quase
lideranca” na avaliagdo e escolha de importantes
opcBes para a contratagdo publica, o que indica os
perigos de uma excessiva dependéncia do recurso
ao outsourcing, nomeadamente quando as opc¢des
tomadas durante as fases de lancamento e
contratacdo possam ter repercussdes importantes
para a gestdo desta contratacdo, durante largos
anos.

Como se referiu ja a transferéncia de
conhecimentos para a EP pelo recurso ao
outsourcing € relativamente baixa, embora a EP
refira que seja possivel notar nos seus técnicos uma
evolucdo na capacidade de andlise. Refere-se, no
entanto, que 0 recurso aos consultores externos é
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pratica sistematica, mesmo no relacionamento
corrente com as concessionarias que, por exemplo,
inclui alguma vertente juridica.

De acordo com a posicdo da Controladora
Financeira do MOPTC:

“A EP n3o tem funciondrios a espelhar 0
trabalho dos consultores financeiros com os
modelos financeiros nem juristas internos a
acompanhar e a conhecer 0s aspectos
contratuais, pelo que estd quase totalmente
dependente dos consultores externos, pelo
menos nestas duas matérias. Por este motivo, a
EP terd pouca sensibilidade aos determinantes
dos encargos e riscos financeiros para o
Concedente.

A mesma entidade refere que “A EP tdo pouco
parece ter acesso aos conhecimentos da
Parpublica e das comissOes para este efeito” e
acrescenta que “acresce ainda que o pessoal da
EP raras vezes participa nas comissdes, o que
prejudica a continuidade e a gestdo da curva de
aprendizagem nestes contratos ultra
complexos.”137

Na EP, o TC foi informado da inteng&o existente de
formar técnicos do Gabinete Juridico com o
objectivo de afecta-los & Area de Concessdes, para
que estes acompanhem 0s processos de arbitragem
e de REF’s. O interesse nesta matéria esta bem
patente quando se verifica que aquele Gabinete ndo
tem tido intervencdo na gestdo dos contratos de
concessdo™®. Durante as entrevistas realizadas foi
veiculada uma opinido, que é interpretada no
contexto da possibilidade de transferéncia de
conhecimentos dos consultores juridicos para a EP,
bem como da possibilidade de avaliagdo dos
consultores, de que, a gestdo da contratacdo deveria
ser feita pelo Gabinete Juridico.

Chama-se a atengdo que um maior conhecimento
especifico de PPP seria tanto mais importante
quanto as Concessdes representam ja uma das suas
mais importantes actividades.

No entanto, ao longo destes 10 anos, o Estado tem
mantido uma dependéncia do conhecimento dos
consultores, ao mesmo tempo que estes
incrementam o seu préprio saber através da

1370 TC constatou que o pessoal técnico apenas tem

participado nas comissdes de apreciacdo de propostas e
em alguns processos de reequilibrio financeiro.

13 Embora tenha tido intervencdo em aspectos
enquadraveis no ambito lato das concessdes, como por
exemplo pedidos de indemnizagao dos utentes.
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respectiva experiéncia na prestagdo remunerada de
servico ao Estado.

Sobre este aspecto, leia-se o comentario da
CFMOPTC:

“Estes contratos sdo tdo complexos que, na pratica,
s6 quem 0s negociou é que 0s consegue conhecer
bem, ndo basta ler e reler as dezenas de péaginas,
anexos e referéncias cruzadas. E para aproveitar a
“curva de aprendizagem” que os CONCessionarios
mantém as mesmas equipas e que bancos evitam
rodar as equipas de Project Finance, ao contrario do
que fazem com gerentes de balcdo e outros
dirigentes”

7 INSPECCOES DAACC

O controlo efectuado pela ACC tem por objectivo
garantir que sejam cumpridas as obrigagdes
contratuais de cada concessionaria, nas vertentes
técnica, contratual e financeira.

Para as vertentes financeira e contratual, existe
um manual de procedimentos elaborado pela
KPMG onde estdo definidos e identificados os
principais processos e respectivos procedimentos.
Assim, tendo por base aquele documento sdo
fiscalizadas as obrigacbes de prestagdo de
informagdo, por parte das concessiondrias, como
sejam dados de trafego, prestacdo de caucdo,
investimentos, seguros, etc.

Na vertente técnica de engenharia, ndo existe
nenhum manual de procedimentos. Ndo obstante a
EP refere desenvolver essencialmente trés tipos de
accdes de fiscalizacéo:

+ Inspecc¢bes programadas — Estas accOes de
inspeccdo sdo realizadas tanto as auto-
estradas, como as areas de servico e resultam
de um planeamento inicial, sendo incluidas
nos objectivos individuais dos técnicos
envolvidos. Por cada accdo realizada é
produzido um relatério e um levantamento
fotogréfico dos aspectos merecedores de
correccdo ou melhoria. Destas ac¢des resultam
normalmente recomendacdes ou instrugdes as
concessionarias;



+ Inspeccdes em locais com obras de
beneficiacdo ou alargamento passiveis de ter
impacto na circulacdo — Por se tratar de locais
sensiveis, com possibilidade de gerar situacGes
de perturbagdo a circulagdo dos utentes,
realizam-se accbes de fiscalizacdo, sendo
produzidos relatérios e  levantamento
fotogréfico. Os aspectos merecedores de
correccdo ou melhoria sdo comunicados as

concessionarias;

* Inspecgbes a locais objecto de queixas ou
reclamagdes de utentes ou proprietarios
confinantes da Auto-Estrada — Sempre que
considerado  necessério, sdo  realizadas
inspeccbes a locais objecto de queixas ou
reclamacdes, quer dos utentes da via, quer dos
proprietarios confinantes.

A EP refere serem realizadas visitas periodicas de
acompanhamento da constru¢cdo. No entanto, em
sede de entrevistas 0 TC pode saber que tais visitas
sdo consideradas pelos técnicos envolvidos como
insuficientes, bem como que deveriam ser objecto
de maior coordenagdo de acordo com o
andamento dos trabalhos.

Mais uma vez, faz-se sentir a insuficiéncia de
recursos, tendo em conta a organizagdo instituida e
0s procedimentos em uso, nomeadamente a nivel do
planeamento™®*.

Também ndo estavam em utilizacdo, até a data
dos trabalhos de auditoria, checklists tanto para a
realizacdo dos autos de vistoria, como para as
inspeccdes no ambito da exploragdo. Assim, ndo é
possivel ao conjunto dos técnicos uma abordagem
uniforme e sisteméatica nas accBes em que
participam, pelo que as mesmas séo realizadas de
acordo com a sensibilidade de cada técnico e
critérios de oportunidade.

Através das entrevistas realizadas, foi possivel
apurar que as diversas vertentes dos projectos
necessitam de algum grau de especializacéo,
tanto ao nivel da analise dos projectos, como no
gue diz respeito a fiscalizacao de obra. Este facto
aconselharia também a introducéo das referidas
checklists.

139 Como se refere ao longo do presente relatorio,

existem medidas, que no decurso dos trabalhos de
auditoria, estavam em fase adiantada de concepgao que
poderdo contribuir para mitigar este problema.

Porém, como decorre o processo de certificacdo da
EP - Estradas de Portugal, E,P, ao nivel da
Qualidade, foi efectuado um levantamento da
situacdo existente e estdo a ser definidos
procedimentos a aplicar na area de coordenacéo de
concessdes quanto a fiscalizacdo da qualidade do
servigo prestado pelas concessionarias.

¢+ Nao sdo efectuadas com periodicidade
regular inspecgdes as vias objecto de
beneficiagdo ou de alargamento devido a
escassez de recursos humanos com que se
depara a area de coordenacdo de concessdes;

¢ Existe uma Ficha de Avaliacdo para
InspeccBes as Area de Servigo, que foi
elaborada tendo por base informacdo
vinculada pela BRISA e que serve de base as
fiscalizacbes  efectuadas aquelas infra-
estruturas;

¢+ Existe um Plano de Inspecgbes em que
consta a programacgdo das vérias acgdes de
fiscalizacdo a efectuar aos lancos, obras de
alargamento e de beneficiacdo e as areas de
servico  subconcessionadas pelas  varias
concessionarias.

Nesse plano consta também a data da realizag&o das
respectivas inspec¢des, o numero de relatério
resultado daquelas ac¢des, a data de comunicacao a
concessionaria e a sua resposta a EP.

As acces levadas a efeito durante o ano de 2006
constam no quadro que se apresenta de seguida:
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Data Inspecgio Relatorio Comunicagio a Reposts
Concessio Lango Ano Concessionéria Concessionéria Observagdes
Prevista | Realizada Doc Data Doc Data Doc Data
A23-Abrantes/Pinhel- sentido Sul-Norte 31-Out-06 | 31-Out-06 7440 04-Dez-06 1117 09-Fev-07 DGE/07/916 02-Mar-07
Sevieh eI AZ}AbramES/Plnhelr sentido Norte-Sul 2006 02-Nov-06 | 02-Nov-06 7440 04-Dez-06 1117 09-Fev-07 DGE/07/916 02-Mar-07
Areas de Servico - Abrantes, V.V. Rodéo e C.Branco 04-Jul-06 | 04-Jul-06 5632 13-Set-06 6499 18-Out-06 AG-JF
Areas de Servico - Funddo e Guarda 20-Jul-06 | 20-Jul-06 5632 13-Set-06 6499 18-Out-06 AG-JF
Areas de Servigo - Obidos, Nazaré e Rio Maior 13-Set-06 | 13-Set-06 72 03-Jan-07 712 25-Jan-07 FDE07/0047 14-Mar-07 AG-JF
Areas de Servigo - Loures e Torres Novas 22-Nov-06 | 22-Nov-06 72 03-Jan-07 712 25-Jan-07 FDEO07/0047 14-Mar-07 AG-JF
A8 - Loures/Caldas da Rainha (2 sentidos) 30-Ago-06| 30-Ago-06{ 7603 07-Dez-06| Inspecgdo visual
Oeste A8 - Bombarral/Leiria (2 sentidos) 2006 05-Set-06|  05-Set-06| 7602 07-Dez-06} Inspecgao visual
A15 - Caldas da Rainha/Santarém (2 sentidos) 06-Set-06 | 06-Set-06 6715 31-Out-06
A8-Bombarral/Leiria (2 sentidos) 12-Dez-06| 12-Dez-06| 7977 29-Dez-06|
A15 - Caldas da Rainha/Santarém (2 sentidos) 13-Dez-06| 13-Dez-06 7976 29-Dez-06|
A8 - Cril/Caldas da Rainha (2 sentidos) 18-Dez-06| 18-Dez-06 7982 29-Dez-06
A6-Marateca/Evora Poente 21-Set-06 | 21-Set-06 6111 03-Out-06 7927 27-Dez-06
AG-Evora/Caia 28-Set-06 | 28-Set-06 6704 31-Out-06 7077 15-Nov-06 Inspeccéo Visual
A9-CREL 25-0ut-06]  25-Out-06| 7744 18-Dez-06| Inspecgéo Visual
A10-Bucelas/Arruda dos Vinhos 25-Out-06]  25-Out-06| 7745 18-Dez-06) Inspecgéo Visual
Al-Santarém/Torres Novas 30-Mar-06 CCCS-2389( 11-Abr-06
Brisa Al-Santarém/Torres Novas 2006 22-Jun-06| CCCs-4178|  06-Jul-06
Al-Santarém/Torres Novas 13-Set-06| CCCS-5712|  14-Set-06|
Al-Santarém/Torres Novas 22-Nov-06| CCCS-7301 27-Nov-06 Obras de alargamento
A2-Sublanco Fogueteiro/Coina CCCS-7712( 14-Nov-06 Obras de alargamento/ beneficiagdo
A2-Sublanco Fogueteiro/Coina 09-Out-06| CCCs-6233| 10-Out-06 Obras de alargamento/ beneficiacdo
A2-Sublango Fogueteiro/Coina 11-Set-06| CCCS-5585(  12-Set-06 Obras de alargamento/ beneficiacdo
| A2-Sublanco Fogueteiro/Coina 27-Jun-06) CCCS-3922| 28-Jun-06 Obras de alargamento/ beneficiagdo
A25-Albergaria/Vilar Formoso 10-Mai-06 | 10-Mai-06 3074 16-Mai-06 3203 24-Mai-06
A25-Albergaria/Vilar Formoso 24-Mai-06 | 24-Mai-06 3452 31-Mai-06 4411 18-Jul-06 | LBLA/2148/DEP/UB/873/06 | 25-Jul-06
A25-Albergaria/Mangualde 25-Jul-06 | 25-Jul-06 4764 01-Ago-06 4909 07-Ago-06 - -
A25-Albergaria/Mangualde 03-Ago-06 | 03-Ago-06 | 4906 07-Ago-06
A25-Albergaria/Mangualde 10-Ago-06 | 10-Ago-06 5057 14-Ago-06 16-Ago-06
A25-Albergaria/Mangualde 19-Ago-06 | 19-Ago-06 6750 02-Nov-06 7425 30-Nov-06 | LBLA/522/DOM/UB/1795/07 | 04-Abr-07
A25-Albergaria/Mangualde 13-Dez-06 | 13-Dez-06 7842 21-Dez-06 855 02-Fev-07 | LBLA/518/DOM/UB/1792/07 | 04-Abr-07
SCUT BLA A25-Mangualde/Vilar Formoso 2006 | 29-Ago-06 | 29-Ago-06 5392 31-Ago-06
A25-Mangualde/Vilar Formoso 30-Out-06 | 30-Out-06 6913 08-Nov-06 7426 30-Nov-06 | LBLA/522/DOM/UB/1795/07 | 04-Abr-07
|A25-Mangualde/Vilar Formoso 20-Dez-06 | 20-Dez-06 7947 28-Dez-06 2172 21-Mar-07 - -
Antigo IP5 10-Mai-06 | 10-Mai-06 3074 16-Mai-06 3293 24-Mai-06 -
Antigo IPS 24-Mai-06 | 24-Mai-06 3452 31-Mai-06 4411 18-Jul-06 | LBLA/2148/DEP/UB/873/06 | 25-Jul-06
Antigo 1PS 25-Jul-06 | 25-Jul-06 5319 29-Ago-06 5318 29-Ago-06 - -
Antigo IPS 03-Ago-06 | 03-Ago-06 5861 21-Set-06 5877 21-Set-06 - -
|Antigo IP5 30-Nov-06 | 30-Nov-06 7747 18-Dez-06 7748 18-Dez-06 | LBLA/172/DOM/UB/1579/07 | 02-Fev-07
Fonte: Area de Coordenacéo de Concessdes - EP, E.P.E

Da observacdo do mapa é possivel extrair as
seguintes conclusdes:

» Durante o periodo em andlise a ACC realizou
44 inspeccBes que incidiram sobre as
concessdes da SCUT da Beira Interior, Oeste,
Brisa, SCUT BLA, Lusponte e Subconcessao
GALP;

As accBes de inspeccdo contemplaram areas
como, as 4areas de servico, obras de
alargamento e inspeccfes visuais sendo
despoletadas através de reclamacBes de
utentes, por identificagdo de “pontos negros”
ou, simplesmente, porque se encontravam
previstas;

A excepcdo de uma accdo de inspeccdo
efectuada na SCUT BLA na A25-
Albergaria/Mangualde  todas as  outras
fiscalizagcbes deram origem a relatorios em
que sdo identificadas diversas situacfes a
saber:

- Passagens superiores de peGes com obras
de arte sem qualquer uma das
extremidades concluidas, o que ndo
permite a sua utilizacdo;

Sinalizacdo horizontal em mau estado;
Marcas de antiga sinalizacdo de obras
muito visiveis;

v
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Falta de trabalhos de limpeza,
englobam sujidade e detritos;

Obras na zona das Area de Servico;
Junta de dilatacdo em mau estado;
Sinalizacdo vertical desactualizada;
Pavimento em mau estado;

Poucas carrinhas de assisténcia ao longo
das vias concessionadas.

que

22 2 2 22

Dos 43 relatérios elaborados apenas 22 foram
comunicados as concessiondrias, sendo que apenas
11 obtiveram resposta.

Ora face a amplitude da rede concessionada que
comportava, a data dos trabalhos de auditoria, seis
concessdes em regime de portagem real e sete
concessbes em regime de portagem virtual as
inspeccfes levadas a cabo pela ACC séo
consideradas insuficientes.

Para além disso, pela analise ao conteldo destes
relatérios conclui-se que as concessionarias, por
vezes, estdo a aguardar as inspecgdes levadas a
cabo pela EP para resolver as situacBes que
poderiam ser logo sanadas, assim que surgem. Esta
atitude, de sé fazer quando é avisada pela EP pode
por em causa a qualidade da auto-estrada e
consequentemente a seguranga dos utentes. Por
isso, a EP deve apostar cada vez mais num
Programa de InspeccBes coerente e sistematico

baseado em metodologias predefinidas que
assegure o sistema de fiscalizacdo destas
concessoes.
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Tribunal de Contas

8 GESTAO DAS PPP NA _FASE
DE ESTUDO E PREPARACAO

8.1  Ainclusdo em planeamento

Os trabalhos, prévios a contratagdo da PPP,
iniciam-se pela inclusdo da necessidade da infra-
estrutura rodovidria em planeamento e
preliminarmente pela identificagdo da forma de
financiamento que servira de base a sua realizacéo.

De acordo com a informagdo colhida em sede de
entrevista, a necessidade da infra-estrutura €
basicamente avaliada tendo como pontos de partida
a necessidade de desenvolvimento do Plano
Rodoviario Nacional, bem como a evolugdo da
procura verificada, que poderd ser complementada
por estudos de trafego preliminares efectuados ao
nivel da EP que, de acordo com esta entidade, nesta
fase, ndo apresentam necessidade de grande
desenvolvimento.

Foi, assim, referido ao TC que o desenvolvimento
das infra-estruturas pode ser impulsionado por
caracteristicas, como a existéncia verificada ou
potencial de trafego significativo, ou na auséncia de
relevancia deste factor, opgdes estratégicas que se
infere poderem ter origem nas Tutelas*.

A EP em resposta a um dos questionérios remetidos
pelo TC veio referir que “a execuc¢iio de auto-
estradas com recurso a fundos privados foi a
Unica forma possivel de passar de uma rede de
pouco mais de 500 km para uma proxima de
3000 km em apenas 10 anos, uma vez que 0
Orc¢amento de Estado nio o permitiria”.

Em sede de entrevistas em diversas unidades
organicas, de forma aberta e pragmaética, também os
colaboradores da EP referiram que a opg¢do pelo
desenvolvimento em PPP é marcadamente vista
como uma escolha de forma de financiamento,
dadas as restricbes orcamentais, fazendo com
que projectos de grande envergadura e com
investimentos significativos sejam considerados,
desde inicio, para desenvolvimento em PPP. Os
restantes projectos tém sido essencialmente
como financiamento as verbas destinadas a
investimento do Orcamento de Estado e verbas
Comunitarias.

1400 designado Ttnel do Mar#o, podera ser exemplo de

um destes casos.

Esta Optica de recurso a PPP é, nomeadamente,
visivel no caso das designadas SCUT. Como o
TC referiu, em anteriores auditorias, a
motivacdo para a utilizacdo da contratacdo em
PPP, foi sobretudo de caracter orcamental.

No entanto, a motivacéo para o desenvolvimento
destas infra-estruturas num regime que tem
surgido, por vezes, designado como de portagem
virtual, incorporavam, também, conforme foi e
tem sido puablico, uma componente de
preocupacgdes estratégicas proprias que, neste
momento, estardo na base de mudancas na
configuracdo das respectivas PPP, ou seja a
passagem de infra-estruturas cuja utilizagcdo néo
comporta custos directos para o utilizador, para
a introducéo de portagens.

Os critérios para a avaliacdo da introducdo de
portagem, nestas 7 auto-estradas que, em termos de
extensdo representava, a data dos trabalhos de
auditoria, cerca de 30%, relativamente ao total
concessionado a nivel nacional, centraram-se no
indice de disparidade do PIB per capita regional,
no indice de poder de compra concelhio e no tempo
de percurso das vias alternativas. A data dos
trabalhos de auditoria, a EP desconhecia, ainda,
a variacao nos encargos do Estado provocados
por esta alteracdo embora referisse o seu
envolvimento nos estudos de introducdo de
portagens e o0 propésito de, através dos mesmos,
reduzir os encargos a suportar pelo Estado.

Notoriamente quanto a estes casos, a EP referiu
ao TC que “durante o processo tomaram-se
algumas decisbes, nomeadamente sobre a questdo
do pagamento da utilizacdo das estradas pelos
utentes, que merecerdo uma revisdo, uma vez que
as condicdes econdmicas das zonas onde se
desenvolveram sdo hoje diversas e apresentam hoje
niveis de trdfego compativeis com novas formas de
remuneragéo do investimento”.

Por outro lado a CFMOPTC, veio referir que na sua
perspectiva, “o principal critério de seleccio de
projectos rodoviarios tem sido a conclusdo da
Rede de Estradas Nacionais conforme previsto
no PRN, bem como o conceito de coesdo
territorial”, acrescentando que “o critério de
trafego e congestionamento tem sido um critério
secundario”, o que no seu entender prejudica o
value for money.
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8.2 O estudo prévio de tragado e 0
estudo de impacto ambiental

Ap6s a respectiva inclusdio em planeamento,
previamente ao lancamento e aprovacdo de cada
parceria sdo efectuados estudos geologicos, de
trafego, ambientais, geoldgico-geotécnicos, de
impacto ambiental e econémicos, que acabardo,
mais tarde, por ser o enquadramento para a
configuracdo final das vias, cuja responsabilidade

cabe as concessionarias™*.

O conjunto destes estudos é feito por consultores
externos embora, ao longo da realizacdo do
mesmo, exista um acompanhamento por parte da
EP, ndo através da ACC, mas da Area de Projectos
e Empreendimentos. Os cadernos de encargos dos
concursos para a contratacdo dos consultores
externos especificam que devem ser estudados
todos os corredores possiveis, num ndmero minimo
de dois.

Faz-se notar que grande parte das entidades
publicas, que ja foram referidas como
intervenientes no processo de gestdo dos riscos
envolvidos nas PPP, fazem sentir a sua intervencdo
nesta fase de estudo e preparagdo, exigindo a EP a
necessidade de analisar a articulagdo e a adequacdo
de informacdo pertencente a diversas areas.

O célculo dos montantes de investimento tem, por
sua vez, base na aplicacdo de custos unitarios, que
no caso da infra-estrutura propriamente dita sdo
calculados tendo em conta o respectivo perfil. Para
avaliacho do perfil da infra-estrutura a ser
desenvolvida séo ainda tomadas, como referencial,
as normas técnicas existentes, as quais sdo
originarias da antiga Junta Auténoma de Estradas.

E com base no parecer da Agéncia Portuguesa do
Ambiente sobre o estudo prévio que o Ministério do
Ambiente procede a emissdo da declaragdo de
impacto ambiental, a qual identifica um conjunto de
medidas que deverdo ser prosseguidas, mais tarde
pela concessionaria, designadamente nas fases de
projecto e de construcéo.

Em sede de entrevistas, foi possivel saber que 0s
técnicos envolvidos nesta fase ndo voltam, em
geral, a intervir em fases posteriores da PPP.
Ora, as matérias geridas nesta fase de projecto, tém
uma relagdo intrinseca com alguns dos riscos com
que o Estado se tem deparado em fases posteriores,
nomeadamente a nivel ambiental.

141 Fase de projecto.
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Da mesma forma, foi possivel apurar, que também
as proprias unidades organicas, agora
envolvidas, quando sdo chamadas a prestar,
mais tarde colaboracdo o facam sem caréacter
sistemético e, muitas vezes, de forma
considerada tardia relativamente ao que seria
desejavel para gerir convenientemente 0S riscos
envolvidos.

A opinido que ao TC foi possivel encontrar no
terreno aponta para a necessidade de uma maior
linha de continuidade da intervencdo dos
departamentos envolvidos nesta fase de estudo
inicial, com toda a intervencdo efectuada pela
ACC e mesmo com a accdo das comissdes de
acompanhamento na fase de contratacéo.

Como suporte ao referido, foi feito notar que, os
estudos efectuados levam a que a configuracdo do
corredor se desenvolva tendo em conta a
confluéncia de riscos diversos, tendo, ao mesmo
tempo, preocupacdes relativamente aos custos com
a possivel implementacdo das vias rodoviarias,
levando a um acumular de experiéncia que poderia
ser aproveitado posteriormente.

8.3 O desenvolvimento dos dados
financeiros do estudo prévio

Como se referiu 0 estudo prévio comporta ja uma
estimativa dos montantes de investimento, com
base em custos unitarios, para as diferentes
alternativas.

Em sede de entrevistas foi referido que
adicionalmente é possivel o calculo de valores
respeitantes a exploracdo as fontes de informacéao
que permitem aferir preliminarmente a dimenséo
dos encargos futuros, através de informacdo
histérica contida nos casos-base das concessdes ja
contratadas, bem através do conhecimento dos
custos incorridos pela EP na sua prdpria gestdo de

infra-estruturas rodoviarias.

Neste ponto ha que referir alguns aspectos
importantes.

O primeiro diz respeito a utilizagdo do comparador
pUblico que nao tem sido pratica por diversas
razoes.



De facto, podem existir diferentes formas de
construir este instrumento que pretende quantificar
qual o custo de determinado empreendimento caso
este seja desenvolvido pelo método de contratagdo
tradicional. No entanto, tal como refere a EP “nio
existe nas regras legais actualmente em vigor
nenhuma indicacdo precisa sobre a forma de
elaboracdo do comparador do sector publico”.
Como o TC ja fez notar em anteriores relatdrios
de auditoria, ndo existem mesmo linhas de
orientacdo fixadas que sirvam de base quer a
elaboracdo de tal instrumento, nem sequer a
discussdo acerca do que o deve constituir.

Acresce que a EP refere que “ndo existe informagéo
suficientemente detalhada na Estradas de Portugal
para construir um Comparador Publico de uma
forma objectiva e que possa servir de termo de
comparacdo face ao custo apresentado pelos
parceiros privados no contexto de um concurso para
a concessdo de determinados langos de auto-
estrada”. A EP invoca também que o Estado ndo
desenvolve ha varios anos projectos similares por
recurso a sua gestdo directa desde os anos 70.

A EP refere também que no seu entendimento “ha
projectos onde o histérico de participacdo privada
devera ser suficiente para se justificar o langamento
de um novo projecto de parceria pablico-privada”.

Por outro lado, apesar da EP referir que “ no
seguimento da publicagdo do decreto-lei das
parcerias, a Estradas de Portugal tem avaliado, caso
a caso, a possibilidade de se proceder a elaboragéo
de um comparador do sector publico com algum
grau de objectividade” a Parpublica veio referir ao
TC que nos trés processos de lancamento de
concursos em que ultimamente participou, ndo foi
apresentado o comparador publico. No caso das
concessoes “Grande Lisboa” e “Douro Litoral”, tal
aconteceu por ndo se preverem responsabilidades
financeiras futuras para o Sector Publico. No caso
da concessdo do “Tunel do Mardo”, a Parpublica
refere que “em alternativa ao “comparador
publico”, foram quantificados, no ambito do Estudo
Prévio do projecto, encomendado pela EP a um
consultor externo, 0s custos estimados de
construcgdo, para as diversas alternativas de tragcado
que se colocavam a data, tendo os valores apurados
sido extrapolados para a solucdo adoptada, o que
permitiu definir um limite maximo de custo de
investimento, fixado em 375 milhdes de euros, a
precos de Janeiro de 2006”.

De facto, ndo estando em causa a respectiva
validacdo, o TC reconhece que o estudo referido
contemplava a avaliacdo financeira, ndo s6 de
diferentes tracados, mas também tendo em conta
fontes de  financiamento  alternativas e
nomeadamente envolvendo financiamento
comunitario. O mesmo documento avanca também
com dados financeiros relativos a exploragdo.

Tendo em atencdo que a exiguidade de recursos
financeiros é também um dado importante para a
gestdo, o que se torna importante sera ndo sé
desenvolver sistemas de recolha de informagéo
através dos quais se possa aferir o equilibrio do
recurso a contratagdo em PPP, como também
assumir que a opgao por PPP pressupfe um value
for money claro, nomeadamente em termos de
confronto com a contratacdo alternativa, incluindo a
avaliagdo da qualidade de servico proporcionada.
Ora, este facto leva-nos a outro aspecto importante:
tal avaliagdo pressupBe a possibilidade efectiva de
optar por outra contratacdo que néo seja por PPP.

Convém referir que a prépria EP, questionada pelo
TC sobre matérias especificas, tem manifestado
existirem, até agora, fragilidades que concorreriam
para, na pratica, serem desenvolvidas infra-
estruturas  rodovidrias  semelhantes™® e
eventualmente com resultados semelhantes'*
através do recurso a gestdo directa do Estado.

Assim, tendo em conta, nesta matéria, a evolugdo
ocorrida face ao constatado em anteriores auditorias
do TC, podemos concluir que tendo em conta o
factor negativo de continuarem a ndo existir
orientacdes para a elaboracdo de um comparador
publico, existem, de facto, elementos quantificados
sobre 0s montantes de investimento associados ao
desenvolvimento das fases subsequentes das PPP.

142 Em sede de anteriores auditorias a EP tem referido ao

TC dificuldades no recurso a ferramentas como o
comparador publico, com base no facto de ja ha longo
tempo ndo desenvolver projectos de infra-estruturas
rodoviarias com as mesmas caracteristicas das que tém
sido desenvolvidas em PPP.

13 Muitas das entrevistas realizadas pelo TC aos
colaboradores da EP foram no sentido de que alguns
aspectos relacionaveis com a qualidade obtida através
da gestdo directa do Estado, poderia, ndo rivalizar com
a obtida através das PPP. De facto, algumas ocorréncias
verificadas nas infra-estruturas a cargo do Estado
apontam para a descontinuidade de estratégia de gestéo,
como aconteceu no caso das obras de arte (e.g. pontes,
viadutos), embora presentemente, para as mesmas,
esteja em implementagdo um sistema de monitorizagéo.

Auditoria & gestao das PPP



Tais elementos ndo configuram, por si s6 um
comparador publico, na medida em que,
nomeadamente nao tém consequéncia na
avaliacdo e quantificacéo financeira dos diversos
riscos associados ao desenvolvimento do projecto
de parceria. De igual forma, ndo tém seguimento
por incorporacdo da mesma informacdo num
outline business case relativamente ao mesmo
projecto.

Relativamente a este outro instrumento, deve dizer-
se que continuam a ndo existir linhas de orientacéo,
com consequéncia na impossibilidade de acordo ou
desacordo quanto ao seu conteldo geral. Neste
sentido a EP refere:  “por nido haver
enquadramento  legal que obrigue a
apresentagdo de um documento  Unico,
denominado de OBC, ndo temos conhecimento
de divergéncias quanto a este aspecto em
concreto”.

A Estradas de Portugal, porém considera que
“desenvolve os estudos que normalmente constam
do OBC mas ndo os agrega num Unico
documento”. Ora, a tal agregagdo, sO por si, seria
susceptivel de contribuir para o controlo da
existéncia, articulacdo e adequacdo, entre tais
elementos. Obrigando a uma sistematizagdo propria
na sua elaboracdo e na exposi¢do de opgdes que de
outra forma poderdo, dada a fragmentacdo
processual, ndo ser formalizadas. Por outro lado, ha
que considerar que o OBC se destinada a ser
ajustado, eventualmente até a adjudicacdo.

9  GESTAO DOS CONTRATOS
NA FASE DE PROJECTO /
CONSTRUCAO

9.1 Fase de Concepcao e do
Projecto

No caso geral, € responsabilidade das
concessionarias a elaboragdo dos projectos da vias
rodoviarias a serem desenvolvidas dentro dos
corredores definidos pelo Estado Condecente. Tais
corredores, como vimos, sdo objecto de estudo e
aprovacdo ambiental, ainda na fase de estudo e
preparacdo das PPP.

Uma vez adjudicado o contrato de concessdo a
Concessionaria  promove por sua inteira
responsabilidade a realizacdo dos estudo e projectos
relativos aos langos a construir, os quais deverdo
ser conformes ao estabelecido nos contratos de
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concessdo, satisfazer as normas legais e
regulamentos em vigor e, nomeadamente, as
normas comunitarias aplicaveis. A EP, desempenha
agora o papel de entidade licenciadora dos referidos
projectos, cumulativamente com as restantes
responsabilidades de gestdo que emergem dos
contratos de concessao. Esta empresa ainda procede
a visitas ao tracado antes do inicio da construcdo e a
contactos com as entidades locais que de qualquer
forma também estejam envolvidas na edificacdo da
nova auto - estrada.

Os estudos e projectos mencionados anteriormente
deverdo satisfazer as regras gerais relativas a
gualidade, seguranga, comodidade e economia
dos utentes da auto-estrada, sem descurar 0s
aspectos de integragdo ambiental e enquadramento
adaptados a regido que as mesmas atravessam.

Nesse sentido, a EP verifica ndo sé o cumprimento
das caracteristicas técnicas definidas nas
disposi¢bes normativas vigentes como a sua
conformidade com o estabelecido no objecto da
concessdo e em particular na proposta apresentada
pela concessionaria, em sede de concurso.

Em resumo, a EP refere levar por diante as suas
funcdes, essencialmente através de:

®  Anélise dos diversos estudos que lhe séo
obrigatoriamente apresentados pelas
concessionarias e cuja elaboracdo sdo da
responsabilidade desta;

¢ Andlise dos projectos apresentados & EP, pelas
concessionarias, com vista a respectiva
aprovacao;

¢ Visitas ao tracado antes do inicio da
construcao;

¢ Contactos com as entidades locais interferidas
com a constru¢do da auto-estrada.

Embora haja que tomar em conta que,
contratualmente, a resolucdo de situacBes
emergentes das fases de projecto e construgdo
constituem responsabilidade directa das
concessionarias as dificuldades que se pde a EP no
desenvolvimento da sua actividade, nesta fase, séo
sublinhadas quando esta mesma entidade refere
que:

“Dado o volume de licengas ¢ autorizagdes
necessarias, ndo s6 as concessionarias mas
como a todos oS empreiteiros e
subempreiteiros envolvidos, a EP s¢ fiscaliza
as que sdo condicdo precedente as suas
aprovacdes de projecto.



Todas as demais serdo fiscalizadas
directamente pelas respectivas entidades. A
Concessionaria, como Dono de Obra, e 0s
construtores, sdo responsaveis pela obtengao
das referidas licencas ndo podendo em caso
algum, dispensar o cumprimento da Lei”.

Um dado muito relevante na perspectiva do
controlo dos contratos de concessdo, na fase de
projecto, é o facto de quer o0s projectos
apresentados, quer 0s estudos que 0s suportam
terem que, de acordo com o contratualmente
estipulado, ser instruidos com um relatério de
revisdo emitido por entidades técnicas
independentes. Acresce que as proprias entidades
técnicas independentes sdo previamente submetidas
a aprovacdo da EP.

Desta forma, existe uma acrescida garantia de
qualidade, na medida em que a mesma entidade tem
por funcdo, de forma que a EP sublinha dever ser
atempada e sistematica, avaliar a aptiddo do
projecto para satisfazer os requisitos, identificar
problemas e propor solucdes.

Os projectos aos quais nos temos estado a referir
dizem respeito a cada uma das designadas fases de
projecto, ou seja, estudo prévio, projecto base e
projecto de execucdo. Assim, esta revisdo do
projecto envolve um conjunto de actividades ao
longo das fases de projecto e ndo apenas antes da
entrega documental a EP.

Com vista a reforcar o controlo exercido pela via
dos revisores independentes, dentro  das
caracteristicas que atrds se enunciaram, a EP
decidiu  definir procedimentos a serem
adoptados pelas entidades referidas. O objectivo
¢ a mitigacdo dos riscos para o Concedente
associados a fase de projecto, nomeadamente no
que dird respeito a qualidade de concepcdo e,
naturalmente, de construcdo, se bem que o0s
respectivos efeitos possam também vir a reflectir-
se, ndo s6 em termos genéricos na futura qualidade
de servico, como num menor risco a cobrir no
ambito da fiscalizagdo das fases subsequentes da

PPP.

Os procedimentos que a data dos trabalhos de
auditoria estavam a ser desenvolvidos incluiam a
obrigatoriedade da apresentacdo de um plano de
revisdo e da pormenorizacdo de procedimentos e
do ambito de intervencdo em cada uma das
areas de projecto.

Pretende-se, assim, reforcar o caracter
sistematico do controlo pela introducdo de
mecanismos que levem a uma maior articulacdo
entre a intervencdo das equipes de revisdo
externa e as equipes de projecto contratadas
pela concessionaria.

Trata-se, afinal, de uma medida empreendida
pela EP, com base na deteccdo da possibilidade
de reinterpretacdo das normas de qualidade
aplicaveis e que contribui para a mitiga¢do de
riscos para o Concedente e que, a0 mesmo
tempo, fazem diminuir a preméncia verificada
de incremento de acgdes de controlo, utilizando,
essencialmente, as responsabilidades assumidas
contratualmente pelas concessionarias.

Ndo obstante o controlo desempenhado pelos
revisores de projecto, em sede das entrevistas
efectuadas, foi possivel constatar a importancia
dada pelos colaboradores da EP, da Area das
Concessdes, a analise dos projectos apresentados
pelas concessionarias.

Como contraponto, também foi possivel apurar
gue a sobrecarga de funcBes atribuida aos
colaboradores que tém tido a tarefa de analise,
bem como a desarticulacdo de que as mesmas
sdo alvo™, Ihes ndo permite validar todos os
estudos e projectos, situacdo que provoca a
existéncia frequente de situacdes de aprovacao
tacita.

Ainda assim, a EP em resposta ao questionario do
TC refere procurar “que antes do inicio das obras
sejam aprovadas as especialidades mais relevantes e
essenciais na geometria da  auto-estrada,
nomeadamente o Tracado, NOs de Ligacdo,
Restabelecimentos, Drenagem e  Geologia-
Geotécnia”

Acresce que em sede de entrevistas foi possivel
apurar também que, perante a identificacdo do
problema das aprovacfes tacitas, os técnicos da
Area das Concessdes e as respectivas chefias, as
quais também procedem a analise dos projectos,
face as necessidades de servigo, optam por gerir o
desenvolvimento do seu trabalho de forma a que
a necessidade de aprovacdo tacita se verifique
essencialmente nas fases mais tardias do
projecto, altura em que, segundo eles, o
afunilamento do proprio processo de anélise
comporta menor risco.

44 Devido a factores organicos da Area das Concessdes, bem

como a auséncia de planeamento, em funcdo do risco, das
vertentes de actividade da mesma Area.
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Também ao nivel contratual, tém sido introduzidas
medidas que poderdo vir a mitigar este risco de
ndo resposta as obrigacdes de Concedente. Neste
sentido, a EP veio referir ao TC que “de modo a
evitar que num reduzido periodo seja efectuada a
apreciacdo de todas as Pecas de Projecto constantes
da Auto-estrada, 0s novos contratos, Concessdo
Grande Lishoa, o Programa de Estudos e Projectos
ja contempla fases distintas para as especialidades
atrés referidas e as restantes consideradas, menos
relevantes para a fase inicial da obra e que podem
ser apreciadas ja depois do inicio da constru¢ao”.

No que diz respeito as expropriacdes é a EP que
refere ser “responsavel por aprovar as bases de
avaliacdo dos terrenos a expropriar e da verificagdo
de todos o0s projectos de expropriacgdo,
nomeadamente a sua conformidade com os
projectos de tragado”.

A EP acrescenta ainda que “nos concursos recentes
ndo assume custos com as expropriaces, sendo
esse risco transferido para o concorrente, ndo
interferindo por isso no processo de expropriacdo
amigavel”. Relativamente aos processos de
expropriacdo litigiosa, 0 acompanhamento é feito
em Tribunal”.

Deve referir-se que esta informacéo que consta ja
de anteriores relatérios do TC. Deve recordar-se, no
entanto, que a vertente das expropriagdes ndo so
representa directa ou indirectamente encargos
muito elevados para o Estado, como, de acordo com
o que foi possivel apurar no decurso das entrevistas
efectuadas, durante algum tempo, a auséncia de um
conveniente acompanhamento das concessionarias
na escolha do tracado das vias a construir, tinha
contribuido para aumentar os encargos do Estado
com expropriagdes. Em determinadas situaces,
sendo este um risco financeiramente suportado pelo
Estado, as concessiondrias efectuavam as suas
opcOes de tracado sem terem na devida conta a
minimizacéo do respectivo custo.

Ao TC, foi possivel apurar, através das entrevistas
realizadas, que mesmo na vigéncia desta alocagdo
contratual de risco, uma vez identificado o
problema do excessivo custo, passou a ser
desenvolvido um maior acompanhamento das
concessiondarias, por iniciativa dos técnicos da
EP, com vista a introduzir, na escolha do
tracado, pressdo que reduzisse o avolumar de
encargos para o Estado.
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Estas situacOes justificam, para a EP a auséncia de
recurso a monitorizagdo ou fiscalizacdo das
expropriacles, tanto mais que lhe sdo enviados
regularmente pelas concessionarias os pontos de
situacdo das expropriagbes no relatério de
progresso dos trabalhos.

9.2  Fase de Construgéo
dos Empreendimentos

A construcdo de auto-estradas concessionadas é
responsabilidade do ACE construtor. O Estado
neste tipo de contratos prescindiu da sua posicdo
tradicional de dono de obra transferindo para as
concessionarias a fiscalizagdo da construgdo,
nomeadamente quanto ao cumprimento do projecto.

Na mesma fase compete a EP garantir a fiscalizacdo
do cumprimento das obrigagcbes emergentes do
contrato de concessdo e intervir no processo
evolutivo da obra.

As concessionarias assumem assim, o papel de
projectistas e de empreiteiros. Na opinido da EP, é
possivel questionar a isencdo com que a
concessionaria efectua a fiscalizagdo sobre uma
obra que ela prépria projectou, embora se saiba que
o0s projectos foram alvo de pareceres emitidos por
entidades independentes.

Por este facto, a EP veio também referir que os
novos contratos de concessdo impdem que a
fiscalizacdo seja executada por entidades técnicas,
independentes do ACE construtor, previamente por
si aceites e as quais poderd pedir esclarecimentos
adicionais.

Assim, a EP fiscaliza o cumprimento das
obrigacdes emergentes do contrato de concesséo e
intervém apenas em sentido estrito no processo
evolutivo da obra, pelo que ndo possui um
programa de inspeccdes para esta fase.

De facto, a Inspeccdo-Geral das Obras Publicas
Transportes e Comunicacfes veio referir ao TC que
“O IEP (actual Estradas de Portugal nao procede ao
acompanhamento fisico da execucdo dos trabalhos
de construcdo, ndo exercendo qualquer tipo de
fiscalizagdo da obra™® e que “A SCUTVIAS™
ndo informou o IEP, de modo formal e por escrito,
sobre 0 andamento das obras.”**’

145 processo n.° 219/01-10, de 30 de Julho da IGOPTC
148 Uma das concessionarias — nossa nota.
147 Processo n.° 220/01-10, de 1 de Agosto da IGOPTC



Saliente-se que a posi¢do do concedente ndo podera
revestir-se de alheamento do que se passa na obra,
sob pena vir a ser prejudicado a nivel financeiro
pela postura que adoptou.

O facto de os estudos de impacto ambiental serem
da responsabilidade das concessionarias nao isenta
0 concedente de riscos a eles relativos.

Na verdade, na ocorréncia de achados
arqueologicos, as concessionarias, sdo obrigadas a
notificar o concedente, ndo podendo efectuar
quaisquer trabalhos que possam afectar ou por em
perigo aquele patrimonio sem obter indica¢des do
concedente, relativamente a sua forma de
preservacdo™®.  Tais factos conferem  as
concessionarias o direito de reposicdo do equilibrio
financeiro da concessdo, incluindo os prejuizos
resultantes do atraso do decurso da obra, mas
também os custos incorridos com os trabalhos
arqueologicos.

Nos casos em que a EP tem tido informacdo
atempada sobre a ocorréncia de eventuais achados a
empresa tem enviado ao terreno um técnico
especializado para acompanhar o desencadear dos
trabalhos  arqueol6gicos  promovidos  pelas
concessionarias no sentido de promover o controlo
dos custos que sdo posteriormente suportados pelo
Estado™®.

