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Sumario executivo

1 As Parcerias Publico-Privadas (PPP) e em particular as concessoes rodoviarias
em regime de portagem virtual, sem custos para o utilizador (SCUT), tém sido objecto
da fiscalizacdo do Tribunal de Contas (TC), por via de auditorias e da publicacdo de
relatorios.

2 Nas auditorias aos Encargos do Estado com PPP, incluindo SCUT, o TC
identificou diversas deficiéncias, cujos efeitos afectam este regime de contratagdo
fundamentalmente em dois dominios: (i) o da estruturacdo e gestdo das PPP, em
particular na concepgdo, preparacdo, concurso, adjudicagdo, alteragdo, fiscalizacdo e
acompanhamento das PPP; e (ii) o do processo or¢amental, em particular no que
respeita a transparéncia da informagdo e ao grau de orcamentacdo plurianual que consta
do Orcamento do Estado (OE).

3 A presente Nota Técnica em razdo do proposito legal da UTAO restringiu-se ao
segundo dominio apontado, isto é ao do processo orgamental. Neste dominio o TC
destacou as debilidades técnicas seguintes: (i) um controlo orcamental fraco, em parte
devido a dispersdo e indiferenciacdo dos encargos com as PPP face a outros encargos;
(i1) a auséncia de identificagdo de custos adicionais, como sejam os decorrentes de
expropriacdes e de alteragdes legislativas; (iii) a falta de quantificagdo prévia das
implicagdes financeiras para o Estado pela introducao, por parte deste, de modificagdes
unilaterais aos contratos de PPP; (iv) a ndo inscri¢do no OE, desde o ano em que sdo
langadas as parcerias, dos encargos futuros; (v) e a existéncia de montantes de
potenciais encargos adicionais de valor muito elevado, devido sobretudo a importancias
reclamadas pelos parceiros privados a titulo de reequilibrios financeiros.

4 As PPP, de um ponto de vista estritamente or¢amental, distinguem-se do
investimento publico tradicional por permitirem uma “dilui¢do” no tempo da despesa de
capital inicial associada a aquisi¢do das infra-estruturas publicas.

5 Em termos contabilisticos puros, as caracteristicas orcamentais de uma PPP
traduzem-se: (i) na “saida” temporaria do Or¢amento do Estado de despesas de capital,
melhorando, ceteris paribus, o nivel do saldo or¢camental; (ii) e no registo do
financiamento de infra-estruturas de uso publico fora do balango do Estado (off-balance
sheet), ndo aumentando, dessa forma, a divida publica. Num contexto de limites
internacionais (ao nivel da Unido Europeia) ao défice orgamental, as apontadas
caracteristicas abrem opgoes, designadamente a de permitir atenuar eventuais restricdes
financeiras sobre o investimento publico.

6 As principais organizacdes internacionais (FMI, BM e OCDE) tém vindo a
formular recomendacgoes de transparéncia ao nivel da quantificagdo, registo e reporte
dos encargos or¢camentais do Estado com as PPP. Estas recomendagdes surgem na
sequéncia do uso crescente de PPP, enquanto modalidade de aquisicdo de infra-
estruturas publicas, devido aos riscos orgamentais que estas podem originar, tendo em

UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL ii



conta o seu impacto sobre a transparéncia, a flexibilidade e, em alguns casos, a propria
sustentabilidade das finangas publicas.

7 As referidas organizagdes destacam que a eficiéncia microecondémica deve ser o
principal elemento de racionalidade subjacente a decisdo de recurso a PPP. Defendem
assim que a op¢ao por esta modalidade de investimento deve basear-se em beneficios
identificados ao nivel da melhor gestao de recursos € nao no aumento da margem de
manobra da decisdo or¢gamental, que a mesma pode proporcionar a curto prazo.

8 A informagdo constante nos Relatorios do OE-2006 ¢ OE-2007, indica que os
encargos contratualizados do Estado com as PPP, a pagar em 2007 mais do que
duplicardo face ao valor de 2006. Estes encargos registam um acréscimo de
aproximadamente 600 milhdes de euros, passando de 0,27% do PIB em 2006 para
0,63% do PIB em 2007 (1.019 milhdes de euros).

9 Projectando o peso dos referidos encargos do Estado com PPP (previstos no OE-
2007) no PIB, conclui-se que em 2007 sera atingido o valor mais alto, em percentagem
do PIB, desses encargos com PPP. O nivel desse esforco manter-se-a relativamente
estavel, em torno dos 0,6% do PIB, entre 2008 ¢ 2010, diminuindo ap6s 2012. Até¢ 2031
os encargos com as SCUT representam a maioria dos encargos com PPP previstos no
OE-2007.

10 Face aos 18.160 milhdes de euros apurados pelo Tribunal de Contas, o valor de
encargos do Estado com PPP constante no Relatorio do OE-2007, estd subestimado em
2.230 milhdes de euros. Esta diferenca ¢ o resultado de o Relatorio do OE-2007 incluir
apenas os encargos previstos e ja assumidos, excluindo assim todos os custos
adicionais, nomeadamente as expropriacdes € 0s encargos com reequilibrios financeiros
das concessionarias (originados por modificagdo unilateral do contrato), atrasos nas
expropriagdes € atrasos nas aprovagoes ambientais.

11 A mencionada opg¢do subjacente ao Relatorio do OE-2007 contraria a
recomendacao do Tribunal de Contas, de acordo com a qual os encargos adicionais com
as PPP devem ser objecto de previsdo em termos or¢amentais de modo a assegurar uma
estimativa mais credivel do seu custo efectivo e evitar a sua sub-orgamentacao.

12 Para além dos 18.160 milhdes de euros de encargos (a pregos correntes) atras
referidos, acresce ainda um elevado montante (2.025 milhdes de euros, a pregos
correntes) relativo a pedidos pendentes de reequilibrio financeiro, ascendendo em regra
os montantes finais pagos pelo Estado a entre 10 e 20% dos montantes inicialmente
reclamados. Assim, o total de 18.160 milhdes de euros de encargos com as PPP na area
dos transportes corresponde a uma estimativa conservadora, uma vez que inclui apenas
os valores ja confirmados.

13 O relatorio do OE-2007 apresenta ainda outras lacunas de informagdo, como seja
a nao listagem das PPP a que se referem os encargos, ou a estimativa dos encargos de
novas concessdes no sector dos transportes.
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14 De acordo com os célculos efectuados pela UTAO, o valor actual dos encargos
com as PPP previstos no OE-2007 para o periodo 2007-2037 ascende a 12.925 milhdes
de euros de 2007, ou 8% do PIB de 2007. Deste montante, 9.843 milhdes (6% do PIB
de 2007) correspondem a concessdes rodovidrias e ferroviarias. Destaca-se que a
consideracdo da totalidade dos encargos com as PPP, incluindo os encargos com
reequilibrios financeiros e expropriacdes, levaria necessariamente a obtengao de valores
mais elevados.

15 Do ponto de vista da transparéncia or¢camental, como referem o Tribunal de
Contas e as principais organizagdes internacionais, € essencial avaliar o custo financeiro
da opgdo pelo recurso a PPP, em face da alternativa de realizar os mesmos
investimentos no quadro do investimento publico tradicional. Neste contexto, a UTAO
procedeu ao apuramento duma estimativa para o custo da op¢do por PPP para a
construgdo das auto-estradas SCUT. O apuramento dessa estimativa esta, no entanto,
sujeita as limitagdes apontadas no corpo do texto da Nota Técnica.

16 De acordo com a estimativa da UTAO, o valor actual dos encargos (sem IVA)
assumidos pelo Estado relativamente as concessionarias SCUT, entre 1999 e 2031,
corresponde a aproximadamente 5,4% do PIB de 2007 (8.744 milhdes de euros de
2007). O valor actual do investimento total realizado e a realizar pelas concessionarias
ascende a 3,2% do PIB de 2007 (5.115 milhdes de euros), incluindo as despesas de
gestao e manutencao. Consequentemente, de um ponto de vista estritamente financeiro,
o encargo liquido adicional para o Estado com as SCUT (a acrescer ao valor necessario
para realizar o investimento), ascende a 3.629 milhdes de euros ou 2,2% do PIB de
2007. Valor que corresponde a diferenga entre o valor actual dos pagamentos a efectuar
pelo Estado e o valor actual do investimento total a realizar pelas concessionarias.
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Parte |

Introducao

1. Orientacao da COF

1 Nos termos da orientacdo da Comissao de Orgamento e Finangas (COF)
expressa no mandato constante do ponto “9. Auditorias do Tribunal de Contas”, do
Plano de Trabalhos da UTAO (1° semestre de 2007), consignado no Plano Global de
Actividades da UTAO, aprovado na reunido da COF de 14.03.2007, cumpre a UTAO
elaborar até 30 de Junho de 2007:

“1“ Nota Técnica sobre as questoes técnicas suscitadas pela auditoria sobre as
SCUTS, ateé 30 de Junho.”

2. Objectivo

2 O objectivo da presente Nota Técnica ¢ o de analisar as questdes técnicas
suscitadas pela auditoria do Tribunal de Contas sobre os encargos do Estado com as
Parcerias Publico-Privadas, em regime de portagem virtual, sem custos para o utilizador
(SCUT).

3. Metodologia

3 O tema do mandato da COF sao as questdes técnicas suscitadas pela auditoria do
Tribunal de Contas (TC) sobre as concessdes rodovidrias em regime de portagem
virtual, sem custos para o utilizador (SCUT).

4 O TC nas auditorias efectuadas, nos ultimos anos, sobre as referidas concessoes
rodovidrias suscitou questdes técnicas e formulou recomendacdes de indole bastante
diversa, as quais podem ser reconduzidas a dois grupos. Um primeiro grupo respeita
aos aspectos especificos do processo orcamental ou com um impacto financeiro directo
quantificavel. Um segundo grupo respeita aos aspectos de concepgdo, preparagao,
concurso, adjudicagdo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das PPP.

