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Resumo

RESuUMO

As Parcerias Pablico-Privadas (PPP) foram apresentadas como um novo paradigma da contratacdo
publica, pelo que registaram, nas Gltimas duas décadas, em Portugal, uma grande implementagdo nos
empreendimentos publicos, nomeadamente nas concessdes rodoviarias.

As PPP surgem como uma resposta a uma eventual falta de recursos financeiros do Estado e aos
limites impostos ao endividamento e na tendéncia deste em manter os servigos publicos. Em resposta a
esta condi¢cdo, os privados vém as PPP como mais uma area de investimento a explorar, e em
particular no setor da construcdo, uma alternativa a contratacdo publica tradicional.

Como as PPP se tratam de empreendimentos de grande alcance, quer no &mbito temporal, quer no
setorial, pois normalmente resultam de contratos de mais de vinte anos e com intervencdes que vao
desde a engenharia a financeira, impelem as empresas privadas a associarem-se de modo a ganhar
mais-valias institucionais e a poderem partilhar os riscos de investimento.

O presente trabalho pretende avaliar algumas das razbes comumente utilizadas por alguns setores
politicos ou dos media para caracterizar as PPP como negdcios ruinosos para o Estado onde as
préximas geracdes terdo o 6nus do pagamento de despesas financeiramente insustentaveis.

Assim, foi estabelecida uma adequada revisao bibliografica, quer no ambito da analise de riscos em
empreendimentos e extensiva aos processos FMEA — Failure Modes and Effects Analysis (Anélise de
Modos de Falha e Efeitos) e FMECA - Failure Modes, Effects and Criticality Analysis (Analise de
Modos de Falha, sua Criticidade e seus Efeitos), quer no &mbito das PPP.

O projeto-tese estabeleceu um questionario-tipo que integrou um inquérito nacional junto das
entidades intervenientes nos Projetos PPP ou que, por razGes académicas, desenvolveram
investigacOes nesta area, mas que foi relegado face ao manifesto desinteresse na participacdo, bem
como na desconfianca na avaliacdo da maioria das respostas obtidas.

Alternativamente, com base nos dados obtidos e através do FMEA / FMECA, identificou-se as
vantagens e desvantagens, 0 que correu bem e 0 que correu mal, estabeleceu-se um formulario para
uma matriz de risco, com cinquenta e dois modos de falha, associados a onze grupos de fatores
representativos dos riscos dos Projeto PPP.

Para a quantificacdo dos graus de severidade e de ocorréncia propde-se o recurso a técnica Delphi, que
resulta da aplicacdo de uma série de procedimentos iterativos para a implementacdo de um inquérito,
junto de um grupo de especialistas das organizagdes interessadas na promocdo do empreendimento,
tendo em vista a obtencdo de valores consensuais.

A matriz permitird aos intervenientes a antevisdo da ocorréncia dos riscos nos empreendimentos a
desenvolver através das PPP, com a identificacdo das situa¢fes de risco mais elevado de uma forma
objetiva, em funcdo de caracteristicas quantificaveis do empreendimento. Com isto, procura-se
participar num processo de credibilizacdo deste modelo para a promocdo de empreendimentos e
servicos publicos.

PALAVRAS-CHAVE: parcerias publico-privadas (PPP), empreendimentos, analise de risco, FMEA /
FMECA, modos de falha.
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Fig. 22 Fluxograma da implementacao da técnica Delphi
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1. Introdugéo

1

INTRODUCAO

1.1. FUNDAMENTACAO E JUSTIFICACAO

Os Estados numa tentativa de criacdo de mais e melhor servigo publico transformaram as Parcerias
Publico-Privadas (PPP) num paradigma para a implementacédo das infraestruturas, com destaque a partir
da década de 1970, como uma resposta neoliberal & formula Estado “monopolista” com visiveis
problemas de ineficiéncia administrativa e operacional. A década de 1990 regista a expansdo do modelo
por todo o mundo, com a necessaria consolidacdo a partir do novo milénio.

Na Europa registou-se um especial incremento das PPP, em particular no Reino Unido, através da
modalidade do Private Finance Initiative (PFI), resultado de um programa politico de desenvolvimento
de servicos publicos, com recurso a iniciativa privada para que esse desenvolvimento ocorra em todo o
ciclo de vida dos empreendimentos?.

Portugal também registou com grande incidéncia em nimero e valor de investimento, a partir da década
de 1990, com a ado¢do do modelo PPP para a implementagdo dos grandes empreendimentos, para
financiar a execucdo e operagdo, em especial nos dominios da salde e dos transportes rodoviérios e
ferroviarios.

De entre os paises europeus Portugal assume a lideranca, se a referéncia for a riqueza gerada e a
percentagem do produto interno bruto que é investido neste tipo de empreendimento, nos Gltimos anos
(Moreno, 2010).

A Comissdo Europeia através do Livro Verde da Comissdo das Comunidades Europeias (CE, 2004)
define as PPP como «formas de cooperacéo entre o setor publico e privado para o financiamento, a
construgao, a renovacao, a gestdo ou a manutengéo de um empreendimento ou prestagao de um servigo».

De um modo geral as PPP caracterizam-se por:

1 0 termo empreendimento é usado em alternativa aos de infraestrutura e servigos, para evitar qualquer reducéo do ambito,
significando o ativo, instalagdo ou equipamento, considerado necessario ao funcionamento da economia e da sociedade. Tal
como Yescombe (2007), os empreendimentos (infrastructures) ndo constituem um fim em si mesmo, antes um instrumento
que apoia e suporta a atividade econémica e social de um dado pais ou regiao.
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o Duragéo relativamente longa de uma cooperacdo alargada entre setores com objetos
sociais distintos;

e Elevados montantes do financiamento do Projeto?, assegurado parcialmente pelo setor
privado, por diversos intervenientes, quase sempre garantido por montagens
contratuais complexas;

e Importancia da componente econémica do parceiro privado nas fases do ciclo de vida
do Projeto e do parceiro publico na definicdo dos objetivos (interesse publico,
qualidade dos servigos, politica de precos e o controlo do cumprimento dos objetivos);

o Distribuicdo dos riscos do Projeto entre o parceiro publico e privado. Os riscos que
habitualmente sdo suportados pelo parceiro publico passam a ser suportados pelo
parceiro privado, em funcdo do tipo de Projeto e da capacidade que este parceiro
garanta na avaliacdo, controlo e gestéo.

De acordo com o Tribunal de Contas (TC, 2003) o Estado tendencialmente recorrera a parcerias com 0
setor privado, «que se traduz na necessidade de reduzir ao méximo a despesa e o endividamento publicos
sem baixar, todavia, o necessario investimento. Esta necessidade resulta da tomada de consciéncia de
que é conveniente diminuir a intervencdo do Estado na economia, dada, nomeadamente, a escassez de
recursos publicos existente e o reconhecimento da maior eficiéncia que tradicionalmente caracteriza o
setor privado relativamente ao setor publico.»

Com as PPP «o Estado contratualiza com o setor privado, ndo sé a aquisi¢do de uma obra publica, como,
também, a sua gestdo (operacdo e manutencdo), de acordo com certos padrdes e pardmetros de
gualidade, pagando, por isso, uma determinada renda. Neste sentido, o Estado diminui a despesa de
investimento e aumenta a despesa corrente» (TC, 2003)3.

As PPP assomaram ndo s6 como uma consequéncia da tentativa de redimensionamento do setor publico,
mas também na abertura ao investimento privado nos setores tradicionalmente publicos (Azevedo,
2008), procurando que os parceiros privados garantissem o financiamento e a gestdo desses
empreendimentos, aligeirando a participacdo do Estado.

As PPP surgiram para colmatar as necessidades de servigo publico, mas com tal empenho que deixou
marcas profundas no endividamento a prazo do Estado; mas foi precisamente a falta de recursos
financeiros dos Estados e os limites impostos ao endividamento, em particular aos paises aderentes a
Unido Europeia, que impulsionou o aparecimento de empreendimentos publicos com financiamento e
gestdo privados, dando «origem a dois modelos distintos de PPP (de resto, j& como tal identificados pela
Comisséo Europeia (CE)), o modelo britanico da PFI e 0 modelo continental ou concessivo, com forte
implementacdo em Franca» (Cabral, 2009).

As PPP assumiram assim o modelo alternativo ao predominante “modelo binario”, publico versus
privado, representando um «instrumento publico de indole econémico-financeira que permite manter ou
incentivar um ritmo adequado de investimento e modernizacdo dos servicos publicos, mesmo em

2 0O termo Projeto (empreendimento) sera sempre escrito em mailscula, para evitar confusdo com projeto (técnico).

8 Em 2011, na sequéncia do plano de resgate a economia portuguesa pela “Troika internacional”, o Presidente do TC, Guilherme
d’Oliveira Martins, afirmava que seria necessario garantir que o interesse publico fosse inteiramente assegurado e que «para
haver uma parceria, e havera parcerias no futuro, tem de haver um equilibrio efetivo nos riscos com a entidade publica e a
entidade privada» e «é indispensavel perceber que, havendo um resgate, existe uma alteragdo das circunstancias».
Disponivel em DN economia: http://www.dn.pt/bolsa/interior.aspx?content id=1862609. Data de acesso: 27 de Maio de 2011.

Com esta afirmacéo o, entdo, presidente do Tribunal de Contas reafirma que as PPP podem continuar a ser o modelo de garantia
para a implementacao dos empreendimentos publicos, desde que sejam salvaguardados os interesses publicos. Havera todo
o interesse em garantir que o Estado tenha as condi¢des de manter os compromissos na liquidacéo das despesas correntes,
enquadraveis com os contratos de PPP. Na mesma entrevista faz referéncia a necessidade de avaliagdo permanente das
PPP «Temos duas situagdes: as PPP que existem e as PPP futuras. Temos de ter instrumentos para avaliar umas e outras,
para assegurar que o interesse publico é integralmente respeitado».
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condi¢Oes de restrigdo orgamental, procurando articular, em formatos variaveis, o financiamento inicial
e 0 pagamento final através do contribuinte ou do utente, tendo como ancora o financiamento prévio
privado de acordo com diferentes matrizes de transferéncia e partilha de riscos» (Azevedo, 2008).

No debate politico as PPP assumem um carécter liberal tornando-se assim numa posigao para além das
privatizacGes, pois diminuem a margem de manobra publica e o espaco de decisdo do Estado, mas em
troca consegue a implementacdo do empreendimento que de todo ndo poderia realizar no imediato
(Santos, 2007). O Estado passa assim de um papel ativo de empreendedor, para um papel mais regulador.
E evidente, em face da representatividade ao nivel dos negdcios com as PPP, que as grandes empresas
mundiais ao nivel da consultadoria, do financiamento bancério e da construcdo, tornaram-se num motor
de impulséo das PPP, restando do outro lado as forcas sindicais, com posicdes quase sempre contrarias
as PPP.

As PPP deveriam resultar da combinacao dos pontos fortes dos setores publico e privado, com a partilha
dos riscos do investimento, em resposta as necessidades do mercado, e com a minimizacédo das falhas
do Estado (Azevedo, 2008).