Porém, foi dado, como exemplo, ao TC, um caso
em que a incorreccdo dos estudos efectuados
pelas concessionarias em concorréncia com 0s
extensos prazos administrativos em vigor e,
ainda com a auséncia de definicdo eficaz de
circuitos, acabaram por, alegadamente®®, ser
responsaveis por atrasos na obra.

De acordo com a EP, num destes casos, a auséncia
de identificagdo no EIA de um local de potencial
interesse arqueoldgico, levou a que, uma vez
iniciada a construcdo e havidas suspeitas de que
iriam ser encontrados vestigios arqueologicos, fosse
suspensa a obra.

4% |GESPAR.

149 Informacio recolhida em sede de entrevistas na ACC.
O arquedlogo que presta servico nestas situagdes
Eertence ndo Gabinete do Ambiente.

0 A cautela justifica-se por ndo se ter verificado
qualquer processo de REF.

Seis meses depois ainda ndo tinha sido encontrado
qualquer vestigio arqueoldgico, tendo sido proposto
ao representante do IPA™! pela concessionaria,
uma alternativa para o desenvolvimento dos
trabalhos arqueoldgicos, que permitiriam diminuir a
atraso a incorrer e resolver questBes de seguranca
que impediam a continuagdo do estudo. Tais
medidas seriam, entdo, recusadas, motivando a
suspensdo do estudo arqueoldgico, tendo sido
aceites cerca de um més mais tarde, pelo IPA, ndo
sem que antes tenha, ainda de acordo com a EP,
referido desconhecer formalmente os motivos da
suspensdo dos trabalhos, entretanto ocorrida, ou
sequer se ter pronunciado sobre os trabalhos
arqueologicos ja realizados.

No entanto, deveria ser apresentado, pela
concessionaria ao IPA, um novo requerimento de
pedido de autorizacéo de trabalhos arqueoldgicos, o
que acabou por acontecer apenas no més
seguinte, de acordo com a EP, por sua insisténcia.
De acordo com as Ultimas informagBes que foi
possivel recolher, pelo menos 8 meses depois de
terem sido detectadas as duas cavidades
inicialmente referidas, ndo havia sido detectado
qgualquer vestigio arqueolégico.

No caso, ndo sé a gestdo da ocorréncia tera sido
incorrecta, uma vez que em vez de se proceder
apenas ao acompanhamento, se procedeu de
imediato a realizacdo de trabalhos arqueoldgicos,
como o0 envolvimento da EP tera sido tardio,
quando se verificava ja um impasse.

Sem que possamos ter algum elemento que nos
permita efectuar relacdo directa com o caso
relatado, foi referido ao TC, em sede das entrevistas
realizadas, que em caso de necessidade de trabalhos
arqueoldgicos, por vezes as concessionarias,
quando convictas da auséncia da sua
responsabilidade, seja por motivos associados a
DIA (responsabilidade do concedente), ou pela
auséncia desta declaracdo, ou ainda outras razdes
contratualmente suportadas, ndo procedem ao
devido controlo dos custos com os estudos e
trabalhos arqueologicos.

Por outro lado ainda, e com a mesma reserva,
refira-se que o atraso no decurso das obras
potencialmente penaliza o concedente e o
concessionario, quer pela via da entrada mais tardia
das infra-estruturas em servico e/ou atribuicdo de
compensacdo financeira, quer pela perda de receita

151 Actual IGESPAR — Instituto de Gestdo do Patriménio
Arqueoldgico.
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possibilidade de penalizagdo pecuniaria. No
entanto, ndo é despiciendo considerar que as
motivagdes do empreiteiro possam ser diferentes
das da concessiondria, ainda que este possa

possuir alguma ligacdo a respectiva estrutura
accionista.

Refira-se que no campo ambiental a monitorizacdo
dos projectos é da responsabilidade das
concessionarias que submetem a apreciagdo da
Autoridade de AIA os relatdrios efectuados nos
prazos fixados na DIA™2,

A autoridade de AIA compete™ a realizacdo de
auditorias para averiguagdo da conformidade do
projecto com a DIA, bem como para averiguagdo
da exactiddo das informagcbes prestadas nos
relatorios de monitorizacdo, que Ihe sdo enviados
pelas concessionarias. As concessionarias, por sua
vez, enviam a EP cdpia da carta remetida a
autoridade de AIA, bem como um exemplar dos
relatérios para verificagdo do cumprimento das
condicfes da DIA.

A EP refere que tais relatorios “permitem a
verificacdo da eficacia das medidas de minimizag&o
executadas e da eventual necessidade de
implementacdo de novas medidas, bem como dar
resposta a algumas reclamagdes de natureza
ambiental”.

Outro tipo de situacbes que potencialmente se
reflectem na fase de construcdo, com encargos para
0 Estado e atrasos na obra, dizem respeito as
condi¢Bes que estdo subjacentes a emissdo das DIA.

Ora, no que diz respeito & conservacdo de espécies,
0 espirito subjacente a legislagdo em vigor e
aplicavel™ parece ser, justamente, a possibilidade
de ponderagdo de outros interesses relevantes, que
ndo os ambientais, em condi¢des de rivalidade,
nomeadamente nos casos de interesse publico, nos
quais cumulativamente ndo existam alternativas
satisfatorias e ndo seja prejudicada a manutencao
das populacBes das espécies em, causa na sua area
de distribuicdo natural.

Para decidir sobre a mesma rivalidade, infere-se
a necessidade de, ser ponderada uma anélise
custo-beneficio, bem como a adequada
atribuicdo de contelido aos conceitos utilizados
na formulagdo supra o que nem sempre sera
tarefa facil, principalmente quando estdo em

152 Artigo 29.° do Decreto-lei 69/2000.
133 5 artigo 30° do mesmo decreto.
134 Decreto-Lei N.© 140/99.
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causa valores ndo tradutiveis, com facilidade, na
mesma unidade de expressao.

Num dos exemplos analisados, no qual estdo em
causa colbnias de roedores, o estudo, mandado
efectuar a um especialista, bem como o subsequente
parecer da entidade publica competente apontavam
para que com a obra ndo estivesse em causa 0
estatuto da espécie a nivel nacional, embora se
admitisse  impacto  significativo ou  muito
significativo a nivel local e regional™. Em
consequéncia, era admitida como boa solucéo a
construcdo de viadutos, a par de outras medidas
adicionais  (translocagdo de individuos e
monitorizagdo  da  respectiva  sobrevivéncia,
proteccdo de habitats favoraveis, adaptacdo de
passagens hidraulicas, medidas compensatorias
relativamente ao nivel de populagdo).

De qualquer forma, uma vez que o projecto de
execucdo implicava um incumprimento da DIA j&
emitida, por, ainda assim, serem afectadas col6nias
de roedores, houve necessidade de efectuar uma
alteracdo a mesma DIA, a qual deu entrada na
EP em Maio de 2007. Note-se que a identificacdo
das coldnias de roedores tinha sido anterior a Julho
de 2005.

De acordo com o0s elementos consultados, esta
restricdo tinha sido fixada por se entender
enquadrada na necessidade legal de “manutencio
das espécies em causa na sua area de distribuicdo
natural”.

Relativamente ao envolvimento tardio de outras
areas da EP, que ndo ACC, atras referido e que
poderia concorrer para uma resolucdo mais facil
dos problemas, ha que sublinhar, ainda o seguinte.
A Area das Concessdes sofre de insuficiéncias
varias que a levam a desempenhar as suas fungdes
reactivamente™®, o que poderéa constituir uma das
origens do envolvimento por vezes tardio, de outras
Areas da EP, nos problemas a resolver, ou da
auséncia de uma maior e mais sistemdtica procura
de apoio de técnicos que tenham estado envolvidos
em fases anteriores.

155 Note-se que de acordo com os documentos

consultados a area em causa ndo estava classificada
com nenhum estatuto de conservacao.
158 Como se vera adiante.



Contribuindo também para esta dificuldade estara
também o facto identificado pela prépria ACC,
em efectuar maior numero de accdes de
acompanhamento in loco das obras, bem como
de as programar de forma mais sistematica, o
que, logo a partida, nem sempre permite a
propria identificacdo atempada dos problemas
ocorridos no terreno.

De acordo com a ACC estad em vias de ser fixada
uma metodologia de planeamento das acgbes de
fiscalizacdo e de acompanhamento em funcdo dos
recursos disponiveis e de indicadores de risco. A
introducdo da aplicacdo geral desta metodologia,
originariamente desenvolvida apenas para ©
Departamento de Exploracdo e Controlo, bem como
uma reducdo no numero de trogcos em construcao,
que se verifica mais acentuadamente desde 2006,
poderdo contribuir para mitigar o global problema
que se tem posto as accBes de tanto de mero
acompanhamento, como de fiscalizacéo.

A EP também procede aos auto de vistoria, com
a presenca das concessionarias, para que os lancos
gue compde a Auto-Estrada possam entram ao
servico. A auto-estrada pode abrir ao publico,
mesmo com aspectos por finalizar, desde que estes
ndo sejam considerados essenciais, nomeadamente,
por porem em causa a seguranca. Foi referido, em
sede de entrevistas, que o0s técnicos sdo
considerados bastante exigentes, neste campo. S6
apos regularizadas todas as situacdes em falta é que
a via pode ser considerada como estando a
funcionar em servico efectivo.

A EP sublinha que, a homologacdo do auto vistoria
ndo responsabiliza o concedente relativamente as
condicGes de seguranca ou qualidade, nem exonera
a Concessionaria do cumprimento das obrigacdes
resultantes do contrato de concesséo.

10 MONITORIZACAO
ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA
DOS CONTRATOS

A monitorizagdo  econdmico-financeira e
administrativa dos contratos de PPP é efectuada
pela ACC através da Divisdo Econémico Financeira
(DVECF) com o apoio da Divisdo de Engenharia
(DE) e do Gabinete de Telematica Rodoviaria
(GTR).

Esta monitorizacdo baseia-se no estipulado no
clausulado dos vérios contratos de concessdo bem
como, no disposto no Manual de Procedimentos
elaborado pela KPMG para a DVECF.

Para a prossecu¢do dos seus objectivos nesta area a
DVECF elabora, com as pecas financeiras enviadas
pelas  concessionarias  (balango, conta de
exploracdo, certificacdo legal de contas e pareceres
do 6rgdo de fiscalizagdo e de auditores externos), 0s
relatérios de estatisticas de trafego, entre outros
documentos uma “ficha sintese” individualizada
para cada concessdo. Nesta ficha constam uma série
de dados como sejam, 0s pressupostos da
concessdo, a descri¢do dos langos, trafego, os récios
de servico da divida e de loan life & project life, 0s
indicadores do balan¢co e da demonstragdo de
resultados, as receitas e as rentabilidades.

Face a este conjunto de informagbes sdo
evidenciados, naquela ficha, os desvios de procura
(trafego e receita) e é feita uma comparacdo dos
varios indicadores para que se consiga espelhar a
diferenca e a variacdo do real face ao caso base.

Acresce que, com a colaboracdo da Controladora
Financeira do MOPTC encontra-se também em
estudo e desenvolvimento uma “ficha de
concessiao”, mais abrangente, que visa sistematizar
e uniformizar os formatos de fichas e relatérios a
utilizar para a gestdo e acompanhamento de cada
concessdo, pelos organismos do MOPTC, em
coordenacdo com o0s organismos do MFAP.

Esta divisdo também efectua o controlo sobre:

»  Os investimentos em que no inicio de cada
ano é solicitado as concessionérias,
informagdo relativa ao montante realizado no
ano anterior e as previsdes para 0 ano em
curso e seguintes. Posteriormente é feita a
comparagdo com o caso base e apurado o
respectivo desvio;

» Os montantes plurianuais orgamentados
efectuando uma reavaliacdo do seu valor e
actualizando, nomeadamente a variavel IPC;

> A grelha de tarifas e portagens a aplicar em
cada concessdo, quer ao nivel das portagens
reais quer ao nivel das portagens virtuais;

> Os fluxos financeiros de cada concessdo,
nomeadamente 0s pagamentos das portagens
SCUT;
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No que respeita a gestdo administrativa dos
contratos de concessdo, a EP ainda exerce o seu
controlo sobre:

> Licencas e AutorizacBes que sdo a condicdo
precedente as aprovacdes dos seus projectos;

> Caucles e Garantias Bancarias procedendo
no inicio do més de Janeiro, de cada ano, a
solicitacdo junto das Concessionarias da
comprovagdo da constituicdo da caucdo a
vigorar no ano, nos termos dos respectivos
Contratos de Concessdao. As garantias
accionistas sdo arquivadas em lugar especifico
apos validada a sua conformidade com o
ASRC, bem como as respectivas datas de
validade;

> Apolices de Seguro solicitando  as
Concessiondrias, em Janeiro de cada ano, o
comprovativo do pagamento dos prémios das
apolices de seguro em vigor. Aquando da
contratacdo de novos seguros é verificada a
conformidade das apélices com o programa de
seguros anexo ao contrato de Concesséo e se
surgirem ddvidas recorrem a um consultor
juridico;

> Estatutos, Acordos de Subscricdo de
Capital e dos Acordos Parasociais, através
de um programa de Excel onde estdo
identificadas as obrigacdes de entrada de
fundos contratadas (natureza, montante e
timing) e a verificagdo do seu cumprimento
(entradas reais de capital e suprimentos);

» Contrato de Financiamento através da
monitorizagdo  regular da  situacdo
econdmica Financeira das concessionarias
através da analise e comparagcdo com 0 caso
base dos indicadores que constam da ficha
sintese de forma a aferir se aquelas empresas
honram 0s seus compromissos.

Cumpre ainda referir que independentemente do
exercicio das competéncias proprias decorrentes da
Lei organica da IGF™, a respeito do sector
empresarial do Estado e sobre as sociedades
concessionarias, e de todas as solicitagdes que lhe
sejam colocadas por aquele Ministério e pelo
Governo nesse contexto, os poderes de fiscalizacdo
do cumprimento das obriga¢des da Concessionaria
emergentes do Contrato de Concessdo sdo
imputados ao MF e por isso sdo exercidos pela IGF.
De acordo com a informagdo da CF do MOPTC, “4
actuagdo da IGF incide “geralmente na optica de
certificagdo de contas e de facturas das
concessionarias, parece nao abranger a

157 Decreto-Lei n.° 205/2006, de 27/10.
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fiscalizago da gestdo de contratados e do
desempenho do Concedente ™,

Sobre a matéria exposta anteriormente a que emitir
as seguintes consideracoes:

A EP elabora um conjunto de indicadores e
compara-0s com 0 caso base, mas ndo produz
nenhum relatério em que conste de que forma é que
a situagcdo econémico financeira da concessionaria
poderd por em causa o regular, continuo e eficiente
funcionamento do servico publico por ela prestado.
Até a data da auditoria — Outubro de 2007 - s6 tinha
sido produzido um relatério de cariz financeiro,
tendo por base a informacdo veiculada pelas
préprias concessionarias nos seus relatérios anuais
de contas, com o titulo “Concessdes Rodoviarias
em Portugal — Relatério de Analise 28/12/2005, que
se encontrava desactualizado, em grande parte, com

anos de atraso™®.

Alias, esta posicdo é corroborada pela Controladora
Financeira do MOPTC quando afirma que o
“acompanhamento dos aspectos financeiros das
concessdes deve focar a sustentabilidade financeira
da concessionéria, e 0 risco de rotura que possa
provocar uma rotura de servi¢co, na Optica do
Concedente, mais que a simples andlise de
balangos na dptica do accionista ou do credor.”

Na opinido da mesma entidade, de que serve uma
analise generalista das pecas financeiras, sem 0
cruzamento da informacdo entre o0s varios
intervenientes no contrato de PPP, se o que é
importante é a obtencdo de um “certificado de
“non-default” respectivo aos financiamentos,
conforme  previsto nos Acordos Directos
concedente-bancos. Convém ao Estado-Concedente
confirmar que as concessionarias cumprem uma
série de obrigagdes com os seus fornecedores, entre
outros, que caso ndo sejam cumpridas poderdo em
ultimo caso ocasionar um “cross-default” do
contrato de concessdo.”

138 A IGF no seu contraditério veio precisar que nao

certifica as contas das concessionarias, e que as facturas
das concessionarias SCUT sdo validadas e pagas pela
EP sem a sua intervencdo. No entanto a mesma
entidade afirma também que no ambito da sua
“auditoria ao sistema de gestdo e controlo de contratos
de concessdo rodoviarios em regime de project
finance”, a verificagdo feita ao sistema implementado
pela EP de validacao de facturas se afigurou fiavel.
159 Apesar de tal relatorio, em meados de 2007, ostentar,
na respectiva capa, a data de Dezembro de 2005, para
muitos casos, ndo existia sequer informacao relativa a
2004 ou a anos anteriores.
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Tribunal de Contas

Todavia esta abordagem ainda ndo foi tida em
conta, nem pelas Estradas de Portugal, nem pela
IGF, enquanto entidades responsaveis pela
monitorizacdo financeira dos contratos de PPP.

11 CONTROLO DA QUALIDADE
DE SERVICO
NAS CONCESSOES

As concessionarias tém a responsabilidade perante
0 Concedente de garantirem a qualidade da
concepgdo e do projecto, bem como da execugéo
das obras de construgdo ou duplicagdo e
conservacado dos lancos previstos.

Para além disso, sdo responséveis por garantir a
qualidade dos mesmos em termos de durabilidade e
plenas  condicdbes de  funcionamento e
operacionalidade, ao longo de todo o periodo da
Concesséo.

Neste sentido importar aferir quais 0s
procedimentos adoptados pela EP para monitorar e
fiscalizar a qualidade do servico prestado pelas
concessionarias, na fase de exploragdo e
conservacao™®.

O quadro seguinte sintetiza, em termos gerais, as
principais responsabilidades das concessionérias em
termos de conservacdo e exploragdo da auto-
estrada:

Resumo das responsabilidades das Concessionéarias
A - As Concessionaria sdo responsaveis,
designadamente, pela manutencdo, em bom estado de
conservacao e perfeitas condigbes de funcionamento do
equipamento de monitorizacdo ambiental, dos dispositivos
de conservacéo da natureza e dos sistemas de protecgdo
contra o ruido.

B - As Concessionarias sdo responsaveis
designadamente, pela conservagdo e manutencdo das
portagens, dos sistemas de contagem e classificacdo de
tréfego, incluindo o respectivo centro de controlo e, ainda,
dos sistemas de iluminagcdo, de sinalizacdo e de
segurancga nos trogcos das vias nacionais ou urbanas que
contactam com os nds de ligacéo.

C - As Concessionarias deverdo respeitar os padroes de
qualidade, designadamente para a regularidade e
aderéncia do pavimento, conservacado da sinalizacéo e do
equipamento de seguranca e apoio aos utentes, fixados
no Manual de Operagdo e no Plano de Controlo de
Qualidade.

Base XLIV do Contrato de Concessao da Grande Lisboa — DL
n.° 242/2006 de 28/12'°*

10 Note-se que as fases de concepgdo e projecto e de

construcdo foram ja abordadas anteriormente.
181 A guisa de exemplo.

A EP conforme ja foi referido, em ponto préprio,
compete fiscalizar, os aspectos do quadro anterior.

Intervencédo da EP

O estado de conservagéo e as condigcbes de exploracao
da auto estrada e demais bens que constituem o objecto
da Concesséao serdo verificados pela EP de acordo com
um plano de accdes de fiscalizacdo por esta definido,
competindo a Concessionaria proceder, nos prazos
razoaveis que lhe forem fixados, as reparagdes e
beneficiagbes necesséarias a manutengéo dos padrées de
gualidade.

Base XLIV do Contrato de Concessdo da Grande Lisboa — DL
n.° 242/2006 de 28/12

Intervengéo da EP sobre o Ponto A -
Monitorizagado e Controlo Ambiental

De acordo com o art.° 29 do Decreto-Lei 69/2000,
de 03/05 a monitorizacdo dos projectos é da
responsabilidade do proponente que submete a
apreciacdo da Autoridade de Avaliacdo de Impacte
Ambiental (AIA) os relatdrios efectuados nos
prazos fixados na Declaracdo de Impacte Ambiental
(DIA).

O artigo 30° do mesmo decreto refere que compete
a AlA a realizacdo de auditorias para averiguacao
da conformidade do projecto com a DIA, bem
como para averiguacdo da exactiddo das
informagBes  prestadas nos  relatérios  de
monitorizacg&o.

Sendo as Concessionarias 0s proponentes dos
projectos para Avaliagdo Ambiental sdo elas que
realizam e enviam para a Agéncia Portuguesa do
Ambiente (APA) os relatérios de monitorizacéo,
enviando a EP copia da carta de envio, para
conhecimento, bem como um exemplar dos
relatorios para verificagdo do cumprimento das
condicBes da DIA e arquivo.

Esses relatorios permitem a verificacdo da eficécia
das medidas de minimizacdo executadas e da
eventual necessidade de implementacdo de novas
medidas.

Apesar da existéncia destes relatorios os técnicos da
area de concessdes, aquando das suas acgles de
fiscalizacdo analisam, por indicagdo superior,
alguns aspectos no &mbito ambiental. Caso aqueles
ndo se encontrem de acordo com o normativo legal
informam as Concessionarias, no sentido de
procederem a resolucéo das situacdes.

Auditoria & gestao das PPP



No caso da concessiondria ndo cumprir com 0s
normativos legais ao nivel da monitorizagdo e
controlo ambiental a EP deverd informar a
Inspeccdo-Geral do Ambiente.

No entanto, a EP na fase de exploracdo das Auto-
Estradas nunca interpds nenhuma queixa junto da
IGA, assumindo antes um papel mais de
aconselhamento junto das concessionarias de forma
a prevenir eventuais situacfes que possam por em
risco a qualidade do ambiente.

Intervengéo da EP sobre o Ponto B - Portagem,
dos Sistemas de Contagem e Classificacao de
Trafego, lluminagao, Sinalizagao e Seguranga
nos Trocos

A fiscalizagdo dos Sistemas de Contagem e
Classificacdo de Trafego é realizado pelo Gabinete
de Teleméatica Rodoviaria (GTR), que efectua
video-verificacbes planeadas e aleatdrias por
amostragem, estando localizados naquele gabinete
terminais dos equipamentos e classificagdo com
acesso em tempo real. A descricdo deste sistema
sera apresentada mais adiante no presente relatorio.

As concessionarias, de acordo com o contrato de
concessdo sdo responsaveis pela seguranca dos
utentes e das instalagdes. Estas dispdem de
Manuais de Operacao e Manutencéo e de Planos
de Controlo de Qualidade aprovados pelo
Concedente, que especificam parametros técnicos e
periodicidade para a realizacdo das diversas accdes
a que estdo obrigadas. Esses manuais estdo
divididos por areas como a assisténcia e vigilancia,
a circulacdo e segurancga e a sinalizagdo temporaria.

No entanto, como ja se referiu @ ACC ndo procede
ao acompanhamento sistemdtico, dos pardmetros
que constam dos Manuais Operacdo e Manutencdo
e dos Planos de Controlo de Qualidade das
concessoes.

Nem a EP, nem a IGF tém efectivado o controlo do
inventario dos bens afectos a cada concessao. No
entanto, a EP refere que, enquanto Autoridade
de Seguranca para os tineis integrados na Rede
Rodoviaria Nacional, tem em curso em
colaboracdo com o LNEC, um programa de
vistorias, a estrutura, equipamentos e planos de
seguranca, a todos os tlneis com mais de 500
metros, bem como em curso a inventariacdo das
obras de arte.
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Os servicos de vigilancia das concessionarias estao
contratualizados e obedecem em regra a
procedimentos similares em todas as concessdes,
consistindo na utilizacdo de equipamentos de
CCTV e principalmente na circulacdo periédica de
carros de vigilancia e assisténcia que tém contacto
permanente com os Centros de Assisténcia e
Manutencdo das Concessionarias (CAM).

Estes Centros tm como principais tarefas:

- Vigilancia das condic6es de circulacdo e

do patriménio que faz parte integrante da

concessdo;

Socorro em caso de acidente;

Desempanagem em caso de avaria,;

Coordenacdo e tratamento da informagéo,

oriunda de/para a rede concessionada,

do/para o exterior;

- Manutencdo, dos equipamentos que Ihes
estdo associados em oficina.

A2\ Z

Em caso de acidente que implique assisténcia
sanitaria esta é accionada através dos referidos
Centros que estabelecem contacto imediato com a
Autoridade Policial e meios de socorro pré-
estabelecidos, INEM e bombeiros. A EP néo exerce
fiscalizacdo nas accBes de socorro, verificando
pontualmente a circulagdo dos veiculos de
vigilancia e assisténcia.

As taxas a cobrar pelas concessiondrias aos utentes,
bem como a sua actualizagdo anual, sdo submetidas
a aprovacdo da EP.

Intervengdo da EP sobre o Ponto C -
Regularidade e Aderéncia do Pavimento,
Conservagao da Sinalizagao e do Equipamento
de Seguranga e Apoio aos Utentes, fixados no
Manual de Operagao e no Plano de Controlo de
Qualidade.

Neste campo, a EP refere que a ACC estd a
desenvolver um novo método de inspeccdo visual
de auto-estradas tendo presente 0 método do Estado
do Indiana do EUA, criado no &mbito da
implementagdo de principios de “Garantia de
Qualidade” (GR) na manutengdo de auto-estradas.

O método baseia-se na escolha aleat6ria, com
determinado nivel de confianga, de locais a
inspeccionar, de forma a avaliar as condi¢Ges de
conservacdo da rede de  auto-estradas
concessionadas.
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Nesses locais que serdo definidos através da
definicio de uma amostra, tendo, em conta o
universo da Rede Concessionada e serdo
inspeccionados 5 aspectos relevantes: pavimento;
bermas; drenagem; sinalizacdo e equipamentos de
seguranga e ainda a envolvente proxima da estrada
(vedagdes, vegetacdo e enquadramento
paisagistico). Os dados recolhidos serdo
posteriormente objecto de tratamento estatistico, de
forma a permitir a classificagdo graduada de
determinada estrada e intrinsecamente, da sua
concessiondria.

Para este novo tipo de inspecgdes a ACC estd a
equacionar a afectacdo dos recursos humanos que
dispde e o0 consumo de tempo que estas
fiscalizacOes irdo despender.

Por ultimo, destaca-se a adopgdo duma Ficha de
Inspeccdo em que estdo presentes a facilidade de
execucdo técnica, com predomindncia para a
inspeccdo visual e em que constam 0s pardmetros
que garantam aspectos que maioritariamente tém
impacto no conforto e seguranca percebidos pelo
utente.

A adopcdo desta metodologia poderd auxiliar a
ACC a avaliar os niveis de qualidade do servigo
prestado pelas diversas concessionérias, uma vez
que até a presente data ndo existe nenhum estudo,
realizado pela empresa, neste sentido.

Tratamento das Reclamagoes

As reclamac@es relacionadas com o servico da rede
concessionada em operacdo chegam & EP por
diversos meios:

Via Estrada Livre através do site
(www.estradasdeportugal.pt), ou da linha telefénica
808.210.000, servico que abrange toda a rede
rodovidria nacional;

Directamente & EP e que sdo transmitidas por
entidades exteriores;

As que sdo enviadas pelos utentes para as
concessionarias e que posteriormente estas enviam
paraa EP.

Servigo Estrada Livre

Para melhorar a eficiéncia da resposta a reclamacéo
a EP solicita um conjunto de dados identificativos,
como o distrito, o nimero da estrada a que se
refere, o quilémetro preciso, bem como os dados

pessoais do utente. No entanto, acontece que
frequentemente, os utentes, ndo procedem a
identificacdo das ocorréncias correctamente. Este
facto implica, consequentemente, a utilizacdo de
recursos que, ja por si, sdo escassos, sem resultado
prético, ao nivel da qualidade.

Até ao inicio do més de Julho de 2007 tinham sido
registadas 5 408 reclamagdes/sugestdes que 0s
automobilistas queriam ver corrigidas nas vias.
Dessas 4 639 diziam respeito a reclamagdes e 769 a
sugestbes, ou seja cerca de 86% e 14%,
respectivamente.

De acordo com informacdo pela EP aquelas
reclamagdes/sugestdes encontram-se assim

distribuidas:
Tipo de Eventos
Sinalizagao 1.953 36%
Faixa de Rodagem 1.694 31%
Obstaculos na Via 719 13%
Outro 664 12%
Equipamentos de 179 3%
Seguranga
lluminacéo 146 3%
Acidente 56 1%

Totais 5.408
Fonte: TC c/base em dados da EP, 1 de Janeiro a 3 de Julho de
2007.

De acordo com o quadro anterior o contetido das
reclamagBes/sugestBes incide sob o0s aspectos
relativos a sinalizacdo incorrecta e aos aspectos
ligados a problemas na faixa de rodagem.

O top 10 das estradas com maior nimero daquelas
ocorréncias € o0 que se expde no seguinte quadro:

Top 10 Estradas

IC2 196 4%
Al 126 2%
N 10 120 2%
IC19 100 2%
IC17 97 2%
IC1 85 2%
A8 81 1%
N1 80 1%
N108 77 1%
A2 74 1%
Outras 4372 81%

Totais 5.408
Fonte: TC com base em dados da EP — Estradas de Portugal,
E.P.E, Estrada Viva 03-07-07
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http://www.estradasdeportugal.pt/

Na sua leitura retiram-se como conclusdes que:

Os IC sdo o tipo de estradas que apresentam em
conjunto 0 maior nimero de reclamagfes/sugestoes,
ou seja 478, destacando-se o IC2 com 196
ocorréncias.

Neste quadro constam também trés auto-
estradas com destagque para a Al com 126
ocorréncias, seguida, da A8 com 81 e da A2 com
74 reclamac6es/sugestoes.

AUTO
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Costa de Prata
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Fonte: TC com base em dados da Estradas de Portugal, Estrada Viva 03-07-07

Norte
EUROSCUT

Norte

7

Esta situacdo é explicada pela localizagdo destas
infra estruturas que servem zonas estratégicas do
pais e, consequentemente, pelo do volume de
trafego a que as mesmas estdo sujeitas.

o nivel das

Relativamente as concessionarias,
reclamacdes/sugestdes é o seguinte:

Com base nesta informacdo o TC elaborou o
seguinte gréafico:

O Reclamagdes/Sugestdes

Interior
NORSCUT

SCUTVIAS -
AE da Beira
EUROSCUT —
SCUT do
Algarve

LUSOPONTE
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No quadro e grafico supra verifica-se que a rede
explorada pela Brisa é aquela que é objecto de
maior nimero de reclamagdes (276), ou seja cerca
de 24% do total das reclamac@es recebidas através
do Servico Estrada Livre. Todavia, saliente-se que
esta também é a empresa que explora o maior
nimero de Kms (1.077). Por outro lado a
Lusolishoa apesar de explorar apenas 61,3 Kms
conta com 81 reclamagOes/sugestes. Por fim,
temos a Norscut e a Euroscut Algarve com 24
reclamagdes/sugestdes cada.

No sistema Estrada Livre sdo registados todos os
procedimentos inerentes a resolucdo  das
reclamagdes/sugestdes interpostas pelos utentes,
cabendo a EP, de acordo com as matérias em causa,
proceder a sua distribuicdo pelas entidades
competentes. O quadro que se apresenta resume,
assim, o total de procedimentos efectuados por
aquela empresa.

Acccdes Registadas no Sistema

Resposta ao utente 3.976 37,0%
Reencaminhamento para a Autarquia 1.238 11,5%
Encerramento do Processo 1.238 11,5%
Reencaminhamento para o Concessionario 1.196 11,1%
Informagdo ao Utente 1.104 10,3%
Reencaminhamento para o Servico Interno 912 8,5%
Informagdo Complementar 700 6,5%
Reencaminhamento para outra Direccdo de Estradas 261 2,4%
Reencaminhamento para DEMP(Direcc¢éo de Empreendimentos) 115 1,1%
Totais 10.740  100,0%

Fonte: TC c/base em dados da EP, 1 de Janeiro a 3 de Julho de 2007

Da sua andlise é de inferir que, das accles @] tempo médio de resposta as

registadas no sistema 3.976, ou seja 37% sdo reclamagdes/sugestGes é apresentado no seguinte

respondidas ao utente, enquanto que 1.238 sdo quadro:

reencaminhadas para as autarquias, cerca de 11,5%,

para efeitos de resposta ao utente e resolugéo da Tempos de Resposta

situacdo identificada. Procedimento idéntico é

efectuado em relacdo as concessionérias com 1.196 Globais 3,07 dias

reencaminhadas para estas entidades. Rede EP 4,05 dias
Rede Concessionada 2,60 dias
Rede Autarquica 2,76 dias
Fonte: TC com base em dados da Estradas de Portugal, Estrada Viva 03-
07-07

O tempo médio de resposta varia assim, entre cerca
de 4 dias da rede EP e os 2,6 dias da rede
concessionada.
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Destaca-se que o tempo médio de encerramento de
um processo para a rede concessionada € de longe o
mais longo, conforme se pode verificar no quadro
seguinte.

Tempos de Encerramento

Globais 17,48 dias
Rede EP 18,28 dias
Rede Concessionada 38,96 dias
Rede Autarquica 2,76 dias

Fonte: TC com base em dados da Estradas de Portugal, Estrada Viva 03-

07-07

Exceptuando-se o  Servico Estrada  Livre,
actualmente ndo se encontram implementados
procedimentos para o tratamento da informacdo
relativa as reclamacdes, sendo a intervencéo da
EP feita caso a caso.

Também ndo é efectuada qualquer fiscalizagdo
sobre 0s sistemas que as concessionarias dispdem
para a recepcdo, registo, andlise, resposta,
reencaminhamento das reclamagdes, bem como
ressarcimento dos lesados ou introducdo de
medidas correctivas.

Directamente a EP e que sdo transmitidas por
entidades exteriores

As reclamaces dirigidas directamente & EP e as
que sdo endossadas por Entidades exteriores sdo
tratadas individualmente e normalmente
transmitidas as  concessionédrias  para  se
pronunciarem.

Se respeitarem a competéncias de outras entidades,
como por exemplo as autarquias, as reclamacdes
sdo remetidas para as mesmas. De acordo com a
EP, em todos os casos é prestada resposta ao
reclamante.

As que sdo enviadas pelos utentes para as
concessionarias e que posteriormente estas
enviam para a EP

O tratamento das reclamacdes formuladas junto da
concessionaria, e objecto de processamento directo
desta, decorre diferentemente. Neste caso a
concessionaria remete periodicamente a EP as
reclamacdes, sua listagem e respostas prestadas.
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No entanto, o controlo das reclamacGes

apresentadas as concessionarias, pelos utentes

passa apenas pela apreciacdo das cartas de

apresentacdo de reclamacdo daqueles, bem como
pelas respectivas respostas por parte das
concessionarias.

Durante os trabalhos de auditoria, o TC
constatou existir um grande ndmero de
reclamagbes, em que estavam em causa
prejuizos materiais causados por objectos na via
ou projeccdo de pedras'®’, relativamente as
quais as concessionarias ndo assumiam
responsabilidade. Invariavelmente, nestes casos,
as concessionarias remetiam 0S processos para as
companhias seguradoras ou endossavam a
responsabilidade aos  empreiteiros  por  si
contratados.

Para além do exposto sublinha-se que, a EP ndo
efectua nenhum controlo aos Livros de
Reclamag@es existentes nas Areas de Servico de
Concesséo.

Embora a filosofia das concessdes rodoviarias em
regime de PPP tenha subjacente o incentivo a
melhoria da qualidade do servigo publico prestado,
atente-se que, s6 com a publicacdo da Lei n.°
24/2007 de 18 Julho é que os utentes viram o0s
seus direitos protegidos'®, em  aspectos,

fundamentais.
O mesmo diploma veio estabelecer também que:

“nas auto-estradas, com ou sem obras em curso, e
em caso de acidente rodoviério, consequéncias
danosas para pessoas ou bens, o 6nus da prova do
cumprimento das obrigacBes de seguranca cabe a
concessionaria, desde que a respectiva causa diga
respeito a:

- Objectos arremessados para a via ou
existentes nas faixas de rodagem;

- Atravessamento de animais;

- Liquidos na via, quando ndo resultantes de
condicBes climatéricas anormais.

162 hg facto, a maioria de reclamaces analisada era deste

tipo.

183 A Lei n.° 24/2007 veio definir os “direitos dos utentes
nas vias rodoviarias classificadas como auto-estradas
concessionadas, itinerarios principais e itinerarios
complementares e estabelece, nomeadamente, as
condi¢Bes de seguranga, informagcdo e comodidade
exigiveis, sem prejuizo de regimes mais favoraveis aos
utentes estabelecidos ou a estabelecer”
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A concessiondria é responsabilizada desde que a
causa do acidente seja obrigatoriamente verificada
no local por autoridade policial competente.

Estas disposicOes poderdo ter efeitos benéficos para
0s utentes das vias, na medida em que grande parte
das reclamagfes analisadas pelo TC cai dentro das
situacBes previstas na Lei n.° 24/2007.

Apesar de, por principio, positiva, esta medida
legislativa atesta a fragilidade dos contratos
inicialmente celebrados pelo Estado, no que toca a
proteccéo dos direitos dos utentes.

12 CONTROLO DA REMUNERAGAO
E DO DESEMPENHO
DAS CONCESSIONARIAS

12.1  Controlo de trafego

12.1.1 O sistema de controlo de
trafego

O Sistema Integrado de Controlo e Informacéo
de Trafego (SICIT) consiste num sistema de
monitorizagdo de trdfego em tempo real, assente
numa arquitectura de hardware e de software que
permite a recolha e o tratamento automatico de
dados de trafego e meteorolégicos, assim como a
transmissdo de informacdes de trafego em tempo
real aos utentes e a disponibilizacdo de informacdes
de natureza estatistica para efeitos de planeamento
e de operacéo da rede rodovidria.

Relativamente ao SICIT a EP refere que:

—> Efectua a recepcdo de dados dos
equipamentos operados quer pela EP -
Estradas de Portugal EPE, quer por quase
todas as entidades concessiondrias de auto-
estradas, alojando-os numa Unica base de
dados assegurando a sua exploragdo
integrada e em simultdneo e garantindo a
sua divulgagdo a partir de uma Unica
plataforma.

- Recolhe informacdo importante relativa
aos niveis de servico praticados nas vias
cobertas por sistemas de monitorizagdo em
tempo real, através de uma analise
comparativa e integrada das varidveis
representadas pelo volume de trafego, pela

separacdo entre os veiculos e pela
velocidade média praticada.

- Assegura uma disseminacdo coerente,
alargada e em tempo real de toda a
informacdo de trafego disponivel, através
da utilizacdo do mesmo repositério de
dados para alimentar os diferentes meios
de difusdo em tempo real disponiveis:
equipamentos de estrada, Internet, radio,
televisdo e telemdveis, sendo a mesma
efectuada através de uma contrapartida
financeira a favor da EP.

Também é sublinhado que este sistema teve a sua
génese na necessidade da EP controlar e validar o
trafego das vérias concessiondrias. Porém a
empresa enfrentou de inicio uma série de
dificuldades plasmadas quer no facto de ndo existir
tecnologia que permitisse contar os veiculos de
forma viavel, quer no facto de os cadernos de
encargos nao definirem as especificacfes técnicas
dos equipamentos.

A EP menciona também que tem vindo a promover
junto das concessiondrias a necessidade daquelas,
juntamente com a EP, possuirem equipamentos
adequados que permitissem um efectivo controlo de
trafego, isto porque da validacdo daquele dependia
a sua remuneragdo.

Para assegurar que os meios instalados e operados
pelas  concessionarias estdo a  funcionar
adequadamente a EP através do GTR desenvolve
um processo de monitorizacdo que assenta nas
seguintes fases:

a) Analise e emisséo de parecer técnico sobre 0s
Projectos de Execucdo dos sistemas a
fornecer e a instalar pelas concessionarias:
nesta fase, o trabalho consiste em comparar
a proposta efectuada pelas concessionérias
em sede de concurso com 0 Projecto de
Execucdo que se propfem efectuar, ou seja
verificando se as caracteristicas qualitativas
e quantitativas dos equipamentos e as
funcionalidades e particularidades dos
sistemas respondem  positivamente  ao
solicitado na fase de concurso e se respeitam
0 contetdo das respostas vencedoras. Desta
andlise é emanado um parecer técnico
positivo ou ndo que é enviado para ACC
para que 0s meios instalados pelas
concessionarias  sejam de conhecimento
daquela Area;
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b) Testes de validacGo na estrada dos
equipamentos de contagem e classificacdo
de vefculos apds a sua instalacdo pelas
concessionarias: nesta fase, o trabalho
consiste, essencialmente, na execucdo de um
teste de frota para avaliar se o tipo de
sensores escolhido pelas concessionarias e
instalados na estrada, respeita ou ndo os
requisitos definidos no Caderno de Encargos
quanto a capacidade para contar e classificar
veiculos.

c) Monitorizacéo sistematica do funcionamento
dos sistemas (sensores e sistemas centrais):
trata-se da Ultima fase deste trabalho e
envolve trés componentes essenciais:

1) Recolha diaria de dados de trafego
(compostas por gravacdes de video e
pelos dados detectados pelos sensores
instalados na estrada), para apurar, por
amostragem, 0 erro de
funcionamento dos sensores, através
da comparacdo entre o0s dados
registados pelos sensores (disponiveis
em relatdrios gerados automaticamente
no final de cada video gravacgdo) e o
trafego efectivamente verificado na
concessdo  (disponivel na  video
gravacdo). Os resultados destas
comparagdes sdo introduzidas numa
aplicacdo desenvolvida no Gabinete de
Telemética Rodoviéria, através da qual
é possivel efectuar uma avaliagdo
permanente da qualidade de
funcionamento dos equipamentos
das concessionarias;

2) Comparacéo entre os registos obtidos
nas video verificacbes e os dados
armazenados nas bases de dados das
Concessiondrias  relativamente  aos
periodos video gravados, de modo a
assegurar que néo ha
desvirtuamento entre o0s dados
recolhidos e comprovados e os dados
armazenados pela concessionaria;

3) Andlise, em tempo real, ao
funcionamento dos sensores das
concessionarias, através da comparagao
dos trafegos em cada intervalo de cinco
minutos com o trafego de periodos
homologos, assim como do envio desta
informacdo para a EP.
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Neste processo de monitorizagdo surgem, por vezes
problemas de natureza distinta que estdo ligados
com:

a.

Desconformidade entre 0s meios inscritos nas
propostas apresentadas em sede de concurso
e 0s meios utilizados, na pratica, pelas
concessionarias.

A este propésito a EP refere que:

“constatou-se, algumas vezes, que as propostas
de projecto de execucdo apresentadas por alguns
concessionarios nao respeitaram, em quantidade
e em qualidade, as propostas efectuadas em sede
de concurso. Essas situacGes, sempre que
ocorrem, sdo comunicadas a Concessionaria e
tém sido justificadas, quer com a actualizacdo
tecnoldgica, quer com as diferentes condigdes
encontradas no terreno, face ao previsto na
Proposta”.

b. Resultados deficientes ao nivel da contagem

e da classificacdo de veiculos, assim como
guanto ao envio permanente de dados de
trafego e de imagens para o concedente.

Sobre esta questdo a EP refere que:

“Ao nivel da contagem e da classificagdo de
veiculos, assim como quanto ao envio
permanente de dados de trafego e de imagens
para o concedente: a qualidade dos dados dos
diferentes sistemas varia e, em alguns casos,
tém existido niveis de erro elevados e
persistentes; as situa¢fes sdo identificadas e
comunicadas formalmente as Concessionarias.

Os erros de contagem do Contrato néo séo
assumidos pela EP sendo a grande lesada a
propria Concessionaria, por ver postergada a
entrada em servico dos lancos, com perda de
pagamentos, quer com correcgdes as facturas,
desagradaveis de justificar pelas
Concessionarias perante os seus parceiros.”
(nosso sublinhado)

Dificuldades com a classificacdo definida
nos concursos e com o objectivo da
auditoria;

Neste campo vem a EP referir que “os
cadernos de encargos apresentaram requisitos
parcialmente objectivos e essa situacdo criou
dificuldades ao processo de monitorizacdo a
instalar e operar pela EP”.



===
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d. Qualidade deficiente com as transmissdes
de dados (video e outros dados de trafego):

De acordo com a EP “as solugdes
implementadas ndo sdo 100% fidveis devido
as falhas dos sistemas instalados, a falta de
redundancia de alguns sistemas e ainda a
quebra de servico dos operadores de

telecomunicagdes”.