5 Em face da abrangéncia das questdes técnicas suscitadas pelo TC a presente
Nota Técnica restringe-se a analise das questdes técnicas relativas ao primeiro grupo,
1.e., as respeitantes aos aspectos especificos do processo or¢camental ou com um impacto
financeiro directo quantificavel porquanto as restantes situam-se fora do ambito de
atribui¢do e competéncia da UTAO.

6 No tocante as questdes técnicas relativas ao processo orcamental, impde-se
clarificar que o TC, no ambito das auditorias que efectuou, ndo as individualiza por
sector de actividade. Na linha das organizac¢des internacionais, o TC adoptou uma
perspectiva de analise das PPP que se pode considerar transversal, pois as SCUT, do
ponto de vista do processo orgamental e dos procedimentos de gestdo, ndo sdo
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diferentes das outras parcerias. Por esta razdo a UTAO procedera na linha desta opgao
metodoldgica.

7 Em ordem a aprofundar a anélise quantitativa dos encargos para o Estado com as
SCUT, estes serdo objecto de um tratamento detalhado, na linha do mandato da COF,
no capitulo 2 da Parte II.

8 Um outro aspecto respeita a existéncia de varias auditorias do TC. Tal implicou,
como adiante se explica em mais detalhe, a op¢ao de basear a presente Nota Técnica no
relatério mais recente de auditoria aos Encargos do Estado com PPP: concessdes
rodoviarias e ferroviarias — follow-up (Relatério de Auditoria n.° 04/07 — 2* Secgao).

4. Plano da exposicao

9 A exposi¢do estrutura-se em duas partes. A primeira parte tem caracter
introdutdrio. A segunda parte, estd dividida em dois capitulos. O primeiro capitulo
procede ao levantamento e enquadramento das questdes técnicas suscitadas pela
auditoria do TC as PPP. O segundo capitulo efectua uma analise das recomendacdes do
TC referentes ao processo orgamental associado as PPP, quantificando, em simultaneo,
o impacto or¢amental do recurso as PPP, dando particular atencdo as concessoes
rodoviarias SCUT, no estrito cumprimento do mandato.
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Parte Il

1- Auditoria do TC as PPP: Levantamento e Enquadramento das
Questoes Técnicas Suscitadas

1.1 Introducao

1.1 A tematica das Parcerias Publico-Privadas (PPP)', e¢ dentro desta, o caso
particular das concessdes rodoviarias em regime de portagem virtual, sem custos para o
utilizador (SCUT), tem sido, ao longo dos ultimos anos, objecto da fiscalizagao do TC,
através da realizacdo de diversas auditorias e da publicagdo de varios relatorios, dos
quais se destacam:

(1) Em 2003, o relatério de auditoria as concessdes rodoviarias em regime de
portagem SCUT (Relatdrio de Auditoria n® 14/03 - 2* Seccdo);

(i)  Em 2004, o Titulo 3 do Volume I do Parecer do TC sobre a Conta Geral do
Estado de 2004;

(111))  Em 2005, o relatorio de auditoria as concessdes rodovidrias em regime de
portagem SCUT — follow-up (Relatorio de Auditoria n® 34/2005 - 2 # Secgdo);

(iv)  Em 2005, o relatério de auditoria aos Encargos do Estado com PPP: concessdes
rodoviarias e ferroviarias (Relatério de Auditoria n°33/05 — 2* Sec¢ao);

(v) Em 2007, o relatorio de auditoria aos Encargos do Estado com PPP: concessoes
rodoviarias e ferroviarias — follow-up (Relatério de Auditoria n°04/07 — 2°
Seccao).

1.2 O relatorio apontado no ponto (v), isto € o de follow-up do elaborado em 2005
foi o que a UTAO tomou como base da presente Nota Técnica. Na origem da opgao
estdo dois factores. Um respeita a actualidade das questdes técnicas suscitadas, das
Recomendagdes formuladas pelo TC e das estimativas de encargos a suportar pelo
Estado. O outro factor respeita ao facto de aquele relatorio ter sido elaborado apds a
alteracdo legislativa de 2006. No entanto, a andlise quantitativa efectuada, no 2°
capitulo, utilizou também informacao estatistica proveniente de anteriores relatérios do
TC bem como dos relatorios do Orgamento do Estado (OE) de 2006 e de 2007.

' A expressio Parceria Publico-Privada refere-se a um arranjo contratual entre o sector publico (habitualmente o
Estado) e o sector privado, em que este ultimo fornece (i.e., constroéi e financia) infra-estruturas e servigos publicos
que eram usualmente prestados pelo Estado. Em contrapartida, o Estado adquire aqueles servigos através de
pagamentos regulares ao parceiro privado ao longo da vida econémica da infra-estrutura. O Tribunal de Contas
adopta a defini¢do segundo a qual as PPP “sdo um modelo de contratacdo que permite ao Estado promover a
obtengdo de servigo publico, através de uma estrutura contratual firmada com um parceiro privado, na qual se
estabelecem obrigacdes mutuas que reflectem uma afectacdo, a ambas as partes, dos riscos envolvidos.”
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1.2 Sumula das questdes técnicas suscitadas pelo TC

1.3  Na Auditoria aos Encargos do Estado com PPP, o TC identificou aspectos
técnicos criticos na contratagdo em regime de PPP em dois dominios fundamentais, os
quais constituem a base das Recomendagdes que depois formula:

(1) O da estruturagdo e gestdao das PPP, em particular no que respeita aos aspectos
de concepcdo, preparacdo, concurso, adjudicacdo, alteracdo, fiscalizagcdo e
acompanhamento global das PPP;

(i) O do processo or¢camental associado as PPP, em particular no que respeita a
informagdo financeira sobre as PPP que consta do OE, enquanto principal
exercicio financeiro do Estado, nomeadamente a transparéncia da mesma e o
grau de orcamentacdo plurianual.

1.4  No primeiro dominio, o TC assinala em particular as deficiéncias detectadas ao
nivel da concepgdo (preparagdo e estudo), da negociagdo de contratos (por auséncia de
know-how especifico nas entidades publicas’) e dos mecanismos de controlo e
monitorizagdo dos contratos. Estes aspectos de concepcao e gestdo das PPP constituem,
tal como identifica o TC, uma das principais varidveis no exercicio de minimizagao dos
custos indirectos das PPP para o OE.

1.5  Um outro aspecto apontado pelo TC respeita a falta de cuidado na preparagdo e
estudo das PPP e a inadequada gestdo destes contratos, a qual origina frequentes
pedidos de reequilibrio financeiro por parte das concessionarias, o que agrava o custo
orcamental do recurso as PPP. Contudo, apesar da importancia de uma boa gestdo do
processo global das PPP, a sua analise, esta objectivamente excluida do proposito legal
de intervencao da UTAO.

1.6  No segundo dominio, sobre o qual incide a analise da presente Nota Técnica, o
TC destaca, pela sua importancia, a debilidade da informagdo de base constante do OE.
Como exemplo, o TC refere que, no Relatorio do OE para 2007, se continuou a
apresentar, para a generalidade das PPP, apenas os encargos previstos e ja assumidos,
nao sendo incluidos os custos adicionais gerados pela modificacdo unilateral dos
contratos (por razdes exclusivamente imputdveis ao Estado), pelos atrasos nas
expropriagdes € nas aprovagdes ambientais. O TC considera ainda que o facto de, ao
nivel do OE, estarem contempladas apenas as despesas ja assumidas de forma directa
relativamente as concessionarias, excluindo, por exemplo, os montantes relativos a
reequilibrios financeiros, pode gerar a percepcao de que as PPP representam para o
Estado volumes de encargos menores do que os reais.

% Com excepgio do Nucleo de PPP da Parpublica, segundo refere o TC.
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1.7

Apresenta-se em seguida o conjunto de debilidades no processo orcamental das

PPP tais como detectadas e assinaladas pelo TC:

(i)

(if)

(iii)

(iv)

(v)

1.3

1.8

Um controlo or¢amental fraco, em parte devido a dispersdo e indiferenciacdo face
a outros encargos, da inclusdo em orcamento dos encargos com PPP;

A auséncia de identificacdo de custos adicionais, como seja os decorrentes de
expropriagdes e de alteracdes legislativas;

A falta de prévia quantificacdo das implicagdes financeiras para o Estado pela
introdugao, por parte deste, de modifica¢des unilaterais aos contratos de PPP;

A ndo inscri¢do no Orcamento do Estado (OE), desde o ano em que sdo langadas
as parcerias, dos encargos futuros com PPP;

Montantes de potenciais encargos adicionais superiores a 2 mil milhdes de euros,
entre 0s quais importancias reclamadas pelos parceiros privados, a titulo de
reequilibrios financeiros.

Recomendacgées do TC

Na sequéncia dos aspectos técnicos identificados pelo TC na sua Auditoria e

respectivo Relatorio, de que se destacaram, no pardgrafo anterior, os de natureza
orcamental, este Tribunal formulou um conjunto de nove Recomendagdes que a seguir
se transcrevem:

Recomendacio n°1 [TC(2007), p. 24]

“O Estado devera reforgcar as competéncias e as equipas de monitoriza¢do e
gestdo dos contratos de PPP das entidades publicas contratantes de modo a
evitar a sua dependéncia do outsourcing (consultores).”

Recomendacio n°2 [TC(2007), p. 28]

“Os encargos adicionais com as PPP (expropriagoes, reequilibrios financeiros
e outros) deverdo ser objecto de previsdo em termos or¢camentais de modo a
assegurar uma estimativa mais credivel do custo efectivo dos contratos de PPP
e nesta perspectiva evitar a subor¢amentagdo.”

Recomendacio n°3 [TC(2007), p. 31]

“Os compromissos financeiros com os contratos de PPP deverdo ser objecto de
inscrigdo nos mapas or¢amentais plurianuais desde o ano em que estiver
previsto o seu langamento, independentemente de se preverem ou ndo quaisquer
pagamentos.”’