N&o obstante o nimero crescente das PPP, nem todas poderdo ser rotuladas de sucesso, apesar de a
maior parte delas ainda ndo ter atingido o estado de maturacdo e consolidacdo face aos prazos
estabelecidos para o termo. As situagcdes menos positivas advém da ocorréncia de modos de falha, ou
riscos, gue podem por em causa o grande investimento realizado quase sempre pelo parceiro privado, e
gorar as expectativas do Estado e concomitantemente da populacdo que usufrui do servigo (utentes).

A relagdo das PPP com os empreendimentos publicos, segundo Cabral (2009), resulta de duas
caracteristicas que sé aparentemente se contradizem: i) a natureza publica do empreendimento; ii) o
caracter comercial. Constituem finalidades essenciais das PPP o acréscimo de eficiéncia na afetacdo de
recursos publicos e a melhoria qualitativa e quantitativa do servigo, sendo aplicavel a empreendimentos
cujo desenvolvimento requer, da parte dos parceiros, elevadas capacidades financeira, técnica e de
gestdo de recursos e a manutencdo de condigdes de sustentabilidade adequadas durante a vida do
contrato.

Em suma, as PPP resultam de um contrato entre o parceiro plblico e o parceiro privado*, normalmente
de longa duracéo para o fornecimento de servigos publicos, procurando um valor acrescentado para
ambos, com partilha de responsabilidades (riscos, custos e proveitos) e contra remuneragéo ao parceiro
privado pelo parceiro publico e/ou pelos utentes.

Apesar do visivel sucesso das PPP em Portugal, como alternativa a contratacdo publica tradicional, no
final da década de 2000 a estimativa dos encargos assumidos e previstos assumir pelo Estado, no
dominio dos empreendimentos para o transporte rodoviario e ferroviario e da salde, rondavam os 50
mil milhdes de euros. Os primeiros Projetos implementaram-se sem enquadramento legal especifico,
sob restricfes orcamentais impostas pela CE, com os setores do Estado sem experiéncia nem
conhecimentos, nem recursos para implementar negocia¢Ges com 0s parceiros privados, em particular
com os financiadores dos Projetos (Moreno, 2010), que entretanto foram adquirindo conhecimento e
formando equipas experientes para a gestdo dos Projetos. Varias PPP foram iniciadas sem estudos
prévios comparativos, com as vantagens e as desvantagens para o setor publico, relativamente aos
processos tradicionais de contratacdo publica e quase sempre com condi¢cdes desvantajosas para 0
Estado.

Esta problematica e num contexto macroecondmico menos favoravel, e com o intuito de consolidagédo
das contas publicas, o governo portugués e a “Troika internacional” constituida pela Comissao Europeia

4 O parceiro privado normalmente assume a forma de Special Purpose Vehicle (SPV), um consércio de empresas organizado
especificamente para o empreendimento a implementar.
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(CE), Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Central Europeu (BCE), aprovaram a 03 de maio
de 2011, o denominado “Memorando Troika” — memorando de entendimento sobre condicionalismos
especificos de politica e economia®, para o triénio 2011-2013, com o objetivo de reduzir a défice publico.

Os principais objetivos do memorando foram: i) procurar conduzir o racio da divida publica sobre o
Produto Interno Bruto (PIB) a uma trajetéria ascendente a partir de 2013; ii) manter a consolidacao
orcamental no médio prazo ate atingir uma posicao orgamental equilibrada; iii) apoiar a competitividade
por meio de ajustamentos a estrutura fiscal, neutros em termos de orgamento.

Relativamente as PPP o memorando imp0s algumas medidas, designadamente: i) evitar novos acordos
de PPP antes de concluida a revisao dos acordos das PPP existentes e as reformas legais e institucionais
propostas; ii) assistir tecnicamente a CE e o FMI na avaliagéo inicial de pelo menos a vinte contratos de
PPP mais significativos incluindo as PPP das Estradas de Portugal (EP) e cobrindo um vasto leque de
setores, implementar um estudo mais detalhado das PPP, identificando e quantificando os passivos e
quaisquer montantes que possam a vir a ser pagos pelo governo e aferir a exequibilidade de reduzir as
obrigacd@es financeiras do governo em qualquer PPP ou contrato de concessdo®; iii) colocar em pratica
um quadro legal e institucional reforgcado, dentro do ministério das Financas (MF), para aferir 0s riscos
fiscais antes de entrar numa PPP ou concessdes, assim como para monitorizar a respetiva execucao (com
conhecimento do TC antes da andlise de risco do Projeto); iv) melhorar o relatério anual sobre as PPP e
concess@es preparado pelo MF em julho com uma avalia¢do abrangente dos riscos derivados das PPP e
das concessoes.

Face aos investimentos avultados nos empreendimentos conseguidos através das PPP, bem como as
recomendacdes, primeiro do TC, depois da “troika internacional” envolvida no processo de ajuda
externa a Portugal, a analise de risco em investimentos do tipo PPP, torna-se primordial para a sua
implementagéo.

Com a pesquisa implementada as referéncias bibliograficas que abordam a tematica das PPP, percebe-
se que a analise e a gestdo do risco nas PPP tém sido postas em relevo, em especial nos Projetos
internacionais.

A abordagem a gestdo do risco ndo é uma tarefa simples, desde logo pela dificuldade de se conseguir
uma definicdo consensual do risco. A interpretacdo e a abordagem do risco podem depender da situacédo
ou conjuntura da sua implementagdo, em funcdo da area de atuagdo, como a construcdo, o ambiente, a
salde, a tecnologia ou a politica.

Segundo Sousa (2012)7, nas ciéncias puras o risco pode propender para ser interpretado como um valor
numérico em funcdo da probabilidade de ocorréncia e consequéncias, enquanto nas ciéncias sociais,
existem muitas perspetivas distintas®.

Continuando com Sousa (2012), se a gestao do risco se restringir ao ambito a uma l6gica organizacional,
verifica-se uma maior convergéncia, pois esta «decorreu da publica¢do de inimeras normas nacionais e
internacionais (ISO/IEC Guide 73:2002; AS/NZS 4360:2004) e no acumular de experiéncias que
culminaram na publicacdo da norma ISO 31000:2009 e da ISO Guide 72:2009. A ISO 31000:2009,

5 Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality (03may2011) — vers&o portuguesa disponibilizada
pelo Governo Portugués. Disponivel em: http://economico.sapo.pt/public/uploads/memorando_troika 23-05-2011.pdf. Data
de acesso: 23 de maio de 2011.

8 Transferéncia temporaria do direito de operagéo de um servigo publico, feita por uma pessoa de direito publico (o Estado, por
exemplo) para uma entidade privada, passando aquele exercicio a correr por conta e risco da concessionaria (in Infopedia
da Porto Editora).

7 Com citagdo a Meachan, B. (2001a), Understanding risk. Buiding Tomorrows’s Future — International and National Partners, 9-
11 April, ABCB, Canberra, ACT, Australia e Meachan, B. (2004). Undderstanding risk: quatification, perceptions and
characterization. Journal of Fire Protection Engineering, 14: 199-227.

8 Com citagdo a Krimsky, S., Golding, D. (1992). Social Theories of Risk. Praeger: Westport.
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representativa de um consenso internacional alargado, define risco como «o efeito da incerteza nos
objetivos» e estabelece os requisitos para a implementacdo da gestéo do risco em organizagdes.»

No “setor particular” das PPP, a gestdo dos riscos passa pela negociacdo contratual na fase pré-
adjudicatéria do processo de implementacdo da PPP, onde os riscos deveriam ser atribuidos as partes
que melhor soubessem geri-los. Nem sempre ocorre este pressuposto, ficando a atribuigdo do risco
dependente da maior ou menor capacidade negocial das partes. Verifica-se que um mesmo fator de risco
num Projeto pode ser retido pelo setor pablico, enquanto noutro Projeto é transferido para o setor
privado. O objetivo da negociagdo entre as partes é a otimizagdo da matriz de atribui¢do do risco numa
perspetiva de transferéncia e partilha dos riscos.

Do enquadramento das PPP estabelecido na bibliografia consultada, tanto em termos de conceito como
de aplicacdo prética, conclui-se que a analise e a gestdo do risco é um tema que tem sido desenvolvido
pela comunidade internacional, registando-se algumas propostas de matriz de risco, pelo que se
considerou ser um tema de estudo importante para as futuras PPP a implementar em Portugal.

Também se conclui que o modelo de contratacdo pela via das PPP, de acordo com os dados publicados
pelo National Audit Office (NAO, 2003), em cerca de 76% dos Projetos analisados foram concluidos
dentro do prazo e custos estabelecidos. Comparativamente, apenas 27% dos Projetos implementados
com base nas empreitadas por contratacdo publica tradicional alcangaram esse objetivo.

1.2. OBJETIVO DO ESTUDO

Face ao estadio de desenvolvimento e implementacéo das PPP, ao volume de negdcios das parcerias ja
implementadas, quer ao nivel do Estado, quer ao nivel do poder local em Portugal e aos diversos estudos
e investigagdes desenvolvidos baseados em PPP internacionais, pretende-se com este estudo, “A andlise
de risco em investimentos do tipo de Parcerias Publico-Privadas” baseado na metodologia FMEA —
Failure Modes and Effects Analysis — Andlise de Modos de Falha e Efeitos e na sua extensdo
semiquantitativa, fundamentada na andlise de criticidade designado de FMECA - Failure Mode, Effects
and Criticality Analysis, dar um contributo para as boas préaticas de implementagdo das PPP, bem como
aumentar os indices de investigacdo do tema, que em Portugal ainda estd numa fase embrionéria,
contrariamente ao volume de negocios que as PPP atingiram.

Numa primeira abordagem a anélise de risco seria baseada na recolha de casos de estudo, através de um
inquérito de ambito nacional, junto dos principais intervenientes nas PPP e a académicos com
investigacdo desenvolvida no tema, procurando identificar as vantagens, o que correu bem e o que correu
mal, definir uma matriz que relacione os tipos de empreendimentos, os perfis dos parceiros publicos e
privados e os resultados obtidos.

A implementagdo do inquérito ocorreu, mas os resultados ndo foram considerados, face ao reduzido
namero de respondentes e da veracidade de algumas respostas obtidas.

Assim, goradas as expectativas do inquérito publico procurou-se chegar ao resultado expectavel através
de entrevistas e de um debate, restritos a uma pléiade de profissionais envolvidos na tematica em estudo,
dedicados ao modelo desenvolvido para a analise de risco das PPP durante as fases de concecao,
planeamento, execucdo e exploracdo / operacéo.

Os principais objetivos do estudo foram:

e Encontrar as caracteristicas de modelos de parcerias cujo potencial de sucesso tem sido,
aparentemente, elevado e outros na situacdo inversa;

o Estabelecer o fluxo de informacéo (inputs e outputs) que envolve a criacdo de uma PPP (nas
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suas varias formulagdes);

e ldentificar, para cada uma das fases ou estagios, os pardmetros — preferencialmente
quantificaveis — que possam ser, posteriormente, tratados como indicadores do nivel de
eficiéncia do processo;

e Definir, a partir dos parametros atrés identificados, processos de avaliagdo dos niveis de risco
associados através do processo FMEA / FMECA, de modo que a influéncia da percecdo dos
membros da Equipa de Andlise de Risco (EAR) surja apenas apds a aplica¢do da metodologia
de andlise prévia e ndo como filtro.