Sobre o0s resultados deste processo de
monitorizacdo, o TC recolheu, no terreno
informacdo adicional. Assim, de acordo com a
analise de elementos colhidos junto da EP, um
conjunto de concessionarias pertencente ao grupo
AENOR™, nao tem pugnado pela instalacéo dos
Centros de Contagem de Trafego, a que estava
obrigado contratualmente. Acresce que 0 mesmo
grupo de concessionarias veio propor a fusdo dos
respectivos centros. Ora, de acordo com as
entrevistas efectuadas, esta medida estaria a ser
objecto de ponderagdo, em termos de
contrapartidas, ndo obstante ser, seguido um
parecer interno, fortemente contraria as
necessidades de uma eficaz monitorizacdo. O
mesmo  parecer  apresentava um  célculo,
considerado muito conservador, e apenas com base
nos custos de pessoal inerentes, isto é, sem
considerar equipamentos e instalacfes, de ganhos
para as concessionarias de cerca de 22, 6 milhdes
de euros.

Refira-se que o0s cadernos de encargos nao
apresentavam requisitos totalmente objectivos, uma
vez que se faziam depender de uma evolucdo
tecnoldgica esperada. Desta forma ndo poderiam os
contratos, uma vez firmados regular a relagéo entre
concedente e concessionéria, permitindo uma
adequada previsdo do sistema de monitorizacdo a
implementar.

Também a reclassificacdo, para efeitos de
portagem, a aplicar aos monovolumes, imposta pelo
Estado, ha anos, a uma concessionaria, exigiria uma
solugdo técnica, em termos de equipamento que
nunca chegou a existir.

184 Concessio Norte, Concessio Costa de Prata,

Concessdo Beira Litoral e Alta, Concessdo Grande
Porto e recentemente Concessdo Grande Lishoa.

12.1.2 Articulagéo do sistema de
controlo de trafego com a ACC

Toda a informagdo resultante do processo de
monitorizacdo levado a cabo pelo GTR ja exposto
no ponto anterior é enviada regularmente para a
ACC, servico responsavel pela gestdo de contratos
de concessdo. Este envio tem caracter trimestral
quanto aos dados de funcionamento dos sensores e
para efeitos de analise dos periodos amostrais
definidos; e tem cardcter casuistico quanto a
eventuais falhas de funcionamento de sensores ou
de sistemas, uma vez que sempre que um Sensor
ou um sistema entra em avaria, sdo informadas
as concessiondrias e a ACC.

Aquando da apresentacdo das facturas pelas
concessionarias SCUT o trafego é validado pelo
GTR, a partir da avaliagdo efectuada ao
funcionamento dos sistemas de contagem e
classificacdo de veiculos instalados, pela aquelas
entidades, comunicando a ACC relativamente
cada concessdo a dimensdo do erro, se é
significativo ou ndo e se interfere com o valor a
facturar.

<5

Os limites de erro aceitaveis de funcionamento dos
sensores foram acordados com a metodologia de
funcionamento dos sistemas de classificacdo e
contagem das concessdes das SCUT e sdo os
seguintes: Contagem: 1%, Categoria: 5%, e Classe:
12%, quaisquer valores que os ultrapassem seréo
objecto de mencédo naquele documento.

A distribuicdo da categoria e da classe ¢é efectuada
segundo 0 mapa que se apresenta de seguida:

Classificacdo 8 classes 2 categorias

C | Motociclos

D | Ligeiros de passageiros L | Ligsiros

E | Ligeiros de mercadorias

F | Pesados de mercadornas

%, | | Pesados com reboque

| [ || Pesados com semi- P | Pesados
on Oo-0" reboque

| | Pesados de passageiros

J | Especiais

Fonte: EP - Estradas de Portugal E.P.E Gabinete de
Telematica Rodoviaria

Auditoria & gestao das PPP
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Quadrimestralmente é elaborado um relatério
sobre a Monitorizacdo dos Sistemas de
Classificacdo e Contagem de Veiculos Instalados
nas Concessdes SCUT. O TC faz também notar
gue o GTR foi a Unica unidade orgénica na qual
foi possivel verificar a existéncia de uma
ordenacdo de concessionarias, tendo em conta
paréametros de desempenho. Neste caso, ndo sé
sdo identificados os casos em que a verificacédo
sublinha erros de contagem e classificacdo
superiores as margens de erro contratualmente
permitidas, como tambem é efectuada a
comparacdo de cada concessdo relativamente a
média geral.

Naquele relatério também sdo identificados os
problemas existentes com o0s sistemas operados
pelas concessionarias para a transmissdo de dados,
equipamento de sistema de telematica e com os
Centros de Gestdo de Trafego.

Neste sentido, o TC constatou que no periodo de 1
de Janeiro a 30 de Abril de 2007 os dados mais
significativos dizem respeito & comparagdo com a
média global das concessoes:

- Com erros de categoria e de classe acima
da média — Concessdes Costa de Prata,
Beira Litoral e Alta e Grande Porto;

- Com erros de contagem (veiculos a mais)
— Concessdes Beira Litoral e Alta e
Grande Porto.

Por fim é de destacar que sdo efectuadas avaliacdes
de desvios de tr&fego (Real vs Caso Base), nas
concessdes que encontram em exploragdo. Todavia,
estd previsto para o final do primeiro semestre de
2007 a disponibilizacdo de uma aplicacdo
informatica que permitira a monitorizagdo
permanente dos dados de trafego reais e dos dados
previstos nos modelos dos Casos Base.

12.2 Multas, Penalizagdes

Os contratos de concessdo prevéem a aplicagdo de
penalizagdes as concessionarias nos casos em que
estas ultrapassem os limites impostos naqueles, no
que respeita ao encerramento e trabalhos nas vias, e
multas quando os niveis de sinistralidade atinjam
indices elevados por sua responsabilidade,
nomeadamente derivados a erros de concepcéo,
construcdo, conservacao ou exploracéo.

Auditoria & gestao das PPP
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Cabe a EP proceder a efectivagdo das sancOes
aquando do incumprimento de clausulas
contratuais. No entanto, existem, ainda, areas de
fiscalizacdo no ambito da actuacdo de outras
entidades, como por exemplo os servicos de
restauracdo e de abastecimento de combustiveis,
das areas de servico.

De acordo com a informacdo disponibilizada
durante os trabalhos de auditoria, haviam sido
despoletados quatro processos de multa, dois dos
quais com intervencéo da ASAE.

Os processos em questdo foram os seguintes:

- Concessdo SCUT das Beiras Litoral e
Alta. - processo respeitante a ma
sinalizacdo entre Guarda e Vilar Formoso;

- Concessdo Oeste A8 — &rea de servigo de
Obidos e Concessdo Brisa Al — érea de

Servico de Leiria — Intervencdo da
Autoridade de Seguranca Alimentar e
Econdmica - afixacdo dos precos

praticados nas A&reas de servico em
placares com antecedéncia;

- Concessdo BRISA A2 — Sublango S
B.Messines /VLA — incumprimento do
prazo de execucdo das ETAEP,s.

Assim, 0 que se constatou é que o nimero de
processos de multa que a EP desencadeou ndo tem
qualquer significado face ao universo de contratos
de concessdo que estdo sob sua responsabilidade.
Além disso, apenas em um dos processos, o da
Concessdo SCUT das Beiras Litoral e Alta esta
directamente relacionado com questdes ligadas a
qualidade das vias concessionadas.

Ora, verificando-se que até a data ndo foram
efectivadas  multas  por  incumprimento
contratual, estara posta em risco a posigdo
negocial do Estado. Em sede de entrevistas, 0s
préprios técnicos referem que percepcionam que a
ndo efectivacdo de sancBes leva a perda de
capacidade negocial do Estado.

De acordo com o que foi possivel apurar existem
varios motivos para o ndo desencadeamento de
processos de multa. Desde logo os montantes de
penalizacdo, em vigor, ndo sdo considerados
desincentivadores da quebra de compromissos

contratuais*®.

185 De acordo com as entrevistas efectuadas os técnicos

da area das concessoes.



Por outro lado, o processo de efectivacdo de
responsabilidades é caracterizado pelos técnicos e
chefias como administrativamente pesado. Acresce,
ainda, que foi referida a falta de objectividade de
algumas clausulas dos primeiros contratos de
concessdo 0 que, por vezes, as torna de dificil
verificacdo.

Em sede de contraditorio, o MOPTC veio referir
que:

“A questdo do incumprimento contratual ¢
relevante. N&o se julga que a posicdo negocial
do Estado esteja em risco, mas dado que se
entrou na fase pés-construcdo, i.e., na fase de
cruzeiro, da maioria das concessdes iniciadas
entre o final dos anos 90 e o principio do
sec.XXl, é tempo de redobrar os esforcos de
acompanhamento das concessfes nesta matéria.
MOPTC acordou jA com o InIR que as
recomendacdes do Tribunal de Contas que,
nesta matéria, possam ser Uteis, sejam
devidamente consideradas.”

12.3  Sinistralidade

Os contratos de concessdes SCUT prevéem a
aplicacdo de penalidades ou prémios, em funcéo do
desempenho de cada Concessiondria no que diz
respeito a sinistralidade.

A EP ndo exerceu até finais de 2006 controlo sobre
os dados de sinistralidade verificados, nas varias
concessoes.

No primeiro trimestre de 2007 a Area de
Coordenacdo das Concessfes disponibilizou um
técnico para que este iniciasse o levantamento e
tratamento dos dados sobre a sinistralidade.

Com o objectivo de colmatar aquela situagdo foi
criado, em Marco do corrente ano, um grupo de
trabalho que integra a EP, DGV e as Associagdes
das Concessionarias (APCAP e ASCAS), que se
prop6s uniformizar a terminologia usada
relativamente aquela area e as fichas de registo dos
acidentes. Aquele grupo estabeleceu também, um
protocolo entre as Concessionarias e a EP, de forma
a permitir a troca de informagdo on-line, sobre
sinistralidade e outros eventos que ocorram na rede.

Paralelamente, a EP, através dos dados fornecidos
pela DGV, acompanha a evolugdo dos indices de
sinistralidade, designadamente no que se refere aos
pontos negros e zonas de acumulacéo de acidentes,
bem como o ndmero de vitimas associadas,
produzindo, quando necessario, relatérios de
analise e propostas de medidas de correcgdo.

Ainda relativamente a esta problematica, a Area de
Coordenagdo das Concessbes das Estradas de
Portugal estd a desenvolver um memorando que
estabelece 0s mecanismos necessarios a aplicacdo
das disposi¢Bes contratuais (Penalidades/Prémios)
relativas & sinistralidade rodoviaria e a sua
influéncia nos pagamentos das portagens virtuais a
cada uma das Concessionarias SCUT.

Neste memorando estdo enumerados uma série de
pontos dos quais se destacam:

1. As disposicBes contratuais a que obedece o
regime de penalizagdes e de prémios relativos
aos niveis de sinistralidade'®®, para todas as
Concessbes e que se baseia no célculo dos
indicies de sinistralidade;

2. A aplicacdo do mecanismo de pagamentos de
portagens virtuais com base no tréfego
contado e validado, uma vez que este ndo
pode ser aplicado com base em previsoes;

3. O mecanismo de quantificagdo dos montantes
a aplicar baseado no facto em que pelo menos
duas concessBes tém que entrar em periodo
pos-PIC e estdo disponiveis os dados de
sinistralidade de dois anos consecutivos. Estas
condi¢Bes cumulativas verificaram-se apenas
em 2007, ano em que foi conhecido o nimero
de acidentes ocorridos em 2006;

4. A recolha dos dados sobre a sinistralidade que
assume, de acordo com o disposto nos
diferentes contratos de concessdo, uma
importancia vital, uma vez que para efeitos de
correccdo de facturas s6 pode ser utilizada
informacdo sobre sinistralidade que seja
obtida através dos registos da autoridade
policial competente. Os dados sobre acidentes
ocorridos na rede viaria sdo recolhidos pelas
diferentes forcas policiais (GNR, GNR-BT e

185 A certificagdo dos niveis de sinistralidade tem sido

realizada através do confronto da informacédo fornecida
pelas concessionarias, com os dados obtidos da DGV.
No entanto, s6 se podera garantir a precisdo deste
procedimento quando existir a uniformizacdo na
terminologia e processos de recolha de dados entre as
diversas entidades que intervém na area de
sinistralidade, conforme é o objectivo do grupo de
trabalho supra mencionado.
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PSP) e centralizados pela Autoridade Nacional
de Seguranca Rodoviéria (ex . Direcgdo Geral
de Viagdo). Assim, de acordo com o que ja
anteriormente foi referido foi solicitado aquela
autoridade o fornecimento dos elementos em
causa.

5. O tratamento da informacdo sobre a
sinistralidade permitindo conhecer o nimero
de acidentes com vitimas em cada Concessao
SCUT;

6. Identificacdo das Concessionarias que estdo
sujeitas a aplicagdo do mecanismo de
correccdo das facturas por efeito da
sinistralidade e calculo dos respectivos
montantes;

Em suma, com a aprovagédo deste memorando a EP
tera a possibilidade de avaliar as Concessionarias
SCUT face ao seu desempenho relativamente a
sinistralidade e proceder ao acerto das respectivas
facturas procedendo a aplicacdo de penalizages ou
a atribuicdo de prémios, dando cumprimento as
disposicdes impostas nos contratos de concessao.
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13 GESTAO DOS RISCOS
E DOS PROCESSOS DE REF

Relativamente aos processos de REF, em curso a
data dos trabalhos de auditoria, foi possivel recolher
a informacdo constante do quadro seguinte:

SCUT Algarve

Estado (e outros)

Concesséo Evento Observagdes
Modificagdes unilaterais (Foram realizadas - Em 2003, montante global reclamado inicialmente pelos
alteragBes ao tracado inicialmente aprovado, sobrecustos e perda de receita liquida atingiu cerca de 446 M€.;
tendo assim, provocado atrasos relevantes na - Em Margo de 2005, acordo no montante de cerca de 260 M€
prossecucdo do objecto do contrato). (cerca de 165 M€ em dinheiro e cerca de 95 M€ através da
prorrogacéo de prazo em 7 anos);
Aprovago de tracados que se encontravam - O dano reconhecido pe_Io Estado foi de 216,34 M€; ’
fora dos corredores da respectiva proposta -Em qunho de 2006, foi acordado que este danq sera pago em
N espécie, nomeadamente, através da transferéncia para a
Concessao SR b (IS R ChRT d concessionaria da quota de beneficios do refinanciamento e
Norte 9 10S para obrafora dos de um prolongamento de 5 anos do prazo da concesséo, o que
prazeskopratias poder& assim, evitar o pagamento de qualquer verba por parte
do Estado.
- O montante reclamado em sede de Tribunal Arbitral em 14/11/02
era de 49,9 M€;
Sobreposicao de tracado (Brisa/AENOR) - A sentenca foi proferida em 2/10/2905, Fendo sido reduzido o
montante para cerca de 40% do inicial;
- Em Junho de 2007 tinha sido solicitada a nomeacao de uma
comiss&o para negociar com a Brisa e com a AENOR.
- Alteracdes unilaterais; . . Lo .
Concessao - Atrastfs na disponibilizag&o terrenos; - Tribunal Arbitral constituido em 1/10/2003; )
OESTE - Efeitos adversos da pluviosidade - Em finais de 2006 foi acordado o montante definitivo de 15, 1M;
-~ luminacso d . istent - Em Junho de 2007 foi celebrado o acordo.
¢&o dos noés existentes
O montante global reclamado era de 78,36 milh6es de Euros e o
dltimo dos valores aceites pelo Estado como da sua
responsabilidade era de 26,87M€.
- Em 12/11/20083 iniciou-se o processo de REF;
. - . . - Em 3/1/2005, o mesmo processo foi actualizado;
- lolifieeiyies Uil s () Cone e - Em 4/3/2005 chegou-se a um principio de acordo que incluia a
- Atrasos na aprovacéo dos estudos de .~ =
. : compensacéo directa em 3 prestacées;
i pRYGHES BV e - No inicio de 2007, a comiss&do de acompanhamento nomeada
- Atrasos na entrega dos terrenos para obra ’ e
para o processo de REF do lote 4, teve o seu ambito alargado e
viu incluidas na sua accao este processo de REF dos restantes
COMEEEso IOItE?rsm.Junho de 2007, ainda nao tinha sido iniciada a renegociagédo
SCUT Costada do acordo, decidida pelo Estado.

Prata - Por razdes de ordem politica, o Estado decidiu alterar tragado
do Lanco Angeja/Estarreja (foi imposto a concessionaria o estudo
de uma nova solugdo a poente de Estarreja, em lugar da solugéo

. = anteriormente aprovada pelo Ministério do Ambiente e pelo
i Demsag a3 ellisiere @ _tr:ilc;ado € Ministério das Obras Publicas / IEP - os sobrecustos resultantes
revogacdo da mesma deciséo. d IUCA d 311 milhdes de Eur wae
(deu origem a reclamagéo de sobrecustos e i SeIMEETD (e EVET G . 0€s de Luros € a perda de
perda de receita liquida, pela concessionaria) receita reclamada era de 59.8 M€);
' - Em 19/7/2007 face aos custos envolvidos o Estado decidiu
retomar a solugéo do tragado inicial;
- Em 5/3/2007 a concessionaria apresentou um pedido de REF de
53,4M€E.
o _— - Os montantes reclamados pela concessionéria ascendiam a
Concessio - Atrasos nas expropriagcfes imputaveis ao cerca de 9,28 ME:

- Em Junho de 2007 fechado o acordo com a concessionaria de
3,25 M€ (reducdo de 65% face ao pedido)'®®

167

De acordo com a EP, em sede de contraditorio, o montante de 1,5 M €.

%8 De acordo com 0 MOPTC e EP , em sede de contraditrio , este montante foi liquidado em Julho de 2007.
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Concessao

Evento

Observagdes

- Atrasos nas expropriagdes imputaveis ao

- Os montantes reclamados nesta concessao ascendem a cerca

“Lusoponte”

global (alteracdo da taxa do IRC).

Concesséo Estado. de 355 M€;
SCUT Interior - Langos submetidos a avaliagdo ambiental - O Valor proposto pelo Estado é de 152,4 M€;
foram aprovados com um tragado - Em 16/12/05 foi constituido o Tribunal Arbitral;
Norte parcialmente fora do corredor previsto da - Em Junho de 2007 decorria ainda o processo em Tribunal
proposta. Arbitral.
- Atrasos dos processos de aprovagao -Em 2004, montantes globais reclamados de cerca de 95M€
ambiental do lango IC1//A28 Viana do Castelo | (sobrecustos para empreiteiro, perda de receita, sobrecustos de
Caminha. expropriacdes, reposicdo de racios e outros), dos quais 10 milhdes
representam o efeito Caso Base.
Concessiao - Em 22/5/05, foi requerida a constituicéo de Tribunal Arbitral, o
qual foi suspenso devido a negociacéo de acordo;
SCU.T Norte - Em finais de 2006 concluiu-se o acordo;
Litoral - Em Junho de 2007 previa-se que viesse a ser assinado o Acordo
extra-judicial®®
- (21,8M€ - 50% do pagamento em 2007, dependente do progresso
- Aprovagéo de tragados fora do corredor da da obra e 50% a pagar em Abril de 2008, com a conclusao da
proposta. ligacé@o a Caminha.
- Alteracao das especificacdes do Canal
Técnico que percorre toda a concessao
alteracdes legislativas de caracter especifico
referidas, os factores mais criticos susceptiveis
de onerarem o encargo do Estado com o
reequilibrio financeiro desta concessé&o resultam
das imposi¢des ambientais, nomeadamente a
imposigdo de um corredor coincidente com a
A11/IP9 e da complexidade do processo
expropriativo inerente a uma zona com elevada
densidade populacional).
- Colocacéo de Dispositivos de Proteccédo de
Motociclistas néo previstos em fase de
concurso.
- ;’%0?::1:5622Eirsr:bz;%ospgf:e?(g gl?a\\cl)oéontrato - Em 28/7/2005, foi formalizada uma reclamacéo de 1,42 M€
Concessao 4 g 50) d i relativa a sobrecustos de construcdo da variante & EN 105 em
SCUT Grande e oncgssao) ecorrentes de atrasos na Agua Longa — Lote 4.
aprovacéo de estudos e projectos.
Porto . - Em Julho de 2005, encontrava—se em curso o processo de
- Viaduto de Agua Longa — alteragdes ao avaliagdo técnica.
projecto por determinacéo do Concedente.
-Consequéncias da possibilidade de introdugao -
por indicagdo do Concedente - de um novo N6
na Concessao — N6 do Lombelho (pedido da
CMV, orcado em cerca de 5,5 milhdes de
Euros). De acordo com a EP, em sede de
contraditério, o Estado comunicou a
concessiondria que ndo queria construir este no.
- Consequéncias da alteragéo de tragados e de
configuracdes de Nos de Ligagéo,
nomeadamente, o tragado fora do corredor
estipulado para o N6 da Via Norte e a passagem
superior da Via Interior de Ligacédo ao Porto de
Leixdes, por determinacéo do Concedente.
Concesséao - Alterag&o dos pressupostos do acordo

- O montante total em Junho de 2007 n&o estava apurado.

189 Em sede de contradit6rio a EP referiu que o acordo veio a ser assinado em Julho.
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Para além dos referidos existia, a data dos trabalhos
de auditoria, um processo de REF formalmente por

encerrar, respeitante a Concessdo SCUT Beira
Interior'™®

Uma aspecto assinalavel é a existéncia de um
processo de REF a favor do Estado. Em causa
esta a partilha de risco prevista no acordo global, no
qual o Estado-Concedente beneficia da reducdo da
taxa de IRC prevista no caso base.

O quadro apresentado permite constatar que em
Junho de 2006, na sua grande maioria estavam em
aberto os processos de reequilibrio financeiro que ja
existiam em Dezembro de 2006 e foram
apresentados pelo Tribunal de Contas no seu
Relatério n.°4/2007-2.2S.

Os elementos do mesmo quadro permitem destacar
também a morosidade dos processos de
reequilibrio financeiro, alguns dos quais ndo se
encontravam totalmente resolvidos cerca de 5 anos
depois de terem lugar as reclamacgdes das
concessionarias. Note-se que antes do inicio da
contagem destes prazos ja teria ocorrido a emisséo,
por parte das concessionarias, das respectivas cartas
de reserva de direitos, na sequéncia dos eventos
considerados pelas mesmas como elegiveis.

Por outro lado, as causas que levam a existéncia de
processos de reequilibrio financeiro e que sdo
referidas pela EP, persistem as mesmas ja
identificadas em anteriores relatérios do TC:

x Modificaces unilaterais'’.
L Alteracdes legislativas especificas.
L AlteracGes de Projecto.

R N&o obtencéo prévia das DIA(S).

% De acordo com a EP, 0s montantes terdo ja sido pagos pelo
Estado.

' por facilidade de exposicdo, englobamos nesta categoria as
modificagbes contratuais decorrentes de alteragdo de politicas
no ambito de cada uma das PPP, como as que ocorreram no
passado no caso da Lusoponte, ou que poderdo acontecer
relativamente as SCUT.

Na contratacio em PPP, o Estado vé-se na
contingéncia de ter que encarar a sua gestdo em
continuo, desde o estudo e preparacao, até a entrega
dos bens que integram a concessdo ao Estado, para
uma sua eventual gestdo directa.

Nesta medida, a formacdo dos riscos para o Estado
inicia-se logo na fase de estudo e planeamento e
mesmo, porventura, antes, uma vez que C€Omo
vimos atras o desenvolvimento de um processo de
parceria podera ter como pressupostos motivos
politicos que condicionem as possibilidades de
configuracdo da mesma. Estéo neste caso as SCUT,
ou o desenvolvimento de parcerias que envolvem
infra-estruturas rodoviarias ndo justificaveis em
termos de trafego. Nestes casos, iniciado o processo
de planeamento, por pragméticas questdes
orcamentais, a contratacdo em PPP ¢ tida, desde
inicio, como certa.

Aliés, a par dos motivos orcamentais, existem,
ainda outros motivos para o0 mesmo facto. E a EP
que sublinha a ineficiéncia das estruturas publicas,
quando refere ao TC que “desde ha muito tempo
que o Estado Portugués optou por recorrer ao
sector privado como Unica forma de desenvolver
novos projectos de auto-estradas” e que “a
necessidade de infra-estruturas era de tal forma
premente que se considerou que a Unica forma
de se desenvolver projectos de forma rapida e
eficiente foi através do recurso ao sector
privado”.

De facto, o exposto permite concluir que o factor
politico ndo se limita a confluir para o desenho
de instrumentos, como seja o Plano Rodovidrio
Nacional, a montante do processo de gestdo da
PPP, pela EP.

No caso das SCUT as consequéncias de tal
intervengdo politica ndo foram previstas
inicialmente por completo. Em consequéncia, foi
admitida, desde inicio, a existéncia de uma
contratagdo em PPP com efeitos financeiros e
outros, em grande parte, indeterminados.
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Deve notar-se que a contratagdo com tal logica
seria, hoje, incompativel com os propositos de
estabilidade contratual, de continuidade de
gestdo ao longo do ciclo de vida das PPP e de
rigor de analise prévia que estdo subjacentes aos
procedimentos que sdo, nas suas diversas fases,
preconizados pelas boas praticas,
nomeadamente as incluidas no regime legal de
PPP, em vigor.

Os relatorios de auditoria do TC tém referido a
existéncia de diversos processos de renegociagdo
de PPP. Sobre o impacto destas renegociaces,
sublinha-se a posicdo apresentada ao TC pela
CFMOPTC ao referir que “algumas das concessdes
tém estado em renegociacdo quase permanente
desde a adjudicacdo devido a reclamagdes de
indemnizagdo  por  riscos  assumidos  pelo
Concedente ¢ diversas alteragdes unilaterais”.

Afirma, ainda a mesma Controladora Financeira ser
“de presumir que o nivel de Value for Money
(Valor para o Concedente e o cidaddo versus
encargos e riscos para o Orcamento e o
contribuinte), que tera sido optimizado ho momento
da adjudicacéo resultando de um concurso publico
internacional concorrencial, se va degradando com
cada renegociacdo em regime de ajuste directo com
0 Unico concessionario. Por isso, 0s REF
frequentes, em alguns casos quase anuais, Sa0 um
sintoma geral de gestdo pouco rigorosa das
concessoes”.

No que respeita as alteragdes legislativas a EP
considera tratar-se de “uma variavel endégena nio
controlavel no que respeita a legislagdo europeia”.
Quanto as alteracdes de projecto a EP refere serem
objecto da sua atencdo, tanto na fase de construgdo
como na fase de operacdo. Acrescenta, ainda que
“embora nio seja frequente, nio é incomum a
“reclamacio” mais ou menos organizada de nos
adicionais nas concessdes”, 0 gque aponta para a
existéncia de pressdes, nomeadamente de entidades
locais num aproveitamento da implementacdo dos
projectos de PPP, no sentido de obter a alteracéo
das condi¢cBes previamente fixadas, em seu
beneficio. O exposto sublinha, assim, a falta de
articulacdo dos niveis de decisdo do Estado.

Actualmente jA& é obrigatéria a prévia
orcamentacdo das alteracBes unilaterais, por
forca do regime legal das PPP, em vigor. No
entanto, este seria um aspecto que poderia ganhar
em transparéncia ao ser objecto do reporte publico.
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De facto, mais do que a existéncia de meros
orcamentos prévios, 0 que estd em causa € a
possibilidade de aferir, de forma sistematica, o
realismo dos valores dos mesmos e, portanto, de se
verificar se sdo cumpridos 0s objectivos da sua
existéncia: accountability, value for money e
affordability.

A EP mostra-se também preocupada com as
modifica¢des unilaterais, ao referir que “estando a
larga maioria das concessdes em operacdo, no que
respeita a gestdo de riscos controlaveis, alocados ao
Concedente, a maior preocupacdo da EP EPE recai
nas potenciais modificagdes unilaterais (criadoras
de 6nus) que se traduzam na construcdo de activo
adicional ndo contratado. A actividade de
aprovacdo e conformidade ambiental dos projectos,
tem sido uma das principais preocupagdes nos
Contratos mais recentes”.

No entanto, a EP refere que a actual legislacdo
ambiental exige a existéncia de uma DIA
previamente “a assinatura do Contrato de
Concessao”, pelo que se eliminaram as razdes
subjacentes a ocorréncia do risco de alteracdes de
projecto por ndo ter sido obtida previamente a

mesma declaragéo.

O TC faz notar que o regime juridico das PPP, em
vigor'’?, refere que:

“No que respeita, em especial, a declaragdo de
impacte ambiental, quando exigivel segundo a
lei aplicAvel, deve a mesma ser obtida
previamente ao lan¢camento da parceria”.

De facto, de contréario, ndo s6 ndo poderdo ndo ser
em sede das negociacBes efectuadas, aferidos e
correctamente alocados todos os riscos ambientais,
como inclusivamente ndo poderdo ndo existir
condicBes para que se entre em linha de conta com
0S mesmos riscos em sede de avaliagdo de
propostas.

Acresce que o0 n.° 6 do art’ 6.° da legislacdo ja
referida dispde que:

“Nos casos em que sejam apresentadas
propostas com  variantes  assentes em
pressupostos diferentes daqueles que serviram
de base a declaracdo de impacte ambiental, os
riscos inerentes a  variante  correm
exclusivamente por conta do parceiro privado”

12 Decreto-Lei n.° 86/2003, na redaccio dada pelo

Decreto-Lei n.° 141/2006, n.° 4 do art.° 6.°.



Ora, a ndo existéncia prévia ao lancamento de DIA,
poderd invalidar a possibilidade de adequada
apreciacao de tais variantes ou, até mesmo, chegar a
desincentivar os concorrentes a apresentacéo de tal
tipo de propostas.

No campo dos processos de reequilibrio financeiro,
ha ainda que ter em conta que a desarticulagdo e a
falta de estratégia global do Estado tem feito com
que o concedente seja duplamente penalizado. Ao
impor alterag¢des unilaterais, o Estado néo s6 fica
exposto aos encargos directamente resultantes
da alteracdo da obra, como, adicionalmente, a
outros  riscos, como 0s ambientais e
expropriativos, cujos efeitos financeiros tera
também que suportar. Para além destes, existem
ainda encargos com perdas de receita para as
concessionarias  cujo efeito financeiro pode
extravasar o &mbito estrito da alteracdo pretendida
pelo Estado. Neste aspecto, o IGOPTC, na
sequéncia de seus relatérios de 2006, veio referir
que:

“Os montantes reclamados pelas
concessionarias referem-se a sobrecustos por
atrasos no programa de trabalhos e nos
processos expropriativos, por introducdo de
eventos ndo considerados na proposta inicial,
por tracados fora do corredor da proposta e por
perda de receitas.”

E que:

“E expectavel o surgimento de novos REF
decorrentes da complexidade dos processos
expropriativos, da aprovacdo de tracados fora
dos corredores constantes das propostas e da
alteracdo de projectos previamente aprovados”

Diga-se, ainda que embora o Estado tenha passado
a introduzir, nos novos contratos, disposi¢oes que o
salvaguardam do risco ambiental e do risco de
expropriacdes, ndo ficou, porém, o mesmo, livre de
poder voltar a expor-se aqueles mesmos riscos,
alguns, por via das alteragfes que introduzia apds a
adjudicacdo.

Para uma melhor compreenséo do que ocorre com
0s processos de REF, é necesséario lembrar que
estes utilizam, como referencial, modelos
financeiros (também denominados casos-base) para
aferir os montantes a pagar as concessionarias.

Desta forma, os encargos decorrentes das
alteracbes decididas pelo Estado sdo por este
suportados, tendo em conta variaveis
contabilisticas que foram fixadas & data da
contratacdo, por forma a manter o equilibrio de
determinados racios que tém a ver ndo s6 com a
remuneragdo do capital accionista, mas também
com outros factores, como, por exemplo, as
condic@es iniciais de financiamento.

Neste caso do financiamento, o perfil de risco
inicial do projecto é substancialmente mais
elevado, baixando depois da fase de construgéo.
Isto faz com que as concessionarias venham a
renegociar, mais tarde, os seus financiamentos,
obtendo taxas mais favoraveis. No entanto, o
caso-base do contrato firmado com o Estado, e
pelo qual vao ser aferidos os reequilibrios
financeiros, continua a ser o inicial.

E certo que, no campo legislativo, vieram a ser
adoptadas disposicfes que se ligam, ainda que
indirectamente”, aos aspectos referidos, podendo
incidir sobre novas contratagdes. O facto, porém, é
que, para as concessfes ja contratadas e que, de
facto, continuam a ser objecto de processos de REF,
a situacdo persiste, onerando 0s encargos do
Estado.

Persiste, portanto, a influéncia da chamada rigidez
dos casos-base nos processos de REF em curso, em
Junho de 2007, com consequéncias que oneram oS
encargos do Estado, com beneficio apenas para as
concessionarias e, na pratica, sem fundamento
econdmico.

Constata-se, assim, que parte substancial dos
motivos subjacentes aos multiplos processos de
REF relacionam-se com a implementacdo de
modelos de partilha de riscos ineficientes, ou com o
deficiente planeamento dos projectos de PPP, os

quais sofreram posteriormente & adjudicacéo,
alteracGes impostas pelo Estado.

Por ultimo, faz-se notar que tém sido referidas ao
TC, quer no decurso de anteriores auditorias, quer
no caso da presente, diversas disposicGes
contratuais que tém vindo mais recentemente a ser
introduzidas nas concessdes mais recentemente
lancadas e que decorreram de um processo de
aprendizagem.

% por exemplo, a partilha, com o concedente, de ganhos de
refinanciamento.
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Porém, no caso das SCUT o respectivo
lancamento em vaga, implicou que a partilha de
riscos ineficiente se verificasse ndo apenas numa
concessdo, mas num conjunto alargado de
concessGes, muitas das quais ainda hoje em
processo de REF.

Desta forma, a distribuicdo temporal do
langamento das PPPY™ ndo possibilitou
contemplar ~a  salutar  estratégia  de
aprendizagem, no recurso a este tipo de
contratacéo.

174 Utiliza-se por vezes a expressdo “alimentagdo do pipeline de
projectos de PPP”.
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Il Recomendacao final, Destinatarios,
Publicidade e Emolumentos

14  RECOMENDAGCAO FINAL

Tendo em conta o conteldo do presente
Relatério, as suas conclusbes e as respectivas
Recomendacbes, o TC entende instruir, em
especial, quer o Governo, através do Ministro
das Obras Publicas, Transportes e
Comunicagdes, quer a EP, SA para Ilhe
transmitirem, por escrito e no prazo de 6 meses,
as medidas adoptadas e seu estado de
desenvolvimento, acompanhadas dos
competentes comprovativos, tendentes a dar
seguimento as Recomendacdes neste Relatério
formuladas pelo Tribunal. Existindo
Recomendacfes ndo implementadas, no final
daquele mesmo prazo, deve o Governo ou quem
este determinar, e, bem assim, a EP, SA explicar
detalhadamente e por escrito ao Tribunal, as
razdes que a isso conduziram.

15  DESTINATARIOS

Do presente Relatorio serdo enviados exemplares as
seguintes entidades:

® A Presidéncia da Republica;

® A Assembleia da Republica e mais
concretamente:

- Ao seu Presidente;

> A Comisséo de Orgamento e Finangas;

> A Comisséo de Obras Publicas,
Transportes e Comunicacdes;

- Aos lideres dos Grupos Parlamentares.

® Ao Governo e, mais especificamente:

- Ao Primeiro-Ministro;

- Ao Ministro de Estado e das Financas;

- Ao Ministro das Obras Publicas,
Transportes e Comunicacdes.

® A Inspecgio-Geral de Finangas.

® A Inspecgdo-Geral de Obras Publicas,
Transportes e Comunicacdes.

® Ao Conselho de Administragdo da Parpublica,
S.A.

® Ao Conselho de Administracdo da Estradas de
Portugal, S.A.

B Ao Instituto de Infra-Estruturas Rodoviarias, I.
P.

Nos termos e para os efeitos previstos na Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto, com a redacgdo que lhe foi
dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto, ao
representante do Procurador-Geral da Republica
junto do TC.

16 PUBLICIDADE

O presente Relatdrio, apés ter sido remetido as
entidades atras descriminadas, deve, em tempo
oportuno e pelos competentes servigos do Tribunal,
ser:

® Difundido por todos 0os meios de comunicacdo
social;

® Inserido no sitio da Internet do TC.
Tudo acompanhado, na integra, das respostas
enviadas na sequéncia do exercicio do

contraditorio, que fazem parte integrante do
presente Relatério.
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17 EMOLUMENTOS

Nos termos do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de
Maio, e de acordo com os céalculos feitos pelos
Servicos de Apoio Técnico do Tribunal, sdo
devidos emolumentos por parte da Estradas de
Portugal, S.A., no montante de € 16 680,50
(dezasseis mil, seiscentos e oitenta euros e
cinquenta céntimos

Tribunal de Contas, em 13 de Marc¢o de 2008

O Conselheiro Relator

(Carlos Moreno)

Os Conselheiros A

(Antoénio Cluny)

Auditoria a gestao das PPP




Tribunal de Contas

VOLUME |I

IV Anexos

1) Resposta remetida, em sede de contraditério
pelo Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicagoes

2) Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo Ministro das Finangas e da Administragao Publica

3) Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo CA da Estradas de Portugal, SA

4) Resposta remetida, em sede de contraditorio
pela Inspecgao Geral de Finangas

5) Resposta remetida, em sede de contraditorio
pela Inspecgao Geral das Obras Publicas, Transportes e Comunicagées

6) Resposta remetida, em sede de contraditério
pela Controladora Financeira do MOPTC

7) Resposta remetida, em se,de de contraditorio
pelo Presidente da PARPUBLICA
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1. Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicagées
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MINISTERIO DAS OBRAS PUBLICAS, TRANSPORTES E COMUNICAQOES
é;g'/' to do Ministy

Exm® Senhor
N9 AN 70ng 00000 Dr. José Tavares _
# LAl Chefe do Gabinete do Senhor Presidente
do Tribunal de Contas

Exm® Senhor

Dr. Carlos Moreno
M.1. Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas

Proc’® 6.50/2007

Assunto: RELATO DE AUDITORIA SUBORDINADA AO TEMA “GESTAO E CONTROLO DOS
CONTRATOS DE PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS — CONCESSOES RODOVIARIAS”
PROC® N° 18/2007 — AUDIT.

Na sequéncia da notificagiio para o exercicio do contraditério referido em epigrafe
¢ da vossa comunicagdo por e-mail de 14-12-2007, pela qual nos foi concedido o
prazo adicional de 10 (dez) dias 1teis para efeitos de resposta, junto envio a V. Ex®.
as alegacdes a referida Auditoria.

Com os melhores cumprimentos

O CHEFE DO GABINETE

{1

Guilherme Dra)‘(:

FM/AS
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Tribunal de Contas & ;

Relato de Auditoria do Tribunal de Contas
Auditoria Tematica e de Sintese a Gestao e Controlo
dos Contratos de Parcerias Publico Privadas

(Concessdes Rodoviarias) — Processo n° 18/07 AUDIT

Exercicio do contraditério

INTRODUCAO

Apresentam-se de seguida os comentarios do MOPTC, em sede de contraditério, ao Relato
de Auditoria do Tribunal de Contas — Proc® n° 18/07 AUDIT, sobre o assunto em epigrafe.

Faz-se uma nota inicial para referir que a andlise conduzida pelo Tribunal de Contas
abrange as PPP rodoviarias contratadas em Portugal desde ha mais de 10 anos, o que
corresponde a um periodo muito alargado, em que a respectiva envolvente contratual,
técnica, financeira e até institucional evoluiu significativamente ao longo do tempo, pelo que
as descri¢des e consideracdes tecidas pelo Tribunal de Contas devem ser entendidas nesse
contexto, o0 que nem sempre resulta claro do Relato.

Nota-se ainda que grande parte das observacdes e recomendacdes do Tribunal de Contas
estao ja resolvidas no ambito do Novo Modelo de Gestao e Financiamento do Sector
Rodoviario langado por este Governo, objectivamente a mais ampla e profunda reforma
estrutural do sector rodoviario empreendida em décadas. Salienta-se alids o reconhecimento
disso mesmo pelo Tribunal de Contas, nomeadamente no ponto 4.1.3. do presente
Relatério, quando refere que o novo modelo tem “a preocupagao de dar resposta a aspectos
que se apresentam como criticos no presente relatério”, algo com que o Governo n&o pode
deixar de congratular-se.

No que diz respeito a EP,SA, nota-se que, com o contributo dos instrumentos do novo
modelo de gestdo e financiamento, do Plano de Actividades da EP,SA para 2008, e da
aplicacdo a EP,SA do modelo de relacionamento do MOPTC com empresas e organismos
tutelados, fica resolvida a esmagadora maioria dos temas identificados neste Relatério.

Em linha com as recomendac¢des da CFMOPTC, também acolhidas pelo Tribunal de Contas
neste Relatério, o MOPTC acordou ja com o InIR que sejam desenvolvidos os documentos
designados por “Ficha da Concessao”, “Relatério de Acompanhamento” e “Plano de Gestéao

de Riscos” das concessoes, na 6ptica do Concedente.
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Finalmente, salienta-se a evolugdo muito positiva, no mandato deste Governo, dos
processos de reposicdo de equilibrio financeiro ou em Tribunal Arbitral. Tal como se pode
apreciar comparando a situacao reportada pelo Tribunal de Contas no seu Relatério de
Auditoria n°33/05, de Novembro 2005, excluindo a Lusoponte (1.133 milhdes de euros, mais
a prorrogacédo do prazo da Concessdo Norte por 7 anos decidida pelo anterior Executivo)
com a situacao reportada no presente Relatério (531 milh8es de euros, mais a prorrogacao
do prazo da Concesséo Norte por 5 anos), a evolugdo é muito significativa. De facto, esta
reducao do total de pedidos em cerca de 602 milhdes de euros, e ainda a reducdo de 2 anos
na prorrogacdo de prazo da Concesséo Norte, teve como contrapartida o desembolso pelo
Estado de apenas 22 milh&es de euros.

Os comentarios que se seguem estao ordenados de acordo com os pontos do Relato.

COMENTARIOS

2.1.2 Encargos Globais

Quando o Tribunal de Contas faz referéncia a que “muitos dos contratos tém sido alvo de
renegociacéo e de processos de reposi¢do de equilibrio financeiro, logo nos primeiros anos
de vigéncia e, muitas vezes, de forma repetida”, sem identificar as lessons learned e sem
delimitar o universo em causa, esta a cometer uma imprecisao significativa.

Em primeiro lugar, porque o préprio Tribunal de Contas reconhece, no ponto 2.11.1, que o
Estado passou a introduzir, nos novos contratos, “disposi¢cdes que o salvaguardam do risco
ambiental e do risco de expropriagcdes”, ou seja, que resolvem parte substancial do
problema elencado.

Em segundo lugar, porque a utilizacdo da expressao “logo nos primeiros anos de vigéncia”
tem implicita uma critica a renegociagfes realizadas pouco tempo depois do contrato
assinado, o que seria negativo em si mesmo (i.e., a ocorréncia de alteragdes muito cedo na
vida do contrato quereria significar alguma coisa...), quando o relevante € que na maioria
das situacdes verificadas se trata de questdes relacionadas com a construgdo, o que
motivaria sempre — dado que a construcdo se faz nos primeiros anos da concesséo! — que
os eventuais pedidos de reposi¢ao do equilibrio financeiro surgissem necessariamente “nos
primeiros anos”.