Recomendacio n°4 [TC(2007), p. 33]

"O Estado deverd dar cabal cumprimento as disposi¢oes legais constantes do
Decreto-Lei 86/2003, nomeadamente quanto a obrigatoriedade de proceder a
elaboragdo de um adequado “comparador publico” e de obter previamente a
adjudicagdo as autorizagées e licenciamentos necessdrios ao bom
desenvolvimento dos projectos.”
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Recomendacio n°5 [TC(2007), p. 35]
“O Estado devera rever, agilizar e simplificar os procedimentos de contratagdo

publica das PPP tendo em vista reduzir os timings de adjudicagdo dos contratos
de PPP.”

Recomendacio n°6 [TC(2007), p. 38]

“Tendo como objectivo minimizar o custo da componente de financiamento e,
assim, reduzir o custo efectivo da respectiva PPP para o Estado, este deverd
ponderar e estudar, entre outras, as vantagens e desvantagens das seguintes
solucoes:

a) Facilitar o acesso das concessiondrias ao mercado de capitais;

b) Concessdo de financiamentos estatais a custos mais reduzidos;

¢) Integrar o elenco accionista das SPV;

d) Realizagdo de concursos especificos para a componente de financiamento das
PPP, a semelhanc¢a do que se verifica no Reino Unido,

e) Incorporar no custo do contrato de PPP os beneficios do refinanciamento;
f) Assungdo de riscos de variag¢do de taxa de juro por parte do Estado;

g) Concessdo de garantias de financiamento por parte do Estado para a fase de
construgdo (em situagoes muito especiais);

h) Introdu¢do de uma componente de pagamento do contrato de PPP em fungdo
da disponibilidade do servico;

i) Introdugdo de prazos varidveis indexados a targets de rendimentos (ex. valor
actual dos cash flows).”

Recomendacio n°7 [TC(2007), p. 46]

“O Estado devera proceder a uma andlise criteriosa e limitar substancialmente,
no dambito dos processos de REF, as imposi¢oes do sistema financeiro (os
denominados “efeitos Caso Base”), bem como todos os outros custos indirectos
que extravasam o prejuizo efectivo directamente relacionado com os eventos
elegiveis para efeitos de REF. Neste contexto recomenda-se que:

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

k) O Estado deverd proceder a uma rigorosa monitorizag¢do do desempenho dos
projectos de forma a considerar eventuais “ganhos” decorrentes de
desempenhos das concessiondrias acima das expectativas do Caso Base nos
respectivos processos de REF.”

Recomendacao n°8 [TC(2007), p. 51]

“Todas as modificagoes unilaterais introduzidas pelo Estado Concedente aos
contratos de PPP deverdo ser precedidas de uma adequada quantificagdo dos
encargos adicionais envolvidos, tendo em vista aferir da sua razoabilidade e
racionalidade economica a luz da defesa dos interesses financeiros do Estado.”
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Recomendacio n°9 [TC(2007), p. 52]

“O Estado devera condicionar as sistemdticas pretensoes de “obras adicionais”
provenientes das autarquias e populacoes a uma andlise custo-beneficio
evitando deste modo que sucessivas alteragoes aos projectos venham a onerar o
esfor¢o financeiro do Estado no dmbito destes contratos.”

1.4 Informacao orcamental sobre PPP: boas praticas

1.4.1 Efeitos orcamentais das PPP: directos e indirectos

1.9  As questdes técnicas suscitadas pelo TC de natureza especificamente orcamental
associadas as PPP sd3o: transparéncia, controlo orcamental, avaliacdo de encargos
presentes e futuros, transferéncias entre orcamentos e intergeracionais. Estas questdes
surgem na linha de analise das principais organizagdes internacionais de referéncia (v.g.
FMI, Banco Mundial, OCDE e Comissao Europeia). Estas organizag¢des internacionais
vém dedicando crescente atengdo as PPP, a qual se pode explicar sobretudo:

(1) pela sua disseminagdo enquanto modalidade de aquisicdo de infra-estruturas
publicas, quer quanto ao nimero de paises que a ela recorrem, quer quanto aos
sectores de actividade em que sdo crescentemente utilizadas;’

(i)  pelos riscos or¢camentais que acarretam, devido ao impacto significativo que
podem ter sobre a transparéncia, a flexibilidade e, em alguns casos, mesmo a
sustentabilidade das finangas publicas.

1.10  Os efeitos do recurso a PPP podem, como também refere o TC, agrupar-se em
duas categorias principais:

(1) a dos efeitos microeconomicos sobre a eficiéncia na gestdo dos activos e na
prestagdo de servigos publicos, com um impacto indirecto sobre as finangas
publicas —para os eventuais ganhos de eficiéncia ¢ crucial a definicdo e
estruturacao das PPP, em particular no que respeita a partilha de riscos entre os
parceiros publicos e privados; e

(i)  a dos efeitos da dilui¢do no tempo do esforco financeiro publico associado as
elevadas despesas de capital dos projectos de investimento em infra-estruturas —
evitando um impacto directo e imediato sobre as finangas publicas, ao nivel do
saldo or¢amental, ou do stock de divida publica.

1.11 As organizagdes internacionais referidas sdo undnimes em identificar a
eficiéncia microecondémica como o principal elemento de racionalidade que deve estar
presente na decisdo de recurso a PPP. Ou seja, a op¢do por esta modalidade de
investimento deve basear-se em beneficios identificados ao nivel da melhor gestdo de
recursos que sdo escassos e ndo no aumento da margem de manobra or¢camental que a
curto prazo a mesma pode proporcionar.

> Em Portugal, tém sido objecto de opgdo pela contratagio sob a forma de PPP projectos de grande dimensdo
financeira, envolvendo infra-estruturas nos dominios da saude e das comunicagdes rodoviarias e ferroviarias.
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1.12 A UTAO, conforme se referiu, centrou a Nota Técnica na andlise da segunda
categoria de efeitos referidos (no penultimo pardgrafo). Nesta Optica, o que
fundamentalmente distingue uma PPP da forma de investimento publico tradicional € o
facto de a PPP permitir diluir no tempo o custo do investimento publico, ao converter
uma despesa (de capital) inicial (up-front) num fluxo de pagamentos/responsabilidades
futuras. Ou seja, o recurso a uma PPP permite que a despesa de capital equivalente ao
valor total de uma infra-estrutura, que seria suportada pelo OE no momento em que
aquela fosse adquirida pelo Estado e financiada através de impostos ou da emissdo de
divida publica, seja substituida por um fluxo regular de pagamentos de servigos a
suportar anualmente pelo OE. Cabendo assim o financiamento da constru¢do da infra-
estrutura ao parceiro privado da PPP.

1.13 O fluxo regular de pagamentos que o Estado efectua no ambito da PPP integra,
por isso, duas componentes. Uma respeita ao preco pago pelo servigo prestado pela
utiliza¢do da infra-estrutura. Outra respeita ao custo do financiamento assegurado pelo
parceiro privado. A estrutura dos fluxos financeiros associados a uma PPP faz com que
a mesma se assemelhe muito a uma operagao de leasing o que coloca em evidéncia a
questdo do custo de financiamento do sector privado comparativamente ao custo de
financiamento do Estado, o qual ¢, habitualmente, inferior por ter um menor nivel de
risco associado.*

1.14 Assim, as caracteristicas orgamentais de uma PPP traduzem-se, em termos
contabilisticos puros: (i) na “saida” temporaria do Or¢gamento do Estado de despesas de
capital, melhorando, ceteris paribus’, o nivel do saldo or¢amental; e (ii) no registo do
financiamento de infra-estruturas de uso publico fora do balanco do Estado (off-balance
sheet), ndo aumentando, dessa forma, a divida publica. Estas caracteristicas orcamentais
das PPP permitem- opgdes em face designadamente de eventuais restricdes financeiras
sobre o investimento publico, nomeadamente as que resultem da presenca de limites
formais aos défices orgamentais, como sejam os consignados no Pacto de Estabilidade e
Crescimento em vigor na Comunidade Europeia.

1.15 A diluicdo no tempo do esforco financeiro associado a provisdo de infra-
-estruturas publicas, através da sua aquisicdo na modalidade de PPP, tem como
contrapartida, do ponto de vista or¢amental, a transferéncia de encargos com as mesmas
para orgamentos futuros, o que, ceteris paribus, implicard a redu¢do da margem de
decisdo governamental nesses orgamentos futuros. No entanto, deve referir-se também
que, para certo tipo de infra-estruturas que prestem servicos inter-geracionais € num
contexto de geracdes com horizonte finito, pode ser questionada a racionalidade do
ponto de vista de justica econdmica inter-geracional do pagamento de impostos no
presente por forma a financiar infra-estruturas que também beneficiardo as geragdes
futuras. Contudo, o requisito de equidade inter-geracional tanto pode ser satisfeito pelo
recurso a modalidade de PPP como a do financiamento tradicional através da emissao
de divida publica.

* O risco de crédito do emitente soberano (o Estado) é habitualmente o mais reduzido, devido nomeadamente a sua
capacidade de langar impostos e também (tradicionalmente) de emitir moeda.

> A locugio ceteris paribus refere a ideia sintese segundo a qual “tudo o resto sem alteragdo”.

8 E o proprio EUROSTAT (2004: 11) que afirma que: “normally, an important aim of government’s long-term
partnerships with non-government units is to avoid immediate capital expenditure, and related borrowing.” (italico
adicionado).
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1.16 Uma outra dimensdo dos encargos orcamentais que podem ser gerados no
ambito de uma PPP ¢ a que pode resultar das responsabilidades contingentes
provenientes de eventuais garantias e¢ avales concedidos pelo Estado relativamente a
divida emitida pelo parceiro privado para financiamento da constru¢do da infra-estrutura
objecto da PPP.