Assim, a identificacdo das situacdes de risco mais elevado devera ser objetiva, funcdo de caracteristicas
quantificaveis do empreendimento e a selegdo, de entre estas das que deverdo ser privilegiadas podera
ser, aqui sim, definida com a contribui¢do do know-how da EAR.

A andlise de risco em empreendimentos do tipo de PPP, s6 se consubstancia porgue esta modalidade de
promover os empreendimentos de carécter publico entrou no patamar da maturidade. Este estudo podera
ter uma contribuigdo importante para 0 meio académico, para as empresas privadas e para as entidades
publicas, bem como para a comunidade em geral.

1.3. METODOLOGIA DO ESTUDO

A finalidade deste estudo consistiu no desenvolvimento de um processo de anélise de risco baseado no
estado do conhecimento quer no @mbito das PPP, quer no &mbito do FMEA / FMECA.

O FMEA / FMECA é um processo indutivo de anélise de risco, elaborado para identificar possiveis
modos de falha, antes de ocorrerem os problemas, avaliar 0s respetivos riscos associados a esses modos
de falha e identificar e aplicar medidas de mitigagdo das suas consequéncias.

Para o efeito, foi necessario analisar a literatura e documentos contratuais de empreendimentos do tipo
PPP, bem como recolher a opinido de profissionais e académicos. O estudo foi dividido nos seguintes
objetivos parciais:

a) ldentificar e caracterizar os modelos de parceria;
b) Estabelecer o fluxo de informagdo que envolve a criacdo de uma PPP;

c) Identificar, para cada uma das fases ou estagios, os parametros — preferencialmente
quantificaveis — que possam ser, posteriormente, tratados como indicadores do nivel de
eficiéncia do processo;

d) Definir, a partir dos parametros atras identificados, processos de avaliagdo dos niveis de risco
associados através do processo FMEA / FMECA;

e) Identificar e analisar os modos de falha ocorridos e identificados nas PPP;

f) Recolher o0 maximo de informag&o possivel sobre as causas, efeitos, graus de qualificacdo de
severidade, ocorréncia e detecdo, para os modos de falha, de acordo com 0 FMEA / FMECA,;

g) Identificar e propor um conjunto de recomendac6es, tendo em vista a mitigacdo da ocorréncia
dos modos de falha.

1.3.1. METODOLOGIA GERAL DO ESTUDO

A metodologia de investigacdo implementada para a concretizacdo do objetivo deste estudo baseou-se
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nas seguintes fases:

Pesquisa bibliografica;

Discussdo com profissionais intervenientes nas PPP e a académicos com investigacdo
desenvolvida no tema;

Anélise da informagcdo recolhida;

Concecdo e desenvolvimento de uma matriz de risco baseado no FMEA / FMECA.

1.3.2. SINTESE DA INFORMACAO RECOLHIDA POR ANALISE BIBLIOGRAFICA SOBRE AS PPP

Da andlise realizada é possivel concluir que as PPP estdo amplamente difundidas nos paises angl6fonos
(Reino Unido, Austrélia, Africa do Sul e Canada), originando diversificados estudos na temética, e que
em Portugal apesar do peso do investimento nas PPP, face ao Produto Interno Bruto (PIB), a literatura
ainda é reduzida e com maior destaque nas areas de investigagdo ciéncio-juridicas.

Do estudo dessa bibliografia foi possivel a recolha e sistematizacéo da seguinte informagéao:

Definigédo de PPP;
Definigdo do Value for Money (VM) de um empreendimento do tipo PPP;

Listagem dos modos de falha e os seus agrupamentos por categorias, identificados para a
utilizagdo da metodologia FMEA / FMECA,

Estruturacdo das causas e efeitos com a ocorréncia dos modos de falha, bem como das
recomendacdes para a sua mitigacao;

A aplicagdo da metodologia FMEA / FMECA a implementacdo das PPP.

1.4. ORGANIZACAO DA TESE

A tese serd organizada por cinco componentes principais, com a seguinte estrutura:

Estado do conhecimento por revisao bibliografica sobre o enquadramento das PPP e da FMEA/

FMECA, tanto em termos de conceito como de aplicagdo pratica, que inclui:

a) Tipos de parcerias e identificacdo dos riscos;

b) Estado da arte das técnicas de andlise de gestao do risco;

c) ldentificacdo dos pardmetros que podem ser tratados como indicadores do nivel de
eficiéncia do processo;

d) O processo FMEA /FMECA e a sua aplicabilidade.

Investigacdo e validacdo dos dados obtidos da recolha bibliogréfica;

Estabelecer o fluxo de informacdo envolvido na criagdo de uma PPP e procurar identificar, para
cada uma das fases ou estagios, os parametros — preferencialmente quantificaveis — que possam
ser, posteriormente, tratados como indicadores do nivel de eficiéncia do processo.

Definir, a partir dos parametros atras identificados, processos de avaliagdo dos niveis de risco
associados, através do FMEA / FMECA e desenvolver e validar uma matriz de risco.

Resumidamente apresenta-se uma descrigéo dos cinco capitulos que compdem esta tese.

No presente capitulo, capitulo 1, faz-se uma introduc&o geral e justificacdo do estudo. Especifica-se a
finalidade e os objetivos e expfe-se sumariamente a estrutura da tese.
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No capitulo 2 é apresentado o estado do conhecimento com base na literatura especializada, abordando-
se as Parcerias Publico-Privadas, desde a sua génese as caracteristicas, como as tipologias, o ciclo de
vida e os principais intervenientes. Sdo também destacadas as vantagens e desvantagens do recurso a
este modelo da contratacdo publica, os seus principios fundamentais e 0 enquadramento regulamentar
das PPP, em particular a legislagéo nacional.

No capitulo 3, também baseado em literatura especializada, sdo abordadas as metodologias de analise
de risco, sendo destacados 0s seguintes aspectos:

e A temética da gestdo do risco, desde o enquadramento normativo ao ciclo da gestdo do risco.
Neste subcapitulo é apresentado o conceito do risco e o ciclo de gestdo do risco, desde a fase de
planeamento, prosseguindo pelas fases de identificacéo, analises qualitativa e quantitativa, ao
planeamento da resposta e a monitorizacédo e controlo dos riscos;

e A analise de risco nas PPP, apresentando-se 0s grupos de riscos elencados por outros autores e
ajustados a algumas tipologias das PPP, bem como alguma metodologias de analise e gestdo
dos riscos aplicadas as PPP, que foram desenvolvidas por organismos internacionais;

o O método FMEA e a extensdo ao FMECA. Depois da descri¢do geral e da defini¢cdo do método,
considerando o FMECA como uma extensdo na analise de criticidade, semiquantitativa, do
FMEA, é abordada uma série de vantagens e limitagdes, bem como os limites da sua aplicacéo;

e A técnica Delphi que é apresentada para a obtencdo de dados junto de especialistas,
especialmente quando ndo héa registo de uma base de dados com a dimensdo suficiente para a
aplicacdo de métodos quantitativos.

No capitulo 4 é apresentado o resultado dos estudos implementados, com a concecao da matriz de risco
baseado numa andlise segundo o FMEA, no formato de um formulario. Apo6s a introducéo ao capitulo é
justificado a rentincia aos resultados do inquérito implementado junto de entidades e intervenientes em
processos de PPP, desde organismos publicos a privados, integrando igualmente alguns membros da
comunidade académica com trabalhos desenvolvidos na tematica das PPP. Expde-se o resultado de um
debate e de entrevistas realizadas junto de individualidades com participacdo em PPP.

A matriz de risco é apresentada sob o aspeto de formulario, com os cinquenta e dois modos de falha
agrupados em onze fatores representativos dos riscos do Projeto. Para cada modo de falha sdo
apresentados os indicadores caracteristicos como as fungdes ou objetivos, os efeitos e as causas, bem
como o controlo do modo de falha. Complementam o formulario os indicadores de avalia¢do do modo
de falha, a severidade, a ocorréncia e a dete¢do, bem como o resultado do produto dos trés parametros,
designado como numero prioritario de risco (RPN — Risk Priority Number), e as recomendacdes a
implementar para o controlo do modo de falha, o estado ou ponto de situagéo da intervencéo e ainda um
indicador resultado da recensdo bibliografica implementada, que poderdo complementar as
recomendacdes. O modelo do documento apresentado é baseado no formulario corrente do FMEA /
FMECA.

A descricdo nos indicadores nao é vinculativa, pois permite que em cada Projeto a EAR possa estender,
ou encurtar, o ambito dos efeitos, das causas, do controlo, da quantificagdo de criticidade da severidade,
ocorréncia e detegdo, das recomendagdes para evitar o modo de falha ou reduzir o grau de severidade e
da possibilidade de ocorréncia, aumentar o grau de detecdo e apresentar o estado que essas
recomendacdes devem estar perante o modo de falha.

Neste capitulo é sugerido e utilizada a técnica Delphi para a obtencéo dos indicadores de severidade e
ocorréncia para os modos de falha, com base numa equipa que podera variar entre doze e cinquenta
especialistas, que poderdo ser recrutados juntos das organizacdes interessadas no desenvolvimento do
Projeto de parceria.
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No ultimo capitulo, o capitulo 5, sdo apresentadas as principais conclusdes do estudo implementado, as
contribuigdes e abre-se a perspetiva para os desenvolvimentos futuros.
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2

PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

2.1. INTRODUCAO

De um modo geral, as PPP poderao ser consideradas como um modelo de contratacdo que o Estado e as
entidades publicas promovem, alternativo ao modelo de contratacdo tradicional para a construcéo das
infraestruturas publicas.

Com o recurso ao modelo das PPP, o Estado e as entidades publicas poderdo garantir um servico a
populagdo em geral, a troco de pagamento de tarifas de utilizacdo, ou ndo, quando esses custos Sao
integralmente suportados pelo parceiro pablico em fungdo da disponibilidade do empreendimento,
durante o periodo de operagé&o.

Os parceiros privados garantem durante a fase de exploracdo / operacdo a manutengdo das condicdes de
utilizagdo, de acordo com o modelo contratado.

2.2. AsS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS
2.2.1. ASPETOS GERAIS

Antes da abordagem a definicdo de PPP importa aprofundar o significado de empreendimento. De
acordo com Grimsey e Lewis (2004) os empreendimentos:

i) Tém um ciclo de vida longo, com um longo processo de gestéo;

i) S&o indivisiveis em lotes, de modo a cumprirem o &mbito para as quais foram
implementados;

iii) Normalmente de grandes dimensdes e concomitantemente envolvem grandes
investimentos;

iv) Dificeis de avaliar devido a dificuldade em determinar os impostos e regras de fixagédo
de precos.

Define-se também empreendimento como o ativo, instalagio ou equipamento, necessario ao
funcionamento da economia e da sociedade. Tal como Yescombe (2007), os empreendimentos nao

11
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constituem um fim em si mesmo, antes um instrumento que apoia e suporta a atividade econémica e
social de um dado pais ou regido. Ou seja, 0 &mbito de empreendimento é muito mais vasto, pois ainda
de acordo com Grimsey e Lewis (2004) baseado na definicdo de Argy et al (1999), pode classificar-se
0s empreendimentos como econémicos (0s que garantem os fornecimentos intermédios para os hegdcios
e industria, tendo como principal funcdo apoiar as iniciativas de produtividade e inovacédo) e sociais (0s
gue fornecem servicos béasicos a populacdo, em especial a de piores recursos) e dentro destas, 0s
empreendimentos “hard” e os “soft”. Assim, poderdo ser agrupados em quatro grandes categorias:

1. Empreendimentos econdmicos “hard”;
2. Empreendimentos econémicos “soft”;
3. Empreendimentos sociais “hard”;

4. Empreendimentos sociais “soft”.

As tipologias de classificacdo dos empreendimentos, ainda de acordo com Grimsey e Lewis (2004),
podem apresentar os exemplos indicados no Quadro 1.