Assim, entende-se que o facto que merecia relato seria, sim, que as questées (com impacto
na construgcdo) que motivaram esses pedidos de reequilibrio resultaram de intervencfes do
Estado (decisbes justificadas, mas unilaterais, de alterar tracados, ou atrasos nas
expropriacdes de terrenos, ou atrasos nas aprovacdes ambientais), eventualmente sujeitos
a avaliacao critica, e ndo da propria natureza das PPP, como parece querer induzir-se. E
também mereceria relato com igual saliéncia que, como ja se disse, e fruto da curva de
experiéncia, nos novos contratos esses problemas estdo significativamente mitigados, dado
gue, por exemplo, as expropriacdes passaram a ser responsabilidade dos concessionarios e
as concessoes sdo lancadas j& com as necessarias aprovagfes ambientais.
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2.2.1.Quanto a multiplicidade de entidades envolvidas no ciclo de vida das PPP

Quanto ao envolvimento de 28 tipos de entidades, sera este dado factual, mas reconheca-se
que acrescenta pouco a discussdo menciona-lo. De facto, se cada uma das entidades
referidas exerce as competéncias que Ihe foram conferidas, querer-se-a significar que as
PPP tém de ter um tratamento especial? Sera porventura verdade que se o Estado
entendesse construir, por administracdo directa da EP, uma determinada rodovia, ndo tinha
de envolver, num momento ou noutro, aquelas entidades? Se, como refere o Tribunal de
Contas, tal envolvimento é “factor de ineficiéncias, ineficacias e de diluicdo de
responsabilidades, para além de se mostrar substancialmente irracional e burocratizante”,
refira-se que se trata de procedimentos administrativos que ndo sdo exclusivo das PPP —
que alias este Governo tem vindo a eliminar, recorde-se as reformas profundas de
simplificacdo administrativa -, nem parece que se possam criticar as PPP por esta razao.

2.2.2 Quanto a dificuldade de articulagcédo das entidades publicas envolvidas com a EP

Contesta-se que "0 reconhecimento da matriz de risco contratual para o Estado” apenas
faca sentido “se enquadrado no reconhecimento de uma outra matriz de risco, mais vasta,
que englobe todas as fungdes do Estado concorrentes para o mesmo processo de PPP”.
Em termos puramente tedricos, tal até seria concebivel, mas pouco praticavel.

Insiste-se em que os “riscos que decorrem unicamente da capacidade de gestao do préprio
Estado” mencionados pelo Tribunal de Contas e que coexistirdo com o0s riscos que,
contratualmente, ficaram a cargo do Estado em cada PPP, ndo séo riscos exclusivos do
investimento publico em regime de PPP, mas sim riscos transversais a todas as
modalidades de investimento publico, ao contrario do que parece querer inferir o Tribunal de
Contas. Acresce que, no ambito do novo modelo de gestdo e financiamento do sector
rodoviario, com o novo papel atribuido ao InIR, quanto as funcBes de representacdo do
Concedente, havera capacidade acrescida para que seja desenvolvido, o “Plano de Gestao
de Riscos” das concessoes, na optica do Concedente, tendo o MOPTC ja acordado com o
InIR que se proceda nesse sentido.

2.2.3 Quanto a auséncia de coordenacédo na funcdo de concedente

Contesta-se a utilizagéo pelo Tribunal de Contas da expressao “auséncia de coordenagao
na funcdo de concedente”. A EP e a Parpublica, enquanto entidades directamente
envolvidas no acompanhamento das concessdes, tém responsabilidades definidas,
intervindo a EP ao nivel operacional, e a Parpublica ao nivel financeiro, e tém assegurado
essa coordenacdo. Obviamente, isso ndo € o mesmo que dizer que se trata de uma
entidade una e indivisivel. Insiste-se que, no novo modelo de gestdo e financiamento do
sector rodoviério, o papel da EP relativamente as novas concessdes sai reforcado deste
ponto de vista, j& que serd responsavel pela gestdo global do das infra-estruturas
concessionadas, através da relacdo directa com as suas subconcessionérias, exercendo o
MOPTC e o MFAP o seu controlo por via da fungéo accionista do Estado. Salientam-se

ainda as funcdes de regulacdo, supervisao e fiscalizagdo entretanto atribuidas ao InIR.
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2.2.4 Quanto a assimetria de informac&o entre concedente e concessionaria

No ambito do novo modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviério, a concentracao
da gestéo dos contratos de concesséo na EP, no caso das novas subconcessoes, e no InIR,
no caso das ja existentes concessoes directas do Estado, resolve o problema da assimetria,
criando vantagem para o Estado no quadro de um mercado concorrencial, e dando ao
Estado capacidade para incorporar as melhores praticas nos novos contratos.

2.2.5 Quanto aintervencdo da EP no a&mbito das concessdes

A afirmacéo do Tribunal de Contas de que “a Estradas de Portugal tem desempenhado o
essencial da gestdo das funcdes de concedente, sem a contrapartida de um adequado
sistema de remuneracao”, esta desactualizada no que diz respeito a questao das receitas
préprias, dado que com o novo modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviario, e em
particular com a atribuicdo da concesséo geral a EP,SA e a criagdo da Contribuicdo de
Servigo Rodoviario, esse tema especifico fica solucionado.

Quanto a inexisténcia de um “sistema de avaliagdo do desempenho associado a gestéo das
PPP”, a nova estrutura do modelo de gestédo e financiamento, nomeadamente atribuindo a
EP funcbes mais centrais e mais claras na gestdo das PPP, em particular em regime de
subconcessao, resolve integralmente esse problema, pois tem embutido um claro incentivo
a um acompanhamento mais préximo e mais sistematizado por parte da concessionaria
geral, e a um acompanhamento desta por parte do regulador sectorial, o InIR.

2.2.6 Quanto aos condicionalismos impostos pelos diversos intervenientes

Contesta-se em absoluto a conclusdo do Tribunal de Contas de que, verificando-se uma
alegada “ndo existéncia de consensos publicos sobre os projectos de PPP”, haveria
“reflexos na estabilidade contratual e nos encargos que o Estado suporta”. Mais uma vez, e
neste caso procurando sustentar-se em afirmacbes da CFMOPTC que néo traduzem
exactamente a mesma ideia, o Tribunal de Contas atribui as PPP uma desvantagem ou
dificuldade que néo € exclusivo das PPP — ou seja, ndo se trata de uma caracteristica das
PPP, como parece querer inferir o Tribunal de Contas -, mas sim de todos os projectos de
infra-estruturas. E evidente que as partes interessadas (stakeholders) tém influéncia na
forma como um grande projecto de infra-estruturas é lancado e se desenvolve — é isso que
diz a CFMOPTC. Mas, acrescentar-se-ia, isso é verdade quer se trate de uma PPP, quer se
trate de um investimento por administracao directa do Estado. O risco de contestacdo é
tipicamente assumido pelo Concedente numa PPP, mas obviamente também é assumido
pelo Estado se se tratar de um investimento feito por administracdo directa. Ndo se aceita,
assim, necessariamente, a referéncia do Tribunal de Contas a “consequéncias onerosas
para o Estado” como se de um problema das PPP se tratasse, pois trata-se de uma
conclusdo manifestamente enviesada.
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Contesta-se a utilizacdo pelo Tribunal de Contas da expressdo “constata-se que o0s
condicionalismos criados pelos intervenientes poder&o ter origem no nivel ministerial”. Mais
uma vez citando a CFMOPTC fora de contexto, o Tribunal de Contas parece pretender
atribuir as PPP dificuldades especiais que ndo existem. O processo decisional de um grande
investimento em infra-estruturas é complexo por natureza e envolve inUmeras tomadas de
posicdo, técnicas e politicas, a varios niveis, das varias tutelas governamentais e outros
stakeholders envolvidos. E isso € verdade para as PPP como para as outras modalidades
de investimento. Havendo ou ndo os projectos consensualizados de que fala a CFMOPTC, é
mais uma vez pouco rigoroso atribuir as PPP uma especial desvantagem ou dificuldade
nesta matéria.

Finalmente, contesta-se que, como o Tribunal de Contas diz, “as diversas entidades
publicas intervenientes condicionam negativamente o desenvolvimento dos processos de
PPP”. Por um lado, as dificuldades elencadas pelo Tribunal de Contas — nhomeadamente
com 0s poderes autarquicos — decorrem da propria natureza das entidades e dos seus
poderes, constitucional e legalmente estabelecidos, e, por outro lado, ndo sdo, novamente,
um exclusivo das PPP.

Quanto a “indisciplina das diversas entidades publicas” citada pelo Tribunal de Contas, este
Governo, com a legitimidade que lhe advém de ter sido ele a definir as regras adicionais
para o langamento e estruturacdo das PPP que se mencionam no texto — nomeadamente
através do Decreto-Lei n°141/2006 -, ndo considera que tal termo seja 0 mais ajustado a
realidade em causa. As diferentes entidades intervém no exercicio dos seus legitimos
poderes, mas por serem numerosas e essas intervencdes poderem ser conflituantes, o que
se tornava necessario era sistematizar melhor esse envolvimento. O que ocorreu foi,
objectivamente, uma melhoria de procedimentos que resulta da curva de experiéncia na
realizacdo de PPP em Portugal.

2.2.7 Quanto a auséncia de um sistema integrado de reporte publico

Quanto ao sistema de reporte publico, salienta-se a preocupacdo — também expressa pelo
Tribunal de Contas, alias — de que ha, ja hoje, um potencial relevante para a assimetria de
informacédo entre o Concedente e 0s concessionarios. Ora estabelecer um sistema de
reporte publico, e “publicitado” como refere o Tribunal de Contas, que disponibilize dados e
know how que deveriam ser reservados ao processo da contratacdo, acompanhamento e
renegociacdo de concessodes, poderia ser contraproducente e até enfraquecedor da posicao
negocial do Estado, pelo que esta questdo deve ser ponderada.

Salienta-se que 0 novo modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviario dara a EP,SA
e ao InIR novas condicbes de coordenacédo da recolha e tratamento de informacgédo, em
matéria de gestdo das PPP, potenciando uma posi¢cdo negocial mais forte. Concorda-se
com a recomendagéo da CFMOPTC de que seja produzido periodicamente um “Relatério de
Acompanhamento” das concessodes, na Optica do Concedente, tendo o MOPTC ja acordado
com o InIR que se proceda nesse sentido.

Contesta-se em absoluto, por ndo corresponder a verdade, a afirmacdo pelo Tribunal de
Contas de que se verificaria, no ambito das comissbes temporarias, “a aceitagio,
aparentemente integral e sem contestacao, por parte do Estado, de montantes reclamados
pelas concessionarias”. Os préprios dados veiculados pelo Tribunal de Contas neste Relato
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(ver ponto 13. do Relato e ver comentarios do MOPTC ao ponto 13.) desmentem esta
afirmacdo. A EP, no seu contraditério, igualmente nega esta afirmacdo. E o Tribunal de
Contas ndo a comprova, pelo que ndo deveria afirma-la.

Finalmente, em matéria de prorrogacao de prazos contratuais, contesta-se mais uma vez a
superficialidade das afirmacdes do Tribunal de Contas. Do ponto de vista contratual - como
é tipico em concessdes PPP em muitos paises - uma das formas de proceder ao reequilibrio
financeiro do contrato consiste em prorrogar o prazo da concessao. Ou seja, trata-se de
uma solucdo perfeitamente aceitavel no quadro legal e contratual vigente. Dai a referir,
como o Tribunal de Contas refere, que “podera ocorrer a perpetuacdo ad eternum do
mesmo parceiro privado”, vai uma grande distancia, como se reconhecera, e é claramente
um extremar da realidade que ndo tem qualquer sustentacdo em exemplos concretos, que
alids o Tribunal de Contas ndo apresenta.

Quanto ao sistema de lessons learned, contesta-se 0 que o Tribunal de Contas afirma, e
remete-se para 0s comentarios a propésito do ponto 2.12.9, relativamente a acumulacdo de
experiéncia. Apenas a titulo de exemplo, nota-se que o préprio Tribunal de Contas
reconhece, no ponto 3.1.2 do Relatdrio, que “por via do Decreto-Lei n°141/2006,
continuaram a ser introduzidas alteracdes que consubstanciam ndo s6 um processo de
aprendizagem na gestao publica dos contratos de PPP, mas também a atencdo que foi dada
as melhores praticas internacionais no dmbito da mesma gestao”. A reforma empreendida
no sector, dando novo papel a EP, e a flexibilizagdo, nas novas concessdes, de alguma da
rigidez contratual existente nos antigos contratos (vide comentario ao ponto 2.12.9 do
Relatorio) sdo também exemplos, entre outros, da aplicagéo da “curva de aprendizagem”.

2.2.8 Quanto ao controlo orgcamental

Construir estradas necessita de recursos relevantes. Mas fazer a soma das rendas futuras
de uma PPP rodoviéria e dizer que, pela constru¢do de determinadas estradas, se estdo a
pagar valores muito elevados, é uma analise muito simplista. Quando o Estado, por gestao
directa, construia uma estrada, o que fazia era orgamentar um determinado investimento no
PIDDAC, em um ou dois anos, e as verbas do Orgcamento de Estado pagavam essa estrada.
Mas onde estavam previstos 0s custos de operacdo e manutencdo dessa estrada nos 30
anos seguintes? E os custos de financiamento desse investimento em 30 anos, onde
estavam estimados? E os custos dos riscos — de projecto, de construcdo, de financiamento,
de operacdo e manutencao -, onde estavam inscritos ou orcamentados? A virtude de poder
conhecer, com alguma seguranca, 0s contornos globais do custo de construcdo, operacéo e
financiamento de uma rodovia ao longo de 30 ou mais anos, como de nenhum modo é feito
noutras circunstancias pelo Estado relativamente as suas aquisices de bens e servigos,
nao pode ser lida e utilizada pelo Tribunal de Contas precisamente como de uma menos-
valia das PPP se tratasse!

2.3.2 Quanto as possiveis implicacdes do NMFSR

Regista-se a afirmacdo do Tribunal de Contas de que “este modelo de financiamento,
segundo os critérios do Eurostat, ndo conduz a um efeito de desorgamentagédo”, o que
contradiz directamente afirmacdes do Tribunal de Contas neste mesmo ponto 2.3.2. do
Relato.

Auditoria & Gestao das PPP



2w/
Tribunal de Contas & ;

Quanto as questdes levantadas pelo Tribunal de Contas relativamente a divida da EP para
efeitos de SEC95 e ao envolvimento de capital privado na EP,SA, salienta-se que: 1) a
EP,SA é uma sociedade de capitais exclusivamente publicos; 2) como especificamente
referido nas Bases da concessdo, a concessao geral da rede rodoviaria nacional é atribuida
a uma sociedade com estas caracteristicas; e 3) o Governo ja assegurou que nao ira
privatizar a empresa.

Contesta-se em absoluto a afirmacdo do Tribunal de Contas, por meramente especulativa e
sem qualquer aderéncia a realidade, de que “(...) uma vez mais, terdo continuado
suspensas medidas potencialmente positivas que vinham (...) a ser perspectivadas
anteriormente”, como sejam, a reestruturacdo da ACC da EP, a aplicacdo a EP de um
sistema de controlo e reporte (a exemplo do aplicado a outras empresas tuteladas do
MOPTC) ou a constituicio de um Gabinete de Acompanhamento das Parcerias no
Ministério das Finangas. Acontece que, pelo contrario, todas essas medidas seguem o0 seu
curso normal, estando a ser implementadas, como € o caso da reestruturacdo da EP, em
curso, na sequéncia do novo modelo de gestdo e financiamento, o caso da aplicacdo do
sistema de controlo e reporte do MOPTC a EP, em funcionamento, ou ainda o caso da
criacdo de uma estrutura permanente dedicada as PPP. Conclui-se pois que se trata de uma
afirmacgéo do Tribunal de Contas que ndo tem qualquer base factual.

2.4.1 Quanto ao modelo de gestéo

A ‘“instabilidade institucional” que o Tribunal de Contas menciona decorreu em grande
medida da evolucdo sucessiva da natureza da EP, num esfor¢o do Estado para confrontar o
progressivo esgotamento do anterior modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviario.
Este Governo compreendeu a necessidade de alterar esse paradigma e reformar
profundamente o sector. O novo modelo de gestdo e financiamento do sector —
genericamente descrito no préprio Relato (ponto 4.1.3) - vem precisamente dar corpo a essa
reforma. Considera-se que a esmagadora maioria das observacfes e comentarios do
Tribunal de Contas neste ponto relativamente a realidade institucional da EP ficam
ultrapassadas com a implementagc&do em curso do novo modelo de gestéo e financiamento.

Por outro lado, a nova realidade empresarial e contratual da EP,SA também impora novos
desafios a capacidade de gestdo da empresa, sem prejuizo do controlo do Estado na sua
funcdo accionista, nomeadamente através dos objectivos e do contrato de gestdo com o
Conselho de Administracdo (na linha da orientacdo adoptada pelo MOPTC quanto ao
relacionamento com as empresas e 0s organismos tutelados).

Contestam-se as afirmacdes do Tribunal de Contas relativamente a gestdo de contratos de
concessao, ja que se atém ao aspecto formal — apesar de “organicamente prevista, na ACC,
a figura do ‘Gestor de Contrato’ ndo existe” — pois na verdade, como refere a EP no seu
contraditorio, essas fungbes “tém sido asseguradas, em concreto, no ambito dos diferentes
contratos, pelas chefias de Departamento e Divisdo existentes na ACC” na pratica”.

Contesta-se também a referéncia, alegadamente negativa, do Tribunal de Contas a uma
“dupla dependéncia de chefias”, nota essa que ignora esclarecimentos ja prestados pela EP
e ndo parece constituir sequer uma visdo particularmente informada de “boa técnica

Auditoria a Gestéo das PPP



organizacional”. O que a EP esclarece de novo no seu contraditério € que a dependéncia
matricial resulta de os técnicos que acompanham cada concesséo o fazerem quer na fase
de concurso, projecto e obra (reportando a uma chefia especializada em concurso, projecto
e obra), quer na fase de operagdo (aqui reportando a uma chefia especializada em
exploracao). A organica matricial ndo é boa ou ma em si mesma, mas tem aqui a vantagem
evidente de permitir manter os técnicos continuadamente afectos a uma concesséo, o que é
necessariamente positivo.

Contesta-se também a afirmacgao do Tribunal de Contas de que “a formagéao profissional em
PPP dos técnicos da ACC tem sido descurada”. Apesar de limitada disponibilidade de
cursos de formacgao nesta area muito especializada, a EP patrocinou a alguns elementos da
ACC complementos de formag&o académica na area das PPP, e o Gabinete Juridico da EP
iniciou a formacdo em PPP de colaboradores seus, como o préprio Tribunal de Contas
reconhece no ponto 2.13.

2.4.2 Quanto aos recursos afectos a ACC

N&o se pode concordar com algumas ilacbes do Tribunal de Contas apenas baseadas em
opinides de um ou outro entrevistado e, portanto, pouco sustentadas. Em qualquer caso, no
ambito do novo modelo de gestdo e financiamento do sector rodoviario langado por este
Governo, a EP,SA foi atribuido um novo papel, para o desempenho do qual se procedeu ao
reforco financeiro (com a atribuicAo de receita propria, a Contribuicdo de Servico
Rodoviario), institucional (com a transformacdo em sociedade andénima de capitais
exclusivamente publicos) e contratual (com a outorga do contrato de concessao da rede
rodoviaria nacional) da empresa. Obviamente, das novas responsabilidades da EP,SA -
nomeadamente face as novas concessfes em langamento, em que a EP,SA assume um
papel nuclear em matéria de gestdo dos contratos de concessdo das PPP rodoviérias -,
decorre a necessidade de rever e reforcar a organizacdo e recursos da Area de
Coordenacédo de Concessdes (ACC) da EP,SA. Estas matérias, em particular no que diz
respeito ao reforgco da organizacdo e recursos da ACC da EP,SA., estdo ja tratadas no
ambito dos instrumentos do novo modelo de gestéo e financiamento, ho ambito do Plano de
Actividades da EP,SA para 2008, e no ambito da aplicacdo a EP,SA do modelo de
relacionamento do MOPTC com empresas e organismos tutelados.

2.4.3 Quanto ao sistema de controlo da ACC

Contesta-se a afirmagdo do Tribunal de Contas relativamente a que “as disposi¢cdes
contratuais ndo tém incorporado adequadas medidas de protec¢do dos direitos dos utentes,
0 que obrigou as mesmas a ser (sic) tomadas por via legislativa”. De facto, a publicacao da
Lei n°24/2007, de 18 de Julho, corresponde a melhorias substanciais. E evidente que
gualquer melhoria na defesa dos direitos dos consumidores e utentes de qualquer servico
significa que, antes, tais direitos ndo estavam tdo bem defendidos, mas dai a concluir, como
o Tribunal de Contas pretende, que a regulamentacdo anterior era fragil vai ainda uma certa
distancia. Até porque esta melhoria decorre também da “curva de experiéncia” do Estado
nesta matéria (Que mais uma vez se traduz em factos concretos, ao contrario do que o
Tribunal de Contas refere a respeito das lessons learned e do aproveitamento da
experiéncia em PPP).
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A questdo do incumprimento contratual € relevante e este deve ser melhorado. Mas nédo se
julga que a posicdo negocial do Estado esteja em risco, e contesta-se, em absoluto, a
afirmacdo do Tribunal de Contas de que “a percepcao por parte das concessionarias da
inaccdo do Estado neste dominio e da pouca importancia efectiva do mecanismo das
sancgoes potencia a identificagdo de “beneficios sombra” em sede de novas contratagdes, ou
seja, beneficios ndo considerados contratualmente que potenciam a rendibilidade accionista
das concessionarias, sem qualquer contrapartida para o Estado”. E uma redaccao infeliz, no
que se considera alias uma nota perigosamente superficial.

O que considera é que, tendo-se entrado na fase pos-construgéo, i.e., na fase de cruzeiro,
da maioria das concessdes iniciadas entre o final dos anos 90 e o principio do sec.XXI , é
tempo de redobrar os esforcos de acompanhamento das concessGes nesta matéria,
assegurando nomeadamente a obtenc¢&o dos niveis de servigo contratados. Estas matérias,
em particular no que diz respeito ao reforco do acompanhamento dos contratos por parte da
EP,SA., estdo ja tratadas no ambito dos instrumentos do novo modelo de gestdo e
financiamento, no ambito do Plano de Actividades da EP,SA para 2008, e no ambito da
aplicacdo a EP,SA do modelo de relacionamento do MOPTC com empresas e organismos
tutelados.

De qualquer modo, regista-se que o Tribunal de Contas elenca, como aspecto positivo, no
ponto 2.13 do Relato, que na “ACC estd em vias de ser fixada uma metodologia de
planeamento das acc¢bes de fiscalizagdo e de acompanhamento, em funcdo de recursos
disponiveis e indicadores de risco”.

2.5. Quanto a gestédo do outsourcing

Em matéria de outsourcing, contestam-se, por contraditorias, as afirmagfes do Tribunal de
Contas. Por que ndo é possivel ter o melhor de dois mundos. O Estado ndo pode ser
acusado de ndo defender convenientemente o0s seus interesses face aos concessionarios, e
ser ao mesmo tempo criticado por colocar ao seu servico - em regime de outsourcing que
seja — alguns dos melhores especialistas nacionais em PPP, nomeadamente na area
financeira e na area juridica. Ou uma coisa ou outra. A EP ndo pode ser criticada por nao
conseguir manter ou atrair para os seus quadros esses especialistas — e por isso 0s contrata
fora —, quando o préprio Tribunal de Contas reconhece que esses especialistas séo
escassos, muito procurados e muito bem remunerados pelo mercado, ndo sendo a EP,
pelas limitagbes decorrentes da sua natureza de entidade publica, competitiva em termos
remuneratorios. Também neste contexto, estd o Governo seguro que, no novo modelo de
gestdo e financiamento do sector rodoviario, a EP,SA terd melhores condicdes para,
internamente e/ou em regime de outsourcing, se dotar dos meios necessarios a adequada
defesa do interesse publico.

Contesta-se ainda a afirmag¢édo do Tribunal de Contas, citando elementos da Parpublica,
relativamente ao “papel de quase lideranga assumido por estes consultores”, sendo certo
que essa apreciacdo, puramente subjectiva, foi feita por quem, frequentemente, ho ambito
das Comissodes, recorreu também aos conhecimentos e trabalho técnicos desses mesmos
consultores — como alias se refere no ponto 6.2. do préprio Relatério do Tribunal de Contas.
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Quanto ao facto, mencionado pelo Tribunal de Contas, de se recorrer a “um conjunto restrito
de empresas de consultadoria técnica, financeira e juridica”, contesta-se a apreciacdo
simplista que encerra. Primeiro, deve ser entendido que é preciso assegurar que guem
aconselha o Estado ndo esta a aconselhar os parceiros privados, ou seja, nhem todo o
mercado esta disponivel. Por outro lado, trata-se de questbes de elevada especificidade
financeira e juridica, pelo que nem todos os consultores estdo habilitados a intervir.
Finalmente, porque ha ébvias economias de escala e de eficiéncia no seu tratamento por
um conjunto limitado de consultores.

Quanto a necessidade de maior internalizacdo de conhecimentos por parte da equipa da
EP,SA, e de melhor controlo sobre o desempenho da contratagdo externa, a matéria esta ja
tratada no ambito dos instrumentos do novo modelo de gestédo e financiamento, no ambito
do Plano de Actividades da EP,SA para 2008, e no ambito da aplicacao a EP,SA do modelo
de relacionamento do MOPTC com empresas e organismos tutelados.

2.6. Quanto a afericdo do value for money das PPP

Contesta-se a afirmacgao do Tribunal de Contas de que “a opg¢ao pelo desenvolvimento em
PPP ¢é primariamente encarada como uma forma de financiamento, contrariando os
principios econdmicos subjacentes a este tipo de contratagao”. Uma coisa é reconhecer-se
que, sem a solugdo PPP, incluindo a vertente de financiamento, néo teria sido possivel
realizar os investimentos em rodovias que foram realizados nos ultimos anos, outra diferente
é dizer que se opta pelas PPP para obter financiamento ao investimento.

Os principios econémicos das PPP assentam na possibilidade de transferir o risco para as
entidades melhor colocadas para o gerir, e contratualizar os direitos e responsabilidades, e
0S necessarios incentivos, para que isso se verifiqgue. No caso das estradas, o Estado tem
transferido, para além do risco de financiamento, também o risco de construcdo, por
exemplo, com vantagem para os cofres publicos, pois 0 risco de ocorrerem quaisquer
atrasos ou trabalhos a mais corre por conta do concessionario. O Tribunal de Contas néo
pode ignorar este facto.

Relativamente a questdo do Comparador do Sector Publico (CSP), importa deixar claro que
0 mesmo se utiliza para poder aferir o beneficio — value for money - de realizar determinado
investimento recorrendo a uma solucdo PPP, por compara¢cdo com uma solucdo executada
directamente pelo Estado. O CSP é pois a bitola com a qual se compara a solucdao PPP. A
auséncia do célculo do Comparador do Sector Publico (CSP) foi j& explicada pela EP, em
relacéo aos ultimos concursos em concreto (Douro Litoral, Grande Lisboa e Tunel do Maréo,
cuja justificacdo consta alias do préprio Relato do Tribunal de Contas) e também porque o
Estado h& muito que nédo faz gestéo directa da constru¢do de auto-estradas, ndo tendo pois
forma de quantificar, com rigor, esses encargos e o risco envolvido nesse empreendimento.

Também se contesta em absoluto a afirmagao de que ha “sobreposicdo de motivos politicos
a afericdo do value for money das PPP, quer seja directamente na escolha do modelo de
parceria inicial (SCUTS, por exemplo), quer em sede de renegociacdes (Lusoponte, Aenor,
por exemplo)”. Pretende o Tribunal de Contas referir que se tivesse havido uma apreciagéo
do value for money, provavelmente nao teriam sido lancadas concessdes em regime SCUT?
Se é disto que se trata, € um erro. A decisdo de construir rodovias € uma deciséo politica
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que é o Governo que toma. A decisdo de introduzir portagens numa determinada via que
tenha caracteristicas para tal é uma decisdo politica que é o Governo que toma. A
apreciacao do value for money é posterior a esta decisdo quanto ao investimento a realizar
e ao regime de exploracdo a adoptar. O value for money é quantificado comparando o custo
da PPP, ajustado pelo risco, com o custo, ajustado pelo risco, do Comparador do Sector
Publico, para determinar se ha vantagem em prosseguir com a PPP ou fazer o investimento
“dentro” do Estado.

Na realidade, as razbes aduzidas pela prépria EP e referidas pelo Tribunal de Contas no
ponto 8.1.3 do Relatorio - ndo existe informacdo suficientemente detalhada na EP para
construir um Comparador Publico, pois o Estado/EP ndo desenvolve projectos de auto-
estradas por recurso a sua gestdo directa desde os anos 70 -, mostram que a afericdo do
value for money seria meramente tedrica. Mais ainda: o proprio Tribunal de Contas
reconhece, no mesmo ponto 8.1.3, que “tal avaliagdo pressupbe a possibilidade efectiva de
optar por outra contratagdo que nao seja por PPP”, 0 que objectivamente, na perspectiva
or¢camental, ndo foi verdade ao longo dos ultimos anos. As duas razdes aduzidas tornariam
pois a afericdo do value for money num exercicio duplamente teorico.

Relativamente a elaboracdo do outline business case (OBC), fica claro do proprio Relatorio
do Tribunal de Contas que a EP ja hoje produz tal informacéo, ainda que ndo conformada a
um documento com essa designacao, ndo parecendo que tal agregagdo num Unico dossier
signifique por si sé uma significativa melhoria necessaria.

2.7. Quanto a gestao dos contratos na fase de concepcdo e construgcéao

O Tribunal de Contas é omisso quanto aos efeitos positivos da transferéncia do risco de
construcdo para o parceiro privado. Qual a importancia das derrapagens fisica, em termos
de prazo de execugéo, e financeira, em termos de custo global da obra, que séo evitadas?
Os potenciais encargos relacionados com este risco sdo totalmente alocados ao parceiro
privado e isso ndo € negligenciavel, quando se sabe que as obras sob gestdo directa do
Estado sempre tiveram desvios e trabalhos a mais muito significativos face ao planeado.

2.8.1 Acompanhamento da situacdo econémico-financeira das concessionarias
e
2.8.2 Controlo das obrigacdes de informacao das concessionarias

Concorda-se que o acompanhamento administrativo e financeiro das concessfes pode
evoluir significativamente, quer numa Optica regulatéria, pelo InIR, quer numa 6éptica de
gestdo do risco contratual, pelo Concedente. Nesse sentido, e como ja se referiu, 0o MOPTC
acordou ja& com o InIR que seja dada continuidade ao desenvolvimento da “Ficha da

Concessao” e a sistematizagdo que a mesma corporiza, bem como do “Relatério de
Acompanhamento” por concessao.
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Quanto a citacdo da CFMOPTC feita pelo Tribunal de Contas, de que a consequéncia do
“‘desaproveitamento da “curva de aprendizagem” foi (...) os erros superiores a 10% na
orcamentacao das rendas em 2006 e 2007”, contesta-se a relacdo causa-efeito entre os
dois temas, pelas razdes aduzidas nos comentarios ao ponto 6.2.

2.9.1 Sistema de controlo de trafego

Contesta-se em absoluto, por ndo corresponder a verdade, a afirmagcdo do Tribunal de
Contas de que “existem concessionarias que nao dispdéem nem de infra-estruturas, nem de
recursos humanos, nem de equipamentos que possibilitem a contagem de trafego a que se
obrigaram contratualmente”; todas as concessiondrias procedem a contagem do trafego nos
termos dos seus contratos de concessao. A mencao, a titulo de exemplo, da Costa de Prata,
nao confirma a afirmacao anterior do Tribunal de Contas, ja que se refere a “meios de
exploracao” e tem a ver com a questao da fusédo dos centros operacionais, assunto que se
clarifica nos comentérios ao ponto 2.10.2.

2.9.2 Processos de multa

A questdo do incumprimento contratual é relevante. N&o se julga que a posi¢éo negocial do
Estado esteja em risco, mas dado que se entrou na fase pds-construcéo, i.e., na fase de
cruzeiro, da maioria das concessdes iniciadas entre o final dos anos 90 e o principio do
sec. XXl , é tempo de redobrar os esforcos de acompanhamento das concessdes nesta
matéria. Nesse sentido, o MOPTC acordou ja com o InIR que as recomendacfes do
Tribunal de Contas que, nesta matéria, possam ser Uteis, sejam devidamente consideradas.

De qualquer modo, regista-se que o Tribunal de Contas elenca, como aspecto positivo, no
ponto 2.13 do Relato, que na “ACC esta em vias de ser fixada uma metodologia de
planeamento das acc¢bes de fiscalizacdo e de acompanhamento, em funcdo de recursos
disponiveis e indicadores de risco”.

2.9.3 Sinistralidade

Salienta-se que a afirmacédo do Tribunal de Contas de que “o factor sinistralidade ainda néo
teve qualquer impacto nos pagamentos as concessionarias”, sendo objectivamente verdade,
induz uma leitura negativa — como se houvesse algum atraso na aplicacdo de penalidades —
gue nédo corresponde ao conteudo do texto, ja que o proprio Tribunal de Contas reconhece
que “2007 sera o primeiro ano no qual contratualmente havera incidéncia do factor
sinistralidade nos pagamentos”.

2.10.2 Ranking das concessionérias

Contestam-se os termos em que o Tribunal de Contas coloca o tema do pedido de fusdo
dos centros operacionais de controlo de trdfego da AENOR, e nomeadamente aquilo que
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refere como “questdes que merecem reflexao”, ja que procura retirar consequéncias de uma
decisdo que a EP ainda n&o tomou. Ou seja, o Tribunal de Contas objectivamente especula
sobre os eventuais efeitos futuros dessa eventual decisdo ainda ndo tomada, o que se
considera inaceitdvel. A EP ndo tomou qualquer decisdo, estando ainda a avaliar as
consequéncias dessa eventual fusdo. Contestam-se pois, em absoluto, as afirmacdes do
Tribunal de Contas de que “o Estado poderd” — note-se o tempo verbal - estar a “estimular
comportamentos” ou a “premiar problemas” ou a “ser responsavel pela existéncia de
posicdes privadas relevantes no mercado nacional das concessbes eventualmente
contrarias aos seus préprios interesses” — trata-se de uma redaccédo manifestamente infeliz
e inaceitavel, por meramente especulativa.

2.10.3 Tratamento das reclamagdes

Contesta-se a afirmagao do Tribunal de Contas de que “as reclamagdes apresentadas pelos
utentes directamente as concessionarias ndo sdo objecto de qualguer tratamento
estatistico”, ja que a EP realiza esse tratamento, alias espelhado na relevante informacao
disponibilizada ao Tribunal de Contas e apresentada neste mesmo Relato, no ponto 11.

Regista-se ainda que o proprio Tribunal de Contas elenca, como aspecto positivo, no ponto
2.13 do Relato, “ a implementacdo do Servigco Estrada Livre da EP, o qual, desde 1 de
Agosto de 2005 até 3 de Julho de 2007 registou 5.408 reclamagdes”.

Em todo o caso, nota-se que no ambito do novo modelo de gestao e financiamento, o novo
regulador, o InIR, terd um papel relevante neste aspecto concreto.

2.10.4 Inspecgdes no ambito da qualidade de servigo
e
2.10.5 Controlo de disponibilidade

Considera-se relevante mencionar que, no ambito do novo modelo de gestdo e
financiamento do sector rodoviario, e das obrigacdes contratuais impostas a EP,SA ao
abrigo do contrato de concessdo, bem como da natureza das novas concessdes em
lancamento pela EP,SA, as inspec¢fes no ambito da qualidade de servico e o controlo de
disponibilidade adquirem importancia renovada, constituindo alias indicadores importantes
do cumprimentos contratual por parte da propria EP, SA e das suas subconcessionarias,
pelo que, necessariamente, dardo lugar a um esforgo especifico da EP,SA.

2.10.6 Sinistralidade

Quanto a sinistralidade, contesta-se o sentido da afirmacédo do Tribunal de Contas de que
“‘ndo tem existido qualquer tratamento de dados de sinistralidade com consequéncias na
relacdo contratual’. Nao s6 nao corresponde a verdade dos factos — pois a EP dispde dos
dados de sinistralidade, como esta clarifica no seu contraditério -, como, no préprio Relato, o
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Tribunal de Contas refere que o mecanismo contratual de aplicacdo de penalidades e
prémios relativos a sinistralidade pressupde a verificagdo de um conjunto de condicbes e
“estas condi¢des cumulativas verificaram-se apenas em 2007” e ndo antes (ver ponto 12.3).

Regista-se ainda que o Tribunal de Contas elenca no ponto 2.13 do Relato, como ponto
positivo, que a “ACC esta a desenvolver um memorando que estabelece os mecanismos
necessarios a aplicagao das disposi¢gdes contratuais (penalidades/prémios)”.

2.10.7 Controlo da Manutencéao

Contesta-se a afirmacgao do Tribunal de Contas, por contraditéria com o que refere no ponto
12.2, de que “nenhuma das situacdes até hoje identificadas nos relatérios de inspecgao (...)
deu origem a efectivagdo de multas”.

Como ja se disse anteriormente, regista-se que o Tribunal de Contas elenca, como aspecto
positivo, no ponto 2.13 do Relato, que na “ACC esta em vias de ser fixada uma metodologia
de planeamento das accbes de fiscalizacdo e de acompanhamento, em funcéo de recursos
disponiveis e indicadores de risco”.

2.11.1 Riscos com maior impacto financeiro

Salienta-se que, no actual quadro, os riscos com impacto financeiro mais significativo sao as
alteracdes unilaterais decididas pelo Estado (nomeadamente, alteracbes de projecto, e
concomitantes riscos ambiental e de expropriacdo), por razdes que o Estado considere
justificadas em cada momento, 0 que apesar de tudo confina a gestdo dos riscos mais
significativos a capacidade de decisdo do proprio Estado. Neste particular, refere-se de novo
a decisdo deste Governo de, anulando uma decisédo do anterior Executivo que cabia
exactamente nesta descricdo, e repondo a solucao inicial, evitar um reequilibrio financeiro
de 311 milhdes de euros.

2.11.2 Comissfdes nominativas

O Tribunal de Contas aborda contraditoriamente a questdo das comissfes nominativas. Por
um lado, acentua que funcionam mal. Por outro lado, tinha-as recomendado antes e refere
agora que, apesar de tudo, funcionam.

As comissfes tempordrias nominativas nasceram e foram formalizadas também decorrendo
das recomendacgdes do Tribunal de Contas, relativamente a necessidade de criar “comités
independentes dotados de competéncias ao nivel da assessoria técnica, juridica e financeira
e de coordenacéao geral, de forma a poder negociar em paridade com o sector privado” (vide
Relatério n°14/03 — 23seccdo do Tribunal de Contas). De facto, as comissfes criadas pela
legislagédo, em 2003 e depois em 2006, tém o objectivo de, integrando membros nomeados
pelo Ministério das Financas e membros nomeados pela tutela sectorial, se constituirem
como foruns de coordenacédo e assessoria técnhica do Concedente, em determinada fase da
concessao.
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O préprio Tribunal de Contas reconhece, no ponto 3.1.2 do Relatério, que “no actual
contexto de dificuldades de articulacdo entre entidades publicas, que tais comissbes sao
susceptiveis de promover uma melhor articulagdo entre entidades dos ministérios
intervenientes (Finangas e Obras Publicas)”, apresentando o Tribunal de Contas, como
contraponto a este aspecto positivo, o caso de uma concessao ferroviaria em que houve
dificuldades (na descricdo do préprio Tribunal de Contas, presume-se pois que essa seja a
ma excepcao que confirma a boa regra).

Do ponto de vista do MOPTC, é relativamente consensual que estas comissfes, sendo
temporarias e nominativas, tém alguma dificuldade em dotar o Concedente de todos os
instrumentos indispensaveis a boa gestdo das PPP. Foi também por essa razdo que se
entendeu dotar a EP, no &mbito do novo modelo de gestédo e financiamento, de um papel
acrescido na gestdo das PPP em regime de subconcessdo, assegurando que esse
acompanhamento é realizado no seio da prépria EP.

Finalmente, salienta-se a contradicdo do Tribunal de Contas quando, por um lado, cita a
Parpublica quando esta afirma que a EP, enquanto entidade publica contratante, esta
demasiado presente nas comissfes, e por outro lado critica o figurino das comissodes, por
esse figurino impor uma intervencdo “entrecortada” da EP na gestdo das concessbes
rodoviarias.

2.11.3 Falta de estratégia na gestao do risco a médio e longo prazo

Em matéria de processos de reposicdo do equilibrio financeiro, contesta-se a referéncia
genérica do Tribunal de Contas a “modelos de partilha de riscos ineficientes” e ao “deficiente
planeamento dos projectos de PPP, os quais sofreram posteriormente a adjudicacéo,
alteragdes impostas pelo Estado”.

Como pode o Tribunal de Contas insistir neste e noutros pontos do Relato na necessidade
de instituir mecanismos para que se aprenda com a experiéncia — lessons learned — e
ignorar neste ponto que, de facto, o Estado aprendeu com a experiéncia? E a verdade é que
o Estado melhorou substancialmente os modelos de partilha de risco, homeadamente
excluindo o risco de expropriacdo e o risco ambiental das PPP mais recentes, como o
proprio Tribunal de Contas reconhece no ponto 2.11.1. E mais importante dispor de um
mecanismo formal e burocratico de reconhecimento das lessons learned - que de facto ndo
existe - ou é mais importante aplicar essa licdo da experiéncia no terreno, o que o préprio
Tribunal de Contas reconhece que foi feito, embora ndo o queira salientar ?

Também ndo parece aceitavel que o Tribunal de Contas se refra a um “deficiente
planeamento dos projectos de PPP” de forma tdo superficial. Insiste-se que alteracdes ao
planeamento ocorrem em todas as actividades do Estado — ndo se pretendendo com isto
caracterizi-las necessariamente como boas, mesmo que justificadas -, simplesmente no
caso das PPP os efeitos dessas alteracfes sdo mais visiveis.

O facto de as PPP se basearem num contrato, ainda por cima de longo prazo, em que a
eventual alteracdo das premissas tem consequéncias visiveis e materializaveis, porque 0s
parceiros privados s6 aceitam “encaixar’ os riscos a que se comprometeram e querem ser
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ressarcidos de encargos que ndo eram previsiveis face ao projecto inicial, ndo altera a
natureza dos investimentos ou das decisdes do Estado nem, de facto, o custo das
alteracfes: simplesmente, torna-as mais evidentes.

Por exemplo, uma alteracéo de tracado decidida, de forma justificada mas unilateral, pelo
Estado, e que impde sobrecustos de construcdo face ao projecto inicial, ndo faria o Estado
incorrer sempre nesses sobrecustos se, em vez de realizar o investimento através de uma
PPP, realizasse o investimento por gest&o directa? E 6bvio que sim. O Estado continuaria a
ter de suportar esses sobrecustos, mas em vez de ter de apreciar um pedido de reposicao
do equilibrio financeiro por parte da concessionaria, faria provavelmente uma alteracéo ao
or¢camento inicial da obra e/ou registaria trabalhos a mais significativos. O que esta afinal em
causa, aquilo que verdadeiramente é criticado pelo Tribunal de Contas é a natureza da
decisdo do Estado — apesar de tudo, no uso dos seus poderes -, ndo € o modo como o

Estado implementa a sua deciséo.

Seria também de elementar justica que o Tribunal de Contas desse aqui relevo ao
reconhecimento de que o Estado, podendo cometer erros, também tem capacidade para os
corrigir. Em matéria de alteragBes de tracado, por exemplo, este Governo anulou uma
decisdo do anterior Executivo, relativa a SCUT Costa de Prata, cujo sobrecusto global
reclamado pelo concessionario, precisamente num pedido de reposicdo do equilibrio
financeiro, rondava os 311 milhdes de euros. A PPP rodoviaria ndo tinha qualquer problema,
a decisao de alteracdo de tracado € que tinha um custo elevado, mas este Governo cortou o
mal pela raiz. O Tribunal de Contas menciona essa decisdo no quadro do ponto 13. do
Relato. A realizac@o dos investimentos rodoviarios por intermédio de PPP n&o pode pois ser
criticada por referéncia a efeitos que nada tém a ver com o0 modo de implementacéo desses
investimentos.

2.11.4 Rigidez dos modelos financeiros

Contesta-se a afirmacao do Tribunal de Contas de que “o Estado continua a incorrer em
custos desconformes com as alteragdes que induz nas concessbes contratadas”. Contesta-
se em absoluto, e reputa-se como infeliz, a afirmacéo do Tribunal de Contas de que ocorre a
oneragcao dos “encargos do Estado sem justificagdo e com beneficio apenas e nao
fundamentado para as concessionarias”.

Nos contratos de concessdo, como noutros contratos administrativos, e em funcédo das
alteracdes que o justificarem, o que o concedente paga ao concessionario € o reposicao do
equilibrio financeiro do contrato. A desconformidade que o Tribunal de Contas refere é pois
inexistente, j& que ndo se trata de efectuar meros reembolsos, mas sim de reequilibrar a
equacdo financeira do contrato.