1.4.2 Informacdo or¢amental: qualidade e transparéncia

1.17 As Recomendagdes do TC n.° 2, n.° 3 e n.° 4 respeitam especificamente a
questdo da qualidade e transparéncia da informag¢do orcamental sobre os encargos a
suportar com as PPP, quer no que se refere a importancia da sua orgamentagdo
plurianual (Recomendagdo n.° 3), quer no que se refere a abrangéncia da mesma

(Recomendacdes n.° 2 e n.° 4).’

1.18  Estes aspectos t€ém também sido objecto de uma particular ateng¢ao por parte das
organizagdes internacionais na medida em que as PPP alteram o perfil e nivel das
principais variaveis fluxo e stock das finangas publicas, bem como a percep¢do que se
tem das mesmas, através da transferéncia de custos do investimento publico para “fora”
do Or¢amento do Estado e para Or¢amentos do Estado futuros. Ha, por isso, um
consenso técnico entre as organizagdes internacionais e institui¢cdes nacionais (incluindo
o TC) quanto a necessidade de todas as responsabilidades publicas ligadas as PPP,
sejam directas ou contingentes (por exemplo, garantias e avales concedidos pelo Estado
ou outras responsabilidades contratuais assumidas), actuais ou futuras, deverem ser
apropriadamente quantificadas, registadas e reportadas, de acordo com critérios e
convengdes contabilisticas standard e de forma transparente.

1.19 Neste ambito, destacam-se, em particular, as boas praticas recomendadas pelo
FMI - IMF Code of Good Practices on Fiscal Transparency (2007, Revised Version) e
pela OCDE - OECD Best Practices For Budget Transparency (2002):

(1) os contratos entre o sector publico (nomeadamente o Estado) e o sector privado,
incluindo as suas renegociagdes, devem ser publicitados. A estandardizacao e
simplificacdo dos contratos sdo desejaveis;

(i)  os pagamentos futuros previstos nos contratos devem ser reportados e incluidos
na orgamentacao plurianual;

(i11))  as garantias e avales do Estado associadas as PPP ou a outras modalidades
contratuais devem ser completamente publicitadas;

(iv)  sempre que o Estado suporte a maioria dos riscos associados a um projecto, 0s
correspondentes activos® devem ser registados nas contas publicas.

7 A transparéncia orgamental ¢ definida pelo FMI como o grau de abertura ao publico em geral da informagio acerca
da estrutura e fung¢des do Estado, das intengdes da politica or¢gamental, das contas do sector publico e respectivas
projecgdes. Compreende também o acesso rapido a informagdo fidedigna, ampla, atempada, inteligivel e
internacionalmente comparavel sobre as actividades do Estado, de forma a que o eleitorado e os mercados financeiros
possam aferir de forma adequada a situacdo financeira do Estado e os reais custos e beneficios das actividades do
Estado, incluindo as suas implicagdes econdmicas e sociais presentes e futuras.

¥ E os fluxos financeiros de receita e de despesa que Ihe estejam associados.
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1.20 Deste conjunto de boas praticas recomendadas resulta que os contratos entre o
Estado e o sector privado, nomeadamente os associados as PPP, devem ser claros e
acessiveis de forma publica, incluindo quanto as suas eventuais renegociagdes. O
Estado deve promover a publicagdo informagdo quanto ao nivel e composicao da sua
divida e dos seus activos financeiros, bem como de outras responsabilidades ndo
representadas sob a forma de divida publica (incluindo garantias e avales concedidos,
ou outras responsabilidades contratuais assumidas no ambito de PPP) que possam ter
implicagdes para a sustentabilidade orcamental. A informagdo deve também ser
apresentada de forma a facilitar a andlise das politicas e a promover a sua
accountability.

1.4.3 Boas praticas: legislacdo e sua aplicacao

1.21 De acordo com o TC’, as boas praticas recomendadas pelas organizacdes
internacionais, apresentadas no ponto anterior, ja tém acolhimento na legislagdo
portuguesa sobre as PPP — Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, com a redac¢do
dada pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.

1.22  Os problemas identificados pelo TC parecem situar-se fundamentalmente ao
nivel da aplicagdo da legislagao existente. Um dos problemas identificados e destacados
pelo TC ¢é a auséncia da defini¢do, a nivel central, de linhas de orientacdo a serem
seguidas pelas entidades publicas que pretendem langar uma PPP. O TC aponta como
exemplo o comparador publico'®, que é um instrumento fundamental no processo de
decisdo das PPP. De acordo com a informagdo recolhida pelo TC, apesar de o
comparador constituir uma pratica corrente, ndo parece beneficiar ainda de uma
abordagem uniforme quanto a sua elabora¢do e aplicacdo, dadas as diferentes
interpretacdes de que foi objecto (ver ponto 2.3).

1.23  Um outro problema identificado neste ambito pelo TC diz respeito a estabilidade
contratual. O TC, na linha das boas praticas referidas, considera que a contratagdo em
PPP pressupde estabilidade contratual a longo prazo, a qual depende de uma adequada
ponderagdo da sua configuracdo e do modelo a seguir. As sucessivas auditorias do TC
tém revelado que esta ndo tem sido a pratica portuguesa.

° Cf. Relatério de 2007, p. 17.

19 A elaboragio de um comparador publico ¢ um imperativo que decorre da Lei de Enquadramento Orgamental,
reflectido no actual quadro legal das PPP, desde a sua entrada em vigor em 2003. Estipulava a redac¢@o original o
Decreto-Lei n® 86/2003 que: “A avaliagdo da economia, da eficiéncia e da eficacia de programas com recursos a
parcerias dos sectores publico e privado tomara como base um programa alternativo visando a obten¢ao dos mesmos
objectivos com exclusdo de financiamentos ou exploragdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que
possivel, a estimativa da sua incidéncia orgamental liquida.”
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2- Processo Orcamental Associado as PPP: Recomendacées do
TC e Quantificacao dos Encargos Futuros com as PPP

Neste capitulo efectua-se uma andlise detalhada das recomendagdes do TC referentes ao
processo orgamental associado as PPP, quantificando, em simultineo, o impacto
orcamental do recurso as PPP. O capitulo estd dividido em trés sec¢des. A primeira €
dedicada a andlise da programacao plurianual dos encargos com PPP previstos no OE.
A segunda quantifica os encargos assumidos pelo Estado com PPP, de acordo com a
informacao constante no OE e no Relatério do TC, tanto a precos correntes como a
precos constantes. A terceira seccdo ¢ dedicada ao comparador publico. Nesta ultima
seccao identificam-se as insuficiéncias da pratica portuguesa na sua utilizagdo e estima-
-se para o caso concreto das SCUT o custo financeiro para o Estado da opgao por PPP,
em alternativa a ser o proprio sector publico a construir essas auto-estradas.

2.1 Programacao plurianual dos encargos com PPP previstos no
Orcamento de Estado

2.1  Tal como previamente referido, um dos aspectos cruciais da implementagdo das
PPP ¢ a disponibilizagdo de informacdo clara e transparente acerca dos encargos
financeiros assumidos pelo Estado com as PPP.

2.2 Como ja referido anteriormente, o TC considerou que «no que respeita as PPP,
continua a verificar-se a debilidade da informagdo de base constante do OE, enquanto
principal exercicio financeiro do Estado.» Acrescentou ainda que «o Relatério do
Or¢amento de Estado para 2007, continua a apresentar, para a generalidade das PPP,
apenas encargos previstos e ja assumidos, referindo que nao sdo incluidos “custos
adicionais, nomeadamente, por modificacio unilateral do contrato, atrasos nas
expropriacdes e atrasos nas aprovagdes ambientais”.» Esta debilidade da informacao de
base constante no Or¢camento foi classificada pelo TC como sendo um dos aspectos
criticos que impendem sobre a contratagdo em regime de PPP.

2.3  Como mais a frente se quantifica, esses custos adicionais ndo reflectidos no
Or¢amento sdo de montante significativo.

2.4 A informacdo sobre os encargos com as PPP consta do Quadro III.7.1 do
Relatério do OE-2007. Esse quadro apresenta, a precos correntes, os encargos directos
assumidos para com as concessiondrias, entre 2007 e 2037. Nesse Quadro subdividem-
se os encargos futuros assumidos pelo Estado em cinco categorias de parcerias:

1) Concessdes rodoviarias com portagem real;

2) Concessdes rodovidrias com portagem virtual (ou seja SCUT);
3) Concessodes ferrovidrias;

4) PPP na érea da Saude;

5) e Outras Parcerias.
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2.5 A UTAO destaca que o referido Quadro do OE-2007 ndo é acompanhado de
uma nota metodologica que identifique em concreto quais as PPP nele reflectidas.''
Igualmente ndo ¢ referida a metodologia de apuramento dos encargos, para além da
mengdo que “ndo inclui custos adicionais, nomeadamente, por modificacdo unilateral do
contrato, atrasos nas expropriacdes e atrasos nas aprovagdes ambientais” e que “inclui
IVA a taxa legal aplicavel”. Nao ¢ ainda efectuada qualquer comparagdo dos encargos a
precos constantes ou face a uma variavel de escala como o PIB.

2.6 No Relatorio do OE-2007 ¢ referido que esta em curso a contratagdo de novas
parcerias nos sectores rodoviario e da saude. No sector rodovidrio decorria a avaliacao
das propostas das futuras concessdes da Grande Lisboa e do Douro Litoral, ¢ a
preparacdo do lancamento do concurso do Tunel do Mardo, todas em regime de
portagem real. No sector da saude encontravam-se em fase adiantada de avaliacdo os
projectos dos hospitais de Cascais, Braga e Vila Franca de Xira. Com base na
informagdo disponivel no OE-2007, ndo ¢ possivel determinar se os encargos previstos
com estas novas parcerias se encontram ou nao ja reflectidos nos encargos previstos no
Quadro II1.7.1 do Relatorio do OE-2007. Referia ainda este Relatorio que ja tinha sido
adjudicado, em regime de PPP, o SIRESP — Sistema Integrado das Redes de
Emergéncia e Seguranca de Portugal, com o objectivo de renovar, modernizar e
promover a interoperabilidade da infra-estrutura de comunicagdes das forcas de
seguranga ¢ emergéncia a nivel nacional. Trata-se da criacdo de uma outra categoria de
PPP que provavelmente se encontra reflectido no Quadro acima referido na rubrica

. 12
“Outras Parcerias”.