Quadro 1 — Classificacdo dos empreendimentos por tipologia - exemplos — Fonte: Grimsey e Lewis (2004)

Econdmicos Sociais

Hard Soft Hard Soft
Estradas Formacao profissional Hospitais Seguranca social
Autoestradas InstituicBes financeiras Escolas Servigcos comunitarios
Pontes Instalacdes de 1&D Abastecimento de agua Agéncias ambientais
Portos Transferéncia de tecnologia Saneamento basico
Caminho-de-ferro Assisténcia a exportacéo Centros penitenciarios
Aeroportos InstituicGes apoio a 12 idade
Telecomunicagdes Instituicbes apoio a 32 idade

Energia

Os empreendimentos publicos, pela sua natureza publica e pelo seu caracter comercial, estdo fortemente
relacionados com as PPP. A natureza pUblica dos empreendimentos® resulta pelo facto de (Grimsey e
Lewis, 2004):

i) Assegurarem servicos em rede e de distribuicdo, que suportam no seu conjunto a
atividade econdémica. Muitas vezes estes servigos constituem uma pequena, mas
indispensavel, parte do custo total de uma vasta gama de produtos utilizados, mas, as
perdas resultantes das falhas de servico podem ser muito grandes relativamente ao custo
basico do fornecimento do servico (ex: a perda de energia num restaurante, sem
qualquer outro sistema alternativo, enquanto serve as refeicdes, por falha na rede geral
de fornecimento de energia elétrica);

ii) Assegurarem bens coletivos, implicando a partilha de beneficios pela comunidade. Ou
seja, os beneficios sdo partilhados entre a comunidade de tal forma que mesmo aqueles
que ndo queiram pagar o servico, ndo podem ser excluidos desses bens coletivos;

9 Na literatura de referéncia € usado o termo “infrastructures”.
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iii) Provocarem beneficios ou custos junto de terceiros fora do negécio (externalidades
liquidas). A dificuldade com as externalidades é que elas surgem com um maior ou
menor grau em praticamente todas as atividades econdmicas, e se todos 0s servicos que
produzem beneficios ou custos externos tiverem de ser fornecidos pelo setor publico,
entdo este teria de produzir praticamente tudo. No entanto, a caracteristica da rede dos
empreendimentos, que liga a muitas partes da economia, significa que as repercussdes
decorrentes de um empreendimento sdo de uma ordem de magnitude muito maior do
gue para muitas outras atividades;

iv) Possibilitarem o aparecimento de monopdlios, quando as economias de escala tornam
viaveis a existéncia de um unico fornecedor (por exemplo, o fornecimento de energia
elétrica numa determinada &rea), evitando desse modo sobrecustos (alto valor dos
capitais fixos, resultado por exemplo da aquisicao de terrenos para os tracados das vias,
ou direitos de subsolo para a instalacdo de condutas) e menor eficicia (resultado da
existéncia de varios fornecedores para 0 mesmo fim). No entanto, esta caracteristica de
monopdlio ndo deve excluir a concorréncia do uso do empreendimento e o controlo
publico sobre os direitos de propriedade ndo deverdo implicar que a entidade publica
possua ou opere 0s servigos do empreendimento;

v) Normalmente a implementacdo desses empreendimentos envolve o recurso de grandes
investimentos, em que as despesas de capital sobrepde-se as despesas correntes e 0s
custos fixos sdo de grande montante.

Estas cinco razfes juntas tém sido tradicionalmente vistas como um entrave para a viabilizacdo da
intervencdo exclusiva das entidades privadas e a oferta no mercado concorrencial. No entanto, segundo
Grimsey e Lewis (2004), esses empreendimentos podem ser negociaveis, sustentados nos ideais pela
liberalizacdo e pela desregulacdo da economia, reforcadas pelas mudancas tecnoldgicas e inovacoes
institucionais.

Associada a viabilizagdo negocial desses empreendimentos, tem sido reconhecido que a introducédo de
capitais privados garante a eficiéncia, quer ao nivel da operacdo, quer da construgdo, assegurando a
conclusdo dos Projetos dentro dos valores e prazos estabelecidos. Mas, essa eficiéncia ndo resulta
necessariamente e exclusivamente da escolha sobre as entidades privadas, ou sobre as entidades
publicas, mas poderd resultar de uma combinagéo de intervencdo de recursos das entidades publicas e
privadas, parcerias, para a concretizacdo desses Projetos.

O termo parceria define-se como o resultado de uma associacdo ou sociedade de entidades que tem por
fim a preservacdo de interesses comuns. A definicdo de PPP é apresentada no Decreto-Lei 111/20121°,
de 23 de maio, como «o contrato ou a unido de contratos por via dos quais entidades privadas, designadas
por parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar,
mediante contrapartida, o desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade
coletiva, em que a responsabilidade pelo investimento, financiamento, operacdo, e riscos associados,
incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado.»

Segundo Carlos Cruz!! «Este modelo ndo é uma invencgéo recente nem tdo-pouco o seu desenvolvimento
se resume ao nosso territorio. As Parcerias Publico-Privadas sdo um modelo de contratacdo, ndo sdo um
modelo de financiamento, ndo foram inventadas para esconder investimento do Orgcamento Geral do
Estado e sdo um dos varios modelos de contratacdo disponiveis para a Administragdo Publica, sendo

10 Alinea 1 do Art.° 1.

u Transcrigdo parcial da Ata da 8.° Reundo da CPICRGPPPSRF, de 31 de maio de 2012, intervencéo do Prof. Carlos Oliveira
Cruz. pag. 4; citacdo no Relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito & Contratualizagdo, Renegociacéo e Gestéo de
Todas as Parcerias Publico-Privada do Setor Rodoviario e Ferroviario (CPIPPP, 2013).
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gue, dentro destes modelos, assumem particular destaque as empreitadas e, naturalmente, as Parcerias
Publico-Privadas.

A utilizacdo deste modelo permitiu infraestruturar o pais a um ritmo que, ao abrigo dos modelos
tradicionais, designadamente das empreitadas, ndo teria sido possivel. E por infraestruturacdo néo se
entenda somente a construgdo de estradas, hospitais, sistemas de abastecimento de &guas, sistemas de
saneamento, aterros sanitarios, equipamentos coletivos, transportes pablicos, enfim, foram vérias e de
carater relevante as obras que foram possivel realizar.»

O Livro Verde (CE, 2004), por outro lado, indica que as PPP ndo se encontram definidas a nivel
comunitéario, mas, em geral, se referem a formas de cooperacdo entre as autoridades publicas e as
empresas, tendo por objetivo assegurar o financiamento, a construcdo, a renovacgao, a gestdo ou a
manutencdo de um empreendimento ou a prestacdo de um servico.

De acordo com Pombeiro (2003) uma PPP pode ser definida, em sentido amplo, como toda e qualquer
forma de colaboragdo entre o setor publico e o setor privado, que tenha por objeto uma atividade em
beneficio da coletividade.

Para Santos et al (2007) a PPP é um contrato de colaboracéo entre os atores publicos e privados, de onde
resulta uma organizacdo hibrida, para a produgdo de bens ou prestagdo de servicos publicos, onde
previamente se definem as receitas e despesas baseadas na partilha de riscos estabelecida entre as partes.

Numa outra interpretacdo, Hardcastle e Boothroyd (2003) apresentam a PPP como uma relagdo
contratual em que uma empresa privada assume a responsabilidade total ou parcial das funcGes do
Estado e que na esséncia € um acordo contratual entre uma entidade do setor publico e uma empresa do
setor privado, pelo qual os recursos e os riscos sdo partilhados com o objetivo de executar um servico
publico, ou para desenvolver um empreendimento publico. Ainda de acordo com o Livro Verde (CE,
2004), «de um modo geral, as PPP caracterizam-se pelos seguintes elementos:

e A duracdo relativamente longa da relacdo, que implica a cooperagdo entre o parceiro do
setor publico e o parceiro do setor privado sobre diferentes aspetos de um empreendimento
a realizar.

¢ O modo de financiamento do empreendimento, assegurado em parte pelo setor privado, por
vezes através de complexas montagens juridico-financeiras envolvendo os diversos
intervenientes. Aos financiamentos privados podem, todavia, acrescentar-se
financiamentos publicos, por vezes de montantes assaz significativos.

e O papel importante do agente econémico que participa em diferentes fases do
empreendimento (concecdo, execucdo, operacdo, financiamento). O parceiro do setor
publico concentra-se essencialmente na definicdo dos objetivos a atingir em termos de
interesse publico, da qualidade dos servicos propostos, da politica dos pregos, e assegura o
controlo do cumprimento destes objetivos.

A distribuicdo dos riscos acontece entre o parceiro publico e o parceiro privado, para o qual sdo
transferidos os riscos habitualmente suportados pelo setor pablico. Contudo, as PPP ndo implicam
necessariamente que o parceiro do setor privado assuma todos 0s riscos, ou a parte mais importante dos
riscos da operagdo. A distribuicéo precisa dos riscos efetuar-se-a caso a caso, em fungéo das capacidades
respetivas das partes em causa para os avaliar, controlar e gerir.»

Nas PPP, de acordo com a legislagdo portuguesa, o setor publico, para além de parceiro tem também a
incumbéncia de fiscalizar e controlar a execugdo da parceria, através de entidades ou servicos indicados
pelo ministro das Financas (MF) e pelo ministro que tutela o setor onde a parceria se desenvolve. Para
além disso, devera assegurar as condi¢des necessarias a regulacdo do setor em causa, por parte de
entidade independente.
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As PPP podem ser encaradas como uma nova componente que emergiu da necessidade de se alterar o
setor publico para fazer face a esta nova cultura mais focada no cidaddo, na unidade, na necessidade de
obtencdo de resultados e para fazer face as novas tecnologias e a necessidade do setor publico para se
afirmar como o setor competitivo, alcangando deste modo o retorno mais rapido e eficaz do investimento
(Cordeiro, 2008).

Assim, as PPP sdo uma alternativa ao processo tradicional de contratacdo pablica, devido a necessidade
de controlar as despesas publicas, evitar os défices excessivos (no caso europeu, com limitagoes
impostas pela Unido Europeia aos paises aderentes), redimensionando o equilibrio entre as atribuicdes
dos setores publicos e privados.

Para o Canadian Council for Public-Private Partnerships (CCPPP, 2013) a denominagdo “Public-
Private Partnerships” tem um significado especifico porque, primeiro se relaciona com a prestacdo de
servicos publicos ou de empreendimentos pablicos e depois porgue implica a transferéncia de riscos. Os
contratos que ndo incluam estes dois conceitos, tecnicamente néo sdo PPP e néo se enquadram no ambito
da prestacdo do CCPPP?2,

Do conceito das PPP verifica-se que resulta uma vasta gama de solugdes contratuais entre as entidades
publicas e o setor privado, mas, a classificagdo como PPP nem sempre é consensual. As joint ventures,
as concessodes e concessdes sem transferéncia séo os tipos de PPP com maior aceitagéo.