N&ao é verdade — e sO pode resultar de redaccéo infeliz - que estes reequilibrios ocorram
“sem justificagdo” e com “beneficio ndo fundamentado para as concessionarias”, no que se
considera alids uma nota perigosamente superficial. A justificacdo desses reequilibrios tem
suporte contratual, o que devia ser suficiente para o Tribunal de Contas, pois ndo se
vislumbra que sugira o ndo cumprimento dos contratos. Estdo normalmente bem elencadas
as situacbes em que pode ocorrer e 0 modo como sao apurados os valores em causa, pelo
gue a justificacdo se estrutura em aspectos e situacdes concretas. Nao se verificam
igualmente pagamentos “ndo fundamentados”, ja que todos os pedidos de reposigédo do
equilibrio financeiro devem ser formalmente solicitados ao concedente, e técnica e
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economicamente suportados. A prépria expressao “beneficio” é utilizada de forma muito
desadequada pelo Tribunal de Contas, jA& que a reposi¢cdo do equilibrio financeiro do
contrato significa isso mesmo, isto €, s6 ocorre se se verificou antes uma situagéo que gerou
um desequilibrio, devendo este ser compensado de acordo com 0s critérios que estao
contratualmente previstos.

E preciso que se note que o chamado Caso Base, isto €, o modelo financeiro que
estabelece as variaveis financeiras para todo o periodo da concessao, é aquilo que sustenta
toda a operacdo de project finance em que uma concessdo em regime PPP normalmente
assenta. Por essa razdo, isto €, pelo facto de o financiamento se basear na prépria
capacidade do projecto libertar os cashflows necesséarios a sua rendibilizacdo, e nao em
qualquer outro activo, as entidades financiadoras exigem dispor de um Caso Base que, pela
sua propria natureza, apresenta alguma rigidez e tem a respectiva remunera¢cdo muito bem
balizada. Deve pois registar-se que é neste quadro que as PPP normalmente se contratam,

uma vez que é a prépria natureza do project finance que estd em causa.

O Tribunal de Contas reconhece, no ponto 2.1.1 do Relatério, que um dos aspectos
importantes das PPP ¢é a “atraccdo de parceiros do sector privado que possam
efectivamente trazer estabilidade a PPP contratada”, “na previsdo de uma adequada
remuneracdo accionista”, e que esses parceiros visam a “participacdo num projecto com
garantia de estabilidade dos respectivos cash-flows”. Ora estas assergdes, verdadeiras, ndo
podem ser logo esquecidas para se afirmar, como quase fatal desvantagem da solucao
PPP, precisamente a “rigidez contratual”’ e a rigidez do modelo financeiro subjacente (caso-
base).

Em todo o caso, alguma flexibilidade pode ser introduzida. Mais uma vez, as lessons
learned permitiram uma evolucdo na defesa dos interesses do Estado. As novas
concessdes, actualmente em langamento pela EP,SA, ja no ambito do novo modelo de
gestao e financiamento do sector rodoviario instituido por este Governo, prevéem que a
concedente, tendo disponibilidade para tal, poder4 amortizar antecipadamente parte dos
pagamentos devidos ao abrigo do contrato, reduzindo assim os encargos futuros com a
concessdo. Por outro lado, a concedente podera promover a todo o tempo o
refinanciamento da concessdo em moldes que assegurem que, tendencialmente, a
concessado se financiard a um custo mais alinhado com o nivel de risco da concedente EP,
enquanto gestora de um portfélio diversificado de projectos rodoviarios, e ndo tanto com o
risco do projecto concreto de uma dada concessao. Finalmente, esta prevista a partilha da
receita do upside de trafego, a partir de determinados patamares de trafego, permitindo a
concedente beneficiar duma eventual performance econdémica acima da inicialmente
projectada.

2.11.5 Fundamentacgéo e orcamentacdo dos pedidos de REF

O passo importante — isto € que parece fundamental reconhecer - foi dado com a
obrigatoriedade de orcamentar previamente as modificacBes impostas pelo Estado ao
contratado nas PPP, pois € dessas decises que tém decorrido 0s sobrecustos nas
parcerias.

Auditoria & Gestéo das PPP



Com o novo modelo de gestao e financiamento do sector, a EP é claramente incentivada a
dar particular atencdo a esta questdo, pois daqui decorrerd a sua capacidade para
rendibilizar a sua propria concessado, tendo todo o interesse em manter estes custos sob
estrito controlo e em minimizar alteragdes.

2.12.1 O laxismo do Estado Concedente

No contexto em que € utilizada, a palavra laxismo constitui manifestamente um exagero de
expressao que nao se pode deixar passar em claro. Entende-se que a adjectivacdo €&
abusiva, face ao contetudo das consideragcdes, e ndo se vé como podera contribuir para
melhorar o desempenho do Estado. Acredita-se até que, precisamente por causa das
relevantes competéncias do Tribunal de Contas, a transformagdo do exercicio dessas
competéncias num processo de adjectivagdo forte e titulacdo dramatica da gestdo da coisa
publica, com meros efeitos de apelo comunicacional, ndo serve o objectivo de melhorar e
fiscalizar o desempenho do Estado.

O Tribunal de Contas transcreve uma das conclusées do Relatério de Auditoria de 2003 e
depois, conclui que “o Estado Concedente ndo sé ndo pugnou pela inversdo da situagao
descrita, como, inclusivamente, através de diversos Executivos, nado patrocinou a
reorganizagao de meios pretendida pelos proprios Conselho de Administracdo da EP”.
Contesta-se em absoluto o contetdo desta afirmacdo. No periodo de tempo decorrido entre
o Relatério de Auditoria de 2003 citado e o presente Relatorio, verificaram-se alteragfes
substanciais ao nivel da gestdo das PPP rodoviarias que o Tribunal de Contas, pura e
simplesmente, omite ao fazer esta apreciacéo.

Por exemplo, ao nivel legislativo:

e Foi publicado o Decreto-Lei n°141/2006, de 27 de Julho, que reviu de forma
substancial o disposto no Decreto-Lei n°® 86/2003, de 26 de Abril, homeadamente
clarificando a necessidade de dispor da necesséria Declaragdo de Impacte
Ambiental (DIA) antes do lancamento da parceria, estabelecendo o principio da
partiiha de beneficios entre 0 concedente e o concessionario, e introduzindo a
possibilidade de as empresas publicas com forma societaria — caso da EP,SA —
verem simplificados formalmente, que ndo em substancia, os procedimentos de
acompanhamento e gestdo das PPP, fazendo-se o acompanhamento das tutelas
sectorial e financeira por via da funcdo accionista do Estado ;

e Foi concebido, e iniciada a implementacdo, em 2007, do novo modelo de gestéo e
financiamento do sector rodovidrio — como alias é referido detalhadamente pelo
proprio Tribunal de Contas nos pontos 2.3.1 e 4.1.3 do Relato -, o qual,
objectivamente, altera por completo o figurino de acompanhamento das PPP,
recentrando numa EP,SA (financeira, institucional e contratualmente refor¢cada) o
controlo global e acompanhamento das novas subconcess@es rodoviarias e no InIR
0 controlo e acompanhamento, enquanto representante do concedente, das
concessoes directas do Estado.

Por exemplo, ao nivel da propria EP:

e A EP patrocinou a alguns elementos da ACC complementos de formacdo académica
na area das PPP, e o Gabinete Juridico da EP iniciou a formagcdo em PPP de
colaboradores seus, como o préprio Tribunal de Contas reconhece no ponto 2.13;
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o As limitagBes or¢camentais dos Ultimos anos, que também a EP teve de respeitar,
necessariamente condicionaram o crescimento da sua estrutura ACC, mas deve ficar
claro que foi sempre possivel assegurar 0 apoio necessario em termos de
consultores altamente especializados em PPP, garantindo a continuidade da
capacidade de resposta da EP na gestédo das concessoes.

Finalmente, contesta-se em absoluto, naquilo que diz respeito a este Governo, a afirmacéo
de que o Estado “através de diversos Executivos, ndo patrocinou a reorganizagdo de meios
pretendida pelos préprios Conselho de Administracido da EP”. No que diz respeito a este
Governo, simplesmente ndo é verdade que tenha sido recusado o patrocinio a qualquer
reorganizacdo da area das concessfes da EP. Pelo contrario, a definicdo do novo modelo
de gestdo e funcionamento do sector incorporou inimeros contributos recebidos da EP,
como alias ndo podia deixar de ser.

O que é verdade — e o Tribunal de Contas devia reconhecé-lo - é que a dificuldade de dotar
a EP, e em particular a sua area de concessdes, de outro tipo de recursos, radica sim numa
outra dificuldade ja elencada a propdsito da necessidade de substituir o anterior modelo de
gestao e financiamento do sector rodoviario: o esgotamento organizacional e financeiro
desse modelo. A reforma empreendida por este Governo vem precisamente ao encontro
desta necessidade, neste como noutros aspectos das actividades da EP.

Concluir-se-ia, portanto, recusando terminantemente a referéncia a qualquer tipo de
“laxismo do Estado”, ou sequer a qualquer tipo de negligéncia. O Estado n&o s6 nao esteve
parado, como langou no sector rodoviario as bases de uma das mais amplas reformas
estruturais de que ha meméoria, enfrentando um problema complexo com décadas.

2.12.2 A falta de transparéncia orcamental

Considera-se desproporcionado dizer que, “ndo existe, no campo orcamental, informacao
que possa ser tomada como base objectiva e sdlida para o controlo do recurso as PPP”. Ha
muita informacédo, até para a totalidade dos anos das concessdes — no quadro “Encargos
Previstos com as principais PPP”, por ano -, quando em relagdo a outros encargos do
Estado, o Orcamento de Estado abrange apenas o ano orcamental.

Questéo diferente é dizer que a informacgéo orgamental ndo é disponibilizada com o detalhe
gue eventualmente poderia ter, mas nessa matéria é sabido que o Tribunal de Contas tem e
terd acesso a toda a informacao disponivel sobre as PPP em execuc¢édo, como sempre teve
no passado, ndo havendo portanto qualquer limitacdo nessa matéria.

2.12.3 O deficit de accountability

Contesta-se firmemente a afirmagdo do Tribunal de Contas, por manifestamente
desproporcionada, de que o Estado tenha “negligenciado uma adequada responsabilizagao
pela gestao das PPP”. Uma coisa é dizer-se que ha areas onde a gestdo das PPP pode ser

melhorada, outra é acusar o Estado de negligéncia, o que merece firme e O&bvia
contestacéo.
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Este Governo, com a legitimidade que Ihe advém de ter procedido a reforma do sector, por
entender que o anterior modelo se encontrava esgotado, reconhece que ha potencial para,
por exemplo, melhorar a organizacdo da gestdo das PPP, para assegurar uma melhor
coordenagdo das fungbes do Concedente entre as varias entidades que legalmente o
representam, para uniformizar politicas e procedimentos, para documentar e informar
melhor a gestdo das PPP. E foi isso que precisamente fez, reorganizando o sector, e
atribuindo um papel diferente a EP e ao InIR. Mas isso em si mesmo € a contradicao daquilo
que o Tribunal de Contas infere, isto é, que o Estado nada fez, sabendo que havia algo a
fazer.

Desmente-se ainda, e de novo, no que a este Governo diz respeito, a afirmacdo de
“‘ingeréncia, ao longo dos anos, do nivel politico, relativamente a organizacdo de meios da
EP”. O Tribunal de Contas nao concretiza esta afirmacao, mas a sua simples producao, nos
termos vagos em que ¢ feita, carece de prova, sendo exigivel que o Tribunal de Contas a
faca.

Como ja se referiu anteriormente, no que diz respeito a elaboragéo do outline business case
(OBC), fica claro do préprio Relatério do Tribunal de Contas que a EP ja hoje produz tal
informagéo, ainda que n&do conformada a um documento com essa designacdo, n&o
parecendo que tal agregacdo num Unico dossier signifique por si s6 uma significativa
melhoria necessaria.

Finalmente, ndo se compreende em que termos as mencionadas “instabilidade contratual
decorrente de mudltiplas renegociacdes” e “profusdao dos processos REF” constituem um
deficit de accountability, pois deve ficar claro que tais renegociacdes e tais pedidos de
reposicdo de equilibrio financeiro ocorrem em situagbes bem determinadas e
contratualmente suportadas, e sdo formalmente acordadas e encerradas. A melhor prova
dessa accountability € o préprio Relatorio do Tribunal de Contas, que no quadro do ponto
13. elenca com detalhe todos esses pedidos de reposi¢cdo de equilibrio financeiro e os
resultados a data.

2.12.4 A ndo avaliagdo do value for money

Contesta-se em absoluto a afirmagcédo do Tribunal de Contas sobre o “langamento de
projectos em vagas sucessivas e com motivagdes politicas”. Os Governos executam a sua
politica, no quadro democratico estabelecido e no cumprimento do seu programa, e se 0S
projectos rodoviarios se langam em vagas sucessivas ou espagadamente, obviamente ndo
cabe ao Tribunal de Contas avaliar. Apresentar essa afirmacdo como uma critica ao modelo
das PPP nédo tem suporte técnico, nem conteudo visivel, constituindo apenas um titulo de
choque.

A auséncia do célculo do Comparador do Sector Publico (CSP) foi ja explicada pela EP, em
relac@o aos ultimos concursos em concreto (Douro Litoral, Grande Lisboa e Tunel do Maréo,
cuja justificacdo consta alids do préprio Relato do Tribunal de Contas) e também porque o
Estado h& muito que nado faz gestéo directa da construcdo de auto-estradas, ndo tendo pois
forma de quantificar, com rigor, esses encargos e o risco envolvido nesse empreendimento.
Neste aspecto, alias, importa dizer que ndo ha nenhum principio econémico que possa
obrigar o Estado a dispor de capacidade para fazer a gestdo directa da construcdo das
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estradas e da sua operacdao e manutencao — Unica forma de assegurar que h& capacidade
para comparar custos publicos com a alternativa. Porque haveria o Estado/EP de ter essa
capacidade se se entende que ndo é essa a fungdo que o Estado/EP deve ter, se se
entende que a principal funcédo do Estado/EP é fazer a gestdo da rede ?

Como j& se referiu anteriormente, também se contesta em absoluto a afirmacado do Tribunal
de Contas de que ha “sobreposicdo de motivos politicos a afericao do value for money das
PPP, quer seja directamente na escolha do modelo de parceria inicial (SCUTS, por
exemplo), quer em sede de renegociacdes (Lusoponte, Aenor, por exemplo)”. Pretende o
Tribunal de Contas referir que se tivesse havido uma apreciacdo do value for money,
provavelmente nao teriam sido langadas concessdes em regime SCUT? Se é disto que se
trata, € um erro. A decisdo de construir rodovias € uma decisédo politica que € o Governo
que toma. A decisdo de introduzir portagens numa determinada via que tenha
caracteristicas para tal € uma decisdo politica que é o Governo que toma. A apreciacdo do
value for money é posterior a esta decisdo quanto ao investimento a realizar e ao regime de
exploracdo a adoptar. O value for money é quantificado comparando o custo da PPP,
ajustado pelo risco, com o custo, ajustado pelo risco, do comparador do sector publico, para
determinar se ha vantagem em prosseguir com a PPP ou se é melhor fazer o investimento
“dentro” do Estado. Se o préprio Tribunal de Contas refere que nao foi realizada a analise do
value for money, como concluiu entdo que se deu mais importancia a vontade politica do
que a esse indicador? Na realidade, as razbes aduzidas pela prépria EP e referidas pelo
Tribunal de Contas no ponto 8.1.3 do Relatério - ndo existe informacdo suficientemente
detalhada na EP para construir um Comparador Publico, pois o Estado/EP n&o desenvolve
projectos de auto-estradas por recurso a sua gestdo directa desde os anos 70 -, mostram
gue a afericdo do value for money seria meramente tedrica. Mais ainda: o préprio Tribunal
de Contas reconhece, no mesmo ponto 8.1.3, que “tal avaliacdo pressupde a possibilidade
efectiva de optar por outra contratagcdo que nao seja por PPP”, o que objectivamente, na
perspectiva or¢camental, ndo foi verdade ao longo dos ultimos anos. As duas razbes
aduzidas tornariam pois a afericdo do value for money num exercicio duplamente teérico.

2.12.5 A auséncia de controlo sobre o desempenho das concessionarias

Quanto a “inexisténcia de coordenacao na fungdo de concedente”, j4 se contestou essa
afirmacédo do Tribunal de Contas. A EP e a Parpublica, enquanto entidades directamente
envolvidas no acompanhamento das concessdes, e 0 MOPTC e o MFAP, enquanto tutelas
responsaveis, tém assegurado essa coordenacdo. Obviamente, isso ndo € 0 mesmo que
dizer que se trata de uma entidade una e indivisivel. Insiste-se que, no novo modelo de
gestdo e financiamento do sector rodoviario, o papel da EP relativamente as novas
concessodes sai reforcado deste ponto de vista, ja que sera responsavel pela gestao global
do acompanhamento dessas concessdes, exercendo o MOPTC e o MFAP o seu controlo
por via da fung&o accionista do Estado.

Quanto a afirmacgao de “falta de estratégia evidente na alimentagao do fluxo de PPP, tendo-
se optado pelo langamento de projectos em vaga e com motivagdes politicas”, mais uma vez
se contesta a forma como o Tribunal de Contas coloca a questdo. Ao contrario do que
parece entender o Tribunal de Contas, os investimentos rodoviarios ndo nascem e nao se
executam para alimentar, a um ritmo que se considere conveniente, o pipeline de projectos
em regime de PPP! A ordem é inversa, isto, sdo o0s investimentos (os fins), quando
decididos, que imp&em a utilizacdo do regime das PPP ou outra solu¢édo (0os meios).
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Regista-se que o Tribunal de Contas elenca, como aspecto positivo, no ponto 2.13 do
Relato, que na “ACC esta em vias de ser fixada uma metodologia de planeamento das
accoes de fiscalizagdo e de acompanhamento, em funcdo de recursos disponiveis e
indicadores de risco”, o que contribuira para a melhoria do controlo do desempenho.

2.12.6 A auséncia de identificagdo, pelo Estado, das suas proprias fragilidades de
gestao

Concorda-se que o acompanhamento das concessfes pode evoluir significativamente e
tornar-se mais sofisticada numa Oéptica de gestdo do risco contratual pelo Concedente.
Nesse sentido, o MOPTC acordou ja com o MOPTC que seja dada continuidade ao
desenvolvimento da “Ficha da Concessao” e a sistematizagcdo que a mesma corporiza, bem
como do “Relatério de Acompanhamento” das concessoes, alias com toda a justificacdo no
ambito do novo modelo de gestao e financiamento do sector rodoviario.

Contesta-se a inexisténcia da explicitagdo da matriz de risco de cada PPP. Essa elaboragéo
podera estar mais ou menos detalhada, mais ou menos aprofundada, mas existe informacéo
gue a corporiza.

Como ja se referiu anteriormente, quanto ao sistema de reporte publico, salienta-se a
preocupacdo — também expressa pelo Tribunal de Contas, alias — de que h4, ja hoje, um
potencial relevante para a assimetria de informagdo entre o Concedente e o0s
concessionarios. Ora estabelecer um sistema de reporte publico, que disponibilize dados e
know how que deveriam ser reservados ao processo da contratacdo e renegociacdo de
concessoes, poderia ser altamente contraproducente e enfraquecedor da posi¢cao negocial
do Estado, pelo que esta questdo deve ser ponderada.

Salienta-se, sim, que o novo modelo de gestdo e financiamento do sector rodoviario dara a
EP,SA e ao InIR novas condi¢cdes de recolha e tratamento de informacdo, em matéria de
gestédo das PPP, potenciando uma posi¢cdo negocial mais forte.

Em matéria de outsourcing, contestam-se, por contraditorias, as afirmacgdes do Tribunal de
Contas. Por que néo € possivel ter o melhor de dois mundos. O Estado ndo pode ser
acusado de ndo defender convenientemente os seus interesses face aos concessionarios, e
ser a0 mesmo tempo criticado por colocar ao seu servico - em regime de outsourcing que
seja — alguns dos melhores especialistas nacionais em PPP, nomeadamente na area
financeira e na area juridica. Ou uma coisa ou outra. A EP ndo pode ser criticada por nao
conseguir manter ou atrair para 0s seus quadros esses especialistas — e por isso 0s contrata
fora —, quando o préprio Tribunal de Contas reconhece que esses especialistas séo
escassos, muito procurados e muito bem remunerados pelo mercado, n&do tendo a EP sido
até agora, também pelas limitacdes decorrentes da sua anterior natureza juridica,
competitiva em termos remuneratérios. Também neste contexto, estd o Governo seguro
que, no novo modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviario, a EP,SA terd melhores
condicbes para, internamente e em regime de outsourcing, se dotar dos meios necessarios
a adequada defesa do interesse publico.

Quanto as lessons learned, contesta-se 0 que o Tribunal de Contas afirma, e remete-se para
0s comentérios a proposito do ponto 2.12.9, relativamente a acumulagédo de experiéncia. O
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préprio Tribunal de Contas reconhece, por exemplo no ponto 3.1.2 do Relatério, que “por via
do Decreto-Lei n°141/2006, continuaram a ser introduzidas alteragbes que consubstanciam
ndo s6 um processo de aprendizagem na gestdo publica dos contratos de PPP, mas
também a atencdo que foi dada as melhores praticas internacionais no ambito da mesma
gestdo”. A reforma empreendida no sector, dando novo papel a EP, e a flexibilizacido, nas
novas concessoes, de alguma da rigidez contratual existente nos antigos contratos (vide
comentario ao ponto 2.12.9 do Relatério) sdo também exemplos da aplicacdo da “curva de
aprendizagem”.

2.12.7 A auséncia de uma gestao global orientada por critérios de risco

Como ja se referiu, concorda-se que o acompanhamento das concessbes pode evoluir
significativamente e tornar-se mais sofisticada numa Optica de gestdo do risco contratual
pelo Concedente. Nesse sentido, o MOPTC oficiou ja a EP,SA no sentido de ser dada
continuidade ao desenvolvimento, com a CFMOPTC, da “Ficha da Concessao” e a
sistematizacdo que a mesma corporiza, bem como do “Relatério de Acompanhamento” e do
“Plano de Gestao de Riscos” por cada concesséo, alias com toda a justificagdo no ambito do
novo modelo de gestao e financiamento do sector rodoviario.

2.12.8 Uma gestéo operacional reactiva

N&o se contesta que a gestdo da EP tem espaco de melhoria substancial, nomeadamente
em matéria de planeamento da actividade, da organica da sua area de concessdes, do
modo de funcionamento, da internalizagdo de conhecimentos e até o relacionamento com as
concessionarias. O Governo considera que a implementacdo do novo modelo de gestédo e
financiamento, estabelecendo com clareza e contratualizando as responsabilidades da EP,
contribuird de forma decisiva para incentivar essa melhoria.

Em todo o caso, a apreciacdo do Tribunal de Contas relativamente a alguns pontos assenta
no extremar de algumas analises, o que lhes retira razoabilidade. Por exemplo, quando o
Tribunal de Contas refere que ha “falta de figuras organicamente previstas, como as de
gestor de contrato e de gestor de projecto”, ignorando que a EP referiu que ha quadros a
quem estdo atribuidas essas fun¢des (ainda que néo o titulo), esta claramente a sobrepor a
forma ao contetido, sem qualquer ganho de causa.

Quanto a questao que o Tribunal de Contas coloca da “dependéncia do conhecimento dos
consultores externos”, ja se mencionou que o proprio Tribunal de Contas reconhece que a
matéria das PPP é muito especializada, que os especialistas em PPP sdo muito valorizados
pelo mercado e que a EP tem dificuldades em segurar nos seus quadros esses
profissionais.

Contesta-se também a afirmacao simplista do Tribunal de Contas de que ha a “substituicao
das concessionarias pelo Estado na deteccdo das necessidades de manutengao™ se o
Estado ndo detectasse as necessidades de manutencgdo, teria havido incuria do Estado;
como detectou essas necessidades, esta-se a substituir as concessionéarias! O Estado nao
pode ser sempre criticado, apenas para ser criticado.
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2.12.9 A fraca capacidade global de acumulacéo de experiéncia

A acumulacdo de experiéncia existe, mas € evidente que ndo s6 ndo esta concentrada
numa unica entidade — dado que h& um conjunto de entidades que, em funcao das suas
atribuicoes legalmente previstas, intervém na gestédo das PPP -, o que dificulta a recolha de
todos os beneficios que dai poderiam advir, como também é evidente ndo tem sido norma
formalizar o registo dessa experiéncia, ndo se contestando que, assim, se torna mais dificil
de consolidar e transmitir essa experiéncia.

Mas ja se recusa uma leitura catastréfica da situagcdo, como o Tribunal de Contas parece
fazer. A melhor prova de que, afinal, a experiéncia tem sido utilizada para melhorar a gestéao
das PPP, é como ja se disse o Estado ter melhorado substancialmente os modelos de
partilha de risco, nomeadamente excluindo o risco de expropriagdo e o risco ambiental das
PPP mais recentes, como o préprio Tribunal de Contas reconhece no ponto 2.11.1.

Adicionalmente, mostrando que aprendeu com a experiéncia, como ja se referiu, o Estado
ndo s6 entendeu reformar globalmente o papel da EP na gestdo das concessoes,
internalizando nesta um conjunto de responsabilidades que antes, formalmente, estavam
directamente atribuidas as tutelas sectorial e financeira, que constituiam comissbes
nominativas ad hoc, tutelas essas que agora passam a acompanhar a gestdao das PPP por
via da funcdo accionista do Estado, cabendo a EP a gestédo global das concessdes. Essa
concentracdo de esforgos vai ao encontro da resolugcdo das fragilidades enunciadas pelo
Tribunal de Contas, em matéria de acumulagéo institucional (e ndo tanto individual) de
experiéncias, de “fertilizacao” de recursos humanos, e de recolha e acumulagdo de
informagé&o sobre as concessoes.

Para além disso, e também aprendendo com a experiéncia, o Estado flexibilizou a rigidez
financeira dos contratos: nas novas concessdes em langamento pela EP,SA, prevé-se que a
concedente, tendo disponibilidade para tal, poder4d amortizar antecipadamente parte dos
pagamentos devidos ao abrigo do contrato, reduzindo assim os encargos futuros com a
concessao, para além de poder promover a todo o tempo o refinanciamento da concessao
em moldes que assegurem que, tendencialmente, a concesséo se financiard a um custo
mais alinhado com o nivel de risco da concedente EP, enquanto gestora de um portfélio
diversificado de projectos rodoviarios, e ndo tanto com o risco do projecto concreto de uma
dada concessédo. Finalmente, esté prevista a partilha da receita do upside de trafego, a partir
de determinados patamares de trafego, permitindo a concedente beneficiar duma eventual
performance econémica mais favoravel do que o projectado inicialmente.

2.12.10. O estreitamento do leque de opc¢des estratégicas de contratagcao

O facto de o Estado ter perdido capacidade para a implementacéo directa de projectos de
construcdo e exploracéo de rodovias ndo pode ser visto como negativo em si mesmo. Por
gue teria o Estado de ter vocagdo para construir e explorar estradas melhor do que os
operadores privados?

Contesta-se a afirmacéo do Tribunal de Contas de que houve sempre a “opgao pelo modelo
DBOFT, sem avaliagcdo de outras alternativas”. A ndo opg¢ao por outros modelos esta
directamente relacionada com o0s objectivos que estiveram na base do langamento dessas
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concessfes e que impunham aquele modelo, pois o que se pretendeu foi concessionar a
construcdo, a operacdo, a manutencdo e o financiamento de vias novas. Note-se que as
novas concessodes que estdo a ser lancadas pela EP,SA envolvem, por exemplo, a incluséo,
na concessao, de vias que ja estdo construidas e em gque a concessionaria € solicitada a
fazer apenas a operacdo e manutencdo dessas vias (para além do projecto, construcao,
operacdo e manutencgao de vias novas).

As questdes da “alimentacdo do pipeline de projectos de PPP”, da “afericdo do respectivo
value for money” e da “dependéncia do outsourcing” ja foram contraditadas anteriormente.

2.13. Aspectos Positivos na Actividade de Gestdo das PPP pela EP

N&o pode deixar de registar-se que o Tribunal de Contas elenca cerca de 23 notas positivas
relativamente a gestao das PPP. Mas, significativamente ou nado, estes inlmeros aspectos
positivos - alguns dos quais, alids, directamente contradizem alguns dos aspectos negativos
valorizados - apenas mereceram um titulo no relatério, enquanto que cada um dos aspectos
negativos, identificados pelo Tribunal de Contas, mereceu destaque e titulo préprios.

3.1.2. Oregime legal das PPP

Quanto as questdes levantadas pelo Tribunal de Contas relativamente ao envolvimento de
capital privado na EP,SA, enquanto detentora de um contrato de concessao atribuido pelo
Estado sem concurso, e as alegadas eventuais dificuldades dai resultantes, contesta-se o
seu racional, recordando-se ao Tribunal de Contas que: 1) a EP,SA é uma sociedade de
capitais exclusivamente publicos; 2) como especificamente referido nas Bases da
concessao, a concessao é atribuida a uma sociedade com estas caracteristicas; e 3) 0
Governo ja assegurou que ndo ir4 privatizar a empresa. Neste contexto, contesta-se a
sustentagdo das alegagfes do Tribunal de Contas.

Em relacao as lessons learned, contesta-se o referido (e remete-se para 0s comentarios ao
ponto 2.12.9). Por exemplo, o préprio Tribunal de Contas reconhece, no ponto 3.1.2 do
Relatério, que “por via do Decreto-Lei n°141/2006, continuaram a ser introduzidas altera¢des
gue consubstanciam ndo s6 um processo de aprendizagem na gestdo publica dos contratos
de PPP, mas também a atencdo que foi dada as melhores préticas internacionais no a&mbito
da mesma gestao’.

Como ja se referiu anteriormente, em relacdo a comissGes nominativas temporérias, o
préprio Tribunal de Contas reconhece, no ponto 3.1.2 do Relatério, que “no actual contexto
de dificuldades de articulacao entre entidades publicas, que tais comissGes sdo susceptiveis
de promover uma melhor articulagdo entre entidades dos ministérios intervenientes
(Finangas e Obras Publicas)”, apresentando o Tribunal de Contas, como contraponto a este
aspecto positivo, o caso de uma concessdo ferroviaria em que houve dificuldades (nha
descri¢do do préprio Tribunal de Contas, presume-se pois que essa seja a ma excepgao que
confirma a boa regra)
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3.1.3. As concessodes rodoviarias no contexto nacional

Construir estradas € um investimento pesado. Mas fazer a soma das rendas futuras de uma
PPP e dizer que, pela construcdo de determinadas vias rodoviarias, se estdo a pagar
valores muito elevados, é uma andlise simplista. Quando o Estado, por gestdo directa,
construia uma estrada, o que fazia era orgcamentar um determinado investimento no
PIDDAC, em um ou dois anos, e as verbas do Orcamento de Estado pagavam essa estrada.
Mas onde estavam previstos 0s custos de operacdo e manutencdo dessa estrada nos 30
anos seguintes? E os custos de financiamento desse investimento para os 30 anos
seguintes, onde estavam estimados? E os custos dos riscos — de projecto, de construcéo,
de financiamento, de operagcdo e manutencao -, onde estavam inscritos ou orcamentados?
A virtude de poder conhecer, com alguma seguranga, 0s contornos globais do custo de
construcao, operacéo e financiamento de uma rodovia ao longo de 30 ou mais anos, como
de nenhum modo é feito noutras circunstancias pelo Estado relativamente as suas
aquisicdes de bens e servicos, ndo pode ser lida e utilizada pelo Tribunal de Contas

precisamente como se de uma menos-valia das PPP se tratasse!

3.1.4. O reflexo das PPP no Orgcamento do MOPTC

Contesta-se a utilizacdo da expressao “fuga para o direito privado operada no ultimos anos
pela transformacao de institutos publicos em entidades de natureza empresarial, de que a
EP,E.P.E. é exemplo e que ndo obstante as virtudes (...) tém motivado dificuldades de
controlo orgamental”’. Obviamente, utilizando a palavra “fuga”, o Tribunal de Contas nao esta
descrever apenas a referida transformacao, esta desde logo a qualificar depreciativamente a
natureza dessa transformacao. Ora tendo em conta que o proprio Tribunal de Contas
reconhece que essa transformacédo tem virtudes (!), torna-se evidente que falta objectividade
a qualificacao.

3.1.5. Encargos com PPP previstos em sede de OE para 2007 e para 2008

Contesta-se em absoluto a expressdo utilizada pelo Tribunal de Contas de “ndo se
encontram justificagdes para a “derrapagem” dos valores supramencionados”. Nao é
aceitavel, por manifestamente ndo se coadunar com o rigor exigivel ao Tribunal de Contas.
De facto, se o Tribunal de Contas reclama o “desconhecimento integral da metodologia que
presidiu aos elementos (sic) constantes nos relatérios do OE”, como pode utilizar, em vez de
termos como “variagao” ou mesmo “desvio” (qQue seriam os termos técnicos adequados), a
palavra “derrapagem”? Claro que a expressao “derrapagem”, nao sendo rigorosa, tem mais
impacto comunicacional, mas isso ndo deveria ser suficiente para a aplicar.

A natureza dos encargos com as PPP — note-se que se trata dos Unicos encargos que, no
Relatério do OE, sdo apresentados com um horizonte de 30 anos — exigia a definicdo de um
critério bem delimitado para a sua apresentagdo. Ora o critério definido para a inclusdo de
informagdo no Relatério do OE 2008 é o de os encargos a incluir corresponderem a
contratos em vigor, ja que esses correspondem a compromissos efectivos do Estado. Pela
mesma razao, 0s encargos resultantes de processos de reposicao de equilibrio financeiro sé
sdo considerados quando estéo fechados os respectivos acordos (alias, divulgar informacgéo
anteriormente a esse fecho podia até significar o enfraquecimento da posicdo negocial do
Estado). E evidente que, em cada momento, se pode verificar “existéncia de PPP em fases
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diversas susceptiveis de gerar encargos futuros para o Estado”, mas o critério é claro.
Também por isso se contesta a referéncia que o Tribunal de Contas faz a “falta de
transparéncia” e a “debilidade da informacao apresentada a AR”.

Contesta-se em absoluto que se verifique desorcamentacdo de receita e despesa. Nao ha
qualquer desorcamentacdo. Alias, o préprio Tribunal de Contas o refere no ponto 2.3.2,
quando escreve (sic) “este modelo de financiamento, segundo os critérios do Eurostat, ndo
conduz a um efeito de desorgcamentacgao”. Este tema foi ja esclarecido vezes sem conta pelo
Governo. No OE 2008, o défice da EP foi incluido no perimetro de consolidacdo das
Administragdes Publicas, Fundos e Servigos Autonomos e Empresas Nao-Mercantis, para
efeitos de Contabilidade Nacional (Quadro 111.1.3, pagina 98 do Relatério do OE 2008). O
Tribunal de Contas pode comprovar este facto, pelo que ndo se voltar4 a esclarecer este
ponto. E se o défice da EP esta no OE 2008, também nao havera qualquer “fundo a margem
do orgamento”, pelo que se contesta em absoluto essa afirmagao do Tribunal de Contas.
Note-se alids que, no novo modelo de gestédo e financiamento, a EP passa a ter uma receita
propria, a contribuicdo de servigo rodoviario (CSR), proveniente dos utilizadores das vias,
sendo que essa opgdo governamental procura ir ao encontro da resolu¢do dos problemas
identificados pelo proprio Tribunal de Contas, expressas noutros relatorios, quando critica o
facto de, anteriormente, a EP ndo ter receitas proprias! O Governo foi coerente e resolveu
esse problema.

Quanto a referéncia do Tribunal de Contas de que ndo se encontra “parametrizada, a longo
prazo, a comportabilidade dos encargos”, a sua contestagao é feita pelo préprio Tribunal de
Contas logo de seguida, em todo um paragrafo que reconhece que a “contratagdo em PPP
(...) veio tornar mais visivel o risco de insustentabilidade de encargos para o Estado (...)
este risco com grande probabilidade estava ja presente noutros tipos de contratacdo, nos
guais a auséncia de encargos assumidos nao significava, a médio e longo prazo, a
inexisténcia de encargos esperados, sobretudo se se tivesse em conta a necessidade de
efectivamente incrementar, ou mesmo manter, a prestagcéo de servigo publico”. Ou seja, o
problema que o Tribunal de Contas identifica agora, afinal ja existiria, reconhece o préprio
Tribunal, e tem a ver com a sustentabilidade dos encargos futuros do Estado, tema muito
relevante, sem duvida, mas que ndo € um exclusivo das PPP, e sim de todas as despesas
do Estado. Subscreve-se pois por inteiro esta Ultima consideracdo do Tribunal de Contas e
mais uma vez se insiste no facto de que a contratacdo em regime de PPP nado pode ser
assacada como desvantagem uma das suas principais vantagens: a de se conhecerem,
com total visibilidade e elevado grau de probabilidade, os encargos assumidos pelo Estado
para um periodo muito alargado.

Em matéria do que o Tribunal caracteriza como “instabilidade contratual”’, contesta-se a
defesa que o Tribunal de Contas parece fazer do seu valor absoluto. Se o Estado entende
alterar alguns contratos existentes, para passar de concessdes em regime SCUT para um
regime de portagem real, é evidente que é preciso alterar os contratos. O valor da
“estabilidade contratual” € um dos factores importantes das PPP, mas nao é o valor mais
importante. Se o Estado entende que € altura de mudar a natureza das parcerias, e com
isso até pretende arrecadar nova receita (receita de portagem), reduzindo assim o0s
encargos liquidos do Estado com a parceria, ndo devia o Tribunal de Contas elencar esta
iniciativa como relevante e positiva? Nao, o Tribunal de Contas ndo concorda, porque isso
afecta a estabilidade contratual! Contesta-se a utilidade deste tipo de critica do Tribunal de
Contas.

Em todo o caso, deixa-se claro que as novas concessdes em lancamento prevéem ja as
condi¢cbes em que haverd lugar a introducdo de portagens, se e quando o Governo o decidir,
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e como serdo 0s concessionarios ressarcidos dos efeitos que dai resultarem, evitando ou
simplificando os processos negociais que dai decorrerem.

Como ja se referiu anteriormente, contesta-se a utilizacdo pelo Tribunal de Contas da
expressao “sucessivos processos de reequilibrio financeiro, iniciados logo nos primeiros
anos das parcerias”, induzindo erroneamente uma nog¢ao de que, havendo reequilibrios logo
apos a assinatura dos contratos, significaria isso que estes teriam algum problema — ja se
explicou que o facto de ocorrerem nos “primeiros anos” tem a ver a alteragdes as condicbes
relativas a construcéo e entrada em funcionamento (atrasos nas expropriacfes, atrasos nas
aprovagcbes ambientais, alteracbes unilaterais decididas pelo Estado relativamente a
tracados), pelo que esses reequilibrios ocorreriam sempre nos primeiros anos.

Como ja se referiu anteriormente, contesta-se também, em absoluto, a utilizagdo pelo
Tribunal de Contas da expressao “existem beneficios sombra para o parceiro privado que, a
prazo, importardo em pagamentos do Estado”. Nao é verdade que haja qualquer tipo de
“beneficio sombra”, e essa afirmacao s6 pode resultar de redaccao infeliz, no que se
considera alias uma nota perigosamente superficial. Nos contratos de concesséo, como
noutros contratos administrativos, e em fungéo das alteracées que o justificarem, o que o
concedente paga ao concessionario € o reposicdo do equilibrio financeiro do contrato. A
justificagdo desses reequilibrios tem suporte contratual, o que devia ser suficiente para o
Tribunal de Contas, pois ndo se vislumbra que sugira 0 ndo cumprimento dos contratos.
Estdo normalmente bem elencadas as situagcdes em que pode ocorrer e 0 modo como séo
apurados os valores em causa, pelo que a justificagdo se estrutura em aspectos e situagdes
concretas. Ndo se verificam igualmente pagamentos nao fundamentados, ja que todos os
pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro devem ser formalmente solicitados ao
concedente, e técnica e economicamente suportados. A propria expressao “beneficio” é
utilizada de forma muito desadequada pelo Tribunal de Contas, j& que a reposi¢cdo do
equilibrio financeiro do contrato significa isso mesmo, isto €, s6 ocorre se se verificou antes
uma situacdo que gerou um desequilibrio, devendo este ser compensado de acordo com 0s
critérios que estéo contratualmente previstos.

No ambito deste ponto, ndo se pode deixar de registar o reconhecimento pelo Tribunal de
Contas — ainda que em mera nota de rodapé (a n°71) - de algumas vantagens das PPP: a
previsibilidade dos encargos das PPP e a inclusdo nesses encargos, nao s6 dos custos de
construcao, mas também dos custos de operacdo e manutencado das vias.

3.1.7 Auséncia de bases metodologicas

Sem prejuizo de melhorias a introduzir na prestacdo de informacao em sede or¢camental,
insiste-se que os encargos com PPP ndo podem ter tratamento discriminatorio e ser
penalizadas apenas e sO pelo facto de serem previsiveis a muito mais largo prazo do que
todos os restantes encargos orgamentais. O Estado tem um compromisso a muito longo
prazo com todos os servicos publicos — operados directamente por entidades publicas, ou
concessionados a entidades privadas — e ndo estima anualmente, em sede orcamental, o
gue custardo esses servi¢os publicos a 30 anos de vista e quais os factores de risco que os
podem fazer aumentar ou diminuir.

Em sede de gestdo das PPP, considera-se que as analises de risco que permitem
quantificar prospectivamente e avaliar a “exposicao da posigéo global do Estado” fazem
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sentido. No que a EP diz respeito, e em particular aos encargos futuros com as
subconcessoes, esse esforgo esta a ser financeiramente modelizado.

3.1.10 Resultados obtidos com as PPP rodoviarias

Mais uma vez, contesta-se o equilibrio das referéncias do Tribunal de Contas, que embora
reconhecendo o enorme efeito benéfico que o alargamento da rede de auto-estradas trouxe
ao Pais, e cuja implementacdo ndo teria sido possivel sem o recurso ao regime das PPP,
pde praticamente ao mesmo nivel uma alegada “falta de sistematizagcdo de informacéao
sobre o impacto da rede”.

4.1.1 O Estado Concedente

Contesta-se que "o reconhecimento da matriz de risco contratual para o Estado” apenas
faca sentido “se enquadrado no reconhecimento de uma outra matriz de risco, mais vasta,
que englobe todas as fungdes do Estado concorrentes para o mesmo processo de PPP”.
Em termos puramente tedricos, tal até seria concebivel, mas pouco praticavel.

Insiste-se em que os “riscos que decorrem unicamente da capacidade de gestdo do préprio
Estado” mencionados pelo Tribunal de Contas e que coexistirdo com os riscos que,
contratualmente, ficaram a cargo do Estado em cada PPP, ndo sdo riscos exclusivos do
investimento publico em regime de PPP, mas sim riscos transversais a todas as
modalidades de investimento publico, ao contrario do que parece querer inferir o Tribunal de
Contas.

O que se aceita é que, em termos de aplicacdo ao actual estadio de desenvolvimento das
PPP, seria adequado que fosse implementada uma analise de risco sistematizada e
continuada. Acresce, como ja se disse anteriormente, que, no ambito do novo modelo de
gestdo e financiamento do sector rodoviario, com o novo papel atribuido ao InIR, quanto as
funcbes de representacdo do Concedente, havera capacidade acrescida para que seja
desenvolvido, com a CFMOPTC e a EP,SA, aquilo que foi designado por “Plano de Gestéao
de Riscos” das concessdes, na optica do Concedente, tendo o MOPTC ja acordado com o
InIR que se proceda nesse sentido.

4.1.2 A intervencao do Estado no ambito das PPP rodoviérias

Considera-se que a esmagadora maioria das observacfes e comentarios do Tribunal de
Contas neste ponto 4.1.2, relativamente a realidade da EP, ficam ultrapassadas com a
implementacdo em curso do novo modelo de gestdo e financiamento do sector rodoviario

instituido por este Governo.
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4.1.3 O Novo Modelo de Financiamento do Sector Rodoviario (NMFSR)

N&o pode deixar-se de salientar que o novo modelo envolve a gestéo e o financiamento do
sector rodoviério, pela que a designacéo atribuida pelo Tribunal de Contas (conforme o titulo
deste ponto) é limitativa. De facto, é todo o modelo de gestdo e financiamento que é
alterado. Salienta-se ainda, neste ponto, o reconhecimento pelo Tribunal de Contas, de que
o0 novo modelo de gestao e financiamento tem “a preocupacéo de dar resposta a aspectos
que se apresentam como criticos no presente relatério”.