2.7 Acresce, tal como referido pelo TC, que “a passagem ao modelo de portagens
reais de algumas concessoes rodoviarias em regime SCUT poderd alterar os valores
apresentados no quadro acima, ndo se conhecendo, a data do presente relatorio, qual a
solucdo contratual de que serdao objecto.”

2.8 A UTAO salienta que caso a introducao de portagens reais altere a evolucao do
trafego nessas concessoes para fora dos valores previamente contratualizados, isso
podera resultar em pedidos de reequilibrio financeiro por parte das concessionarias.
Porém, ndo se conhece ainda quem (entre Estado e parceiros privados) ird suportar os
encargos com o sistema de cobranga das portagens, nem como se processara o
recebimento das receitas.

2.9 A informag¢do mais detalhada presente no Relatério do OE-2007 refere-se as PPP
no sector da Saude. Nesta area, o Relatério do OE-2007 apresenta alguma informacao
quantitativa acerca dos contratos em regime de PPP ja celebrados, bem como quanto aos
projectos PPP em concurso. Nomeadamente, apresenta informacao relativamente ao
valor nominal dos concursos, ao seu valor actualizado (omitindo, no entanto, a taxa de
desconto utilizada), bem como quanto a sua programacao financeira plurianual,
detalhando os trés primeiros anos (2007-2009) das novas concessdes no sector da
Saude. No sector rodoviario, no entanto, a informagao referente as novas concessoes
ndo ¢ acompanhada de qualquer informag¢do quantitativa.

0 titulo do Quadro II1.7.1 é: “Encargos previstos com as principais PPP”. Contudo, devido a auséncia da referida
nota metodoldgica ndo é possivel determinar quais as PPP que dele foram excluidas.

12 A UTAO emprega a expressio “provavelmente” porquanto tal como referido, o Quadro II1.7.1 do Relatério do OE-
2007 ndo é acompanhado de nenhuma listagem dos projectos aos quais correspondem os encargos.
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2.10 Outra das limitagdes da informacao constante no Relatorio do OE-2007 é a nao
justificacdo das diferencas entre as estimativas dos encargos com PPP previstas nesse
Relatério e as estimativas apresentadas no Relatorio do ano anterior. A titulo de
exemplo, a Tabela 5 desta Nota Técnica (pag. 25) apresenta a variacdo dos encargos
previstos no OE-2007 face aos previstos no OE-2006. Para o ano de 2007, o OE-2006
previa encargos no valor de 904 milhdes de euros; ja o OE-2007 estima os encargos
com parcerias para o ano de 2007 em 1.019 milhdes. A UTAO destaca que se trata de
um aumento de 12,7% face a previsao do Orcamento anterior, que ndo € objecto de
qualquer explicag¢io no Relatério do OE."

2.11 A transparéncia da opcao por PPP exige ainda que os custos orgamentais com as
parcerias sejam registados de forma a facilitar a analise das competentes politicas e a
promover a sua accountability. A Caixa 1 apresenta a forma como esses encargos sao
registados nas contas publicas portuguesas. Como nela se pode constatar, existe uma
dispersao e uma indiferenciagdo dos encargos com PPP face a outros encargos, no OE e
na Conta Geral do Estado.

Caixa 1- Contabilizacio dos encargos com PPP

Segundo o Tribunal de Contas (2004), em termos de contabilidade publica a contabilizagao
de alguns encargos com PPP tem sido feita do seguinte modo:

- Os encargos do Estado com as “portagens virtuais” tém sido objecto de
classificagdo numa rubrica de “Aquisicdo de Servigcos — utilizagdo de infra-estruturas de
transporte” (despesa corrente).

- Os encargos do Estado com reequilibrios financeiros t€ém sido registados numa
rubrica de transferéncias de capital (para sociedades privadas nao financeiras).

- Os encargos do Estado com expropriagdes t€ém corrido por uma rubrica de
despesas de capital (bens de dominio publico).

- Os encargos do Estado com as comparticipacdes no Investimento da
concessionaria Brisa e os incentivos pagos a concessionaria Fertagus, foram objecto de
inscri¢ao em rubrica de despesa corrente — “Subsidios”.

Como se demonstrou, os encargos com as PPP sdo registados em vérias rubricas do OE e da
Conta Geral do Estado, o que objectivamente dificulta o apuramento dos encargos do
Estado com as PPP. Neste contexto, o Tribunal de Contas (2004) defende que “para efeitos
de controlo or¢amental, os encargos publicos totais relativos a PPP deviam ser objecto de
apresentacgdo, quer no orcamento quer na conta, num quadro que identificasse e apurasse os
respectivos custos totais, incluindo os relativos a expropriagdes, alteragdes de contratos,
aquisi¢oes de terrenos, etc.”

Em termos de contabilidade nacional, a questdo chave ¢ a de determinar se os activos
envolvidos na PPP serdo registados como activos das Administragdes Publicas (com
consequente reflexo no défice e na divida publica) ou como activos do parceiro privado
(sem impacto no défice e na divida publica). Destaca-se que o EUROSTAT apenas permite
que os activos sejam registados como activos do parceiro privado (sem impacto no défice e
na divida) se o parceiro privado suportar a maior parte dos riscos envolvidos na parceria.

13 Se ndo se considerassem as outras parecerias, que se iniciaram apenas em 2007, o acréscimo seria de 10,6%.
Analisando as diversas componentes, verifica-se que face ao previsto no OE-2006 (para o ano de 2007) ha um
acréscimo de 138% dos encargos com concessdes rodoviarias com portagem real, e um acréscimo de 117% dos
encargos com concessdes ferroviarias. Estes elevados desvios face a previsdo anterior ndo sdo objecto de qualquer
explicago.
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Mais concretamente, 0 EUROSTAT, estabeleceu (Decisdo 18/2004 de 11 de Fevereiro) que
os activos objecto de uma PPP devem ser classificados fora do balango (off-balance sheet)
do Estado nos casos em que o parceiro privado assuma o risco de construgdao do activo e,
pelo menos, um de dois outros riscos: o da disponibilidade ou o da procura. A verificagdo
destes pressupostos levard a que, em termos de contabilidade nacional, a PPP tenha um
tratamento analogo ao do /easing operacional, ou seja que o activo seja registado no balanco
do parceiro privado e que os pagamentos regulares efectuados pelo Estado sejam
classificados como “aquisicao de servicos”. A ndo verificagdo dos referidos pressupostos
implica que a PPP seja classificada, em termos de contabilidade nacional, como um /easing
financeiro, ou seja o registo de todos os fluxos financeiros da PPP como despesa de capital
(com impacto no défice). A este proposito, veja-se o anexo relativo a arvore de decisdao
aprovada pelo EUROSTAT (2004) para este tipo de classificagao.

2.12  Efectua-se seguidamente uma andlise dos encargos financeiros plurianuais do
Estado com as PPP previstos no OE-2007. A amplitude desta andlise tem as limitagdes
atras apontadas a informag¢do constante no OE-2007. No Gréfico 1 estdo representados
os encargos previstos com as PPP em milhdes de euros a precos correntes entre 2006 e
2037."* Os encargos com PPP em 2007 mais do que duplicam face aos de 2006,
passando de 421 para 1.019 milhdes de euros (aprox. + 600 milhdes). Entre 2007 e
2011, estes encargos apresentam uma tendéncia crescente, devido sobretudo ao aumento
dos encargos com as PPP na area da saude. De acordo com estas projecgoes, o total dos
encargos sera significativamente reduzido a partir de 2018, com a redug@o dos encargos
relacionados com as PPP na area da Saude, uma vez que o nivel de encargos com as
SCUT se ira manter relativamente estavel em termos nominais.

Grafico 1- Encargos (a precos correntes) com as PPP previstos nos Orcamento de Estado- milhdes
de euros
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Fonte: 2007-2037: Relatorio do OE-2007, Quadro I11.7.1. 2006: Relatério do OE-2006, Quadro 3.9.1.
Nota: Os encargos previstos excluem custos adicionais, nomeadamente, por modificacdo unilateral do contrato,
atrasos nas expropriagdes e atrasos nas aprovagdes ambientais. Inclui IVA a taxa legal aplicavel.

4 Os valores referentes a 2006 sdo os constantes no Relatorio do OE-2006.
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Auditoria TC sobre PPP (SCUT)

2.13 Tendo em conta o valor temporal do dinheiro, ndo ¢ indiferente pagar um dado
montante hoje ou daqui a 10 ou 30 anos, pelo que do ponto de vista econdmico, para
avaliar o esfor¢o financeiro do Estado com as PPP, faz sentido remover dos encargos
que se estendem por 30 anos os efeitos da inflagdo ou mesmo os efeitos do crescimento
economico. Para esse efeito, a UTAO projectou no Grafico 2, o peso dos encargos
previstos no PIB."> Em 2006, o peso dos encargos com as PPP ascendeu a 0,27% do
PIB. Em 2007, o esfor¢o financeiro do Estado com as PPP (expresso em percentagem
do produto) devera mais do que duplicar, crescendo 0,36 p.p. do PIB, atingindo 0,63%
do PIB. De acordo com a projec¢do do peso dos encargos com PPP no produto, sera
efectivamente em 2007 que se atingird o esforgo 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. Apods 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 redugdo
dréstica dos encargos com PPP na 4drea da saude prevista para esse ano.