Das PPP esperam-se potencialidades, resultado da juncdo de conceitos antagonicos (setores publico e
privado), da manutencdo de uma relagdo duradoura baseada na competéncia de ambas as partes, da
possibilidade de gerar Value for Money**'* (VfM) — vantagem comparativa face a outras solugdes que
permita ao setor publico poupar e ao setor privado lucrar, da partilha de responsabilidades e riscos entre
0s intervenientes.

Para Grimsey e Lewis (2004) as PPP sdo o resultado de um contrato em que o setor Estado, em vez de
adquirir um empreendimento adquire um servico a um privado — normalmente a provisdo desse
empreendimento, sob determinadas condi¢fes ao longo do tempo, para atingir objetivos da politica
publica, partilhando riscos com o parceiro privado. As fungdes de cada um dos intervenientes podem
ser apresentadas como:

e O Estado, independentemente dos métodos de concretizacdo, especifica a longo prazo
(normalmente duas a trés décadas) um servigo com resultados (outputs) e niveis de
eficiéncia a atingir;

e O parceiro privado assume a concecado, o financiamento e a construcdo do servigo e a
operacao, e eventuais custos extraordinarios;

e O pagamento do Estado ao parceiro privado ocorre na fase de funcionamento do
servico, em funcdo dos padrdes pré-estabelecidos. Os utentes poderdo eventualmente
pagar tarifas pela utilizacdo dos servigos;

e O controlo da infraestrutura e do servi¢o é cedido pelo Estado ao parceiro privado —
normalmente no final do contrato, este cede-o ao Estado.

No desenvolvimento das PPP, segundo Stainback (2000), devem ser incorporadas as diversas
caracteristicas numa definicdo abrangente, que sdo «a estreita colaboracdo da entidade publica e uma
entidade privada, ou equipa, tem como objeto estruturar, negociar e implementar o financiamento,
projetar, desenvolver, construir e operar o(s) edificio(s)». Muitos desenvolvimentos entre os setores

2A definicdo adotada pelo CCPPP para PPP é: “A cooperative venture between the public and private sectors, built on the
expertise of each partner that best meets clearly defined public needs through the appropriate allocation of resources, risks
and rewards”.

B valor do dinheiro segundo os principios da eficiéncia, eficacia e economia (TC, 2008).

1440 VM é uma fungéo proporcional a utilidade e inversamente proporcional ao custo.” (Cruz e Marques, 2012);
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publico e privado sdo empreendimentos complexos, muitas vezes com interesses concorrentes,
acomodando ambos os setores e ainda procurando um negdcio bem-sucedido.

Resumidamente, e de acordo com Santos et al (2007), sdo apresentadas as defini¢bes convergentes das
PPP, de diversos autores:

e Contrato de colaboracao entre os setores publicos e privados autonomos;

e Longo prazo;

e Paraa provisdo de servigos publicos;

e Compreendendo diversas etapas, do planeamento e construgdo ao fornecimento;

e Visando valor acrescentado mutuo, ou seja, lucro para o parceiro privado e poupanca
para o parceiro publico (VIM);

e Com partilha de responsabilidade — riscos, custos, proveitos — entre os atores;

e Contra remuneracdo ao parceiro privado, em func¢do dos resultados, pelo Estado e/ou
0s utentes;

e Financiamento privado de capital;

e Acexisténcia de uma organizacéo propria;

e Objetivos comuns;

e Colmatacdo das falhas do mercado.

Para o Tribunal de Contas (2009) «entende-se PPP o contrato ou unido de contratos, através dos quais
entidades privadas se obrigam, de forma duradoura, perante o parceiro publico, a assegurar 0
desenvolvimento de uma atividade que visa a satisfagdo de uma necessidade coletiva, cabendo ao
parceiro privado, no todo ou em parte, as responsabilidades pelo financiamento, investimento e operacao
do Projeto. Neste ambito, cabe ao parceiro publico o acompanhamento e o controlo da execugdo do
objeto da parceria, de modo a assegurar a prossecucdo dos fins de interesse publico.» Ainda de acordo
com o mesmo relatério «Portugal é um dos paises europeus que mais tem recorrido a contratacdo em
PPP, que nele avancaram antes de se ter desenvolvido o seu enquadramento legal e orcamental
especifico.»

Segundo Cruz e Marques (2012) «pese embora a ndo existéncia de uma definicdo Unica de PPP, esta
pode ser entendida como um modelo de contratacdo publica utilizado na provisao de infraestruturas e
servicos. Os setores publico e privado estabelecem uma relacdo (contratual ou institucional), com
responsabilidades preestabelecidas, para projetar, financiar, construir e gerir uma determinada
infraestrutura e/ou disponibilizar um servico. Uma PPP pode consistir num contrato de concessdo de
obra publica ou servico publico e, geralmente, inclui uma componente significativa de financiamento
privado, na forma de capital e/ou divida assumida pela banca comercial ou pelos mercados de capitais.»

2.1.2. PERSPETIVA HISTORICA

Numa perspetiva histérica mais contemporanea, pode-se indicar o Reino Unido na génese das PPP e que
posteriormente o conceito foi replicado para quase todos os continentes. Na Europa, além do Reino
Unido, paises como Portugal, Espanha, Finlandia, Holanda, Franca, Italia e Irlanda, ja adotaram com
sucesso tal modalidade de parceria. Na América do Norte, o Canada (British Columbia e Ontario) e 0s
EUA, também j& implementaram empreendimentos pela via das PPP. No entanto as PPP sdo ja realidade
importante nos paises da Europa Central e na América Latina, onde se destacam México, Brasil e Chile,
em Africa, na Africa do Sul, nos paises da Asia-Pacifico como a China, Tailandia, Austrélia, Vietnam,
Malésia, Filipinas, Sri Lanka e Jap&o.

O termo “Parceria Publico-Privada” surgiu originalmente nos Estados Unidos da América, por volta da
década de 1950, relacionado a cooperacao entre os setores publicos e privados em programas na area da
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educacdo e depois na década de 1960 para outras areas de servicos publicos, nomeadamente atraves de
joint-ventures publico-privadas para a renovagdo urbana e também para a provisdo de servicos sociais
de entidades ndo-publicas, bem como o financiamento publico na investigacdo em areas de
desenvolvimento como a tecnologia (Yescombe, 2007).

No entanto, de acordo com Grimsey e Lewis (2004), a cooperacdo entre 0s setores publicos e privados
remontam ao Império Romano, com o Imperador César Augusto, em que este concedeu uma portagem
a uma tribo (Salassi), na passagem de Little Saint Bernard, por troca com servigos de manutencgao da
via e assisténcia (orientacdo e prote¢do) aos viajantes que por la passavam.

Segundo Bezangom (2004), citado por Santos et al (2007), o conceito de servico publico era comum no
Império Romano, e termos analogos — por exemplo, utilitas publica — surgem em textos reais da Idade
Média. A concessédo de trabalho e servico publico e a parceria (partenariat) sdo dois tipos de contratos
transversais a todas as épocas histéricas desde a Antiguidade. Em ambos os casos, cabia aos privados
criar um servigo. A remuneragéo era concretizada pelos clientes individuais, no caso da concesséo, e
pela coletividade sob formas variaveis, no caso da parceria.

N&o sé no Império Romano mas noutras civilizagBes antigas como o Egito e a Grécia, delegavam a
cobranca de impostos, a gestdo local, e cediam a longo prazo terras publicas aos senhores. A Geographia
de Estrabdo (Historiador e Fil6sofo Grego, 63 a.C.-24 d.C.), conforme Grimsey e Lewis (2004), refere
gue para além da existéncia de estradas com portagem, portos, mercados e banhos publicos eram
concessodes privadas. Ainda segundo Santos et al (2007), a interven¢do dos privados nas infraestruturas
publicas terdo desaparecido no século V, para reaparecerem na ldade Média.

Conforme Grimsey e Lewis (2004), o setor da construcdo das estradas foi onde as experiéncias das PPP
se foram implementando, com referéncias a utilizagdo de portagens para o financiamento de construgdo
de pontes na Idade Média (em 1286 ja havia registos de portagens na London Bridge), em 1364 Eduardo
111 de Inglaterra decreta os direitos de portagem na Great Northern Road de Londres a Philippe Lichfield,
para suportar os custos de manutencdo e requalificacdo da via. Assim, esta tera sido a génese das
turnpikes®®, que, por sua vez, foram as precursoras dos atuais sistemas de construgéo e funcionamento
e de financiamento de estradas que o setor privado empreende com acordo com o setor publico. O
primeiro registo de turnpike no Reino Unido remonta a 1663, enquanto nos EUA ha registos de uma
turnpike no Estado da Virginia em 1785.

No Reino Unido as entidades privadas, ou mesmo as autoridades locais, construiam e mantinham as
estradas taxadas a troco de portagens, na expectativa de recuperar o investimento em 21 anos (a génese
dos atuais sistemas de concessao rodoviaria). Nenhum dos investidores recuperou o investimento ao fim
do “periodo de concessdo”. Na época registaram-se posi¢fes contrarias as estradas taxadas, pois s
favoreciam os mais abastados, criando assim mais discriminacao.

Nos Estados Unidos da América (EUA), apés a guerra da independéncia (1775-1783), ha registos de
turnpikes, mas a concorréncia dos canais e do caminho-de-ferro originaram receitas baixas e o fim das
turnpikes, que tinham periodos de concesséo de 99 anos (este periodo foi alcangado por muito poucos).
Para evitar discriminacdo das populagcfes foram surgindo estradas alternativas, onde os utilizadores
evitavam o pagamento das portagens, provocando a reducdo do lucro dos investidores. Face aos
resultados, o Estado foi adquirindo as turnpikes numa logica de estabelecer a rede rodoviaria nacional.
Segundo Grimsey e Lewis (2004) a entrada do século XX no Reino Unido, as estradas eram novamente
publicas.

O caminho-de-ferro marcou o século X1X, que foi empreendido por agentes privados dentro do modelo
de concessdo. Destaca-se o London Underground (ainda hoje em funcionamento) — foram construidos

15 Barreira colocada na estrada para obrigar os que nela transitam a pagar determinado imposto.

17



A Analise de Risco em Investimentos do Tipo de Parcerias Publico-Privadas

sete linhas subterraneas, apds atribui¢do de licencas do parlamento Britanico, sob a forma de “Private
Act of Parliament” a companhias privadas. Face as dificuldades surgidas, desde a obtencdo do
financiamento, a evolucdo tecnoldgica dos transportes rodoviarios, as mudancas do regime legal, e as
alteragcbes do mercado, em julho de 1933 o London Underground foi nacionalizado, sendo os
investidores privados compensados.

A Franca podera ser considerada a pioneira das PPP, pois a partir do século XVII recorreu ao modelo de
concessdo’® corrente — investimento privado na construgéo e na operagdo de uma infraestrutura, por um
determinado prazo, e findo o qual, o empreendimento revertia para o Estado. Pode-se apontar a
concessao para a construcdo do Canal de Briare (1638) e do Canal do Midi (1666) e, posteriormente,
alargada a outros empreendimentos publicos — pontes e tuneis.