4.1.4 O NMFSR e os critérios do Eurostat

Ao contrario do que parece inferir o Tribunal de Contas, a transformagdo da EP em
sociedade andnima, para além de razdes de natureza operacional e de eficiéncia, tem uma
razdo fundamental simples: trata-se da Unica forma de assegurar que ocorre uma efectiva
transferéncia de risco do Estado para a EP,SA. Ora a transferéncia de risco — risco de
projecto, de construcdo, de financiamento, de exploracdo e de conservacao —, que é tipica
dos contratos de concessao e que permite que o Estado concedente transmita a sociedade
concessionaria 0s riscos associados a actividade concessionada, ndo ocorreria se afinal o
Estado mantivesse a actividade numa EP,EPE. Numa sociedade andénima, o accionista
Estado tem a responsabilidade limitada ao montante do capital social que subscreveu.
Adicionalmente, o Estado ja deixou claro que nao garante nem avaliza quaisquer créditos a
EP,SA. Repare-se que ndo se trata de uma desresponsabilizacdo do Estado, ja que este
mantém todos os poderes de entidade Concedente para fiscalizar a execugdo do contrato,
trata-se sim de separar responsabilidades e deixar claros os direitos e obrigacbes
contratuais.

N&o foi solicitado ao Eurostat qualquer parecer sobre a classificacdo da nova EP,SA fora do
sector das Administragfes Publicas.

4.1.5 A multiplicidade de intervenientes e sua articulagdo com a EP

Reconhece-se que o Estado-Concedente tem revelado, ao longo do tempo, dificuldades de
coordenacgédo das entidades que estdo envolvidas na gestdo das PPP, devido ao numero de
entidades envolvidas, devido as suas diferentes valéncias e objectivos, devido as diferentes
finalidades do seu envolvimento. Concorda-se ainda que, do ponto de vista da legislacdo, ou
seja, formalmente, a coordenacdo da fungcdo de concedente ndo estava suficientemente
clarificada. Mas dai a dizer que se verifica a “inexisténcia de coordenacdo na funcéo de
concedente” vai objectivamente uma grande distancia, pelo que se contesta esta afirmacao.
A EP e a Parpublica, enquanto entidades directamente envolvidas no acompanhamento das
concessdes, e 0 MOPTC e o MFAP, enquanto tutelas responsaveis, tém assegurado essa
coordenacgdo. Obviamente, isso ndo é o mesmo que dizer que se trata de uma entidade una
e indivisivel. Insiste-se que, no novo modelo de gestao e financiamento do sector rodoviario,
o papel da EP relativamente as novas concessdes sai reforcado deste ponto de vista, ja que
sera responsavel pela gestao global do acompanhamento dessas concessoes, exercendo o
MOPTC e o MFAP o seu controlo por via da funcéo accionista do Estado.
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Quanto a referéncia a que “em alguns casos, apenas o concessionario podera ter uma visdo
de conjunto da relacdo Concedente-concessionario”, tal conclusdo parece excessiva. Uma
coisa € reconhecer que a natureza da intervencé@o do Concedente multi-entidade pode gerar
ineficiéncias de coordenacdo que 0s concessionarios poderdo procurar usar em beneficio
das suas posi¢cdes, outra coisa é dizer que a EP ndo tem uma visdo de conjunto das
concessbes rodoviarias. E importante notar, a este propdsito, que a transparéncia ditada
pela natureza publica da EP, traduzida nomeadamente em relatérios produzidos pelo
Tribunal de Contas elencando todas as reais e alegadas fragilidades da respectiva
organizacdo, estrutura, e meios, gera desde logo uma assimetria gritante de informacgéo
entre Concedente e concessionaria. Sem qualquer ironia, mas sendo totalmente objectivo,
deste ponto de vista o Estado esta de facto numa posicdo menos protegida do que a
concessionaria.

Em todo o caso, julga-se que, com a implementacdo do novo modelo de gestdo e
financiamento do sector rodoviario, a concentracao da gestdo dos contratos de concessao
rodoviarios na EP, no caso das novas subconcessdes, e no InIR, no caso das ja existentes
concessodes directas do Estado, eliminara uma parte significativa da vantagem negocial que
0S concessionarios possam ter, pelo simples facto de serem uma entidade una, quando até
agora a posicédo do Estado tem sido necessariamente corporizada por representantes das
tutelas sectorial e financeira.

O Tribunal de Contas refere ainda neste ponto que “a gestdo efectuada pela EP é
interrompida em fases fulcrais, pela accdo de comissdes nominativas temporarias”, mas
reconhece logo de seguida que, afinal, as comissfes integram membros da EP. A
contradicdo do Relato € evidente. De facto, a verdade é que a EP tem acompanhado, com
mais ou menos envolvimento, mas de forma continuada, as referidas comissdes, ao
contrario do que parece querer inferir o Tribunal de Contas.

Quanto ao sistema de reporte publico, salienta-se a preocupacdo — também expressa pelo
Tribunal de Contas, alias — de que ha, ja hoje, um potencial relevante para a assimetria de
informacgé&o entre o Concedente e 0s concessionarios. Ora estabelecer um sistema de
reporte publico, e “publicitado” como refere o Tribunal de Contas, que disponibilize dados e
know how que deveriam ser reservados ao processo da contratacdo, acompanhamento e
renegociacdo de concessodes, poderia ser contraproducente e até enfraquecedor da posicao
negocial do Estado, pelo que esta questdo deve ser ponderada.

Em relagéo as lessons learned, contesta-se mais uma vez o referido (e remete-se para 0s
comentarios ao ponto 2.12.9). Por exemplo, o préprio Tribunal de Contas reconhece, no
ponto 3.1.2 do Relatério, que “por via do Decreto-Lei n°141/2006, continuaram a ser
introduzidas alteragfes que consubstanciam ndo s6 um processo de aprendizagem na
gestdo publica dos contratos de PPP, mas também a atencao que foi dada as melhores
praticas internacionais no ambito da mesma gestéao”.

Concorda-se que o acompanhamento administrativo e financeiro das concessdes pode
evoluir significativamente, quer numa Optica regulatdria, pelo InIR, quer numa 6éptica de
gestao do risco contratual, pelo Concedente. Nesse sentido, e como ja se disse, 0 MOPTC
acordou ja com o InIR que seja dada continuidade ao desenvolvimento, com a CFMOPTC e
a EP,SA, da “Ficha da Concessao” e a sistematizacdo que a mesma corporiza, bem como
do “Relatério de Acompanhamento” por concesséo.
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O Tribunal de Contas refere que h4 um conjunto alargado de entidades, homeadamente
publicas, que intervém nas PPP: a EP, as comissfes nominativas temporarias, as tutelas
ministeriais (MOPTC e MFAP) e as entidades publicas de controlo (IGF, Parpublica,
CFMOPTC, IGOPTC), bem como 28 outros tipos de entidades, desde as Juntas de
Freguesia até a REN, passando pela PSP, e ainda as populacfes e os utentes, entidades
essas a que acrescentariamos o préprio Tribunal de Contas.

Quanto as entidades governamentais ou outras que tém papel directo da gestdo das PPP -
a EP, as comissdes nominativas temporarias, as tutelas ministeriais (MOPTC e MFAP) e as
entidades publicas de controlo (IGF, Parpublica, CFMOPTC, IGOPTC, além do préprio
Tribunal de Contas) -, o figurino da sua intervencao resulta do cumprimento da legislagéo
em vigor e dos proprios contratos de concessdo. Em todo o caso, nestas entidades ndo
incluiriamos a CFMOTC e a IGOPTC, ja que, sem prejuizo das suas responsabilidades de
controlo global das actividades do MOPTC, as suas atribuicdes em matéria de PPP sdo
claramente menos centrais ao respectivo processo de gestao.

Quanto ao envolvimento dos 28 tipos de entidades, sera este dado factual, mas reconheca-
se gue acrescenta pouco a discussao menciona-lo. De facto, se cada uma das entidades
referidas exerce as competéncias que Ihe foram conferidas, querer-se-a significar que as
PPP tém de ter um tratamento especial? Sera porventura verdade que se o Estado
entendesse construir, por administragcdo directa da EP, uma determinada rodovia, ndo tinha
de envolver, num momento ou noutro, aquelas entidades? Se, como refere o Tribunal de
Contas, tal envolvimento é “factor de ineficiéncias, ineficacias e de diluicdo de
responsabilidades, para além de se mostrar substancialmente irracional e burocratizante”,
refira-se que se trata de procedimentos administrativos que ndo sdo exclusivo das PPP — e
gue alias este Governo, que langcou o SIMPLEX, tem vindo a simplificar -, nem parece que
se possam criticar as PPP por esta razdo. Os problemas referidos pelo Tribunal de Contas
relativamente as PPP sdo afinal as dificuldades da articulagdo das entidades e poderes que
compdem o Estado, e ndo sdo um exclusivo das PPP.

Em matéria de prorrogacdo de prazos contratuais, contesta-se mais uma vez a
superficialidade das afirmacdes do Tribunal de Contas. Nao esta em causa que uma
prorrogacdo de um contrato de concessdo existente corresponde sempre a uma
oportunidade perdida de o Concedente “ir ao mercado” e, assim, de obter condigcbes
concorrenciais, e portanto corresponde potencialmente (mas nem sempre) a uma
oportunidade de obter mais valor. Mas também é um facto que se prevé, contratualmente -
como ¢ tipico em concessdes PPP em muitos paises - que uma das formas de proceder ao
reequilibrio financeiro do contrato é prorrogar o prazo da concessdo. Ou seja, trata-se de
uma solucdo perfeitamente legal. Dai a referir, como o Tribunal de Contas refere, que
“‘podera eventualmente ocorrer a perpetuacdo ad eternum do mesmo parceiro privado”, vai
uma grande distancia, como se reconhecerd, e é claramente um extremar da realidade que
nao tem qualquer sustentacdo em exemplos concretos, que alias o Tribunal de Contas néo
apresenta.

Em matéria de outsourcing, contestam-se, por contraditorias, as afirmacgées do Tribunal de
Contas. Por que ndo é possivel ter o melhor de dois mundos. O Estado ndo pode ser
acusado de nédo defender convenientemente os seus interesses face aos concessionarios, e
ser ao mesmo tempo criticado por colocar ao seu servigo - em regime de outsourcing que
seja — alguns dos melhores especialistas nacionais em PPP, nomeadamente na area

financeira e na area juridica. Ou uma coisa ou outra. A EP ndo pode ser criticada por ndo
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conseguir manter ou atrair para 0s seus quadros esses especialistas — e por isso 0s contrata
fora —, quando o préprio Tribunal de Contas reconhece que esses especialistas s&o
escassos, muito procurados e muito bem remunerados pelo mercado, ndo tendo a EP sido
até agora, também pelas limitacbes decorrentes da sua anterior natureza juridica,
competitiva em termos remuneratérios. Também neste contexto, esta o0 Governo seguro
que, no novo modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviério, a EP,SA ter4 melhores
condicbes para, internamente e em regime de outsourcing, se dotar dos meios necessarios
a adequada defesa do interesse publico.

5.1 Modelo de Gestao

A ‘“instabilidade institucional” que o Tribunal de Contas menciona decorreu em grande
medida da evolucdo sucessiva da natureza da EP, num esfor¢o do Estado para confrontar o
progressivo esgotamento do anterior modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviario.
Este Governo compreendeu a necessidade de alterar esse paradigma e reformar
profundamente o sector. O novo modelo de gestdo e financiamento do sector —
genericamente descrito no préprio Relato (ponto 4.1.3) - vem precisamente dar corpo a essa
reforma. Considera-se que a esmagadora maioria das observacbes e comentarios do

Tribunal de Contas neste ponto relativamente a realidade institucional da EP ficam
ultrapassadas com a implementagcdo em curso do novo modelo de gestéo e financiamento.

Por outro lado, a nova realidade empresarial e contratual da EP,SA também impora novos
desafios a capacidade de gestdo da empresa, sem prejuizo do controlo do Estado na sua
fungéo accionista, nomeadamente através dos objectivos e do contrato de gestdo a acordar
com o Conselho de Administrag&o (na linha da orientacdo adoptada pelo MOPTC quanto ao
acompanhamento das empresas suas tuteladas).

Contestam-se as afirma¢es do Tribunal de Contas relativamente a gestdo de contratos de
concessao, ja que se atém ao aspecto formal — apesar de “organicamente prevista, na ACC,
a figura do ‘Gestor de Contrato’ ndo existe” — pois na verdade, como refere a EP no seu
contraditério, essas fungdes “tém sido asseguradas, em concreto, no dmbito dos diferentes
contratos, pelas chefias de Departamento e Divisdo existentes na ACC”.

Contesta-se também a referéncia, alegadamente negativa, do Tribunal de Contas a uma
“dupla dependéncia de chefias”, nota essa que ignora esclarecimentos ja prestados pela EP
e nao parece constituir sequer uma visdo particularmente informada de “boa técnica
organizacional”. O que a EP esclarece de novo no seu contraditério € que a dependéncia
matricial resulta de os técnicos que acompanham cada concesséo o fazerem quer na fase
de concurso, projecto e obra (reportando a uma chefia especializada em concurso, projecto
e obra, o Departamento de Gestdo de Contratos), quer na fase de operagcdo (aqui
reportando a uma chefia especializada em exploragdo, o Departamento de Exploracédo e
Controlo). A organica matricial ndo € boa ou m& em si mesma, mas tem aqui a vantagem
evidente de permitir manter os técnicos continuadamente afectos a uma concesséo ao longo
da vida desta, 0 que é necessariamente positivo.

Contesta-se também a afirmacgao do Tribunal de Contas de os “técnicos nao terem tido
adequada formacao profissional ao nivel das PPP”. Apesar de limitada disponibilidade de
cursos de formacgdo nesta area muito especializada, a EP patrocinou a alguns elementos da
ACC complementos de formacg&o académica na area das PPP, e o Gabinete Juridico da EP
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iniciou a formacdo em PPP de colaboradores seus, como o préprio Tribunal de Contas
reconhece no ponto 2.13.

5.2 Recursos Humanos afectos a ACC

N&o se pode concordar com algumas ilacbes do Tribunal de Contas apenas baseadas em
opinides de um ou outro entrevistado e, portanto, pouco sustentadas. Adicionalmente,
separar-se-iam as questbes meramente organizacionais, que decorrem de decisbes de
gestao da empresa e relativamente as quais as consideragdes do Tribunal de Contas s6
podem ser superficiais e meramente circunstanciais, de questfes fundamentais em matéria
de quantidade e qualidade de recursos humanos afectos a ACC.

Em qualquer caso, no ambito do novo modelo de gestdo e financiamento do sector
rodoviario lancado por este Governo, a EP,SA foi atribuido um novo papel, para o
desempenho do qual se procedeu ao reforco financeiro (com a atribuicao de receita prépria,
a Contribuicdo de Servico Rodoviario), institucional (com a transformacdo em sociedade
andnima de capitais exclusivamente publicos) e contratual (com a outorga do contrato de
concessao da rede rodoviaria nacional) da empresa. Obviamente, das novas
responsabilidades da EP,SA - nomeadamente face as novas concessdes em langamento,
em que a EP,SA assume um papel nuclear em matéria de gestdo dos contratos de
concessao das PPP rodoviarias -, decorre a necessidade de rever e reforcar a organizacao
e recursos da Area de Coordenacéo de Concessbes da EP,SA. Quanto a essa revisio e
refor¢co, a matéria esté ja tratada no ambito dos instrumentos do novo modelo de gestéo e
financiamento, no ambito do Plano de Actividades da EP,SA para 2008, e no ambito da
aplicacdo a EP,SA do modelo de relacionamento do MOPTC com empresas e organismos
tutelados.

6. Gestéo do Outsourcing

Como se referiu ja a propdsito do ponto 2.5, em matéria de outsourcing, contestam-se, por
contraditérias, as afirmacdes do Tribunal de Contas. Por que néo é possivel ter o melhor de
dois mundos. O Estado néo pode ser acusado de ndo defender convenientemente os seus
interesses face aos concessionarios, e ser ao mesmo tempo criticado por colocar ao seu
servigo - em regime de outsourcing que seja — alguns dos melhores especialistas nacionais
em PPP, nomeadamente na area financeira e na area juridica. Ou uma coisa ou outra. A EP
nao pode ser criticada por ndo conseguir manter ou atrair para 0s seus quadros esses
especialistas — e por isso os contrata fora —, quando o préprio Tribunal de Contas reconhece
gue esses especialistas sdo escassos, muito procurados e muito bem remunerados pelo
mercado, ndo tendo a EP sido até agora, também pelas limitacbes decorrentes da sua
anterior estrutura juridica, competitiva em termos remuneratérios. Também neste contexto,
esta o Governo seguro que, no novo modelo de gestéo e financiamento do sector rodoviario,
a EP,SA tera melhores condi¢cdes para, internamente e/ou em regime de outsourcing, se
dotar dos meios necessarios a adequada defesa do interesse publico.

Contesta-se ainda a afirmacdo do Tribunal de Contas, citando elementos da Parpublica,
relativamente ao “papel de quase lideranga assumido por estes consultores”, sendo certo
gue essa apreciacao, puramente subjectiva, foi feita por quem, frequentemente, no ambito
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das Comissodes, recorreu também aos conhecimentos e trabalho técnicos desses mesmos
consultores — como alias se refere no ponto 6.2. do préprio Relatério do Tribunal de Contas.

Quanto ao facto, mencionado pelo Tribunal de Contas, de se recorrer a “um conjunto restrito
de empresas de consultadoria técnica, financeira e juridica”, contesta-se a apreciacéo
simplista que encerra. Primeiro, deve ser entendido que é preciso assegurar que quem
aconselha o Estado ndo esta a aconselhar os parceiros privados, ou seja, nem todo o
mercado esta disponivel. Por outro lado, trata-se de questdes de elevada especificidade
financeira e juridica, pelo que nem todos os consultores estdo habilitados a intervir.
Finalmente, porque ha 6bvias economias de escala e de eficiéncia no seu tratamento por
um conjunto limitado de consultores.

Quanto a necessidade de maior internalizagdo de conhecimentos por parte da equipa da
EP,SA, e de melhor controlo sobre o desempenho da contratagcdo externa, a matéria esté ja
tratada no ambito dos instrumentos do novo modelo de gestdo e financiamento, no ambito
do Plano de Actividades da EP,SA para 2008, e no ambito da aplicacdo a EP,SA do modelo
de relacionamento do MOPTC com empresas e organismos tutelados.

6.2 Fase de gestéo contratual

Salienta-se a citacao de uma afirmacéo atribuida a CFMOPTC pelo Tribunal de Contas que,
objectivamente, assenta em pressupostos que ndo se verificaram e que, portanto, ndo é
exacta. Trata-se da referéncia a “uma consequéncia deste desaproveitamento da “curva de
aprendizagem” foi (...) os erros superiores a 10% na orgamentagao das rendas em 2006 e
2007”. Contesta-se a relacdo de causa-efeito entre os dois temas. Primeiro, deve ser
salientado que a EP sobrestimou os encargos do ano, pelos que os desvios foram
favoraveis. Depois, importa esclarecer a dimensdo de tais desvios. A EP tem vindo a
or¢gamentar os encargos com a SCUT com base nos modelos financeiros (caso base) de
cada concessao, actualizando os pressupostos de inflagdo e ajustando as datas de entrada
em servico dos langos. No que diz respeito ao tréfego, ndo foram consideradas alteracdes
ao0s pressupostos, uma vez que: 1) a maior parte das concessdes s6 entrou em operacao
em 2006/2007, pelo que nao havia historico de trafego; 2) no caso do Algarve e da Beira
Interior s6 existiam dois anos completos de dados histéricos, o que foi considerado ainda
insuficiente para obter uma qualquer “tendéncia”; e 3) no caso da Costa de Prata, dada a
ndo-entrada em operacdo do lanco Angeja/Estarreja, considerou-se sempre o trafego do
caso base. Na orcamentacéo relativa ao ano 2007, ocorreu um erro de interpretacdo de
clausulas contratuais relacionada com a entrada em servico efectivo das concessdes
Grande Porto e Beira Litoral e Alta, o qual associado a performances de trafego inferiores
aos casos base, ocasionou um desvio na orcamentacdo das rendas a pagar. Nao se
considera pois que estes desvios de orcamentagdo sejam motivados por qualquer
desaproveitamento da “curva de aprendizagem”, pois objectivamente a EP é a Unica
entidade que orgamenta e liquida este tipo de encargos. Alias, fruto da “auto-aprendizagem”
da propria EP nestes anos, foi ja desenvolvido um modelo financeiro de projeccdo de rendas
a pagar, inclusive ja utilizado para efeitos do orgamento de 2008.

Também ja se contestou que a “a EP tdo pouco parece ter acesso aos conhecimentos da
Parpublica e das comissbes”. A EP tem vindo a participar, através dos seus técnicos, nas
comissBes hominativas — como, noutro local, o proprio Tribunal de Contas refere, citando
alias a Parpublica —, participando nelas a par de elementos da Parpublica, tendo portanto
acesso a mesma informacao.
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Contesta-se em absoluto que o Tribunal de Contas veicule no seu relatério, depois de
entrevistar dezenas de pessoas, “uma opinido (...) de que a gestdo da contratagao deveria
ser feita pelo Gabinete Juridico” — ou o Tribunal de Contas assume essa recomendacao ou
julga-se inaceitavel que apoie as suas considera¢cfes na citacdo de apenas uma opinido.

7. Inspeccéo da ACC

Mais uma vez, o Tribunal de Contas assenta as suas apreciagbes meramente em opiniées
de alguns técnicos, relativamente a especialidades que nem sequer sdo as do Tribunal de
Contas, pelo que se contesta a sua validade para a obtencdo de conclusdes relevantes.

Por outro lado, reconhecendo o Tribunal de Contas que “existe um Plano de Inspeccbes em
gue consta a programacéo das varias accoes de fiscalizacdo a efectuar aos langos, obras
de alargamento e de beneficiagdo, e as areas de servigo”, como pbéde concluir que “a EP
deve apostar cada vez mais num Programa de Inspec¢des coerente e sistematico™?

Regista-se ainda que o proprio Tribunal de Contas reconhece que, no ambito do processo
de certificagdo da EP, “ao nivel da Qualidade, foi efectuado um levantamento da situagéo
existente e estdo a ser definidos procedimentos a aplicar a area de coordenacgdo de
concessodes quanto a fiscalizacdo da qualidade do servigo prestado pelas concessionarias”.

8.1.1 Ainclusdao em planeamento

Contesta-se que o Tribunal de Contas se baseie em opinibes de técnicos da EP para
apreciar as razfes pelas quais os Governos tém optado pela realizacdo dos investimentos
rodoviarios em regime de PPP, sejam elas técnicas, financeiras ou outras. Como é 6bvio,
nao é a esses técnicos que cabe qualquer decisdo nessa matéria. Nota-se que o MOPTC
nao foi destinatario de qualquer inquérito realizado pelo Tribunal de Contas nesta matéria,
pelo que ndo se pdde pronunciar.

No que diz respeito a este Governo, esclarece-se que os critérios de seleccdo de projectos
rodoviérios e sua prioritizacdo estdo necessariamente ligados ao cumprimento do programa
do Governo e de acordo com o Plano Rodoviario Nacional, e correspondem nomeadamente
a conclusdo de eixos fundamentais (ligacdes transfronteiricas e ligagbes entre capitais de
distrito, por exemplo), & mobilidade, a reducéo de sinistralidade e a coesdo territorial.

Contesta-se em absoluto a interpretacdo, que se julga desenquadrada, que o Tribunal de
Contas faz das palavras da CFMOTC quando refere que, sendo os critérios de trafego e
congestionamento secundarios, o value for money fica prejudicado. O que a CFMOTC
referia, naquela afirmacéo, era a avaliacdo genérica da economia, eficiéncia e eficacia do
gasto do Estado, e ndo o value for money da PPP, que é algo diferente. De facto, o value for
money, na acepcdo normalmente utilizada no ambito das PPP e também adoptada pelo
Tribunal de Contas (por exemplo, no ponto 8.1.3), € um conceito relativo, que resulta da
comparacao de alternativas de execucdo de um mesmo investimento (neste caso, regime
PPP versus regime de administracdo directa do Estado, vulgarmente quantificada por
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recurso ao Comparador do Sector Publico), dizendo-se que a alternativa que tiver melhor
value for money € a que deve ser escolhida. Ora o facto de, na via a construir, poder vir a
haver muito ou pouco trafego € comum as duas alternativas de execuc¢do, pelo que nao
seria por esse critério que se poderia escolher a melhor alternativa de execucédo do
investimento - por exemplo, se se tratar de construir uma via em que se cobrara portagem,
menos trafego corresponderd genericamente a menos receita, seja essa receita para o
concessionario (em regime PPP), ou para o Estado (exploracdo directa).

8.1.3 O desenvolvimento dos dados financeiros do estudo prévio

O registo importante, reconhecido pelo Tribunal de Contas, € o de que o lancamento das
concessdes € sempre precedido de estudo econdmico, em termos de investimento e em
termos de exploragdo, incluindo um conjunto de andlises de sensibilidade, mesmo nas
situagBes em que ndo se estimava qualquer encargo futuro para o Estado (concessfes de
portagem real integral).

A auséncia do calculo do Comparador do Sector Publico (CSP) foi ja explicada pela EP, em
relag@o aos ultimos concursos em concreto (Douro Litoral, Grande Lisboa e Tunel do Marao,
cuja justificacdo consta alias do proprio Relato do Tribunal de Contas), e também porque o
Estado ha muito que ndo faz gestéo directa da construcdo de auto-estradas, nao tendo pois
forma de quantificar, com rigor, esses encargos € o risco envolvido nesse empreendimento.

Como j& se referiu anteriormente, no que diz respeito a elaborag&o do outline business case
(OBC), fica claro do préprio Relatério do Tribunal de Contas que a EP ja hoje produz tal
informag&o, ainda que n&o conformada a um documento com essa designagao, nao
parecendo que tal agregacdo num Unico dossier signifique por si s6 uma significativa
melhoria necessaria.

10. Monitorizagdo administrativa e financeira dos contratos

Concorda-se que o acompanhamento administrativo e financeiro das concessdes pode
evoluir significativamente, quer numa Optica regulatéria, pelo InIR, quer numa 6éptica de
gestado do risco contratual, pelo Concedente. Nesse sentido, e como ja se referiu, 0o MOPTC
acordou com o InIR que seja dada continuidade ao desenvolvimento, com a CFMOPTC e a
EP,SA, da “Ficha da Concessao” e a sistematizagdo que a mesma corporiza, bem como do
“Relatoério de Acompanhamento” por concesséo.

11. Controlo da qualidade de servigo nas concessdes

Contesta-se a afirmagao do Tribunal de Contas relativamente a “fragilidade dos contratos
inicialmente celebrados pelo Estado, no que toca a proteccdo dos direitos dos utentes”. De
facto, a publicacdo da Lei n°24/2007, de 18 de Julho, corresponde a melhorias substanciais.
E evidente que qualquer melhoria na defesa dos direitos dos consumidores e utentes de
qualquer servigo significa que, antes, tais direitos ndo estavam tao bem defendidos, mas dai
a concluir, como o Tribunal de Contas pretende, que a regulamentacao anterior era fragil vai
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ainda uma certa distancia. Até porque esta melhoria decorre também da “curva de
experiéncia” do Estado nesta matéria (Qque mais uma vez se traduz em factos concretos, ao
contrario do que o Tribunal de Contas refere sobre as lessons learned, quando alega que o
Estado n&o tem aproveitado a experiéncia que tem tido com as PPP).

Considera-se relevante mencionar que, no ambito do novo modelo de gestdo e
financiamento do sector rodoviario, e das obrigacdes contratuais impostas a EP,SA ao
abrigo do contrato de concessdo, bem como da natureza das novas concessdes em
lancamento pela EP,SA, as inspec¢des no ambito da qualidade de servico e o controlo de
disponibilidade adquirem importancia renovada, constituindo alias indicadores importantes
do cumprimentos contratual por parte da propria EP, SA e das suas subconcessionarias,
pelo que, necessariamente, dardo lugar a um esforgo especifico da EP,SA.

12.1.1 O sistema de controlo de trafego

Contesta-se a referéncia do Tribunal de Contas aos Centros de Controlo de Trafego da
Aenor, nos termos em que € feita. Resulta claro do contraditério emitido pela EP que a
situacdo de atraso na instalacao desses Centros ndo é um facto consumado, mas decorre
sim de um pedido de fusdo desses Centros que esta a ser apreciado pela EP. A economia
de meios que essa solugdo incorpora, sem perda de eficdcia, vira a traduzir-se, a seu
tempo, e ao contrario do que parece inferir o Tribunal de Contas, em beneficios para o
Estado. (vide comentarios ao ponto 2.10.2).

Comenta-se ainda a afirmagéo do Tribunal de Contas de que os “cadernos de encargos néo
apresentavam requisitos totalmente objectivos, uma vez que se faziam depender de uma
evolugédo tecnoldgica esperada”. De facto, nota-se que, sem prejuizo das dificuldades
identificadas, € preciso compreender que, num contrato a 30 anos, também seria um erro o
Estado impor uma tecnologia fechada, pois estaria a limitar a sua evolugdo ou,
alternativamente, a ter de pagar por isso (incorreria em risco tecnolégico).

12.2 Multas, Penaliza¢cbes

A questdo do incumprimento contratual é relevante. N&o se julga que a posi¢do negocial do
Estado esteja em risco, mas dado que se entrou na fase pés-construcéo, i.e., na fase de
cruzeiro, da maioria das concessdes iniciadas entre o final dos anos 90 e o principio do
sec. XXl , é tempo de redobrar os esforcos de acompanhamento das concessdes nesta
matéria. MOPTC acordou ja com o InIR que as recomendacdes do Tribunal de Contas que,
nesta matéria, possam ser Uteis, sejam devidamente consideradas.

De qualquer modo, regista-se que o Tribunal de Contas elenca, como aspecto positivo, no
ponto 2.13 do Relato, que na “ACC esta em vias de ser fixada uma metodologia de
planeamento das acg¢bes de fiscalizacdo e de acompanhamento, em funcdo de recursos
disponiveis e indicadores de risco”.
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12.3 Sinistralidade

Quanto a sinistralidade, contesta-se o sentido da afirmacéo do Tribunal de Contas de que a
“EP nao possuia até finais de 2006 qualquer controlo sobre os indices de sinistralidade
verificados nas varias concessdes”. Nao s6 ndo corresponde a verdade dos factos — pois a
EP dispunha dos dados de sinistralidade, como esta clarifica no seu contraditério -, como,
no proprio Relato, o Tribunal de Contas reconhece que o mecanismo contratual de aplicagédo
de penalidades e prémios relativos a sinistralidade pressupde a verificacdo de um conjunto
de condicbes e “estas condigdes cumulativas verificaram-se apenas em 2007” e ndo antes.

Regista-se ainda que o Tribunal de Contas elenca no ponto 2.13 do Relato, como ponto
positivo, que a “ACC esta a desenvolver um memorando que estabelece os mecanismos
necessarios a aplicacao das disposi¢cdes contratuais”.

13. Gestao dos Riscos e dos Processos de REF

Com relacdo aos processos de pedidos de reposi¢do do equilibrio financeiro e em Tribunal
Arbitral, para além das correc¢cdes mencionadas pela EP,SA no seu contraditério, importaria
salientar — o que o Tribunal de Contas nédo faz - o esfor¢o desenvolvido pelo Estado para,
tendo que reconhecer as circunstancias que motivaram os pedidos apresentados pelas
concessionarias, discutir os valores em causa e negociar os melhor acordo possivel para o
Estado. No que a este Governo diz respeito, esse esfor¢o traduziu-se quer na discussao
detalhada dos pedidos em causa, reduzindo esses montantes, quer na deciséo significativa
de, revogando uma decisdo do anterior Executivo, anular uma alteracdo de tragado na
SCUT Costa de Prata cujo sobrecusto representava 311 milhGes de euros.

O facto de estes pedidos terem resolucao prolongada no tempo tem a ver com o facto de se
tratar de matéria complexa, que deve ser adequadamente suportada e documentada, que
exige pareceres técnicos de varia natureza, e que envolve por vezes processos em Tribunal
Arbitral, com tramitac&o processual.

Concesséo SCUT do Algarve

O pedido de reequilibrio financeiro no montante de 9,28 milhées de euros foi realizado em
2003 e 2004, e dizia basicamente respeito a atrasos em expropriacées. Em Junho de 2007,
foi fechado Acordo entre o Estado e a Concessionaria, no montante de 3,25 milhdes de
euros (reducédo de cerca de 65% face ao pedido). Este montante foi j& liquidado em Julho de
2007.

Concessado SCUT do Norte Litoral

O pedido de reequilibrio financeiro, apresentado em 2004, dizia respeito a sobrecustos de
construcdo e outros custos decorrentes de atrasos nas aprovacdes ambientais, e envolvia o
montante de 95,48 milhdes de euros. Em Junho de 2007, foi fechado o Acordo extra-judicial
entre o Estado e a Concessionaria, no montante de 21,8 milhdes de euros (reducédo de
cerca de 77% face ao pedido). Este valor sera pago em duas prestacbes de 50%, sendo a
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primeira devida em 2007, dependendo do progresso da obra, e a segunda em 2008, com a
concluséo da ligacao a Caminha.

Concessao Norte

O pedido de reequilibrio financeiro foi apresentado em 2003, devido a sobrecustos de
construcao e perda de receita liquida, motivadas por atrasos decorrentes de alteracbes de
tracado, envolvia o montante de 446 milhdes de euros. O XVI Governo decidiu, em 4 de
Marco de 2005, acordar uma reposicdo de reequilibrio a favor da Concessionaria, no
montante total de 260,14 milhdes de euros, sendo 165,14 milhdes de euros a liquidar em
dinheiro e 95 milhGes de euros a compensar em espécie, através da prorrogacéo do prazo
de concessdo em 7 anos (23% do prazo inicial). Em Julho de 2005, o XVII Governo
determinou que se deveria reavaliar o principio de acordo e reabriu as negocia¢des. O
acordo final, assinado em Junho de 2006 entre o Estado e a Concessionaria, define um
valor de reposicdo de equilibrio de 216,34 milhdes de euros, a realizar através de uma
operacado de refinanciamento e da prorrogacdo de prazo da concessdo em 5 anos (16% do
prazo inicial), ndo se esperando que venha a ser realizado qualquer desembolso por parte
do Estado ao abrigo deste acordo (reducédo de 100% face a verba pedida inicialmente).

Concessado SCUT Costa de Prata

O acordo final relativo a esta concessdo ndo esta encerrado, havendo um conjunto
significativo de valores em aberto, mas a verdade é que tinha sido feito um pedido de
reequilibrio financeiro motivado por uma decisdo de alteracdo ao tracado tomada pelo
anterior Executivo (em Dezembro de 2002), decisdo essa que este Governo revogou,
eliminando assim um sobrecusto de 311 milhdes de euros.

Salienta-se pois a evolugdo muito positiva, no mandato deste Governo, dos processos de
reposicao de equilibrio financeiro ou em Tribunal Arbitral. Tal como se pode apreciar
comparando a situacdo reportada pelo Tribunal de Contas no seu Relatério de Auditoria
n°33/05, de Novembro 2005, excluindo a Lusoponte (1.133 milh8es de euros, mais a
prorrogacao do prazo da Concessao Norte por 7 anos, decidida pelo anterior Executivo) com
a situacao reportada no presente Relatorio (531 milhGes de euros, mais a prorrogagédo do
prazo da Concessdo Norte por 5 anos), a evolugdo é muito significativa. De facto, esta
reducao do total de pedidos em cerca de 602 milhdes de euros, e ainda a reducdo de 2 anos
na prorrogacao de prazo da Concessao Norte, teve como contrapartida o desembolso pelo
Estado de apenas 22 milhfes de euros.
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2. Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo Ministro das Finangas e da Administragao Publica
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Assunto: Processo n.° 18/2007-Audit

Exm°/{enhor, ﬂtw Q. }""(N‘%

Na sequéncia de oficio do Tribunal de Contas (TC) remetendo a S. E. o Ministro de Estado e
das Finangas copia do relato de auditoria subordinada ao tema “Gestdo e Controlo dos
Contratos de Parcerias Publico Privadas — Concessbdes Rodoviarias”, para exercicio do
contraditorio, e constatando-se que do Relatorio de auditoria sobressaem seis questbes

essenciais:

- Dificuldade de articulag&o entre entidades publicas envolvidas e auséncia de cocrdenagéo
na funcdo de concedente;

— Auséncia de um sistema integrado e eficaz de reporte publico;

- Possiveis implicagbes do NMFSR;

— Gestao do Outsourcing;

— Afericgo do “Value for Money”;
— Balango Global do Desempenho do Estado Concedente.

Encarrega-me S.E. o Ministro de Estado e das Finangas de remeter a V. Ex® os comentarios
do Ministério das Finangas e da Administragdo Publica (MFAP), pese embora o Relatério
persista em ndo esclarecer, de forma clara, se esta a criticar praticas anteriores ou actuais.

Ponto 2.2.2 - Dificuldade de articulagdo entre entidades publicas envolvidas e
Ponto 2.2.3 - Auséncia de coordenagéo na fungio de concedente

As questdes levantadas a este respeito pelo TC foram objecto de intervengédo do actual
Governo através da alteragdo do regime juridico das Parcerias PUblico Privadas (PPP),
designadamente ao obrigar a parte publica a obter todas as declaragbes ambientais e
licengas necessarias ao desenvolvimento da parceria antes do seu licenciamento ou mesmo
ao obrigar os membros das comissdes de avaliagdo das propostas a apresentarem um
parecer (nico as respectivas tutelas ao invés de pareceres individuais.

Permitimo-nos, a este respeito, recordar que, ainda no inicio do ano, através do Relatorio
de Auditoria n.° 4/2007 - “Auditoria aos encargos do Estado com as parcerias
Publico-Privadas — ConcessGes Rodoviarias e Ferroviarias — Seguimento das
Recomendagbes”, o proprio TC se congratulava com as alteragdes introduzidas pelo actual
Governo no regime juridico das PPP, indo ao encontro das preocupagdes evidenciadas pelo
Tribunal.
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MINISTERIO DAS FINANCAS E DA ADMINISTRACAO PUBLICA
GABINETE DO MINISTRO DE ESTADO E DAS FINANCAS

Também no actual relatorio, mais concretamente no ponto 2.3.2., a propésito das possiveis
implicagbes do Novo Modelo de Gestdo e Financiamento do Sector Rodoviario (NMGFSR),
recentemente apresentado, surge aquela que para este Ministério sera a principal conclusdo
a extrair do actual documento:

“Verifica-se na génese das alteragles referidas, a preocupagédo de dar resposta a aspectos
que se apresentam como criticos no presente relatério.”

Assim, constata-se que das duas auditorias sucessivas efectuadas pelo TC em 2007
emerge um padrdo de intervencdo activa do actual Governo no sentide de contrariar o
estado de coisas que o TC critica, corrigindo-o e reequacionando o sector de forma
sistematica e coerente:

— Alterando o regime juridico das PPP através do DL 141/2008, de 27 de Julho:
— Definindo o modelo de gestéo e financiamento do sector através da RCM 89/2007, de 11

de Julho;
— Concretizando o referido modelo através:

= da aprovagdo, pela Assembleia da Repliblica da contribuicdo de servico rodoviario,
através da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto;

= da transformacéo da Esfradas de Portugal em sociedade anonima e alterando os seus
estatutos através do DL 374/2007, de 7 de Novembro;

= da celebragdo de um contrato de concess&o cujas bases foram aprovadas através do
DL 380/2007, de 13 de Novembro .

= da criagdo de um Instituto regulador independente, através do DL 148/2007, de 27 de
Abril, acabando com a situagdo de a entidade adjudicante de obras e gestora dos
contratos com parceiros privados acumular simultaneamente esse papel com as
funcdes de regulacdo do sector.

Deve referir-se, em complemento das alteragdes ja introduzidas, que se encontra
actualmente em curso a revisdo da legislagdo sobre os regimes especiais de
utilizag&o/exploragdo do dominio publico, incluindo as regras relativas ao seu planeamento,

inventariagdo e controlo.
Ponto 2.2.7 - Auséncia de um sistema integrado e eficaz de reporte ptblico

O Governo procurou solucionar este problema com a criagdo do Instituto Regulador na
vertente operacional, e com a criagdo de uma estrutura permanente dedicada as PPP no
ambito da Direccdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF).

Devemos, no entanto, salientar que o papel de monitorizacdo e publicitagdo dos termos em
que decorrem as parcerias ndo devera, em nossa opinido, ficar associado ao ambito de
actuacgdo das comissGes temporarias. Essas comissdes s&o criadas para a avaliagdo de
propostas na fase concursal ou para a negociagdo com os parceiros privados no ambito dos
processos de reequilibrio financeiro, pelo que as referidas comissdes devem funcionar com
areserva necessaria a concretizagéo dos processos negociais sob a sua responsabilidade.

Ponto 2.3.2 - Quanto as possiveis implicagées do NMFSR

Em primeiro lugar deve ser efectuado o reparo & sigla utilizada pelo TC (NMFSR) que pode
levar & conclusdo, ndo partilhada pelo Governo, que o modelo proposto se limita ao
financiamento do sector rodoviério. Este Governo entende que o modelo em implementacédo

Pig. 9
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configura uma alteracdo a propria forma de gestdo do sector, dai que a terminologia
adoptada ao nivel da RCM 89/2007 seja a do (Novo) “Modelo de Gestdo e Financiamento
do Sector Rodoviario Nacional”, abreviadamente, NMGFSR.

Para além do aspecto que reputamos de altamente positivo relacionado com a conclusio do
TC de que o NMGFSR foi elaborado com a preocupac&o de responder a aspectos criticos
do diagnéstico efectuado, ndo podemos deixar de registar as afirmacdes proferidas pelo TC
ao mencionar a “desorgcamentagdo” de uma parcela do ISP e dos pagamentos & Estradas de
Portugal, particularmente gravosas porque vindas de um organismo com responsabilidades
na fiscalizacao das contas publicas nacionais.

Como o TC sabera, a simples transformacdo da Estradas de Portugal de Entidade Publica
Empresarial em Sociedade Andénima em nada altera o seu enquadramento orgcamental. Essa
alteracdo foi promovida pelo XVI Governo Constitucional, que através do Decreto-Lei
n.° 239/2004, de 21 de Dezembro, transformou o Instituto das Estradas de Portugal, Instituto
Pdblico existente, em Entidade Publica Empresarial com produgéo de efeitos a 1 de Janeiro
de 2005.

Como também sera do conhecimento do TC que a Estradas de Portugal, apesar de ser uma
sociedade comercial, se encontra incluida no perimetro de consolidagéo das administragoes
plblicas e como tal consolida em termos de contas nacionais e do apuramento do défice e
da divida para efeitos comunitérios.

Alias, o proprio TC reconhece este facto ao concluir que “Este modelo, segundo os critérios
do EUROSTAT, ndo conduz a um efeito de desorgamentacfo...” o que torna ainda mais
incompreensivel a consideragao inicial.

E igualmente incorrecto que a Contribuigdo de Servico Rodoviario (CSR) seja uma parcela
do ISP. A CSR é uma contribuicdo especial que constitui receita propria da Estradas de
Portugal destinada ao financiamento das infra-estruturas rodoviarias sob sua gestdo e incide
sobre o prego dos combustiveis rodoviarios na medida em que estes traduzem o consumo
aproximado que cada utilizador efectua das infra-estruturas colocadas a sua disposicao.
Trata-se de uma evolugéo do paradigma do financiamento pelo contribuinte para um modelo

de financiamento através do utilizador.

Nestes termos, ndo se pode concluir ter havido um destaque e consignagéo especifica de
uma parcela do ISP ao financiamento da Estradas de Portugal. As taxas do ISP apenas
foram reduzidas na medida em que o Governo optou por manter o compromisso assumido
perante aos cidaddos de que ndo existiria agravamento da carga tributaria para além do que
tinha sido previamente previsto no Programa de Estabilidade e Crescimento.