Grafico 2- Projeccio dos encargos com as PPP previstos nos Orcamentos de Estado em
percentagem do PIB
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Fonte: Ver Gréfico 1. Célculos UTAO.

Nota: Para calcular os racios do PIB, a UTAO projectou a evolu¢do do PIB nominal utilizando as hipdteses do Grupo
de Trabalho sobre o Envelhecimento do Comité de Politica Econdomica da Unido Europeia. O ponto de partida
consistiu no valor para 2008 constante na base de dados AMECO (versdo de Maio de 2007).

15 Ao expressar-se uma qualquer variavel em termos de percentagem do PIB esti-se implicitamente a descontar os
efeitos do crescimento de precos e do crescimento econdomico. Tal como explicitado na nota metodologica que
acompanha o grafico, utilizou-se uma projeccao cautelosa para a evolugdo do PIB.
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Grafico 3- Estrutura dos encargos com as PPP previstos nos OE
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Fonte: Ver Grafico 1. Calculos UTAO.

2.14 O Grafico 3 apresenta a estrutura dos encargos com as PPP. Até¢ 2031 as SCUT
representam a maioria desses encargos. Os encargos com as PPP na area da Saude
apresentam um peso crescente no total dos encargos com parcerias entre 2006 e 2016. A

partir de 2032 (inclusive) passam a representar a totalidade dos encargos previstos com
PPP.

2.2 Encargos assumidos pelo Estado com PPP no sector dos transportes

2.15 Esta sec¢do analisa o total de encargos assumidos pelo Estado com as PPP no
sector dos transportes, com as concessdes rodovidrias e ferroviarias. Para esse efeito
confronta-se a informacdo constante no Relatorio do OE-2007 com a disponibilizada no
Relatério n.° 4/2007 2* Seccdo do Tribunal de Contas (Relatério do TC),
identificando-se a debilidade da informacao de base disponibilizada no Or¢amento de
Estado que foi referida pelo TC. Referem-se ainda as recomendagdes especificas do TC
neste dominio.

2.2.1 Valorizagdo a pregos correntes

2.16 O Relatodrio do TC refere-se as seguintes concessoes:

»  Concessoes ferroviarias:
o Concessao Fertagus (exploracdo do servico de transporte suburbano
ferroviario de passageiros no Eixo Ferroviario Norte Sul);
o Concessao do Metro Sul do Tejo (projecto, construgdo, fornecimento de
equipamentos e material circulante, financiamento, exploragao,
manutengdo € conservacao).
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= Concessoes rodoviarias:
o Concessoes em regime de portagem virtual, sem custos para o utilizador
(SCUT), (Beira Interior, Costa de Prata, Algarve, Interior Norte, Beira
Litoral e Alta, Norte Litoral, ¢ Grande Porto);
o Concessoes em regime de portagem real, Concessdo Oeste, Concessao
Norte, Concessdo Brisa, e Lusoponte (esta relativa a travessias
rodoviarias sobre o Tejo).

Tal como previamente referido, o Relatorio do OE-2007 ndo identifica quais as
parcerias nele consideradas.

2.17 A Tabela 1 apresenta o total dos encargos assumidos pelo Estado, expressos a
precos correntes, com as PPP referentes as concessdes rodoviarias e ferrovidrias
previstos no OE-2007 e no Relatorio do TC atras citado. De acordo com o apuramento
do TC, o total de encargos do Estado com as referidas PPP ascendia, em 31 de
Dezembro de 2006, a 18.160 milhdes de euros. No OE-2007 estavam programados
encargos com PPP no montante de 15.930 milhdes de euros. Desta forma existe uma
diferen¢a de 2.230 milhdes de euros entre o valor apurado pelo Relatério do TC e o
reflectido no OE-2007.

Tabela 1- Encargos assumidos pelo Estado- milhdes de euros (a precos correntes)

OE TC Diferenca OE/TC

@ (2) B3)=2)-1 @ =2
Conc. rodoviarias ¢/ portagem real 321 1.857* 1.536* 17,3%%*
Conc. rodoviarias ¢/ portagem virtual 15.523 15.922 399 97,5%
Sub-total concessoes rodovidarias 15.843 17.779 1.936 89,1%
Conc. ferroviarias 88 382 294 22,9%
Total transportes 15.930 18.160 2.230 87,7%

Fonte: Quadros das paginas 13, 54, 55 e 56 do Relatoério n.° 4/2007 2* Secgdo do Tribunal de Contas e Relatério do
OE-2007, Quadro III.7.1. Calculos UTAO.

Nota: * O TC no quadro referente aos encargos com concessdes rodovidrias com portagem real o TC néo considerou
a concessdo Brisa. Contudo, esta ¢ considerada no quadro da pagina 13 referente aos encargos totais. Assim, o valor
dos encargos com as concessdes rodoviarias com portagem real foi aqui calculado por diferenca entre o total dos
encargos referentes as concessdes rodoviarias e o total referente as SCUT. Assumiu-se que o OE apresenta uma
estimativa dos encargos referentes a concessao Brisa.

2.18 As maiores diferengas relativas entre o valor previsto no OE-2007 e o apurado
pelo TC ocorrem em relacdo as concessdes rodovidrias com portagem real e as
concessoes ferroviarias. O Relatério do OE-2007 apenas evidencia para estas duas
rubricas 17% e 23% dos encargos apurados pelo TC, respectivamente.
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2.19 A diferenga entre os valores evidenciados no OE-2007 e os constantes no
Relatorio do TC parece ser o resultado de o Or¢amento em apreco incluir apenas os
encargos previstos e ja assumidos, excluindo todos os custos adicionais, nomeadamente,
por modificacdo unilateral do contrato, atrasos nas expropriacdes e atrasos nas
aprovacdes ambientais. Pelo contrario, o TC considerou no seu apuramento:

0s pagamentos contratualizados;

os encargos com subsidios/comparticipagdes;

3. e os encargos com reequilibrios financeiros (REF) ja objecto de acordo ou de
decisoes do Tribunal, resultantes de:

a. alteragoes impostas pelo Estado aos projectos iniciais (modificagcdo
unilateral do contrato) por motivos da esfera politica ou resultantes de
intervengdes a pedido do poder local (alteragdes de tracados, alteragdes
legislativas, alteragdes a politicas comerciais ou a tarifarios);

b. atrasos de execug¢do com origem em atrasos na emissdo de declaragdo de
impacto ambiental ou atrasos na entrega de terrenos;

c. evolu¢do de grandezas que, nos termos dos contratos de concessao
originariam para o Estado o dever de compensar concessiondria
(evolugdo do trafego).

N —

2.20  Os processos de reequilibrio financeiro ja objecto de acordo entre o Estado e as
concessionarias ou objecto de decisdes do Tribunal ascendem a 726 milhdes de euros.
Contudo, existe ainda um elevado montante (2.025 milhdes de euros) relativo a pedidos
de reequilibrio financeiro, os quais se encontram ainda pendentes. De acordo com a
informagdo constante no Relatério do TC, em regra os montantes finais pagos pelo
Estado ascendem a entre 10 a 20% dos montantes inicialmente reclamados.
Consequentemente, o total de 18.160 milhdes de euros de encargos com as PPP na éarea
dos transportes corresponde a uma estimativa conservadora, uma vez que inclui apenas
os valores ja confirmados.

2.21 Na Tabela 2 desagregam-se as diferencas entre o apuramento do TC e os
encargos reflectidos no OE-2007, por tipo de PPP e distinguindo quatro categorias. A
saber: i)  diferencas  relativas aos  valores  contratualizados e a
subsidios/comparticipagdes; 1i) encargos com expropriagdes; 1i1) encargos com
reequilibrios financeiros; iv) e outros encargos. Verifica-se que a maior parte da
diferenca entre os valores reflectidos no OE-2007 ¢ os constantes no Relatorio do TC se
referem a encargos contratualizados e subsidios ou comparticipagdes (920 milhdes de
euros ou 41% do total das diferencas).'® Seguem-se por ordem decrescente de
importancia os reequilibrios financeiros ja assumidos pelo Estado (726 milhdes), as
expropriagdes (546 milhdes) e os outros encargos (38 milhdes). E nas concessdes
rodoviarias que se concentram 87% das referidas diferencas.

1 Devido 4 ja referida auséncia de informagio relativamente & natureza dos encargos previstos no OE-2007, ndo é
possivel isolar com certeza as componentes referentes aos pagamentos contratualizados dos encargos com
subsidios/comparticipa¢des optando-se assim por apresentar informacao agregada para essas duas componentes.
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Tabela 2- Desagregaciio das diferencas entre apuramento do TC e encargos previstos no OE-2007

Milhoes de euros Contratualizado e

subsidios/ Expropri- REF Outros ~ TOTAL  resona
comparticipacdes acoes diferenga
Conc. Rodov. ¢/ portagem real 684 180 648 24 1.536 69%
Conc. Rodov. ¢/ portagem virtual 0 366 33 0 399 18%
Sub-total concessoes rodovidrias 685 546 681 24 1.936 87%
Conc. ferroviarias 235 0 45 14 294 13%
Total transportes 920 546 726 38 2.230 100%
Peso no total das diferengas 41,2% 24,5% 32,6% 1,7% 100% -

Nota: No valor dos reequilibrios financeiros (REF) estdo incluidos 212 milhdes de euros abrangidos por um acordo-
quadro com a concessiondria da Concessdo Norte que embora sejam responsabilidade do Estado poderdo ndo vir a
resultar em dispéndio directo.

2.22  E pois neste contexto que deve ser entendida a Recomendagio n.° 2 do TC de
acordo com a qual: “Os encargos adicionais com as PPP (expropriagoes, reequilibrios
financeiros e outros) deverdo ser objecto de previsao em termos or¢amentais de modo a
assegurar uma estimativa mais credivel do custo efectivo dos contratos de PPP e nesta
perspectiva evitar a subor¢amentagdo.”