A partir da segunda metade do século X1X a Franga utilizou a figura da concessdo para implementacéo
das redes de empreendimentos publicos — linhas e composic¢des ferroviarias, transportes urbanos (Metro
de Paris), distribuicdo de energia elétrica e de agua foram projetadas, executadas e financiadas pela
banca e investidores privados. A crise de 1929 fez avancar modelos mais centralizadores e dirigistas, em
oposi¢cdo ao modelo “liberal” do século anterior, surgindo as nacionalizacdes e/ou a criacdo de empresas
publicas, mas nunca chegando a extingdo das concessdes privadas (Cabral, 2009).

Na década de 1980 a descentralizacdo facilitou a concretizagdo de outras formas de contratagdo, contudo
os défices nos fundos publicos e a crescente necessidade de investimento nas politicas ambientais, de
acordo com as indicac¢des da Unido Europeia (UE), sustentou a ultima fase de expanséao das PPP (Freitas,
2008 citando Ribault, 2001). Segundo Grimsey e Lewis (2004) desta tradigdo francesa nas concessoes,
resultou uma estrutura legislativa para as PPP, diferente da estrutura legislativa dos paises Anglo-
Saxonicos.

No século XX a depressdo econdmica de 1929 e as duas guerras mundiais criaram dificuldades para
responder as necessidades sociais (pUblicas), incompativeis com o interesse privado, e na Europa
aconteceram as nacionaliza¢gdes. Em Franga, as concessdes passam a concessdes publicas, onde 0s
concessionarios passam a ser empresas estatais em regime de monopolio tendencialmente nacional, com
a integracdo de muitas concessdes regionais, resultando nas grandes empresas pablicas (de eletricidade
- EDF, caminho-de-ferro - SNCF, transportes urbanos - RATP). O Estado passou a assumir a construcao
e a manutencdo das infraestruturas, bem como a producdo nos setores estratégicos (energia,
telecomunicacdes, construcao naval, metalurgia e petréleo), a0 mesmo tempo que assumia o papel de
Estado-Providéncia, com a protecdo social (Santos et al, 2007).

Por sua vez, nos EUA a alternativa aos monopdlios estatais foram os monopélios privados fortemente
regulamentados, nomeadamente nas taxas de lucro, nas empresas designadas de utilities!’. A politica
social foi realizada pelo Estado mas com recurso a outras entidades (o terceiro setor). Face ao papel
centralizador do Estado, na década de 1970 comecam a diferenciar as PPP, consolidando-se na década
de 1980. A intervencdo do Estado comeca a reduzir, e surgem em grande escala as privatizagdes, de tal
modo que se confundem com as préprias PPP. Estas passam a existir sobretudo como politicas de
desenvolvimento (Santos et al, 2007).

Ainda segundo Santos et al (2007), citando Bult-Spiering e Dewulf (2006), as PPP nas suas feicdes
contemporaneas surgem inicialmente nos EUA como joint-ventures para o desenvolvimento local a
longo prazo, baseada na independéncia politica e funcional entre as autoridades locais, estaduais e
federais. A National Urban Policy (1978) do Governo de Jimmy Carter sdo 0 momento charneira das

16 Os contratos de concessdes podem ser comparados aos modelos BOT — Build, Operate, Transfer - ou DBOT — Design, Build,
Operate, Transfer. Os contratos de Affermage incluem geralmente o projeto, construgdo e operagdo, ndo incluindo o
financiamento.

17 Empresas de fornecimento de eletricidade, gas e agua, por norma consideradas empresas de utilidade publica e pouco
sensiveis aos ciclos econémicos.
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PPP, pois encorajava as autoridades locais a estabelecerem-se como joint-ventures com parceiros
privados, deixando a dependéncia subsidiaria (reduzindo o orcamento e o papel federal nas decisGes
locais) e prosseguiu com o Governo de Bill Clinton, que colocou as PPP como elemento central da
politica urbana procurando estimular a participacéo civica local.

Numa mesma linha no Reino Unido, o Governo de Margaret Tatcher desenvolveu as zonas degradadas
atraves da criacdo de zonas empresariais e da Urban Development Corporations (UDC), mais tarde
substituidas pelas City Chalenge®®. Em 1986 o Tunel da Mancha foi resultado de uma das maiores
concessdes, com a participacao franco-britanica.

A partir de 1990 surge no Reino Unido, durante a governacao de John Major, a Private Finance Initiative
(PFI) — uma das formas mais relevantes para a implementagdo de PPP no Reino Unido. Através das PFI
0 setor publico contrata com o setor privado a aquisicdo de servicos, geralmente em resultado de um
investimento em empreendimentos ou ativos, ao longo de um periodo de tempo que varia entre os 15 e
0s 30 anos.

As PFI séo especialmente adotadas para grandes empreendimentos nos setores da saude, educacao,
transportes e também em setores como a defesa, tempos livres, cultura habitacdo e residuos (HM
Treasury, 2007a), com grandes necessidades de financiamento e sempre que os objetivos a alcancar
estejam bem definidos para que o setor privado os possa atingir, com base em boas praticas de gestao.
As PFI podem ser classificadas na categoria das concessdes, mas com especificidades distintas.

A entrada do século XXI as PFI atingem o patamar da consolidacdo dos empreendimentos de servigos
publicos, tornando (confirmando) o Reino Unido como o maior mercado mundial das PPP. De acordo
com o relatério da HM Treasury (2006) os setores que concentraram mais investimento foram, por
ordem decrescente, a salide, os transportes, a defesa e a educagdo. A experiéncia na implementacédo deste
tipo de empreendimentos passou a servir de exemplo para outros paises, incluindo Portugal.

O governo da Holanda, seguindo o modelo britanico, estabeleceu em 1986 parcerias para o
desenvolvimento urbano. Nos restantes paises europeus as PPP tém sido implementadas de uma forma
mais lenta e distinta para cada pais. A Comissdo Europeia impulsionou a promoc¢do das PPP, mas
constata-se que 0s paises mediterranicos assumiram mais cedo as PPP, por via das concessfes
rodoviarias (Espanha primeiro, depois Portugal — finais da década de 1990). Os paises germanicos e
escandinavos estdo num patamar oposto e quase em oposicédo de fase, fruto da tradicdo continental do
direito publico, de inspiracdo germanica (Santos et al, 2007).

A Espanha foi desenvolvendo concessdes rodovidarias desde o periodo franquista, com maior incremento
a partir da década de 1960, mediante concessdes, com abrandamento do investimento na década de 1980,
nos governos de Felipe Gonzélez. Apds 1996 os concessiondrios rodoviarios ficaram com competéncias
alargadas as estacOes de servi¢o e a outros empreendimentos imobiliarios e com o aumento do periodo
de concesséo de 50 para 75 anos e a reducdo da carga fiscal de 16% para 7% (Lei 13/1996). A partir de
1999 foi autorizada a introducdo das portagens virtuais (Santos et al, 2007, com cita¢do Bult-Spiering e
Dewulf, 2006).

Ainda que, em Portugal, o conceito de PPP remonte apenas & década de 1990, o conceito similar a
concessao esta implementado ha mais tempo. As primeiras referéncias datam de 1868, e posteriormente
em 1882. Na primeira, foi estabelecido um contrato de concessdo com a CAL — Companhia das Aguas
de Lisboa, concessiondria do abastecimento de agua a cidade, entre 02 de abril de 1868 e 30 de outubro
de 1974'°. Na segunda data, foi estabelecido de um acordo entre o Estado portugués e a Companhia

18 Programa que encorajava as autoridades locais a estabelecerem parcerias com os agentes privados, em esquemas de
renovagdo urbana sob a sua jurisdi¢éo.

19 Com o fim da concesséo foi constituida a «kEPAL — Empresa Publica das Aguas de Lisboa, designacdo que mantém até 1981,
quando passa a denominar-se por EPAL — Empresa Publica das Aguas Livres E entéo constituida a EPAL — Empresa Publica
das Aguas de Lisboa designagéo que mantém até 1981, quando passa a denominar-se por EPAL — Empresa Publica das
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Edison Gower Bell? para o desenvolvimento e operacdo do servico de telefone publico. Posteriormente,
em 1922, foi celebrado entre o Estado Portugués e a Companhia Marconi a concessdo para 0
desenvolvimento e operacdo de comunicagdes intercontinentais.

Depois, s6 em 1972, o Estado estabeleceu um acordo de concessdo para a constru¢do, manutencéo e
operagdo de vias rodovidrias, designadamente a autoestrada Lisboa-Porto, & entdo Brisa — Auto-estradas
de Portugal, SARL. A partir de 1997 comecaram a ser utilizadas as PPP, baseadas na figura da concesséo,
com a construcéo e/ou operacgéo de estradas com portagens reais ou virtuais, de pontes, de infraestruturas
de energia e equipamentos desportivos, etc.

Em 1997 foram regulamentadas as concessdes de lancos de autoestrada e conjuntos viarios associados
nas zonas norte e oeste pelo Decreto-Lei n.° 9/97, de 10 de Janeiro, e 0 programa de concessfes de
autoestradas sem custos para o utilizador (SCUT) através do Decreto-Lei n.° 267/97 de 2 de outubro. O
art.? 15° n.° 3 da Lei de Bases do Sistema de Transportes Terrestres?! permitiu o recurso a figura das
concessdes, quando refere que «a construgdo e operagdo de autoestradas e de grandes obras de arte,
nomeadamente pontes e tlneis, integradas na rede de estradas nacionais?? podera ser objeto de concesséo

(...)».

Estas tarefas, & partida, encontravam-se cometidas a administracdo central. Em troca do servigo de
construgdo e gestdo de autoestradas SCUT, o Estado pagava uma renda a concessionaria que lhe garantia,
guer a cobertura dos custos operacionais e dos encargos financeiros, quer, ainda, a remuneracdo dos
capitais investidos pelos acionistas das sociedades concessionarias.

Apesar dos registos de empreendimentos implementados através das PPP, o regime legal sé foi regulado
em 2003 com o Decreto-Lei n.° 86/2003 de 26 de abril, revisto pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de
julho, e, posteriormente revogado pelo Decreto-Lei n.° 111/2012 de 23 de maio. Foi assim estabelecido
0 quadro legal das PPP, que consagra as hormas gerais aplicaveis a interven¢do do Estado na preparacao,
desenvolvimento, execucdo e acompanhamento global dos processos. Com esta legislacdo, o Estado
assume novas fungdes para responder as necessidades sociais e publicas, propondo a concretizacéo das
politicas publicas sem aumento da despesa publica e com maior eficiéncia na afetacdo dos recursos
publicos e melhoria dos servicos.

Os empreendimentos do setor da salde estdo particularmente regulados pelo Decreto-Lei n.° 185/2002,
de 20 de agosto, e pelo Decreto-Lei n.° 176/2009%, de 04 de agosto, que define os principios e o0s
instrumentos para o estabelecimento de parcerias, em regime de gestdo e financiamentos privados.

A implementagdo do Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) para 2010-2013, aprovado pela
Comisséo Europeia em 14 de abril de 2010, previu a introducéo de portagens em autoestradas SCUT e
foi anunciado como sendo uma das medidas de consolidacdo das contas publicas, relevando a reducao
do defice.