Quanto ao raciocinio efectuado a propésito da implementagio do NMGFSR e a suspensédo
das medidas potencialmente positivas em curso no Ambito do MFAP, devemos referir que foi
efectivamente constituido um Gabinete de Acompanhamento do Sector Empresarial do
Estado e das Parcerias e Concessdes no ambito deste Ministério, mais concretamente na
DGTF. Naturalmente que quando esse Gabinete se encontrar em pleno funcionamento
devera coordenar com a Inspecgio-Geral de Financas a concretizacdo de um sistema - que
se pretendera integrado - de recolha e tratamento de informagao sobre as PPP.

Pig. 3 f
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2.5. Quanto a gestdo do Outsourcing

A dependéncia de consultores externos e a necessidade de desenvolvimento e acumulagéo
de know-how nestas matérias foi oportunamente identificada pelo MFAP como um factor
determinante no processo de optimizagdo da gestdo deste tipo de instrumento e culminou
na decisdo de criagdo de uma unidade especializada no ambito da DGTF, ilustrando,
portanto, mais um exemplo de consonancia de preocupacg6es e prioridades entre o TC e o

Governo.
2.6. Quanto a aferigao do “Value for Money”
Trata-se de um ponto em que s&o referidas trés ordens de questdes:

- Racionalidade econdmica do langamento de projectos de investimento sob a forma de

PPP e configura¢do do respectivo modelo;
- Existéncia ou ndo de Comparador Publico e de outra informacdo relevante para a decisio;

- Critérios de langamento de obra — trafego vs. opgdes politicas.

Relativamente a racionalidade econdémica da opc¢éo por configurar um qualquer projecto de
infra-estruturas sob a forma de PPP, que o TC conclui ser guiado exclusivamente por
preocupagdes de ordem financeira, devemos esclarecer que este Governo nunca entendeu
estes mecanismos como mecanismos de financiamento puros. Sempre foi assumido que
sdo formas de dotar o pais das infra-estruturas necessarias ao seu desenvolvimento
econdmico e a respectiva coesdo territorial a um ritmo nd3o comportavel através dos
mecanismos fradicionais de contratacéo publica.

Enconira-se subjacente a esta ideia um conceito de custo de oportunidade, que acaba por
ndo ser devidamente valorizado pelo Tribunal, associado a mecanismos de contratacdo que
permitem implementar principios de solidariedade inter-geracional (as infra-estruturas sdo
pagas a medida que v&o sendo utilizadas e n3o pelos actuais contribuintes) e de
transferéncia de risco para os operadores privados.

E, assim, por demais evidente que dado o esforgo acelerado de infra-estruturacdo do pais e
as restricdes orgamentais vigentes, o modelo de PPP privilegiado serd o que incorpora a
construgdo e exploragéo das infra-estruturas.

Quanto a ndo elaboragdo do Comparador do Sector Plblico (CSP), dos trés projectos
lancados apés a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, dois foram
lancados por Governos anteriores (Grande Lisboa e Douro Litoral), tendo na altura sido
entendido que, ndo resultando desses projectos qualquer encargo para o Estado, poderia
ser dispensada a elaboracéo do CSP.

No caso do “Tinel do Mar&o”, langado pelo actual Governo, foi estimado o custo aceitavel
do investimento na concessdo, tendo este valor sido colocado como limite maximo ao
investimento no caderno de encargos. Neste caso concreto, é preciso tomar em
consideracdo que as caracteristicas do projecto, os obstaculos naturais - que obrigaram &
inclusdo no projecto de um tinel com uma extensdo superior a 5 Km - tornavam
necessariamente complexo e pouco fiavel o desenvolvimenio do CSP, por falta de termos
de comparagéo.

Finalmente, quanto & questéo do “Value for Money” e a pretensa interferéncia nociva de
uma “mera” decisdo politica, concluindo o TC que o Governo lanca projectos de PPP sem
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que o trafego o justifique (contrariando assim a conclus&o anterior de que o Governo apenas
se norteia por critérios financeiros), o MFAP entende que existem projectos em que outros
critérios devem ser ponderados conjuntamente com a viabilidade financeira do projecto, no
legitimo exercicio da actividade executiva cometida constitucionalmente ao Governo e
fiscalizada pela Assembleia da Republica.

Com efeito, o Governo ndo se pode, obviamente, demitir das suas responsabilidades ao
nivel da promog&o da coesao territorial e do desenvolvimento econémico de todo o territério
nacional, implicando, naturalmente, que sejam disponibilizadas as populagdes do interior as
infra-estruturas necessarias ao respectivo bem-estar.

2.12. Balango Global do Desempenho do Estado Concedente

Trata-se de um ponto que deveria constituir, na opinido do MFAP, uma stmula das
conclusdes apresentadas anteriormente. Todavia, nada se refere relativamente ao trabalho
desenvolvido pelo actual Governo no sentido de resolver os problemas com que se deparou
neste sector, sendo inclusivamente englobado numa acusagdo de ‘“laxismo” ao
comportamento do Estado enquanto concedente, caracterizacdo porventura menos
adequada a objectividade que deve caracterizar o relacionamento entre orgéos de
soberania. Com efeito, constatamos o uso de adjectivacdo desconforme aos critérios de
objectividade do relato de Auditoria constantes do Manual de Auditoria e de Procedimentos
do préprio Tribunal de Contas (Volume |, Ponto 2.1. — Principios Orientadores do Cap. 2, a

paginas 103).

Assim, este Governo refuta, por todo o trabalho que ja desenvolveu, qualquer acusacao de
laxismo ou de inactividade.

Com os melhores cumprimentos A

O Chefe do Gabinete,

Yilte, 7

(Gongalo Castilho dos Santos)

Clc: Gab. SETF
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3. Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo CA da Estradas de Portugal, SA
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Assunto: AUDITORIA TI;ZMATICA E DE SINTESE A GESTAO E CONTROLO DOS CONTRATOS DE
PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS
CONCESSOES RODOVIARIAS
Processo n.° 18/07-AUDIT
Contraditério

A EP - Estradas de Portugal, S.A.(EP) notificada para se pronunciar sobre o conteldo do relato da

auditoria supra indicada, vem fazé-lo nos termos seguintes:

I.NOTA PREVIA

A apreciacdo e contraditério do relato em epigrafe segue de perto a estrutura do mesmo e resulta
preferencialmente da andlise do ponto 2 “Conclusdes e Resultados’, ndo descurando, contudo, o
contetido da Parte 11 “Corpo do Relatd”, estruturando-se a resposta, numa primeira fase em termos
gerais (Introducdo) e numa segunda fase (Relato de Contraditério) por referéncia aos pontos

mencionados no relato do Tribunal de Contas (TC).
IL.INTRODUCAO

A andlise global apontada pelo Tribunal de Contas (TC), quer na Parte I — “Sumario Executivd'’, quer na
Parte II — “Corpo do Relatd”, tem o mérito de elencar uma série de abordagens ao acompanhamento das
Concessdes Rodoviarias, realcando e sublinhando, contudo, quase exclusivamente apenas as caréncias
detectadas — repetindo-as por diversas vezes no texto — sem abordar a metodologia de acompanhamento

genérica das Concessoes, escalpelizando os procedimentos adoptados e o trabalho executado.

ey
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Assim, e apenas a titulo de exemplo, refira-se o realce dado no texto a inexisténcia de uma lista de
projectos ndo aprovados (ponto 2.7.4), ndo cuidando, no entanto, de saber os projectos
efectivamente aprovados — mais de 400 s nos ultimos 3 anos, conforme documento anexo — tendo
sido escolhido este exemplo s6 para ilustrar que a auditoria do Tribunal de Contas, orientou-se,

essencialmente, para a identificacdo de falhas e ndo para a caracterizacao global da situacao.

Deste modo, o resultado configura pois uma abordagem desequilibrada entre os aspectos positivos e
os aspectos negativos, situacdo ja detectada aquando da realizacdao das entrevistas, onde a
preocupacao principal foi sempre identificar as falhas e ndo tanto elencar construtivamente o

desenvolvimento adequado e os procedimentos passiveis de melhoria.

Considerando-se, assim que é o proprio relato que perde, ao ndo ser feita essa abordagem construtiva

em detrimento de uma abordagem em que so se destaca as lacunas detectadas.

Com efeito, ha um conjunto de apreciagbes no relato, resultantes das entrevistas individuais
realizadas, sem que tenham sido, aparentemente, ponderadas as afirmacdes pela experiéncia e o grau
de integracdo dos entrevistados, generalizando a observacdo ao conjunto da Area de Coordenacdo de
Concessoes (ACC) da EP.

Importa ainda referir que ao longo do relato sdo feitas referéncias a aspectos
pontuais/extraordindrios, devia ser identificada na data e local de ocorréncia, sob pena de ao serem

generalizados resultarem em conclusGes erroneas.

Por outro lado as observacoes tecidas a propdsito das entrevistas efectuadas, designadamente no que
respeita a figura de “gestor de contrato” ndo sdo correctas, porque apesar de ndo existir formalmente
aquela figura, as fungdes que Ihe sdo cometidas tém sido asseguradas, em concreto, no ambito dos

diferentes contratos, pelas chefias de Departamento e Divisdo existentes na ACC.

Outro aspecto mencionado no relato, como um factor negativo retirado das entrevistas realizadas pelo
TC aos colaboradores da Area de Coordenacdo das Concessdes da EP, refere-se a situagdo da dupla
dependéncia das chefias (ponto 2.4.1). Esta referéncia ndo tem em linha de conta aquilo que foi
explicado pelos responsaveis da ACC sobre esta matéria, importando explicitar o que estd em causa e

0 que motiva esta alusdo a situacbes de dupla dependéncia hierarquica.

Efectivamente, atendendo a racionalizacdo de meios humanos numa estrutura muito rigida, sem
possibilidade de novas contratacdes, devido, primeiro, a imposicdes legais e depois orcamentais, e
uma vez que os dois Departamentos existentes na ACC se completam no desenvolvimento de um
Contrato de Concessao e embora independentes se complementam na fase de transicdo entre o
lancamento de concurso/construcdo e a fase de exploracdao, foi adoptada uma estrutura quase
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matricial de decisdo. Com efeito foi privilegiada uma estrutura de dependéncia, em que o técnico que

acompanha a Concessdo desde o inicio — fase de concurso, projecto e obra — se mantém o mesmo

para a fase de operacdo. Isto implica obviamente, numa mesma concessao, ou para quem

acompanha mais de uma concessdo, a coexisténcia de fases simultaneas — dependentes por isso de

chefias diferentes - em que os técnicos acompanham langos em construcao e langos em operagao.

III. RELATO DE CONTRADITORIO

Relativamente a outros comentarios constantes no relato e utilizando-se, conforme referido

anteriormente, a referéncia de pagina e/ou numeracdo do préprio relato, importa esclarecer o

seguinte:

2.2.4. Quanto a assimetria de informacdao entre Concedente e Concessionarias
(Pag. 21) - Nado se entende o raciocinio subjacente a referéncia que ¢é feita relativamente a
assimetria de informacao entre o Estado - concedente e as concessionarias.
Considera-se que esta parte é retirada de outros relatérios de acompanhamento de PPP. De
facto é reconhecido pela propria Controladora Financeira do MOPTC (CFMOPTC)
que apenas a EP assegura de um forma coordenada a gestao de PPP no panorama de
acompanhamento, pelo Estado das PPP, nomeadamente na area dos transportes. Nao é pois
justificada de que forma é fragmentada ou como no global existe assimetria da
posicao do Estado com os processos de PPP, ou indo mais longe, como a existéncia de
diversas ComissOes pode, de alguma maneira, interromper, a participacdo da EP no
desenvolvimento dessa parceria.

2.2.7. Quanto a auséncia de um sistema integrado de reporte publico (Pag. 27) -
Nao se entende nem os resultados das negociacoes demonstram, antes pelo
contrario, que algum processo de REF (reequilibrio financeiro) tenha envolvido
"“...aceitacao aparentemente integral e sem contestacdao pelo Estado do montante

reclamado pelas concessionarias...”.

Esta afirmacdo relativa aos processos de reequilibrio financeiro carece de

demonstracdo com exemplos concretos, porquanto a EP desconhece qualquer

exemplo qualificavel dessa forma .

2.5. Quanto a gestdo do outsourcing (Pag.40) - Quanto a gestao de "outsourcing”’, ndo
é correcto afirmar-se que existe uma grande dependéncia de consultores externos
na area técnica, uma vez que até a data tem sido possivel resolver internamente a grande

maioria das apreciacdes e questbes técnicas que se colocam. Apenas, e por questOes
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relacionadas com a transparéncia de andlise e independéncia, tém sido solicitados pareceres

quanto a custos e efeitos de atrasos nas obras.

Alias sobre este aspecto importa aqui salientar que a EP mantém consultadoria externa na
area financeira e juridica e em algumas Comissdes em que a Parpublica participa muito
activamente (por exemplo Grande Lisboa e Douro Litoral), foi a propria EP que questionou a
vantagem de manter esse “outsourcing’ uma vez era conhecida a sua posicao (cf. Comentario
do 3.9§ - pag. 41).

Ora apesar da Parpublica ter técnicos de conhecida experiéncia financeira e
juridica, e ser pelo seu estatuto responsavel pelo assessoria ao Estado, ndo dispensou
essa colaboracdao externa em nenhum dos processos, utilizando inclusive os servicos da
nossa assessoria . Realce-se que a assessoria técnica em todos estes concursos,
inclusive nos dois exemplos referidos no relato, foi assegurada em exclusivo pela EP,
demonstrando-se, desta forma, a injustificacao do destaque que é dado no relato
do TC.

Ainda neste capitulo do relato do TC faz-se uma Ultima referéncia — considera-se que é
retirada de relatorios anteriores - ao ndo envolvimento do Gabinete Juridico da EP na gestao
contratual das ConcessOes e na contratacao de consultores. De facto, pode ter acontecido,
alguma dessas situagbes no passado, presentemente tal ndao acontece, como o demonstram
inimeros pareceres do Gabinete Juridico sobre gestdo de concessdes, mantendo-se, no
entanto, ainda o processo de contratacdo de consultores na Area de ConcessGes, mas em

comum acordo com aquele Gabinete.

e 2.6. Quanto a afericao do “value for money” das PPP (Pag.43)- Quanto ao “Value for
Money” a EP, desde sempre, previamente ao lancamento e aprovacdo de cada parceria,
procede a elaboragdo de Estudos Prévios de Tracado, Estudos de Impacte Ambiental e

Estudos de Viabilidade Econdmica e Financeira.

Estes estudos incluem informacdo sobre beneficios, custos e todo o racional que sustenta o

desenvolvimento do projecto.

Inclui ainda referéncias as varias opgbes técnicas e financeiras que foram estudadas e o

racional para a seleccdo de uma opcao ou mais opcdes consideradas preferenciais.

Embora ndo estejam agregados num s6 documento estes estudos versam as matérias que

constam do OBC.
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Ou seja, previamente ao langamento dos Concursos o Estado estd em condicOes de prever o
verdadeiro custo dos projectos que estd a lancar, cumprindo pois o DL 141/2006,
procedimento alids adoptado desde o DL 86/2003 em todas as Concessdes Rodovidrias
langadas. Resta acrescentar que os desvios verificados em todos os processos langados com

esta metodologia se deveram ao processo competitivo e sempre a favor do Estado.

Importa ainda salientar que as vantagens de realizacdo deste empreendimento foram
demonstradas ao longo do tempo por relatérios varios de Organismos de Auditoria
Internacionais, de que é exemplo o Organismo de auditoria Britdnico, tendo havido também,
no passado, um estudo do préprio Tribunal de Contas a propodsito do IP3 que demonstrou as
vantagens e o “Value for Money” da realizagdo da via em PPP versus administragdo directa do
Estado.

e 2.7.1. Inspeccoes realizadas (Pag. 49) - O nimero de visitas a efectuar por cada técnico
as respectivas obras é definido anualmente em sede de fixacdo dos objectivos individuais
conforme consta das fichas de avaliacdo individual de desempenho pelo que ndo se
compreende, nem é demonstrado, porque razao os auditores sublinham que as
visitas na fase de construcao sao insuficientes.

e 2.7.2. Critérios de Fiscalizacdo (Pag. 49) — As referéncias feitas a desactualizacdo dos
critérios subjacentes as normas da antiga JAE, baseada, certamente, nalguma entrevista, ndo
colhe, uma vez que os Contratos de Concessdo sao regidos ndo sé pelas normas nacionais,
COMO na sua auséncia, pelas normas e directivas comunitarias.

e 2.7.3. Monitorizacdo das Expropriagoes (Pag. 49) - De igual modo também ndo se

compreende a referéncia feita quanto as opgGes de tracado que ndo tém em devida conta a

minimizacdo do respectivo custo, nomeadamente o das expropriagdes, uma vez que 0S

projectos s6 sdo executados apds aprovacao pelo Concedente. De facto, isso € um

factor identificado como possivel, porque as concessionarias, nas Concessdes onde a

expropriacdo € assegurada pelo Estado — 8 das 14 com contrato assinado - tem tendéncia a

privilegiar o custo de obra face ao expropriativo. No entanto essa atengdo é assegurada pelo

Estado, facto suficientemente repetido nas entrevistas, sendo o projecto de tragado sé

aprovado quando se atinge esse equilibrio. O Projecto de expropriacdes € desenvolvido apos a

aprovacao desse tragado.

2.7.4. Aprovagao de estudos e projectos (Pag. 50) - Em face do elevado nimero de

especialidades que é necessario apreciar num projecto de execugdo, num curto espaco de

tempo, de facto tem se efectuado prioritariamente a apreciacdo das especialidades mais
relevantes que tém a ver com a definicdo de aspectos fundamentais para a concepgao da

obra, sendo as restantes valéncias apreciadas mais tarde, quer por serem de menor
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importancia quer, principalmente, por se iniciarem mais tarde — exemplo dos projectos de

sinalizagao, paisagismo, vedacdes, caminhos paralelos, telecomunicacoes, etc.

Independentemente da dificuldade que existe na apreciacdo dos projectos importa referir
que a aprovacao tacita ou formal do projecto ndo desonera a concessionaria de
futuras correccoes que tenha que efectuar por erros ou omissoes, ndao lhe
assistindo assim qualquer compensacao por esse facto. Pelo que a referéncia a

aprovagoes tacitas se baseia numa presungdo com pouca expressdo real.

Veja-se a este propodsito a base comum a todos os contratos:

“A aprovacao ou nao aprovacao dos projectos pelo Ministro da tutela nao acarreta qualquer
responsabilidade para o Concedente nem liberta a Concessiondria dos compromissos
emergentes do Contrato de Concessao ou da responsabilidade que porventura lhe advenha da
imperfeicdo daqueles ou do decurso das obras, excepto em caso de modificagbes
unilateralmente impostas pelo Concedente, relativamente as quais a Concessiondria tenha
manifestado por escrito reservas referentes a seguranca das mesmas e a responsabilidade

concreta decorra directamente de factos incluidos em tais reservas...)".

e 2.7.6. Acompanhamento da construcao (Pag. 51) - Como ja referido as visitas a obra
sdao um dos objectivos individuais de cada técnico afecto as diferentes concessoes, tendo
estas visitas o objectivo de verificar o cumprimento do programa de trabalhos e a

conformidade entre a execugao da obra e o respectivo projecto de execucao.

Ndo pode ser comparada a periodicidade das visitas a obra entre o tempo da JAE, como é
feito do relato, onde se construiam 40 a 60km por ano de auto-estradas e a realidade actual a
qual envolve a execucdo de 200 a 300km por ano. Assim a afirmacdao tem de ser

contextualizada na distingao evidente das duas realidades.

No que respeita ao referido relativamente aos achados arqueoldgicos, importa salientar que
de facto, a Concessionaria, assim como qualquer outra entidade publica ou privada esta
legalmente obrigada a comunicar os achados arqueoldgicos e a suspender os trabalhos até
gue os mesmos sejam avaliados por técnicos especialistas desta valéncia conjuntamente com
técnicos do IGESPAR, para aferirem do seu valor e da eventual implementagao de medidas de

minimizacao.

Do mesmo modo, mostra-se completamente descontextualizada a referéncia a um relatério de
2001 da IGOPTC sobre o ex-IEP (cf. Referéncia na pag. 51), relativo ao facto do IEP ndo
proceder ao “acompanhamento fisico da execucdo dos trabalhos de construcdo”, nao

Auditoria & Gestao das PPP



Tribunal de Contas

exercendo qualquer tipo de fiscalizacdo da obra. Além dessa afirmagdo nado ser correcta, como
ao tempo tivemos ocasido de demonstrar aos autores da mesma, elimina-se sumariamente
qualquer melhoria que tenha sido introduzida nos Ultimos 6 anos, o que ndo é habitual ver

nos relatdrios do TC.

2.8.1. Acompanhamento da situacao econdmico — financeira das concessionarias
(Pag.52) - O Relato refere a existéncia de um relatério desactualizado com “anos de atraso”,
guando o mesmo é referido a 28.12.2005 (cf. Referéncia do mesmo relato na pag.143). Ora,
com a chegada dos relatérios e contas das empresas concessionarias no final do 1.9 semestre
de 2007, conforme estdo obrigadas, foi possivel no 2.9 semestre actualizar o Relatdrio de
2006, constata-se pois que o relatdrio mencionado ndo estava atrasado anos conforme
referido.

As previsdes orcamentais 2006/2007 foram efectuadas tomando por base os encargos
projectados nos modelos financeiros de cada concessao, actualizando o pressuposto de
inflacdo e procedendo a ajustamentos das datas de entrada em servico dos Lancos (ex..
Lanco Angeja/Estarreja da Costa de Prata e o Lango Vila Real/Vila Pouca de Aguiar da

concessao Interior Norte).

Relativamente a trafego, ndo foram introduzidas alteracdes de pressupostos uma vez que a
maior parte das concessdes sO entrou em operacdo em 2006/2007, e para as que ja se
encontravam em operacao so existia ainda 2 anos completos de dados histdricos, o que foi
considerado insuficiente para obter uma “tendéncia” de evolucdo. No entanto s6 duas
concessdes se encontram nesta situagao (Algarve e Beira Interior), uma vez que a Costa de
Prata se encontra a ser paga com trafego de “Caso Base” enquanto ndo estiver em operagao

0 Lango Angeja/Estarreja.

Na orcamentacdo de 2007 ocorreu um erro de interpretacdo das clausulas contratuais
relacionadas com a entrada em servigo efectivo das concessdes Grande Porto e Beiras Litoral
e Alta, o qual associado a performances de trafego inferiores as previstas nos modelos

financeiros, ocasionaram desvios de cerca de 14% na orcamentacao das rendas.

Foi entretanto desenvolvido um programa informatico no qual sdo parametrizadas as variaveis
relevantes de previsao das rendas (previsao de inflacdo e evolucao de trafego), com vista a

obtenc3do de previsdes mais fiaveis.
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2.9.1. Sistema de Controlo de Trafego (Pag. 54)

Neste ponto, refere-se que o Estado ndo tem, previamente, em linha de conta, as solucdes
técnicas que lhe permitam efectuar o devido controlo do trafego, nomeadamente no que
respeita, a questao da reclassificacdo, para efeitos de portagem, a aplicar aos monovolumes.
N3o pode a EP concordar com esta afirmacao, uma vez que esta reclassificacdo foi aplicada a
todas as concessionarias, com excepcdo de uma, e ndo, como é referido no relato, por

dificuldades de equipamento.

Ainda, no que respeita a este ponto, em concreto no que concerne ao Ultimo paragrafo
considera-se o mesmo desprovido de sentido, uma vez que ndo seria possivel a EP validar as
contagens de trafego que sdo apresentadas pelas diferentes concesstes SCUT’s e efectuar os
respectivos pagamentos das facturas, sem que estivessem instalados os necessarios

equipamentos.

2.10.2. Ranking das concessionarias (Pag. 56)

A propdsito do caso referido para ilustrar aquilo que o relato identifica como "comportamentos
enviesados por parte das concessionarias, ou dos grupos a que pertencem.”, importa
mencionar que o pedido de fusdo de centros operacionais associados a concessdes do grupo
AENOR se encontra ainda em analise com vista a fundamentacdo do processo de decisdo, ndo

havendo, portanto, na presente data, qualquer posicdo final sobre esta matéria.

Realca-se também que a fusdo de centros operacionais, com a inerente centralizacdo de
alguns servicos e uniformizacdo de critérios de actuacdo, pode trazer, além de ganhos de
eficiéncia, vantagens efectivas na qualidade do servico prestado aos utentes, estranhando-se,
por isso, a referéncia feita no relato do TC a um parecer interno, relativo a esta questao, sem

qualquer evidéncia da sua proveniéncia e/ou aprovacdo pelos 6rgaos competentes da EP.

Refere-se ainda que as eventuais poupancas decorrentes do processo de fusao requerido
estdo a ser tidas em conta na analise em curso, as quais, naturalmente, reverterao a favor do

Concedente.

2.10.3. Tratamento das reclamagoées (Pag. 58)

Quanto a esta questdo o relato refere que seria importante o tratamento estatistico das

reclamagOes apresentadas as concessionarias para a identificacdo e aferigdo da necessidade
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de fiscalizacdo, esquecendo no entanto, o tratamento estatistico apresentado nas pags. 147 a
150 do mesmo relato, demonstrativo que a EP criou e dispoe da ferramenta que os
auditores identificam como necessaria e dela faz uso.

e 2.10.7. Controlo da manutengao (Pag. 60)

Os auditores referem que nenhuma das situacOes até hoje identificadas nos relatdrios de
inspeccado, deu origem a multas, contudo, em aparente contradicdo, identifica na pag. 157 do
relato duas situagdes que originaram multa devido a inspeccdes de controlo das actividades
de manutencao.

e 2.11.2. ComissOes nominativas (Pag. 64)

Desde logo, ndo se entende o alcance da referéncia a situacdo da sobreposicdo dos objectos

das Concessoes BRISA e AENOR na zona de Braga no contexto do ponto em que se insere.

Esclarece-se, contudo, que o Tribunal Arbitral constituido para dirimir o litigio entre a AENOR
e o Estado Portugués proferiu, em 29 de Setembro de 2006 um acérddo pelo qual, em

resumo.

i) Julgou improcedente o pedido de reconhecimento do direito da AENOR a explorar o

designado “troco de saida da A3” e o sublanco Braga Sul / Circular Sul de Braga;

ii) Julgou improcedente a precedéncia do Contrato da AENOR, face ao da Brisa, conforme

posicao oportunamente defendida pela EP;

iii) Julgou procedente, devido ao exposto em ii), o pedido de reequilibrio financeiro da
Concessdo Norte relativamente ao percurso compreendido entre o fim desse trogo e 0 N6 com
a EN14, indicando que este devera ser efectuado nos termos previstos no respectivo Contrato
de Concessao tendo em consideracdo a reducao de receitas e de custos da AENOR que vierem

a apurar-se.

Encontram-se em curso as negociacdes com as concessionarias envolvidas, com vista ao

cumprimento do acordao arbitral.

2.12.8. Uma gestao operacional reactiva (Pag. 72) - A referéncia a pouca formagdo em
PPP devia ser contextualizada no proprio panorama nacional. De facto a oferta nesta area em
Portugal tem sido muito escassa tendo a ACC e outros sectores da EP — Gabinete Juridico, por

exemplo - participado nas principais accoes promovidas. De referir que nem todos os técnicos
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da ACC tem essa formagdo, porque tém desenvolvido as suas competéncias noutras areas,

mas nenhuma accdo proposta pelos proprios foi, até ao momento, reusada pela
cadeia hierarquica da EP.

3.1.9. Os encargos com PPP pagos pelo Estado (Pag. 93) - A Tabela infra foi
actualizada com a inscricdo do recebimento, em 2005, do montante de 46,7 milhdes de euros,
correspondente ao pagamento wupfront efectuado pela Concessionaria Brisa, relativo ao

concurso da Concessao Litoral Centro, que, por lapso, ndo figurava na tabela disponibilizada
inicialmente ao TC.

Lusoponte Lusoponte 25-Mar-95 Real 1498348 1597766 1785441 1780165 1621499 1444218 19.310,94)
Oeste Auto Estradas do Atlantico 21-Dez 98 Real 316338 247241 0,00)
Norte AENOR 09-Ju-99 Real 1933396 2354047 4909618 4131336 3117846 512886 000 0,00)
Litoral Centro BRISAL 30-Set-04 Real -46.745,00 000
Brisa BRISA DL 207/94 Real 0.00
Grande Lisboa LusoLisboa 10-Jan-07 Real -35.750,00|
Beira Interior scunias 13-Set-99 Viral 36412 164239 174333 181524 655110 1175844 12389306 8324731 13362921
Algane Euroscut 11-Mai-00 Viral 96,98 49677 202616 324774 2103646 2077841 3220425 33.472,90)
Costa de Prata Lusoscut Costa de Prata 19-Mai-00 Vinal 497,56 902,64 929,46 965,46 91475 3434341 37.389,77 75.849,14
Interior Norte Norscut 30-Dez-00 Viral 516,31 603,22 77702 131150 309024 6.182,40 12.28056
Beiras Litoral e Alta Lusoscut Beiras Litoral e Alta 20-Abr-01 Viral 127953 200114 207865 214033 241671 312212 90.844,18)
Norte Litoral [Euroscut Norte 17-Set.01 Virtual 186744 159017 163724 194375 298133 51.326,72

5.1. Modelo de Gestdo (Pag.113)

Sobre esta questdo remete-se para o ponto II - “Introducdo” - do presente contraditorio.

5.2. Recursos Humanos afectos a ACC (Pag. 115)

Sobre esta questdo refere-se que a experiéncia dos técnicos da EP era circunscrita a poucos
técnicos da ACC e que a maioria ndo participou nas referidas ComissGes. Tal referéncia é, alids,
partilhada pela CFMOPTC. Este facto entra em contradicdo com o referido no relato, na pag.
126, em que se da realce a outra citacdo da CFMOPTC em que refere a desejavel manutencdo

das mesmas equipas e defende a pouca rotacdo em projectos desta natureza.

Refere também o relato que a experiéncia nesta matéria é circunscrita ao director e a

dois técnicos, afirmacdo que contrariamos. No quadro anexo destaca-se a
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composicao das diferentes comissdes s6 com membros da EP, o qual para melhor
verificacdo tem indicados os respectivos despachos conjuntos de nomeagdo, publicados em

Diario da Republica:

RELATORIO DE APRECIAGAO DE PROPOSTAS

CONCESSAO MEMBROS DA EP PARTICIPANTES DESPACHOS CONJUNTOS
Norte Eng® Antdnio Sousa Desp. Conj. 209/97 de 21/07
Oeste Eng® Antdnio Sousa Desp. Conj. 6/97 de 11/04
Scut da Beira Interior Eng® Antdnio Sousa Desp. Conj. 325/98 de 16/04
Scut da Costa de Prata Eng® Rui Manteigas / Dr. Ricardo Saldanha | Desp. Conj. 852/98 de 17/11 *
Scut do Algarve Eng® Rui Manteigas Desp. Conj. 569/98 de 19/08 *
Scut do Interior Norte Eng® Rui Manteigas / Eng® Duarte Silva / | Desp. Conj. 358/98 de 30/04 *
Eng® Ausberto Rocha e Silva / Eng® Victor
Tavora
Scut das Beiras Litoral e Alta Eng® Antdnio Sousa / Eng® Rui Manteigas | Desp. Conj. 94/98 de 31/12 *
/ Eng® Victor Tavora / Dr. Ricardo
Saldanha
Scut do Norte Litoral Eng® Jodo Portela / Eng® Ausberto Rocha | Desp. Conj. 653/99 de 16/07 *
e Silva
Scut do Grande Porto Eng® Antonio Sousa / Eng® Jodo Machado | Desp. Conj. 570/98 de 31/06 *
/ Eng® Ausberto Rocha e Silva
IC36 Eng@ Ana Luisa Oliveira / Eng® Herculano | Desp. Conj. 597/2001 de 10/07
de Sousa
Lisboa Norte Eng® Jodo Machado / Eng® Santana | Desp. Conj. 534/2000 de 04/02 *
Gongalves
Litoral Centro Eng2 Margarida Freixial / Eng.© José | Desp. Conj. 652/99 de 19/07 *
Alberto Valle
Grande Lisboa Eng® Eduardo Guimardes / Eng2@ Ana Luisa | Desp. Conj. 207/2004 de 15/03
Oliveira / Eng® Mario Fernandes
Douro Litoral Eng® Mendes Godinho / Eng® Duarte Silva | Desp. Conj. 206/2004 de 15/03
/ Eng® Carlos Martins / Eng® Joaquim
Cavalheiro
Tunel do Mardo Eng® Jodo Machado / Eng@ Ana Colago / | Desp. Conj. 12.301/2007 de 18/05
Eng® Jorge Machado

* Depacho Conjunto 534/2000 de 19/05 — Em aditamento aos Despachos Conjuntos anteriores
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7. Inspeccoes da ACC (Pag. 126)

Tal como referido no relato do TC, para o desempenho da funcdao de acompanhamento das
concessOes nas vertentes contratual e financeira, a ACC da EP dispde de um manual de
procedimentos. Cumulativamente esclarece-se que as missoes inspectivas, tal como se
encontra definido nos Contratos de Concessao, sao da responsabilidade da IGF e
nao da EP.

Com efeito, nos termos dos Contratos de Concessdo, os poderes de fiscalizagdo do
cumprimento das obrigacoes das Concessionarias sdo exercidos pelo Ministério das Financas e
da Administracao Publica (“MFAP”) para os aspectos econdmicos e financeiros e pelo
Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes (*"MOPTC") para os demais, sendo
gue os poderes do MOPTC sao exercidas pela EP e os do MFAP pela IGF.

Na vertente técnica de engenharia, em 2006 e 2007 foi realizado um esforco de
sistematizacdo das acgOes inspectivas, conforme documentacao fornecida ao TC. Como
referido no relato, foram produzidos relatérios de todas as inspecgoes efectuadas em 2006, a
excepcao de uma, tendo sido comunicado as respectivas concessionarias 0s aspectos
merecedores de correccao ou melhoria. Os resultados destas ac¢bes serao conhecidos quando
ocorrerem novas campanhas identificando-se, nessa data, o cumprimento das medidas

correctivas proposta pela EP.

12.3. Sinistralidade (Ponto 2.9.3. das Conclusées) (Pag. 158)

Desde meados de 2006 a ACC desencadeou a sistematizacao dos procedimentos necessarios
ao controlo dos indices de sinistralidade e a aplicagdo dos mecanismos contratuais que,

conforme referido no relato, s6 sdo aplicaveis em 2007.

Contudo, até 2006, a EP dispunha dos dados relativos a sinistralidade nas diferentes

concessdes em operagao, o0 que permitia uma analise casuistica da situacao em cada ano.

13. Gestdo de Riscos e dos Processos de REF (Pag. 159)

Da tabela de sintese dos processos de REF em curso, fazemos as seguintes notas:
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OFEP

Estradas de Portugal, 5.A.

i) Concessdo Oeste: O Acordo foi celebrado em 29 de Junho de 2007, sendo o montante devido
de 1,5 milhdes de euros, pago em 31/7/07;

ii) Concessdio Algarve: O montante de compensagdo de 3,25 milhdes de euros foi pago em
13/7/07;

iii) Concesso Interior Norte: Em Junho de 2007 continuava a decorrer o Tribunal Arbitral (e ndo
0 processo de Ref);

iv) Concessdo Norte Litoral: o Acordo foi celebrado em Julho de 2007;

v) Concessdo Lusoponte: A renegociacdo do Contrato decorre da actualizagdo dos pressupostos
consignados no Acordo Global de Reequilibrio Financeiro (alteracdo da taxa de IRC), a
reintroducdo de portagens em Agosto na Ponte 25 de Abril, a ndo construgdo do edificio do Gattel

e a reclassificagdo dos Monovolumes.

Por Ultimo, discorda-se da afirmacdo feita no relato que qualquer Concessdo podera vir ainda a
apresentar pedidos de REF, destaque-se o facto de, por exemplo, a Lusoscut Beiras Litoral e Alta

ter informado que ndo tem previsto nenhum pedido que se enquadre nesta afirmacao.

IV.NOTAS FINAIS

Em suma, esperamos com o presente relato de contraditorio ter contribuido para o cabal esclarecimento
das assergdes e conclusdes presentes no Relato do Tribunal de Contas, estando a EP disponivel para os

esclarecimentos adicionais que considerem necessarios.

O Conselho de Administracy

oncglo Reis
— Ao aa Siva Marques Administrador
Presidente 13/
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4. Resposta remetida, em sede de contraditério
pela Inspecgao Geral de Finangas
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Juiz Conselheiro Carlos Moreno

Area de Controlo do SPE do Tribunal de Contas

inspeccdogeral.financas

Av. Barbosa du Bocage, n.° 61
1069 — 045 Lisboa

S/referéncia N/referéncia

Proc. 2007/64/M6/56
Assunto: Relato de auditoria subordinado ao tema “Gestdo e Controlo dos
Contratos de Parcerias Plblico Privadas — Concessdes Rodoviarias”

Junto se remete a V. Exa. a Informacdo 1 303/2007, elaborada por esta

Inspecgdo-Geral, sobre o assunto em epigrafe.

Com os melhores cumprimentos.( > A ¢ /),ﬂ-vvfl.“

O Inspector-Geral,

FF WaRiA LETE MARTING

INSPECCAO-GERAL DE FINANCAS
Rua Angelina Vidal, 41 - 1199-005 LISBOA & 218113500 Fax:218162573
E-mail: igfinancas @igi.min-financas.pt
R. Dr. Alfredo Magalhdes, 8-2° - 4000-061 PORTO & 22 208 88 19 Fax: 22208 2185
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INFORMACAO N°: 1303/2007 Proc® 2007/64/M6/56

ASSUNTO: Relato de auditoria subordinada ao tema “Gestio e Controlo dos Contratos

de Parcerias Publico Privadas - Concessdes Rodoviarias”

INTRODUCAO
O Tribunal de Contas por oficio, de 30/Nov/2007, solicitou & Inspeccdo-Geral de Financas
que se pronuncie sobre o relato de auditoria subordinado ao tema em epigrafe.
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ANALISE

O relato de auditoria elaborado pelo Tribunal de Contas (TC) contém uma apreciacdo

integrada sobre as diversas valéncias inerentes a gestdo dos principais contratos de

Parceria Publico Privada (PPP).

Sendo que, de acordo com o TC, os trabalhos de auditoria se enquadram em informacdes

e relatérios anteriores.

Sobre o contelido e conclusdes do relato e no que se refere a IGF, temos a informar o

seguinte:

a) Ponto 2.3.2 - Quanto as possiveis implicagdes do NMFSR® - o TC refere que: “A
concepgdo de um sistema de informag&o sobre gestdo das PPP, por parte da IGF e
que estava em curso até ao final de 2006”
A IGF tem desde sempre tido como prioridade a constituicdo de um sistema de
informag&o periddico, eficaz e objectivo que, nomeadamente, servisse de alerta a
potenciais derrapagens econdémico e financeiras e permitisse um eficiente
planeamento das responsabilidades do Estado. Esta preocupacdo é independente
da natureza da entidade responsavel pela gestdo e controlo das PPP rodovidrias e
do modelo de financiamento.
Nesse sentido, no dmbito da auditoria realizada na EP ao sistema de gestdo e
controlo dos contratos de concessdo rodovidrios em regime de Project-Finance,
iniciada em fins de 2006, a IGF efectuou um estudo, que definiu o conjunto de
informagdo necessaria para apuramento das responsabilidades do Estado para
com as diversas PPP, permitindo, deste modo a criacdo de um Sistema de
informag&o e controlo.
O resultado dessa auditoria ficou espelhado no relatério intitulado “Estradas de
Portugal, EPE - Auditoria ao sistema de gestdo e controlo dos contratos de

concesséo rodovidrios em regime de Project-Finance”.

! Novo Modelo de Financiamento do Sistema Rodovidrio (NMFRS).
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b) Ponto 2.7.5 - Controlo dos bens que integram as concessdes — o TC refere que a
EP referiu que tal matéria se insere “no &mbito das competéncias de actuacdo da
Inspeccdo-Geral de Finangas”.
De acordo com o disposto em Contratos de Concessdo, os Bens que integram a
Concessdo sdo, genericamente: i) A Auto-estrada ii) As areas de servico e
repouso e o0s centros de assisténcia e manutengdo iii) As maquinas,
equipamentos, designadamente equipamentos de contagem de veiculos e
classificacdo e outros bens directamente afectos a exploragdo e conservagédo da

Auto-estrada.
Dada a natureza dos bens descritos, tal controlo parece enquadrar-se do dmbito
de actuagdo da EP que, nomeadamente, quando realiza as vistorias solicitadas

pelas concessiondrias para a entrada em servico dos langos de auto-estradas

constata a existéncias dos referidos bens.

c) Ponto 2.8.2 - Controlo das obrigagdes de informagéo das concessionarias — o TC
refere “ A entidade a qual compete o controlo dos aspectos econdmicos e financeiros
no ambito dos contratos de concessdo é a IGF, nomeadamente a_certificacdo de

contas® e das comparticipacbes no investimento, bem como a aprovacdo das taxas

de portagem.”
Na realidade a IGF procede a determinagdo das comparticipacdes financeiras
devidas pelo investimento realizado bem como & verificacdo da conformidade do
calculo das taxas de portagem, para as concessdes onde tal é determinado pelos
respectivos contratos de concessdo, como é o caso da Concessdo BRISA.
Relativamente a certificagdo de contas, ao contrario do afirmado ndo compete &
IGF tal procedimento, mas sim ao Revisor Oficial de Contas da respectiva

empresa.

d) Ponto 2.8.2 - Controlo das obrigagdes de informagdo das concessiondrias — o TC
refere " Acresce que a IGF ndo tém empreendido auditorias sobre as concessiondrias
neste d&mbito.”
Com efeito e a excepgdo da auditoria realizada a BRISA, referida na alinea c), a
IGF ndo incluiu no plano de actividades para 2006, aprovado por Despacho do

Senhor Ministro de Estado e das Finangas, de 21 de Novembro de 2005, qualquer

% Sublinhado nosso.
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outra auditoria as concessiondrias rodovidrias, uma vez que quanto a estas se
privilegiou, nesta fase, a analise dos procedimentos de gestdo e controlo

realizados pela EP, como anteriormente se referiu.

e) Ponto 4.1.5 - Multiplicidade de intervenientes e sua articulagdo com a EP - o TC
refere “ Apesar destas’ atribuicdes terem ocorrido em 2003, a consulta ao Relatério
de Actividades da IGF, de 2006, revela que ndo foi efectuada qualguer auditoria no
dmbito das PPP rodovidrias”.
Como foi referido no ponto a), a IGF em fins de 2006, no Ambito da fiscalizacao e
controlo das PPP rodoviarias, iniciou uma auditoria na EP subordinada ao tema
“Auditoria ao sistema de gestdo e controlo dos contratos de concessiio rodovidrios em

regime de Project-Finance”.

f) Ponto 10 - Monitorizagdo Administrativa e Financeira dos Contratos - o TC refere
que “de acordo com a Controladora do Ministério das Obras Plblicas Transportes e
Comunicagbes, a actuacdo da IGF incide geralmente na dptica de certificacdo de
contas e de facturas das concessionarias, parece ndo abranger a fiscalizacdo da
gestdo de contratados e do desempenho do Concedente”.
Tal como foi referido no ponto ¢), ndo compete & IGF certificar as contas das
concessionarias, mas sim ao Revisor Oficial de Contas.
Relativamente as facturas das concessiondrias SCUT as mesmas sdo validadas e
pagas pela EP sem intervencdo da IGF. No entanto podemos referir que no 4mbito
da auditoria efectuada pela IGF, referida no ponto a), a verificagdo feita ao

sistema implementado pela EP de validag&o de facturas nos pareceu fiavel.

Em termos genéricos podemos referir que a IGF tem realizado:

+ Anualmente, o acompanhamento financeiro da EP, enquanto EPE;
+ Regularmente, a pedido do Senhor Secretdrio de Estado do Tesouro e das
Finangas tém-se pronunciado sobre diversas solicitagbes das concessiondrias que

envolvem matérias de natureza economica e financeira: e

P “Poderes de fiscalizagdo ¢ controlo da execugdo das parcerias as matérias cconémicas ¢ financeiras”.