2.23 A Parpublica em sede de contraditério ao Relatério do TC, argumentou que
“nem sempre € possivel, com rigor, antecipar a quantificacdo dos respectivos encargos.”
Contudo, de acordo com o TC, neste momento, afigura-se inconsistente o argumento no
sentido da auséncia de possibilidade de previsdo dos encargos adicionais com as PPP,
uma vez que todas as parcerias em curso evidenciam, desde os primeiros anos apds o
respectivo langamento, encargos adicionais. Esses encargos adicionais sdo ocorréncias
provaveis, pelo que, poderdo ser obtidos por estimativa.'’

2.24 A Recomendacio n. 3 do TC especifica ainda em relagdo a transparéncia
orcamental que: “Os compromissos financeiros com os contratos de PPP deverdo ser
objecto de inscri¢do nos mapas or¢amentais plurianuais desde o ano em que estiver
previsto o seu langamento, independentemente de se preverem ou ndo quaisquer
pagamentos.”

2.25 Esta recomendagdo tem ja acolhimento nas parecerias na area da Saude. O nao
cumprimento integral desta recomendacdo pode levar a uma percepgdo de custo zero
das PPP. O TC refere ainda a este propodsito que “a experiéncia portuguesa tem
demonstrado que mesmo aquelas PPP que inicialmente eram previstas como sendo de
custo zero, vieram a ser geradoras de avultados encargos para o Estado, em sede de
processos de reequilibrio financeiro, motivando, até, posteriores renegociacdes com
condi¢des substancialmente diferentes das iniciais.” S3o disso exemplo as concessoes
Fertagus e Lusoponte onde se verificaram importantes revisdes em baixa das previsdes
consideradas nos respectivos contratos de concessdo. Consequentemente, os encargos
para o Estado que inicialmente se estimava serem nulos ascendem actualmente a 113
milhdes de euros no caso da Fertagus e a 708 milhdes de euros no caso da Lusoponte.

170 TC refere ainda que, a proposito da anterior auditoria do TC, a DGO emitiu a opinido de que o Orgamento de
Estado para 2007 poderia reflectir ja, para além dos encargos contratualizados, outros sujeitos a ajustamento, o que
manifestamente ndo se verificou.
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2.2.2 Estimativa do valor actual dos encargos

2.26 Na sec¢do anterior, seguindo a metodologia constante no Relatério do TC, os
encargos assumidos pelo Estado foram calculados a pregos correntes. A UTAO destaca
que de um ponto de vista econdomico-financeiro, ndo ¢ indiferente a altura em que se
efectua o pagamento. Com efeito, o adiar do pagamento de um dado montante
(inalterado) traduz-se num beneficio.'®

2.27 Em face do exposto, a UTAO aplicou o conceito de valor actual de um fluxo de
pagamentos futuros, que consiste em descontar esse fluxo de pagamentos futuros pela
taxa de juro adequada. Caso o Estado ndo optasse por celebrar uma PPP, decidindo
realizar o investimento, teria de o financiar recorrendo a emissdo de divida publica ou
aos impostos. Assim, a UTAO considerou que a taxa de desconto adequada para o
calculo do valor actual (a precos de 2007) do fluxo de pagamentos nos préoximos 30
anos corresponde a taxa de juro (yield) da divida publica a longo prazo. Nos célculos
seguintes considerou-se o yield da emissdo de Obrigagdes do Tesouro a 30 anos.

2.28 O célculo do valor actual necessita de dispor do valor dos encargos, ano a ano,
entre 2007 ¢ 2037. Uma vez que s6 se dispde da evolugao anual dos encargos que estdo
previstos no OE-2007, o calculo do valor actual s6 pode ser efectuado para esses
encargos.'” O valor assim obtido ndo inclui consequentemente os outros encargos ja
assumidos pelo Estado, correspondendo apenas aos valores j& contratualizados com as
concessionarias.

Tabela 3- Estimativa do valor actual dos encargos assumidos pelo
Estado previstos no OE-2007 (2007-2037)
Milhoes de euros
de 31.12.2007 % PIB,gy7

Total -transportes 9.843 6%
Total 12.925 8%

Notas: Céalculos UTAO com base na informagdo constante no relatério do OE-
2007. O valor actual foi calculado utilizando como taxa de desconto o valor
médio registado entre 01.06.2007 e 18.06.2007 do mid yield das Obrigacdes do
Tesouro a 30 anos (vencimento a 15-04-2037) que ¢ de 4,85%.

2.29  Os resultados encontram-se apresentados na Tabela 3. O valor actual, a precos
do final do ano de 2007, da totalidade dos encargos com PPP contratualizados ascende a
12.925 milhdes de euros, ou 8% do PIB de 2007. Deste montante 9.843 milhdes (6% do
PIB de 2007) correspondem a concessdes rodovidrias e ferroviarias. Sublinha-se que a
consideracdo da totalidade dos encargos, incluindo reequilibrios financeiros e
expropriacdes, levaria necessariamente a obtencao de valores mais elevados.

'8 No caso em que o adiamento do pagamento de um encargo para o futuro onere (i.e., faga aumentar) o valor
nominal desse pagamento, s6 ¢ financeiramente vantajoso adiar esse pagamento se o custo (em termos percentuais) a
suportar for inferior ao da taxa de desconto aplicavel. Far-se-a4 uma aplicagdo deste mecanismo na sec¢do referente ao
comparador publico.

19 Os encargos expressos no Relatorio do TC néo se encontram desagregados anualmente.

UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL 20



2.3 Comparador publico

Analisa-se nesta sec¢do a questdo do comparador publico e apresenta-se uma estimativa
do custo financeiro para o Estado da opcao por PPP na constru¢cdo das auto-estradas
SCUT.

2.3.1 Insuficiéncias na aplicagdo pratica do comparador publico

2.30  Nos termos do n.° 2 do Artigo 19.° da Lei de Enquadramento Or¢amental, “A
avaliacdo da economia, da eficiéncia e da eficicia de programas com recurso a parcerias
dos sectores publico e privado tomara como base um programa alternativo visando a
obtencdo dos mesmos objectivos com exclusdo de financiamentos ou de exploragdo a
cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que possivel, a estimativa da sua
incidéncia orcamental liquida.” Em conformidade, a op¢do por uma PPP deverd ser
sujeita a uma analise de Value for Money da despesa publica com esses encargos, sendo
necessario efectuar a confrontagdo com o correspondente “comparador publico”, ou seja
com o custo que teria a sua realizacdo no quadro do investimento publico tradicional.
Este comparador deve contribuir para validar ou invalidar a op¢do pela PPP, face a
outras alternativas de aquisi¢cdo, muito embora nio seja o elemento exclusivo para
fundamentar a decisao.

2.31 Deacordo com o TC, o comparador publico, embora estabelecido por lei e sendo
j& pratica corrente, ndo mostra ter tido uma abordagem uniforme quanto a sua
elaboracdo e aplicacdo, dadas as diferentes interpretagdes de que tem sido objecto.
Assim, o TC recomenda que: “O Estado devera dar cabal cumprimento as disposigoes
legais constantes do Decreto-Lei 86/2003, nomeadamente quanto a obrigatoriedade de
proceder a elabora¢do de um adequado “comparador publico” e de obter previamente
a adjudica¢do as autorizagoes e licenciamentos necessarios ao bom desenvolvimento
dos projectos.” (Recomendacio n.° 4)

2.32  De acordo com a Parpublica «a elaboracdo do “comparador publico” apresenta
inimeras vantagens, mas também envolve esforcos acrescidos, dado que obriga a
estudar cuidadosamente o projecto, delinear um outline business case, avaliar custos e
riscos, o que nem sempre se coaduna com a celeridade pretendida para o langamento do
projecto.»

2.33 Refere ainda o TC que se observa, em Portugal, “ao contrario do que acontece
noutros paises, a auséncia de linhas de orientagdo metodoldgica disponiveis, que
possam de forma generalizada, servir de guia as entidades publicas potencialmente
utilizadoras da contratagdo em PPP”. Situagdo esta que coloca a questdo da vantagem de
se dispor de linhas de orientagdo gerais para o comparador publico que se aplicassem a
todas as novas PPP em estudo, o que a acontecer interromperia a pratica de elaborar um
novo comparador publico para cada nova PPP em analise.
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2.3.2 Estimativa do custo financeiro para o Estado da op¢do PPP nas
scuTt

2.34  Procura-se seguidamente, em resposta ao mandato da COF quantificar, com base
na informagdo disponivel, os custos financeiros para o Estado da op¢do por PPP para a
construcdo e exploracao das auto-estradas SCUT.

2.35 Tal como refere o TC, é preciso ter em conta que o recurso a PPP
(nomeadamente a parcerias SCUT), enquanto forma alternativa de obter servigo
publico, tem na sua génese, motivos adicionais. «Referimo-nos, concretamente, a
possibilidade destas parecerias, face a outras formas de “aquisicdo”, oferecerem a
possibilidade de ndo onerar a divida publica. Eventualmente, entre outros, este motivo
parece ter vindo a ser responsavel por uma precipitacdo no recurso as PPP, ndo se
acautelando, ao menos de inicio, a respectiva comportabilidade orcamental a longo
prazo.»

2.36 Ao nivel da da Unido Europeia, ¢ o préprio EUROSTAT (2004: 11) que afirma
que: “normally, an important aim of government’s long-term partnerships with non-
-government units is fo avoid immediate capital expenditure, and related borrowing.”
(italico adicionado).