Aguas Livres. Em 21 de Abril de 1991, por forca do decreto-lei n° 230/91, a EPAL — Empresa Plblica das Aguas Livres é
transformada em sociedade anénima de capitais integralmente publicos, situacdo que lhe confere maior flexibilidade de
gestdo para concretizar o seu desenvolvimento estratégico e realizar a sua missdo, passando a ter a denominagéao social de
EPAL — Empresa Portuguesa das Aguas Livres, SA. A partir de 1993 é integrada no, ent&o criado, Grupo AdP — Aguas de
Portugal SGPS, SA. Atualmente a EPAL — Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A., é uma empresa do setor empresarial
do Estado, detida a 100% pela AdP — Aguas de Portugal, SGPS, S.A., encontrando-se sujeita ao enquadramento legal
inerente a esta qualificacdo, nomeadamente, o disposto no DL 133/2013, de 03 de Outubro». Disponivel em:
http://www.epal.pt/EPAL/menu/epal/qguem-somos. Data de acesso: 23 de maio de 2011.

20 Em 1887 passou a denominar-se Co. Anglo-Portuguesa de Telefones.

2 | ei n.° 10/90 de 17 de Marco.

22 A Rede de Estradas Nacionais é definida no Plano Rodoviario Nacional (atualmente o Dec. - Lei n. 222/98 de 17 de julho, com
as alteracdes introduzidas pela Lei n° 98/99 de 26 de Julho, pela Declaracao de retificagdo n° 19-D/98 e pelo Decreto-Lei n°
182/2003 de 16 de Agosto) e inclui a rede fundamental (integrada pelos itinerarios principais) e a rede complementar
(integrada pelos itinerarios complementares) e outras estradas, conforme previsto no Art.° 14° da Lei de Bases. A rede de
estradas nacionais constitui um bem do dominio publico do Estado.

2 Regime juridico que estabelece o regime da carreira dos médicos nas entidades sob o modelo PPP (Ministério da Saude,
2009).
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A introducdo de portagens reais nas concessdes SCUT Norte Litoral, Grande Porto e Costa da Prata
(implementadas, através do Decreto-Lei n.° 67-A/2010, de 14 de junho), bem como nas restantes SCUT
gue cumpriam os critérios definidos para o efeito, originou a alteracdo do modelo de gestdo e de
financiamento do setor rodoviério, «assente em principios como o da coesdo territorial, 0 da
solidariedade intergeracional e o da contratualizacéo de longo prazo das responsabilidades decorrentes
da construcdo, gestdo, manutencdo e conservacdo da rede rodoviaria nacional, atribuindo-se a EP,
Estradas de Portugal, S. A., a concessdo da rede rodoviaria nacional, de modo a assegurar a sua
sustentabilidade econémica e financeira.»

Com o programa das concessdes SCUT, o Estado visava o langamento de autoestradas mediante
concessdo, mas em regime de portagem sem custo para os utilizadores, modelos também conhecidos
como portagens sombra ou virtuais. O art.° 15° n.° 3 da Lei de Bases do Sistema de Transportes
Terrestres, permitia o recurso a figura das concessdes quando referia que «a construcao e operacao de
autoestradas e de grandes obras de arte, nomeadamente pontes e tdneis, integradas na rede de estradas
nacionais podera ser objeto de concessao (...).» Estas tarefas, a partida, encontravam-se cometidas a
administracdo central. Ao governo cabia decidir os lancos de autoestrada a incluir na concessdo e 0s
programas de construcao.

As concessdes SCUT constituiram um dos exemplos do recurso por parte do Estado as PPP, com regime
de financiamento em Project Finance. Neste modelo de concessdo o Estado ndo pagava a construgdo de
autoestradas mas sim, o servico de gestédo, operagdo e manutencao de autoestradas, o que implicava uma
contabilizacdo off-balance do investimento publico, em termos de orcamento de Estado. Este modelo
permitia ao Estado realizar os empreendimentos com base em rubricas orcamentais de despesa corrente
e ndo de investimento. Os principais objetivos visados com o langamento deste programa de concessoes
consistiram na sua rapida implementacéo, no completamento do Plano Rodoviario Nacional (PRN) e na
desoneracdo do Orcamento do Estado, ndo descurando as necessidades de contencdo do défice
orcamental, tendo sido a forma encontrada para permitir a concretizacdo de parte do PRN.

O modelo das concessdes teve o seu epilogo, como foi anteriormente referido, em 2010 quando o
governo legislou a alteracdo do regime das Concessdes em Regime de Portagem Sem Cobranca aos
Utilizadores (SCUT)%.

O Relatério Anual de 2011 sobre as PPP e concessdes?® do GASEPC? de agosto de 2012 (GASEPC,
2012), que se inseria no ambito da atividade de acompanhamento e de reporte de informacéo e refletia
os factos considerados mais relevantes ocorridos no ano anterior, bem como a analise dos fluxos
financeiros verificados ao longo do ano, no ambito dos contratos, mencionava que «entre 2008 e 2011,
0 montante dos encargos liquidos com as PPP quase quadruplicou, ascendendo a 1.823 milhdes de euros
no Gltimo ano.

Em percentagem do PIB estes encargos evoluiram de aproximadamente 0,3% em 2008 para 1,1% em
2011. Deve ser realcado que o valor de 2011 representa um acréscimo de aproximadamente 25% face
aos valores inicialmente previstos.»

Mais recentemente, em UTAP (2014), é referido que o universo das PPP fora reduzido para «32
parcerias (excluindo ja a parceria da satde cujo contrato terminou em abril de 2014 — o CA SNS)

24 Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 75/2010.

%5 DL 67-A/2010 de 14 de junho, e Resolugdo do Conselho de Ministros, n.° 75/2010, de 9 de setembro.

% Aplica-se quer as PPP cujo instrumento de regulagéo juridica € um contrato de concess&o, quer aos casos em que a relagdo
contratual existente configura uma concessao de servico publico ndo abrangida pelo regime aplicavel as PPP, e se estabelece
entre parceiros publicos e entre parceiros publicos e privados.

27 GASEPC - Gabinete de Acompanhamento do Sector Empresarial do Estado, Parcerias e Concessdes. Com a publicagdo do
Dec. Lei 111/2012, de 23 de maio, definiu-se as normas gerais aplicaveis a intervengéo do Estado na defini¢cdo, concegéo,
preparagdo, langamento, adjudicagéo, alteracao, fiscalizacdo e acompanhamento global das PPP e a criagcdo da Unidade
Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) que substitui o GASEPC.
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que integram os sectores rodoviario, ferroviério, salde e seguranca, representando um investimento
acumulado (realizado pelos parceiros privados), entre 1998 e 2013, da ordem dos 14.283 milhares
de euros. O setor rodoviario assume-se como o setor com maior peso no referido universo, seja em
termos de nimero de PPP seja de investimento acumulado, sendo composto quer pelas concessdes
atribuidas diretamente pelo Estado Portugués (onde se incluem as ex-SCUT e as autoestradas com
portagem real), quer pelas subconcessdes da EP.»

Esta demonstracdo esté evidenciada na Fig. 1, que relaciona por setor, os investimentos dos parceiros
privados (valores em milhdes de euros).

406; 3%

452: 3% 110; 1%

M Rodoviarias
Saude
i Ferroviarias

i Seguranca

Fig. 1 — Investimento das parcerias privadas - reparticdo por setores, em Portugal, para o periodo decorrido entre
1998 e 2013 - Fonte: UTAP (2014)

O setor rodoviario, com um peso na ordem dos 93% dos investimentos realizados em PPP, continua a
ser 0 mais representativo, seguindo-se o setor da salde (3%), o setor ferroviario (3%) e o setor da
seguranca (1%) — Fig. 2.
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Fig. 2 — Universo (numero) das PPP acompanhadas pela UTAP (a 31 de dezembro de 2014) - Fonte: UTAP
(2014)
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2.1.3. CARACTERISTICAS DAS PPP

As PPP sdo encaradas como um modelo alternativo a contratacao publica tradicional para a execugdo de
empreendimentos ou prestacao de servigos publicos, em que o «Estado recorre a entidades privadas para
a constituicdo de uma parceria, através da constituicdo de uma sociedade de proposito especifico (ou
sociedade de veiculo, ou SPV?), para as fases de planeamento, projeto, financiamento, construcéo,
operacdo e manutencdo desses empreendimentos, transferindo a execucdo das suas competéncias, por
periodos que poderdo perdurar por vérias geragdes».?

De uma forma mais abrangente, tal como consideram Amaral e Torgal (2002) para as concessdes®, o
recurso ao modelo das PPP prende-se também com razdes politicas, econdmicas, técnicas e, tambem,
juridicas. Com razdes politicas, porque se tem entendido que o papel do Estado deveria se centrar nas
tarefas de bem-estar social (educagdo, salde, justica e seguranca social) cabendo-lhe, relativamente a
construcdo de empreendimentos publicos, um papel complementar, ficando a sua implementacéo a cargo
das entidades privadas.

Com razbes econdmicas, dadas as restri¢cdes econdmico-financeiras impostas pelo PEC, designadamente
ao nivel do défice orcamental e do endividamento, decorrentes da adesdo a UE. O recurso as PPP pode
entdo ser encarado como uma forma de financiamento a prossecucdo dos empreendimentos,
considerados importantes para o desenvolvimento econdmico do pais, sem agravamento do défice e da
divida publica.

Razdes técnicas, porque parte de uma importante premissa, que as entidades privadas acrescentam o
know-how, pois se consideram melhor preparadas técnica e financeiramente para efetivar e controlar a
realizacdo dos grandes empreendimentos, muitos deles com grande complexidade técnica. Por fim,
razbes juridicas, face ao tratamento legislativo que o direito comunitario tem conferido a figura das PPP,
determinando na sua transposi¢do para os ordenamentos juridicos dos Estados Membros.

Assim, com as PPP o Estado alivia as tarefas e que a partida seriam suas, mas também lhe imputam
acrescidas responsabilidades, novas exigéncias, novos desafios, em matéria de gestdo e controlo dos
dinheiros publicos. O parceiro publico participa na consolidagdo do empreendimento, com o langamento
do concurso publico, apds as definicGes das necessidades e depois no acompanhamento da sua
implementac&o e no controlo durante a fase de utilizagéo.

Segundo um estudo do ministério da Economia e Financas britanico (HM Treasury, 2006), a op¢ao para
0 recurso as PPP devia ocorrer sempre que o investimento é avultado, o setor privado tenha entidades
competentes na area setorial do empreendimento em questdo, 0 servi¢o possa ser bem especificado e
quantificavel, baseado em tecnologias estaveis e com um ciclo de vida longo. Sendo, a contratacdo
publica tradicional sera a formula mais recomendavel.

De acordo com Kurachia (2007), as PPP surgem no fecho de um processo em que o Estado deixa de ser
0 empreendedor que faz tudo e lidera processos e passa a ter um papel tradicional de regulador,
normalizador, fiscalizador e indutor.

Através das PPP conseguem-se assim investimentos mais avultados, por comparagdo a contratacao
publica tradicional, em que os parceiros privados estdo mais vocacionados para alcangarem beneficios,
com a diminuicdo dos custos e prazos menores de execucao.