Auditoria & Gestao das PPP



+ Em finais 2006, principios de 2007 desenvolveu uma auditoria ao sistema de
gestdo e controlo dos contratos de concessdes rodovidrios, em regime de PF na
EP. A acgdo teve como principal objectivo a identificagdo de aspectos
fundamentais do funcionamento da EP nas suas atribuicdes de representante do
Estado/Concedente, relativamente as concessGes rodoviarias e, adicionalmente,
a recolha de informacdo técnica e financeira e a definicdo de um sistema de

informagéo que permita a IGF o acompanhamento destas concessdes.

Tendo em conta que esta auditoria abordou temas que se enquadram, genericamente, no
ambito do relato de auditoria do TC em andlise, desenvolvemos de seguida as principais

conclusGes e recomendacfes ai expressas:

i. A EP ndo estd adequadamente estruturada com vista a desenvolver um
efectivo controlo sobre as concessdes rodoviarias;

ii. Com o argumento da limitacdo de recursos ndo foi instituida a figura do
responsavel por concessdo, vulgo gestor da concessdo, nomeacdo
considerada nas atribuicdes da Area de Coordenagdo de Concessdo (ACC) e
que permitiria um maior acompanhamento e a centralizacdo do
conhecimento que estd disperso;

iii. N&o existem andlises de risco adequadas a cada concessdo e actualizadas
periodicamente;

iv. O planeamento da actividade da ACC ¢ insuficiente, nomeadamente por
ndo se enquadrar numa perspectiva de risco e numa actuacio por
antecipacao;

V. Diversas tarefas que incumbem ao Concedente sdo desenvolvidas por
departamentos da EP que ndo tém especial sensibilidade aos direitos e
deveres do Estado, inscritos nos Contratos de Concesséo;

Vi. O processo de controlo de tréfego parece ajustado as necessidades da EP,
nomeadamente, como suporte a conferéncia da facturacdo das
concessionarias SCUT;

vii.  Existe um recurso sistemdtico a contratacdo de assessorias e
consultadorias externos, com evidentes prejuizos, nomeadamente, pelo
ndo desenvolvimento na esfera do Estado/Concedente das competéncias
adequadas ao exercicio completo da func¢do de concedente;
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viii. O custo estimado para a EP, em assessoria e consultadoria, para o triénio
2005 a 2007, é de 4 221 m&?;

i O contrato de assessoria financeira genérica estabelecido com a KPMG
Auditores, SA, de cardcter plurianual, estimado em 924 m€, ndo
estabelece regras claras quanto a actualizagdo do custo hora e permite a
subcontratagdo, aparentemente fora do controlo da EP;

X. A facturacdo da generalidade dos trabalhos de assessoria apresenta-se de
dificil conferéncia;

xi. O custo com as concessoes estimado para o Estado em 2007, é de
aproximadamente 820 M€, com IVA;

Xii. O valor actualmente previsto para Reequilibrio Financeiro (REF) é de 772
M€, sendo no entanto de prever que, para concessbes entradas em
exploragdo em 2006, as respectivas concessionarias venham a solicitar
Pedidos de reequilibrio financeiro (PREF), em montantes ainda néo
quantificaveis;

xiii. O custo total para o Estado, incluindo o IVA, com rendas e outros
pagamentos contratualizados para com todas as concessdes rodovidrias
em regime de PF e para toda a duragdo das concessdes, estima-se em
mais de 16 250 M€;

Xiv. Necessidade de implantagdo de um sistema de informacgdo, indispenséavel
ao cabal exercicio do controlo por parte da IGF, permanentemente
actualizado.

As recomendagdes constantes do relatério foram, designadamente, as seguintes:

i. A reestruturacao da ACC de molde a permitir:

e O planeamento das actividades consubstanciado numa andlise de risco,
permitindo deste modo uma actuagdo por antecipacdo e nas areas mais
criticas;

e O exercicio do acompanhamento das concessdes de forma préxima e
directa, em especial nas fases de projecto e construcdo;

¢ O acompanhamento financeiro e juridico, corrente, seja efectuado sem o
recurso sistematico a assessores externos;

* Neste valor apenas estdo considerados os contratos adjudicados pela ACC
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¢ A existéncia de um registo centralizado de toda a correspondéncia/
contactos entre a EP/Concedente e as Concessionarias.

ii. A institucionalizagdo do sistema de informacdo acordado no decurso da
auditoria em aprego, onde se inclui a elaboragéo, semestralmente, em Janeiro
e Julho, pela EP de uma ficha por concessdo, relevando, nomeadamente, a

situacdo, os riscos e o impacto financeiro real e previsto.

PROPOSTA

Propomos que a presente informagdo seja remetida ao Senhor Juiz Conselheiro Dr.

Carlos Moreno.

A consideracgo superior

Inspecgéo-Geral de Finangas, em 20 de Dezembro de 2007

A Chefe de Equipa

e | /

\

Ana Bencatel

T/

Auditoria & Gestao das PPP



Auditoria & Gestao das PPP



5. Resposta remetida, em sede de contraditorio
pela Inspecgao Geral das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes
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Inspeccao-Geial das Obras Publicas

> Transportes e Comunicacdes
P
[~

L -

o ' A ﬁgf Exm®. Senhot Juiz Conselheiro
ru/( / 1. - . . Dr. Catlos Moreno

el TRIBUNAL DE CONTAS

s LA Comrue [ 042

é ’?W*{/"p S i e JdQ’p_,,;l( les  Av. Barbosa du Bocage, 61
celer  1ts L. 4okl LISBOA

nedle dt G
S
L. A2 S
Vossa referéncia Vossa comunicacdo Nosso nGmero Lisboa, 11. 12. 2007
18/2007 — Audiit. 17782 2007.229. Gl
e 30.NOV.2007

Assunto:
Confraditério

Codvs Comselhieine,

Venho informar V. Ex*. de que, em sede de contraditério, esta Inspecgio-Geral nada tem

a dizer relativamente 20 Projecto de Relatério do vosso processo em epigrafe.

Desejaria, contudo, aptoveitat a opotrtunidade para realcar a respectiva qualidade e o
mérito da equipa que o conduziu, até por que ele constitui um excelente repositério de

informagio e juizos que setdo de grande utilidade futura, na matéria pertinente, para 0s

inspectores desta casa.

Aproveito também pata aptesentar a V. Ex". os meus melhores cumptimentos, Be Covide -

JoNrs

e

Rhinistero das, Obras Pabises Transponss = Comunicacdes
1650-° 2
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6. Resposta remetida, em sede de contraditorio
pela Controladora Financeira do Ministério das Obras Publicas, Transportes
e Comunicagoes
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Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes
Controladora Financeira

PARECER: ‘ DECISAO:

[x] Informagdo n.° 13/2007 de 14-Dez-2007 Proc. n.° TdC 18/2007
] Parecer n.° de Proc.n.?

] Proposta n.° de Proc. n.®

ASSUNTO: Comentarios ao Relato de Auditoria do Tribunal de Contas sobre a Gestéo e Controlo dos
Contratos de PPP (Estradas de Portugal) , Processo 18/2007, de 30-Nov-07

A gestdo das Parcerias Publico - Privadas implica um longo Processo de Negocio que vai desde a Seleccéo do
projecto, até a Execugao e eventual Reverséo da infra-estrutura para o Concedente no termo da concesséo,
passados 30+ anos. Por isso, apenas uma parte do processo é executada directamente pelas Estradas de
Portugal, que tem sempre de articular com os diversos organismos que intervém no exercicio da fungao de
Concedente.

A entidade Concedente, que tem (a) a obrigagao de servigo publico e (b) o respectivo orgamento ou direito de
cobranga, deveria coordenar o exercicio da fung@o de Concedente, como Gestor do Contrato de Concesséo.

Seria importante divulgar sistematicamente os termos e condi¢bes dos reequilibrios financeiros e outras
renegociagdes posteriores para manter um elevado grau de transparéncia e assegurar a manutengdo dos niveis de
Utilidade dos Servigos por Encargo Orgamental (Value for Money) ao longo da duragé&o da concessao.

Fases de um contrato de concessao

Selecgdo e | Aprovagdo e Adjudicagdo | Execugdo | Acompanhamento | Avaliagéo Reverséao

Preparagdodo | Concurso e Entrada | e Controlo dos | da Infra-

Projecto Contratagao | em 1 Resultados [ estrutura
Servico |

Mod 4 SG/DO - Novembro/2004 Pagina 1 de 2
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Ministério das Obras Publicas, Transportes ¢ Comunicagoes
Controladora Financeira

Qutros comentarios:

Pg 19 Pg 52 Seria importante tornar a analise e plano de riscos obrigatorios para cada contrato de
concessao |

Pg 24 Pg 25 Recorda-se que a consulta publica deve servir ndo sé para informar, mas também para
comprometer as Partes Interessadas para com a solugdo consensualizada 3

Pg 26 Sugere-se a integragdo das comissdes temporarias nos respectivos organismos que |
intervém no exercicio da fungdo de Concedente, em vez de serem nominativas e E
externas. |

Pg 28 E importante para a eficacia do Concedente investir na formagao dos seus proprios

Pg 29 especialistas em PPP e na recolha e generalizagdo de boas praticas. Isto implicaria *

Pg 105 fazer escola” e criar um manual sobre PPP dada a importancia das PPP no orgamento

i enoPIB

Pg 33 Pg97 Seria necessario melhorar a coordenagéo das varias iniciativas em curso de

Pg 106 -7 racionalizagéo dos procedimentos de PPP, com a implementagéo da Ficha Técnica da

Pg 141 Concessao uniformizada e consensualizada.

Pg 66 Seria importante controlar e manter as listagens actualizadas e quantificadas de
aprovagoes tacitas e de alteracdes unilaterais e de outros eventos com impacto
orgamental.

Pg 90 ' Seria importante estabelecer limites anuais a contratagdo de PPP e a assungéo de
encargos em PPP para evitar acumulagao excessiva de PPP no orgamento e no PIB

A Controladora Financeira

Mariana Abrantes de Sousa

Mod. 8 SG/DO - Novembra/2004 Péagina 2 de 2
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7. Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo Presidente da PARPUBLICA
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“0. ) Exmo. Senhor
' i Dr. Carlos Moreno
Lo o < ¢+ .. . Juiz Conselheiro do
) : ' TRIBUNAL DE CONTAS
> Hy (8 geeT-tehe “ Av. Barbosa du Bocage, 61
B -H 2 A, 1069-045 LISBOA

REF? Lo Ut Lisboa, 14 de Dezembro de 2007

ASSUNTO: Relato de auditoria subordinada ao tema “Gestio e Controlo dos
Contratos de Parcerias Publico Privadas — Concessdes Rodovidrias”

Agradecendo a oportunidade que nos foi dada de comentar o projecto de relatério do
Tribunal sobre o assunto em epigrafe, junto nota que detalha a nossa opinifo sobre a

analise apresentada.
Com os melhores cumprimentos,

N

Jodo Placido Pires
Presidente

Em anexo.: Nota
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Rua Laura Alves, n®4 — 8°, 1050-138 Lisboa
Telefone 21 781 71 60 Fax: 21 795 05 05
geral(@parpublica.pt

www.parpublica.pt
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MEMORANDO

ASSUNTO: Auditoria Tematica e de Sintese a Gestao e Controlo dos Contratos de PPP

0. Introdugao

O Tribunal de Contas remeteu a Parpublica, em 30 NOV2007, o relato de auditoria subordinado ao tema em

epigrafe para se pronunciar sobre o respectivo conteudo, no prazo de 10 dias Uteis.

O presente Memorando pretende responder ao solicitado, contemplando uma apreciagao genérica € a analise

pontual de alguns aspectos especificos.

1. Apreciacao genérica

A visibilidade e o volume de anélises que séo efectuadas sobre esta modalidade de contratagdo publica, com a
inerente identificagdo de fragilidades e aspectos que importa melhorar, podera levar a considerar que este tipo
de projectos é 0 que apresenta mais problemas, o que nédo corresponde a verdade, pelo que importaria

enquadrar a andlise sobre esta tematica no panorama global da gestéo e controlo de contratos publicos.

Com efeito, s6 através de uma analise comparativa rigorosa entre a contratagéo publica através de PPP e as

outras formas de contratagéo publica sera possivel avaliar os aspectos positivos e negativos desta modalidade.

Quanto aos problemas que s&o identificados no Relatério, incluindo aqueles que nos processos de contratagéo
mais recentes ja foram corrigidos ou minimizados, € importante ter presente que eles ndo serdo mais
significativos nas contratagdes em regime de PPP do que nas modalidades tradicionais de contratagao, as quais,

por vezes, sao desenvolvidas com menor conhecimento publico.

Um dos outros aspectos claramente positivos da contratagdo em PPP consiste na quantificagdo global de todos

os encargos que lhe estdo associados, situagdo que nédo tem comparagdo em qualquer outra forma de
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contratagdo publica, em que, com frequéncia, se ignoram os custos de financiamento, para além de outras

componentes de custo que, por vezes, também sdo expurgadas da respectiva avaliagao final.

Assim, seguramente que a analise efectuada pelo Tribunal de Contas seria mais enriquecedora caso utilizasse
como “‘comparador”, para efeitos de avaliagdo do “Value for Money’ dos contratos de PPP, outras modalidades

de contratagéo, bem como contratagdes efectuadas directamente por outras entidades publicas.

Importa referir que ndo concordamos com a afirmacdo constante do ponto 2.12.10. do Relatério do Tribunal de
Contas, quando refere que as contratagdes do Estado tém-se afunilado nas PPP. Basta atender ao volume de
investimento publico desenvolvido nos Ultimos anos e compara-lo com o investimento desenvolvido através de
PPP para discordar frontalmente de tal afirmagao. Alias, considerando apenas as cinco empresas publicas com
maior volume de investimento nos ultimos anos, obtém-se volumes de investimento superiores aos que sao

desenvolvidos através de PPP.

Atenda esta reflexdo inicial, importa referir que o Relatério do Tribunal de Contas efectua uma analise detalhada

aos mecanismos de gestéo e controlo dos contratos de PPP, focalizada a sua analise no sector rodoviario.

Este Relatorio, ao retomar uma parte substancial das analises vertidas em anteriores relatérios do Tribunal de
Contas, néo evidencia claramente quais as fragilidades que, embora correctamente identificadas em anteriores
relatorios, foram entretanto ultrapassadas, dado terem sido corrigidas, no &mbito dos processos de contratagdo

mais recentes.

Reconhecendo-se o detalhe da analise, importa pois alertar para a falta de enquadramento temporal das
conclusdes vertidas no Relatdrio, bem como dos problemas que sao suscitados, ndo distinguindo, em muitos

aspectos, a realidade das contratagdes mais recentes face as contratagdes mais distanciadas no tempo.

Assim sendo, a principal dificuldade que se pode apontar a este Relatorio é a abordagem nao diferenciada entre
0 passado, o presente e até, em certos aspectos, o futuro, tratando de forma muito idéntica as situagdes ja
resolvidas, e que tinham toda a pertinéncia quando foram inicialmente relatadas pelo Tribunal de Contas, com as

situagdes de fragilidade que ainda permanecem.
Faltara assim, no ambito da analise desenvolvida, enquadrar os problemas ja identificados em anteriores

relatérios com as medidas entretanto tomadas, de que se destaca, naturalmente, a reformulagdo legislativa

entretanto ocorrida.
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Entendemos que muitas das comissdes que foram criadas nos Ultimos anos, ao abrigo do Decreto-lei n°
86/2003, envolvendo representantes do Ministério das Finangas que procuraram assegurar uma intervengao pro-
activa no seu funcionamento, com recomendagdes concretas, na generalidade dos casos em sintonia com as
préprias observagdes constantes dos relatérios do Tribunal de Contas, tiveram um papel meritorio na melhoria
dos processos de contratagdo em PPP, reduzindo os riscos assumidos pelo Estado e negociando contratos que

salvaguardam de forma mais adequada o interesse publico.

Considerando que os Relatdrios do Tribunal de Contas tém também, uma vertente pedagégica e um elevado
sentido préatico, e considerando a evolugdo ocorrida ao nivel da preparagdo, negocia¢do e contratacdo de
projectos em parceria, seria vantajoso que este Relatorio identificasse claramente os aspectos que ainda
carecem de melhoria, naturalmente acompanhados da sugestdo das medidas adequadas a respectiva

correcgao.

Podemos afirmar, com elevado nivel de seguranca, que a visibilidade e a atengéo que é conferida pelos diversos
interessados, incluindo a acgdo de controlo do Tribunal de Contas, a forma como sdo despendidos recursos
publicos através de mecanismos de contratagdo com recurso a PPP sdo superiores a outras formas de
contratacdo, aspecto que consideramos positivo para o recurso a esta forma de contratacdo de servigos

envolvendo a construgao de infraestruturas.

Destacamos ainda o énfase efectuado no Relatério & necessidade de maior capacitagdo técnica por parte da
Estradas de Portugal, muito embora, em nossa opinido, a questdo néo se deva restringir a constatacio da
insuficiéncia de recursos, 0 que podera néo corresponder a realidade, dado o extenso quadro de pessoal
daquela entidade e os seus vultuosos custos de funcionamento. Esta questdo, que € essencialmente um
problema de gestéo e afectagdo correcta de recursos, estd muito associada ao recurso extensivo a outsourcing

nas areas da consultoria, matéria que esta bem analisada no Relatorio do Tribunal de Contas.

Quanto ao papel desempenhado pelas designadas “comissdes temporarias”, embora se compreenda o tom de
certa forma critico como s&o analisadas, bem como algumas opinides que sobre elas sdo formuladas, importa ter
presente que foi apds a sua criagdo e com o seu contributo activo, na sequéncia da publicagao do Decreto Lei n°
86/2003, que muitas das questdes agora assumidas e aceites com naturalidade, foram suscitadas, nem sempre

acompanhadas da indispensavel compreensao por parte das entidades visadas.

Recorda-se, a proposito, alguns dos aspectos substancialmente melhorados nos projectos desenvolvidos mais

recentemente, fruto da accéo das referidas comissoes:

= Afectacdo dos riscos aos parceiros com maior capacidade para os gerir;
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= Exigéncia de aprovacdes ambientais prévias;

= Previsdo de comparador do sector publico;

= Previs&o contratual da partilha de beneficios de refinanciamento;

*  Previs&o contratual de processos de reequilibrio também em beneficio do Concedente;

*  Previsdo contratual de compensages financeiras ao Concedente quando ocorram melhorias

significativas das condigdes financeiras de desenvolvimento da respectiva Concesséo;

*  Previsdo contratual de partilha de beneficios decorrentes de novas actividades que venham a

ser autorizadas no ambito da Concessao;

= Assuncao do risco fiscal pelo Concedente, com as inerentes vantagens para o interesse publico.

De salientar que todas estas matérias tém constituido, desde h& anos, uma preocupagédo clara dos
representantes do Ministério das Finangas nas referidas comissdes, cuja materializagdo em sede contratual tem

sido possivel concretizar, compreensivelmente com alguma resisténcia por parte dos parceiros privados.

Contudo, e ao contrario do que poderia supor-se, apesar destas exigéncias crescentes por parte do Estado, as
condigdes financeiras em que tém sido negociadas as parcerias mais recentes tém-se revelado particularmente
favoraveis ao Estado, permitindo encaixes financeiros elevados, conforme referido em 2.1., e evidenciando uma
excelente capacidade de resposta e de racionalizagdo por parte dos parceiros privados, embora com a

contracgao das respectivas margens de rentabilidade.

Para este sucesso também contribuiu uma preocupagdo do Estado em conferir maior racionalidade as novas
parcerias, eliminando algumas das exigéncias que eram efectuadas aos parceiros privados, sem valor
economico para o interesse publico mas com elevados custos, matéria em que as comissbes constituidas, e 0s
representantes do Ministério das Finangas em particular, tiveram forte interveng¢do. Embora se trate de assuntos

em que ainda hé& muito a fazer, sdo inegéveis os efeitos daquilo que ja foi feito.

Relativamente ao futuro, e no que ao sucesso do novo modelo de financiamento e gestdo do sector diz respeito,
entende-se ndo ser de formular quaisquer juizos, por se tratar de uma matéria que extravasa o ambito da
intervengdo da Parpublica, j& que o novo modelo, conjugado com a passagem da Estradas de Portugal a
sociedade anénima e com o novo contrato de concessdo, conduzir @ supressao da intervengdo nos processos
de PPP das comissdes previstas no Decreto-lei n° 86/2003, com a redacg¢éo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n°
141/2006.

Auditoria & Gestao das PPP



= 'f,'_}

Tribunal de Contas

2. Apreciagao especifica

2.1. Encargos globais (ponto 2.1.2. do Relatério do Tribunal de Contas)

Refere-se, a paginas 12, que 0s encargos com contratacdo em PPP n&o tém sido objecto de estimativas fidveis.
Tal como referido na apreciacdo geral, € importante distinguir os processos de contratagéo recentes, face a

outros em que esta situagao ocorreu.

A titulo de exemplo, veja-se o0 caso da Concessdo do Tunel do Mardo, em que foram considerados limites
maximos para o custo do investimento e dos encargos a suportar pelo Concedente, ao longo da concesséo, na

sequéncia do trabalho desenvolvido pela Comiss&o que acompanhou a preparagao do concurso.

Sera igualmente relevante atender ao contexto em que decorreu a negociagdo das concessdes da Grande
Lisboa e do Douro Litoral, as unicas até ao presente, para além do Tunel do Mar&o, que foram desenvolvidas de

acordo com o regime do DL n° 86/2003.

O processo de negociagéo e adjudicagdo destas duas concessdes conduziu a um encaixe significativo de
recursos publicos pelo Concedente, globalmente superior a 250 milhdes de euros a cabega, para além da
aceitacdo pelos respectivos concessionarios de mecanismos de partilha de beneficios futuros, quer em termos
de ganhos de refinanciamento, quer de up-sides de receita, bem como de outros mecanismos de partilha de
riscos que acautelam de forma acentuada o interesse publico. Em qualquer destes processos importa salientar o
papel desenvolvido pelas Comissdes de Negociagdo, que em muito terdo contribuido para a evolugéo registada,

face a anteriores contratagdes.

Importa ainda precisar que, ao contrario do que se infere das afirmagdes constantes da parte final deste
Relatério, o alargamento de prazos n&o tem sido um mecanismo frequente de resolver problemas orgamentais.
Com efeito, exceptuando o caso da Brisa, cuja evolugdo do respectivo contrato teve caracteristicas muito
proprias, apenas ocorreu uma situagdo em que o prazo da Concessao foi revisto, em sede de um processo de

reequilibrio financeiro.

Contudo, a questédo dos prazos merece uma reflexdo profunda, ndo podendo ser encarado de forma idéntica

para todo o tipo de concessoes.

No caso das concessdes de portagem virtual, em que o investimento é pago pelo Estado, o prazo devera ser

ajustado a vida econémica da infraestrutura e a maximizagéo da eficiéncia das operagdes de financiamento que
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Ihe estdo associadas, ndo podendo entender-se este mecanismo de racionalizagdo como qualquer operacao de

cariz orgamental.

E, sobretudo, um mecanismo de utilizagdo racional dos recursos, em que se procura optar pela solugdo de
pagamento mais adequada e que optimiza o encargo publico. Nos casos de concessdes com pagamento por

disponibilidade estes aspectos séo essenciais para racionalizar o esforgo financeiro publico.

A situacao ja sera distinta quando se trata de concessdes de portagem real, em que o alargamento de prazo
constitui um beneficio directo da Concessionaria, dado aumentar a sua receita, paga pelos utentes. Ao contrario
das concessdes de portagem virtual, em que ao alargamento de prazos corresponde uma diminui¢do do valor
das rendas anuais, numa concessdo de portagem real o alargamento reflecte-se num aumento da receita da

Concessionaria, o que ¢ totalmente distinto.

Mas a questdo dos prazos pode ser mitigada quando conjugada com mecanismos de partilha de up-sides de

receita ou mesmo de prazos variaveis, nao se justificando uma critica genérica a estas formas de negociacao.

2.2. Contexto orcamental (ponto 2.1.5. do Relatdrio do Tribunal de Contas)

Ndo se compreende a diferenciacdo negativa que é efectuada pelo Tribunal de Contas, relativamente a

contratagdo em PPP, face a outras modalidades de contratagéo publica.

Com efeito, ao contrario do que é referido, nos projectos desenvolvidos em regime de parceria a informagao
disponibilizada é claramente de qualidade e volume muito superior a que é facultada noutros tipo de contrata¢éo

publica, 0 mesmo sucedendo no que se refere a prépria avaliagdo do “Value for Money”.

Veja-se, a proposito, as analises que foram desenvolvidas relativamente aos trés processos mais recentes de
contratagdo em regime de PPP, ocorridos no sector rodoviario, quer ao nivel dos pareceres das comissdes de
acompanhamento, quer no que se refere aos proprios relatérios de avaliagéo, quer ainda ao volume de estudos

desenvolvidos previamente, incluindo a avaliagdo econdémica e social da viabilidade dos respectivos projectos
Por outro lado, existe hoje informag&o relativamente detalhada no que respeita aos encargos do Estado com

PPP no sector rodoviario, seguramente com maior detalne e até qualidade, quando comparada com a

informag&o existente relativamente a encargos assumidos com outro tipo de contratagdes publicas, incluindo os
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custos com o respectivo servico da divida, matéria normalmente omissa na quantificagdo deste tipo de

contratacdo, ao contrario do que sucede com as PPP.

2.3. Multiplicidade de entidades envolvidas no ciclo de vida das PPP (ponto 2.2.1 do Relatério do Tribunal de

Contas)

Na pagina 17 do Relatério refere-se que “existem mais 27 entidades publicas ... que ... poderdo contribuir para a

gestao dos riscos associados aos projectos associados subjacentes a cada PPP”

N&o questionando a veracidade da informac&o, importa contudo ter em atengdo que a intervengdo destas
entidades ndo decorre da existéncia de um projecto desenvolvido em PPP, mas antes das competéncias
especificas de cada uma destas entidades e do prdprio processo administrativo associado ao desenvolvimento

de um projecto de investimento com as caracteristicas dos que s&o objecto de analise.

Assim sendo, se qualquer entidade, publica ou privada, pretendesse desenvolver um projecto de investimento
com as caracteristicas dos que séo analisados, teria forcosamente de percorrer 0 mesmo caminho, obtendo as
mesmas aprovagdes ou licenciamentos e sujeitando o projecto, nas suas diversas vertentes, a apreciacao das

mesmas entidades.

A mesma situagao se verifica com o processo de avaliagdo ambiental, cujas exigéncias ndo decorrem da
natureza da forma de contratagéo, em PPP ou mediante qualquer outro mecanismo, mas da prépria legislagéo

subjacente as aprovagdes ambientais.

Entendemos, assim, que a referéncia a proliferagdo de poderes publicos e entidades envolvidas ndo € um
problema das PPP mas sim uma questdo de ambito mais abrangente, decorrente do préprio sistema publico

existente, ndo podendo, por isso, ser directamente imputavel as parcerias publico privadas.

Em nossa opinido, como ja tivemos oportunidade de salientar diversas vezes, seria aconselhavel a adopcao de
regimes proprios, com o aligeiramento ou mesmo supressdo de alguns tipos de licenciamento, para o
desenvolvimento de grandes projectos publicos de interesse publico nacional, tais como a construgao de redes
viarias e ferrovidrias ou aeroportuarias, susceptiveis de conferir maior celeridade a sua preparagdo e
desenvolvimento, eliminando em simultdneo a tendéncia para o seu aproveitamento para satisfagdo de

determinados interesses, designadamente de cariz local, que muito pouco tém que ver com o projecto em causa.
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2.4. Auséncia de coordenacdo na funcdo do Concedente (pontos 2.2.2 e 2.2.3. do Relatdrio do Tribunal de

Contas)

E feita referéncia & multiplicidade de interlocutores por parte do Concedente, na relagdo com as

Concessionarias, bem como a ndo atribui¢do formal da fung@o de Concedente.

Com o devido respeito pelas afirmagdes produzidas, ndo podemos concordar com tal posi¢do. Com efeito,
sobretudo na caso das concessdes rodoviarias, a fungao estava perfeitamente definida e atribuida a EP, a quem
competia assegurar as fungbes de Concedente num variadissimo tipo de tarefas, aprovacdes e fungbes de
acompanhamento e controlo, competindo apenas a Inspeccdo Geral de Finangas uma fungdo mais limitada, no

ambito do acompanhamento financeiro, de acordo com as competéncias e a area de intervengéo desta entidade.

Actualmente, sobretudo por forca da existéncia da EP enquanto Concessionaria, juntamente com outras
entidades, tal funcéo foi atribuida ao InIR, continuando no entanto a existir a atribuico da fungio de gestdo do

contrato de concessao a uma Unica entidade.

Alias, se houver algumas duvidas sobre esta matéria bastara uma anélise atenta dos proprios contratos de
concessao, recomendando-se a analise dos mais recentes, para verificar que as obrigagdes da concessionaria
perante 0 Concedente estdo todas concentradas numa Unica entidade — a Estradas de Portugal — actualmente
substituida pelo InIR, embora ainda condicionada a fase de instalagdo desta Entidade, a qual, ao que sabemos,

ainda ndo esta concluida.

Deste modo, é incorrecto e distorcedor da realidade afirmar que a fungdo de Concedente ndo esta atribuida.
Naturalmente que ndo se pode confundir o exercicio da fungéo de Concedente com as competéncias prdprias de
outras entidades, as quais s&o tdo vélidas para o desenvolvimento de projectos em PPP como o sdo para o

desenvolvimento de projectos através de empreitada ou de outra forma de contratagéo.

Assim sendo, a referéncia que é feita, por exemplo, a morosidade dos processos de aprovagdo ambiental tem

idéntica relevancia quer se trate de projectos desenvolvidos em PPP ou em outra modalidade.

2.5. Intervencdo da EP no dmbito das Concessdes (ponto 2.2.5. do Relatério do Tribunal de Contas)
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E referido, a pagina 21, que a EP “tem desempenhado o essencial da gestéo das fungdes de concedente, sem a

contrapartida de um adequado sistema de remuneragéo”

Por outro lado, é referido que “o modelo de governagéo publica actualmente utilizado ndo comporta a medigéo

do desempenho, nem mesmo de forma implicita”.

Sobre esta problematica importa ter presente, por um lado, que a EP tem tido, ao longo dos anos, um orgamento
de funcionamento particularmente expressivo, suportado por transferéncias do Orgamento de Estado, com mais
de 1.600 funcionarios nos seus quadros, pelo que néo sera totalmente correcto afirmar que esta Entidade nao é

remunerada pelas fungdes que exerce.

Quanto ao desempenho das Concessionarias, importa ter presente que os Contratos de Concessao contemplam
um conjunto de obrigagdes que recaem sobre as Concessionarias, bem como um sistema de multas que pode

ser aplicado pela EP, caso estas ndo sejam cumpridas.

Estando expressamente em causa a avaliagdo do desempenho associado as PPP em exploragéo, e sem
prejuizo de uma andlise mais detalhada, faciimente se concluira, por mera observagéo empirica, que a qualidade
de servigo nas auto-estradas concessionadas é superior a da restante rede, o que constitui um factor relevante a

ter em consideragao, embora tenha de ser enquadrado num conjunto mais vasto de pardmetros a analisar.

2.6. Assimetria de informacdo entre Concedente e Concessionarios (ponto 2.2.4. do Relatério do Tribunal de

Contas)

N&o se compreende a afirmagdo relativa a assimetrias de informagéo entre Concedente e Concessionarias e
muito menos o entendimento de que apenas a concessionaria podera ter uma visdo de conjunto da relagdo com

0 concedente.

Com efeito, sobretudo no caso das concessdes rodoviarias, em que a fungdo de Concedente tem estado
claramente concentrada na Estradas de Portugal, tal afirmagdo &€ completamente desprovida de sentido, dado
que ninguém melhor do que esta entidade para dispor de informagao consolidada sobre o relacionamento com

as diversas concessionarias, sendo ainda certo que os contratos de concessdo prevéem um conjunto
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eventualmente até excessivo de obrigacdes de informagéo e comunicagéo ao Concedente, através da Estradas

de Portugal.

Questé@o substancialmente distinta serd a de avaliar se a Estradas de Portugal, e futuramente o InIR, terdo
condigbes para processar toda a informagdo que as Concessionérias estao obrigadas a disponibilizar e reportar
as entidades competentes os resultados das avaliagbes efectuadas. Mas esta é, seguramente, uma

responsabilidade da equipa de gestao destas entidades.

2.7. Condicionalismos impostos pelos diversos intervenientes (ponto 2.2.6. do Relatdrio do Tribunal de Contas)

Mais uma vez, as questdes abordadas neste ponto do Relatério do Tribunal de Contas tém de ser dissociadas

da problematica das PPP, por ser uma matéria transversal que afecta todo o tipo de contratagdo publica.

Alias, e ao contrario do que se afirma no Relatorio, por citagao, o tipo de riscos aqui identificado esta muito mais
protegido numa contratagéo através de PPP do que em qualquer outro tipo de contratagéo tradicional. Com
efeito, as exigéncias de aprovagdes ambientais prévias, por exemplo, apenas estdo previstas no regime
aplicavel as PPP, nao estando assegurado com idéntica acuidade quando se esta perante o desenvolvimento de
um projecto de empreitada. Do mesmo modo, quando uma empresa publica, por exemplo, desenvolve um
projecto de investimento, nédo esta sujeita a0 mesmo tipo de exigéncias, o que implica a assungéo directa de

maiores riscos.

Note-se, ainda, que a alteragdo de um projecto desenvolvido em regime de PPP, por decisdo unilateral do
Concedente, é muito mais complexa e dificil do que se o projecto for executado através de qualquer outra forma
de contratac&o tradicional, seja por via de uma empresa publica ou por adjudicagdo de um organismo publico. A
exigéncia de orgamento prévio, prevista no DL n® 86/2003 néo encontra eco em qualquer outra modalidade de

contratagdo e muito menos na pratica existente.

N&o concordamos também com a posigao expressa, relativamente a obrigacdo de legislar, em sede do DL n°
141/2006, relativamente a obrigacdo de obtengéo prévia de DIA, quando ndo se aponta para idéntico nivel de
rigor nos procedimentos que devem ser adoptados quando estamos perante qualquer outra forma de

contratacao de obra publica.
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Alias, se alguma diferenciacdo importa fazer sera no sentido de realcar, pela positiva, 0 maior nivel de exigéncia
e 0s mecanismos mais adequados de reparticdo de riscos que existem quando se contrata em regime de PPP,
0s quais ndo sdo da mesma qualidade e nivel de gestéo, quando as entidades publicas contratam através de

outras modalidades, designadamente através de empreitadas.

2.8. Auséncia de um sistema integrado de reporte publico (ponto 2.2.7. do Relatdrio do Tribunal de Contas)

Estando a fungao do Concedente, no sector das concessdes rodoviérias, concentrado na Estradas de Portugal,
conforme ficou amplamente demonstrado na andlise anterior, naturalmente que estdo reunidas todas as

condicdes para que seja esta entidade a assegurar o desiderato pretendido.

Alias, ndo se compreende que se procure envolver outras entidades publicas neste tipo de obrigacao,
designadamente a Inspecgdo Geral de Finangas ou a prépria Parpublica, quando os contratos de concesséo
existentes néo estabelecem qualquer tipo de obrigagao de reporte a estas entidades, por parte das respectivas
concessionarias, ao contrario do que sucede com a Estradas de Portugal, que é a destinataria privilegiada do

reporte da informacao a que estdo obrigadas as Concessionarias.

Alias, a Parpublica nem sequer teve, em algum momento, responsabilidades pela gestdo dos contratos de

concessao.

Assim sendo, entendemos que deveré ser a Estradas de Portugal, e no futuro o InIR, a assegurar tal obrigag&o,

dado o posicionamento privilegiado em que est&o.

2.9. Quanto ao controlo orcamental (ponto 2.2.8. do Relatério do Tribunal de Contas)

Reitera-se aqui a analise vertida em pontos anteriores, relativamente a transparéncia dos projectos contratados
em regime de PPP, face a outros grandes projectos, bem como ao volume de informagdo produzida e

disponibilizada.

Também a este prop6sito importa distinguir entre as contratagdes mais recentes e as mais antigas, chamando-
se a particular aten¢@o para as concessdes contratadas em 2006 e 2007, em que a gestdo e reparticdo dos
riscos esta reflectida no proprio clausulado dos respectivos contratos de concessao, justificando-se que a analise
efectuada seja enquadrada, e repensada, num contexto de separagéo clara entre estes contratos e outros

contratos celebrados antes do DL n° 86/2003.
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Alias, mais uma vez, salientamos a necessidade de analisar este tipo de questdes de uma forma pratica,
procurando descodificar o sentido e a exequibilidade de expressées como “quantificacdo dos riscos para o

Concedente ou “plano de gestéo de riscos e respectivo acompanhamento”.

Esta sugestdo é suscitada pela afirmacao constante da paginas 29 do Relatério, onde se refere que “parece ndo
haver analise explicita e quantificagdo dos riscos para o Concedente e para 0 Orgamento na fase de negocia¢éo
e adjudicagdo, nem plano de riscos e respectivo acompanhamento. A deficiente analise e gestéo de riscos é a
principal lacuna detectada no exercicio da fungdo do Concedente, ndo sendo colmatada pela actuagéo a priori
nem da Parpublica, nem da EP nem da IGF, nem das Tutelas. A analise e quantificagdo a posteriori, quando é

s0 para pagar ou para diferir pagamento, é tarde demais.”

Muito embora estas afirmagdes ndo sejam da responsabilidade dos Auditores do Tribunal de Contas, importa,
em nossa opinido, acautelar o @mbito e sentido de tais afirmagdes, de forma a evitar interpretagdes menos

adequadas do seu contetdo.

Com efeito, s6 por mero desconhecimento de como se processa, em Portugal, um procedimento negocial
atinente a celebragdo de um contrato de PPP sera possivel formular uma avaliagdo deste tipo. Na fase de

negociagao e adjudicagao é de todo impossivel proceder a uma “quantificagéo dos riscos para o Concedente”.

Uma coisa € qualificar o tipo de riscos que sdo assumidos por cada uma das Partes, outra substancialmente
distinta é a sua quantificacéo, de todo impossivel no contexto em que decorre o processo negocial, sem prejuizo
dos ganhos de aprendizagem obtidos ao longo dos diversos processos negociais desenvolvidos, 0s quais
contribuiram, e muito, para que a gestdo dos riscos envolvidos seja efectuada de forma mais adequada,
salvaguardando a posicdo do Concedente, dentro de um contexto de racionalidade e razoabilidade,

indispensaveis em processos desta natureza.

Alguns exemplos deste esforco podem ser analisados ao nivel da transferéncia da responsabilidade pelas
expropriacdes, anteriormente a cargo da EP e nos contratos mais recentes da responsabilidade das
Concessionarias, bem como a exigéncia legal de assinatura dos contratos de concessao s6 apos obtencdo das

aprovagdes ambientais.

Contudo, a analise detalhada dos contratos de concess@o mais recentes permite identificar muitas outras

situagdes cujas clausulas contratuais reflectem uma prévia analise e avaliagdo dos riscos envolvidos.
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A este proposito, € elucidativa a analise das obrigagbes que foram cometidas & Concessionéria, no caso da
Concesséao da Grande Lisboa, relacionadas com a “limpeza das zonas circundantes” nos trogos a concessionar
por 5 anos, sobretudo quando se confronta a pretensao inicial de entidades publicas e o resultado final vertido no
contrato.

Outro exemplo interessante prende-se com a definicdo das responsabilidades relativas a atravessamentos

superiores da via concessionada, quer os novos quer os existentes.

Outro aspecto que contraria frontalmente a afirmagéo em analise relaciona-se com a regulamentag&o da partilha
de beneficios de refinanciamento, claramente reflectidos nos contratos mais recentes mas impossivel de

quantificar, na perspectiva do Estado, em termos de partilha de risco.

Naturalmente que estas questbes, que reflectem a realidade concreta de qualquer processo negocial,

extravasam a andlise meramente teérica e empirica das situagoes.

Mas havera que reconhecer-se que a prevencao dos riscos se faz, essencialmente, pela sua analise qualitativa e
capacidade negocial junto dos concorrentes em concurso para que estes assumam, sem agravamento
substancial das condi¢des das respectivas propostas, alguns dos riscos que possam, efectivamente controlar, e
ndo mediante exercicios teodricos e empiricos da sua quantificacdo, os quais, com frequéncia, conduzem a

conclusdes sem utilidade.

2.10.  Intervencdo da EP no &mbito das Concessdes (ponto 2.4.3. do Relatério do Tribunal de Contas)

N&o estamos ainda totalmente de acordo com a critica expressa a paginas 38 do Relatério, relativamente a
necessidade de acompanhamento da sustentabilidade financeira da concessionaria, como aspecto relevante e

prioritario que deve ser considerado no ambito das tarefas a desenvolver pelo Concedente.

Com efeito, os actuais contratos de concessdo sdo muito claros quanto a esta matéria, sendo um dos aspectos
em que o risco foi, desde sempre, totalmente transferido para o parceiro privado e seus financiadores, embora

com um custo que consideramos excessivamente elevado.

De facto, a existéncia de clausulas de “step in” por parte dos bancos financiadores constitui a garantia mais forte

por parte do Concedente quanto a manutengdo da sustentabilidade financeira da concessionaria.
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Por outro lado, em caso de default continuado por parte da Concessionaria, sem intervencdo dos sindicatos
financiadores, permitiia ao Concedente assegurar a titularidade dos activos, sem responsabilidade pelos
passivos afectos, pelo que o risco do Estado seria quase nulo nesta hipotética situagdo, néo justificando a carga

administrativa sugerida, pela total ineficacia que a mesma revela.

Em nossa opinido, a acgdo de controlo deverd incidir, essencialmente, em duas vertentes. Na fase de
construgdo, sobre a conformidade da execucdo do projecto face ao projectado, evitando a geragdo de mais
valias por parte da Concessionaria, ndo apropriadas pelo Estado e com consequéncias na menor qualidade da

infra-estrutura construida.

SituagBes hipotéticas tais como a construgdo de um viaduto, prevista em projecto, que depois seja substituida
pela construgdo de um aterro, em fase de execugéo, sem qualquer compensacédo ao Concedente, deverdo ser

evitadas.

Na fase de exploragdo, a ac¢do de controlo devera incidir na avaliagdo da qualidade do servigo prestado,
designadamente em termos da quantificacdo dos atrasos na entrada em servi¢o, na medi¢do das interrupgdes

por obras, ou dos tempos de espera nas pragas de portagem.

Naturalmente que os padrdes de medida da qualidade de servico deverdo ser convenientemente detalhados,

medidos e avaliados, com a aplicagéo das sangdes devidas, caso tal se justifique.

Contudo, para que este mercado seja equilibrado sera igualmente necessario que idénticos padrdes de

exigéncia sejam aplicados & restante rede com idénticas caracteristicas, directamente explorada pela EP.

Sobre 0 envolvimento da EP, importa igualmente corrigir a afirmac&do constante da pagina 35, de que “o pessoal
da EP raramente participa nas comissées’. A este propdsito importa distinguir entre as “Comissdes de
Acompanhamento” criadas antes da publicagdo do DL n® 141/2006 e as “Comissdes de Negociagéo”, criadas ja

na vigéncia do regime aprovado por este decreto-lei.

Quanto as primeiras, em que nem sempre estavam elementos da EP como representantes do Ministério das

Obras Publicas, importa ter presente que a entidade negociadora foi sempre a Estradas de Portugal pelo que a

sua presenca era efectiva e permanente, sendo falsa a afirmagao de falta de participagdo dos técnicos nos

processos de contratagao.
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Alias, tratando-se de comissdes que tinham por missdo acompanhar o processo negocial desenvolvido pela
Estradas de Portugal, faciimente se compreendera a importéncia de serem integradas por elementos néo

pertencentes a esta Entidade, sob pena de estar em causa a respectiva independéncia e autonomia de analise.

Por outro lado, nos dois processos de contratagdo mais recentes (Grande Lisboa e Douro Litoral), as respectivas
comissOes de avaliagdo de propostas integraram, cada uma delas, dois representantes efectivos da EP, o que

reforca a nossa convicgéo quanto ao erro da afirmagao.
Relativamente as Comissdes constituidas j& na vigéncia do novo regime, todas as que estéo relacionadas com o

Sector Rodoviario integram elementos pertencentes aos quadros da EP, pelo que a afirmagédo também néo

corresponde a realidade.
O Consultor

(Vitor Manuel Batista de Almeida)

FIM
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