2.37 Assim, do ponto de vista da transparéncia or¢amental, que é relembre-se o cerne
desta andlise técnica da UTAO, ¢ essencial avaliar o custo financeiro da opgao pelo
recurso a PPP para a construcdo de auto-estradas SCUT face a forma de investimento
publico tradicional. Os resultados dos calculos efectuados pela UTAO encontram-se na
Tabela 4. Em primeiro lugar, determinou-se o valor actual dos encargos do Estado com
as SCUTs para o periodo 1999-2031. Considerou-se no céalculo o montante de
pagamentos contratualizados ja efectuados e os previstos até 2031. Uma vez que o IVA
a incidir sobre esses pagamentos constitui uma receita do Estado, o célculo ¢ efectuado
sem IVA. Nao se consideraram também os valores a suportar pelo Estado com
expropriacdes, uma vez que os activos correspondentes revertem para o Estado (e ndo
sdo passiveis de amortiza¢do). Considerou-se ainda o montante dos encargos com
processos de reequilibrio financeiro entre 2005 e 2007, tendo por fonte Pereira e Andraz
(2006). Seguidamente, calculou-se o valor actual do investimento total (passado e
projectado) das concessionarias para o mesmo periodo (1999-2031). O investimento
total corresponde ao investimento em construcao ¢ as despesas de gestdo e manutengao
das auto-estradas. Em ambos os casos utilizou-se como taxa de desconto a taxa de juro
(vield) da divida publica portuguesa a longo prazo (com referéncia a Junho de 2007). A
alternativa a realizagdo de uma auto-estrada por meio de uma PPP consistiria em a
construir e financiar “dentro” do sector publico, onerando as despesas de capital do
orgamento. Se o or¢amento estiver deficitdrio, como ¢ o caso, essas despesas adicionais
seriam financiadas por via de emissdo de divida publica. Consequentemente, o custo de
oportunidade dessa PPP deve ser avaliado utilizando como taxa de desconto (no célculo
do valor actual), a taxa de juro da divida publica a longo prazo.
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Tabela 4- Estimativa do valor actual liquido parcerias SCUT (1999-2031)- a precos de 2007

Milhdes de o Yield divida
curos de 2007 /P 1Baw TIR publica
(1) Encargos do Estado (sem IVA) 8.744 5,4% - 4,85%
(2) Investimento total das concessionarias 5.115 3,2% 11,50% n.d.

(3) Encargo liquido adicional p/ Estado

devido a opcio PPP [(3)= (1)-(2)] 3.629 2,2% - -

Notas: Considerou-se como taxa de desconto o mid yield médio em Junho de 2007 da OT a 30 anos, ou seja 4,85%
(ver Tabela 3). Os encargos do Estado excluem IVA e referem-se aos valores contratualizados e a REF no montante
de 410 milhdes de euros. Excluiu-se o valor das expropriagdes. Os investimentos realizados pelas concessionarias
incluem ndo s6 os valores de constru¢do, mas também despesas de gestdo e manutencdo das auto-estradas. A TIR
corresponde a taxa que iguala a zero o valor actual liquido do esforgo de investimento liquido das concessionarias
privadas (investimento subtraido dos pagamentos efectuados pelo Estado). Calculos UTAO.

Fonte dos dados: Pagamentos contratualizados em 2006, Relatorio do OE-2006. Pagamentos contratualizados entre
2007 ¢ 2031, Relatorio do OE-2007. Investimento total das concessionarias, Quadro 4.3 de Pereira e Andraz (2006).
REF e tribunais arbitrais, Quadro 5.7 de Pereira e Andraz (2006). Pagamentos contratualizados de 1999 a 2005,
Quadro 5.3 de Pereira e Andraz (2006).

2.38 De acordo com os calculos descritos, sujeitos as limitagdes que adiante se
explicitam, o valor actual dos encargos (sem IVA) assumidos pelo Estado relativamente
as concessionarias SCUT, entre 1999 e 2031, corresponde a aproximadamente 5,4% do
PIB de 2007 (8.744 milhdes de euros de 2007). O valor actual do investimento total
realizado e a realizar pelas concessionarias ascende a 3,2% do PIB de 2007 (5.115
milhdes de euros), incluindo as despesas de gestdo e manuten¢do. Consequentemente,
de um ponto de vista estritamente financeiro, o encargo liquido adicional para o Estado
com as SCUTs (para além do valor necessario para realizar o investimento), ascende a
3.629 milhoes de euros ou 2,2% do PIB de 2007. Valor que corresponde a diferenca
entre o valor actual dos pagamentos a efectuar pelo Estado e o valor actual do
investimento total a realizar pelas concessionarias.*

2.39 A taxa interna de rendibilidade (TIR) do total das SCUTs para as
concessiondrias, assegurada pelos pagamentos a efectuar pelo Estado, cifra-se em
11,5%. Este valor compara com a taxa de juro da divida publica a longo prazo que ¢ de
4,85%. A rendibilidade esperada assegurada pelo Estado as concessionarias encontra-se
assim bastante acima da taxa de juro de longo prazo da divida publica.

2.40 A esta situagdo nao deve ser estranho o facto de o custo do capital alheio
(empréstimos) e o do capital proprio das concessionarias SCUT ser superior a taxa de
juro da divida publica. Ao celebrar o contrato de PPP, o Estado est4 a suportar ndo sé o
custo do investimento, mas também os encargos financeiros em que as concessionarias
incorrem.

2.41 Refira-se ainda que o valor da TIR aqui calculado para a totalidade das parcerias
SCUT ¢ coincidente com a média ponderada das TIR accionistas previstas nos projectos
iniciais das concessdes SCUT e superior a TIR dos projectos (ver a Tabela 6, na pagina
25). Em relagdo aos valores constantes na avaliagdo dos projectos SCUT assinala-se o
elevado valor da taxa de desconto utilizada no calculo do valor actualizado liquido
(VAL), que apresenta um valor médio de 9,2%. Trata-se de uma taxa muito acima do

20 A estimativa apurada pela UTAO ndo é muito diferente da avangada por Pereira e Andraz (2006: 136) para o
Instituto de Estudos para o Desenvolvimento. De acordo com as estimativas dos autores o total da divida implicita
(Encargos) do Estado com as SCUTs atingia 6,97% do PIB de 1999, enquanto que o valor do investimento em
SCUTs corresponderia a 3,55% do PIB de 1999.
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valor maximo da taxa de juro da divida publica (que entre 1999 ¢ 2001, periodo durante
o qual os contratos foram assinados, foi de 5,6%). Em 2004, o Despacho n.°
13.208/2003 (2.* série), de 7 de Julho fixou a taxa de desconto real a ser usada na
avaliagdo dos projectos de parceria em 4% (e o referencial de inflagdo em 2%).

242 A UTAO assinala que utilizagdo de uma taxa de desconto demasiado elevada na
avaliacdo das parcerias faz com que o valor actual para o Estado dos encargos ai
previstos parega ser inferior ao seu valor efectivo.

2.43 A UTAO assinala também que a andlise técnica efectuada ¢ de caracter
estritamente financeiro e apresenta as seguintes limitagdes:

I. O valor estimado para os encargos liquidos adicionais para o Estado devido a
opgdo por PPP ¢ decrescente com o valor da taxa de desconto utilizada. Em
termos de analise de sensibilidade, a utilizacdo de uma taxa de desconto de 6%
levaria a um encargo liquido adicional menor (1,7% do PIB). Contudo, deve
referir-se, que desde 1999 o valor maximo que a taxa de juro da divida publica
portuguesa a longo prazo atingiu foi de 5,6% em 2000, tendo até essa taxa
atingido um minimo de 3,4% em 2005.*"

II. Existe algum grau de incerteza em relagdo ao fluxo de pagamentos futuros a
efectuar pelo Estado. Contudo, tendo em conta a informacgao histérica, parece ser
mais provavel que os encargos efectivos fiquem acima dos aqui considerados
devido aos sucessivos pedidos de reequilibrio financeiro por parte das
concessionarias.

III. Os célculos assumem que o montante de custos (investimento) a suportar pelo
Estado, caso optasse por ser ele directamente a construir as auto-estradas seria
idéntico ao das concessionarias, ndo se incorporando desta forma nenhuma
estimativa de ganhos de eficiéncia microeconomica da opg¢ado pela gestdo privada.

IV. Trata-se de uma analise financeira dos custos para o Estado que ndo tem em conta
consideracoes de equilibrio geral, ou seja, analisa apenas os encargos or¢amentais
directos, ndo considerando os eventuais efeitos da construcdo destas auto-estradas
no crescimento econdmico, com 0s seus eventuais impactos positivos nas receitas
fiscais. Uma estimativa deste tipo de impactos esta sujeita a um enorme grau de
incerteza, ndo existindo na teoria econémica nenhuma metodologia aqui aplicavel
que esteja isenta de importantes limitacdes.

V. A andlise ndo inclui nenhuma estimativa das perdas de bem-estar para a
populagdo que adviriam da ndo construg¢do ou do adiamento da construgdo (de
algumas) das auto-estradas SCUT. Tendo em conta o nivel de desequilibrio
or¢amental existente neste periodo e o limite de 3% do PIB para o défice publico
imposto pelas regras da UEM, caso se optasse por fazer, algumas ou a totalidade
das auto-estradas SCUT sem o recurso a PPP, via inscricdo no OE, provavelmente
a sua data de disponibilizagdo seria mais tardia. E, contudo virtualmente
impossivel estimar com rigor a perda de bem-estar resultante desse possivel
adiamento.

2.44 A UTAO ¢ da opinido de que apesar das limitacdes assinaladas, a analise técnica
efectuada permite apresentar uma estimativa quantificada credivel do impacto
or¢amental directo do custo pela opcdo do recurso a PPP para a construcdo daquelas
auto-estradas.

2! A fonte dos dados é o anexo estatistico das previsdes da Primavera de 2007 da Comissio Europeia.
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ANEXO: Arvore de decisdo para a contabilizacdo dos contratos
de PPP

PPP is the
partner’s
investment

AN

Will government be

the main purchaser? No I N

Yes

Will the partner
bear the
construction

Yes

Will the partner

No bear the
availability risk?
No
Will the partner Yes
bear the
\ / demand risk?
PPP is
government
investment A No

Fonte: Eurostat (2004).
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