Uma outra caracteristica das PPP é que também permitem estabelecer a reparticdo de riscos entre 0s
parceiros. A intencgdo € transferir para o setor privado os riscos para os quais terd melhor capacidade de

28 SPV — Special Purpose Vehicle — sociedade com fim especifico - (consoércio de empresas construtoras, bancos, assessoras,
empresas de servigcos) — organizada especificamente para o empreendimento em questéo.

2% Nota introdutoria a Decreto-Lei 141/2006 de 27 de julho.

%0 vide Estudos sobre Concessdes e outros Atos da Administragdo, Diogo Freitas do Amaral e Lino Torgal. Almedina, 2002.
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gerir do que o setor publico. Este assunto sera objeto de estudo mais aprofundado.

Além disso, as PPP tém tido grande, nem sempre boa, exposi¢do publica porque os media e a opinido
publica, normalmente sdo rapidos a criticarem as PPP, face ao nimero de artigos publicados, em
particular em momentos de crise econémica, onde raramente se valoriza este distinto paradigma de
contratacdo.

2.1.3.1. Tipos de PPP

Na génese das PPP pretende-se que as entidades publicas e privadas, que vao colaborar em parceria
através de um compromisso contratual de longo prazo com o objetivo de assegurar o funcionamento de
um empreendimento publico (infraestrutura, provisdo de um bem ou servi¢o), imponham as suas
gualidades nos setores para 0s quais estdo melhor vocacionados e apetrechados para garantirem um
servigo o mais eficiente possivel.

Segundo Santos et al (2007) o conceito de PPP é aplicado a varias tipologias contratuais entre o Estado
e entidades privadas, mas, a «classificacdo como PPP de determinada relacdo contratual nem sempre €
consensual». Refere ainda que as PPP surgiram por contraste a contratacdo publica tradicional, pois sdo
normalmente opostas, mas também o sdo a privatizagdo pura, «pois aquilo que é privatizado torna-se
mais um produto no mercado, deixa de ser servigo publico, e onde ndo ha servico publico, ndo ha
parceria.»

A Comissdo Europeia através do Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito
Comunitario em matéria de Contratos Publicos e Concessdes, (CE, 2004), estabeleceu a distin¢éo entre
sistemas alternativos para a implementacéo das PPP:

i) As PPP de tipo contratual (PPPc), em que as parcerias entre os setores publicos e
privados se baseiam em relacOes exclusivamente contratuais entre os diferentes
intervenientes (Fig. 3);

i) As PPP de tipo institucionalizado (PPP;), implicando a cooperagéo entre os setores
publico e privado numa entidade distinta (Fig. 4).

Banco .
Garantia o
Estado Europeu * aBE Bancos Acionistas
Portugués Investimento
Ar y A A
Contrato de Contrato de
Financiamenta BEI Financiamento
Bancos
Contrato de Concessén > Concessionaria < Acordo de Subscrigéo
> (SPV) <
Y
Contrato de projeto e Construgéo Contrato de Operagéo e Manutengéo
VL A
Empreiteiro Operador

Fig. 3 — Exemplo de um organograma de uma PPPc — Fonte: adaptado de Rodrigues e Almeida (2009)
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No primeiro sistema (PPPc) distinguem-se dois modelos:

i.1) Um modelo que se inspira na formula britanica do PFI, onde o parceiro privado assume
a realizacdo e gestdo do empreendimento para a administracdo publica (escolas,
hospitais, centros penitenciarios, etc.). A remuneracéo do parceiro privado é através de
pagamentos regulares do parceiro publico (e ndo através de tarifas cobradas aos utentes),
de montantes fixos ou varidveis (em funcdo da disponibilidade do empreendimento, ou
da frequéncia de utilizacdo).

i.2) O outro € o modelo concessivo. O parceiro privado presta um servi¢o publico, em
alternativa ao parceiro publico, mas sob controlo deste. A remunera¢do do parceiro
privado faz-se através das tarifas cobradas aos utentes do servico, eventualmente
acompanhadas de subvenc@es por parte dos poderes publicos, que suportaram 0s custos.
Este modelo adapta-se a realizagdo dos grandes empreendimentos de obras publicas
(estradas, pontes, portos e ferrovias), onde o papel fundamental do setor publico consiste
em estabelecer um quadro juridico adequado, para a operacionalidade do
concessionario, bem como a regulacdo do contrato entre os contraentes publico e
privado (Yescombe, 2007).
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a \ 4 1
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de capital misto S t¢----- -
(publico e privado) @
Direito de Superficie 5 Bancos
sobre o terreno
.......................... >
Pagamenta (E) Construgéo e
Manutengéo
Edificacéo

Fig. 4 — Exemplo de um organograma de uma PPP; — Fonte: adaptado de Rodrigues e Almeida (2009)

O segundo sistema, os das PPP de tipo institucionalizado (PPP)), onde se estabelece uma entidade detida
conjuntamente pelo parceiro publico e privado, que garantira a concretizagdo do empreendimento para
beneficio publico (PPP associativa ou Joint Venture). Esta cooperacgdo direta entre o parceiro publico e
0 parceiro privado, numa sociedade veiculo de capitais mistos (dotada de personalidade juridica),
permite ao primeiro manter o controlo das operac@es, pela presenga entre 0s acionistas ou nos érgaos de
decisdo, e na aquisicdo de experiéncia na operacao de servigos publicos.

Dos privados, com excecdo da participacdo do capital ou outros ativos, espera-se uma contribuicdo ativa
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na execugdo das missdes confiadas a entidade de capital misto e/ou na gestdo dessa mesma entidade®.
As autoridades publicas dos Estados membros recorrem muitas vezes a esta modalidade, para a gestdo
de servicos publicos a nivel local.

Na prética a criagdo de uma PPPi traduz-se habitualmente®2: i) em constituir de uma nova empresa, cujo
capital pertence conjuntamente & entidade adjudicante e ao parceiro privado — nalguns casos especiais,
a varias entidades adjudicantes e/ou a varios parceiros privados — e na adjudicacdo de um contrato
publico ou de uma concesséo a essa entidade de capital misto recém-criada, ou ii) na participagdo de um
parceiro privado numa empresa publica pré-existente, que executa contratos publicos ou concessdes
atribuidas no passado, no quadro de uma relacéo “interna”.

Em Portugal, o Estado tem preferido a contratacdo das PPPc, enquanto o modelo das PPP, tem,
sobretudo, sido uma op¢éo para 0s municipios na constituicdo de empresas mistas (empresas municipais
com capitais maioritariamente publicos) para a prestacdo de alguns servigos publicos (agua, aguas
residuais, residuos solidos, reabilitacdo urbana, entre outros).

Por outro lado o Banco Mundial (2012) classifica as PPP em quatro tipos distintos: contrato de gestéo,
concessdes, Projetos greenfield (Projetos baseados numa construcdo total, sem quaisquer infraestruturas
prévias; por oposicdo, os Projetos brownfield sdo baseados em intervencfes ao nivel da reabilitacéo,
ampliacéo ou reestruturacéo de empreendimento existentes) e divestitures (desinvestimento por parte do
Estado por processo de privatizacdo, com alienacdo de ativos). Segundo Cruz e Marques (2012), «o
conceito de PPP adotado pelo Banco Mundial esta associado a participacdo do setor privado, o que ndo
tem correspondéncia com o conceito Europeu.

As PPP poderdo ainda ser caracterizadas por outras formas. De acordo com Bult-Spiering e Dewult
(2006), citado por Santos et al (2007), que numa estrita concecdo identificam as PPP apenas as joint
ventures e as concessdes. Por seu lado Grimsey e Lewis (2007) afirmam que as PPP podem ter diversas
formas, sendo as mais usuais os regimes de BOO / BOT, as joint ventures, o leasing, as externalizacdo
e outras formas de cooperagdo publico-privada. Apresenta como exemplo a classificacdo em funcao das
fases de Projeto:

e BOT (Build, Operate, Transfer): sdo contratos onde o setor privado assume as
responsabilidades bésicas para o financiamento, a concecéo, a construcao e a operagao,
transferindo o controlo e a propriedade do empreendimento para o Estado, no prazo
estipulado;

e BOO (Build, Own, Operate): nestes contratos, semelhantes ao anterior (BOT), mas
onde o setor privado mantém a propriedade do empreendimento em perpetuidade.

e Leasing; também nestes contratos, parte do risco é transferido para o setor privado.

e Joint venture: tem lugar quando o setor publico e privado financiam, exploram e detém
conjuntamente uma operacéo.

o Externalizacdo: o setor privado assume o fornecimento e / ou a gestdo de um servico
Sem assumir o risco.

e Acordos de cooperacao: que ocorrem entre 0s governos e entidades privadas e sdo mais
informais do que muitas das parcerias de capital e uma franquia tipo de concessao para
Projetos de habitacgdo social.

J& Cruz e Marques (2012) apresentam varios tipos de PPP em funcdo das fases do ciclo de vida do

31 JOUE, 12.4.2008; C 91/14 — Comunicag&o interpretativa da Comissdo sobre a aplicagéo do direito comunitario em matéria
de contratos publicos e de concessoes.
%21dem.
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Projeto que integram e relacionadas com o ativo subjacente. Assim:

BOM (Build, Own, Maintain): construcdo, posse e manutengdo do empreendimento;
BOO (Build, Own, Operate): construcdo, posse e operacdo do empreendimento;

BDO (Build, Develop, Operate): construcdo, desenvolvimento e operacdo do
empreendimento;

DCMF (Design, Construct, Manage, Finance): projeto, construgdo, gestdo e
financiamento do empreendimento;

DBO (Design, Build, Operate): projeto, construcéo e operacdo do empreendimento;

DBFO (Design, Build, Finance, Operate): projeto, construcdo, financiamento e
operacdo do empreendimento;

BBO (Buy, Build, Operate): aquisicéo, construcdo e operacdo do empreendimento;

LDO (Lease, Develop, Operate): arrendamento, desenvolvimento e operagdo do
empreendimento;

BOT (Build, Operate, Transfer): construcdo, operacdo, e transferéncia do
empreendimento;

BOOT (Build, Own, Operate, Transfer): construcéo, posse, operacgdo e transferéncia do
empreendimento;

BROT (Build, Rent, Own, Transfer): construcdo, arrendamento, posse e transferéncia
do empreendimento;

BTO (Build, Transfer, Operate): construcao, transferéncia e operacao da infraestrutura.

Para Li e Akintoye (2003), as PPP podem ser caraterizadas por (Fig. 5):

Concessdo de operacdo de um empreendimento publico: a entidade privada é
contratada para garantir um servico publico ou uma operacdo e manutencdo da
infraestrutura publica e a sua remuneragdo podera ser através de cobranca de taxas:

Joint-Venture: a entidade publica e a privada assumem iguais responsabilidades para a
garantia de um servico e coresponsabilizam-se na execucdo, financiamento e operacao
e estabelecem uma partilha de recursos, riscos e lucros. Os parceiros do setor publico
e privado estabelecem uma nova empresa ou assumem a propriedade conjunta de uma
empresa ja existente, que fornece um servico. A entidade pablica normalmente assume
0 papel de entidade reguladora do funcionamento do servigo.

Concessdo no formato BOT: forma comum de concesséo, onde uma entidade privada
cria um empreendimento para servir uma necessidade publica, que pode incluir no
financiamento, concecdo, construcdo, operagdo e manutengdo. A entidade privada
transfere a propriedade para o dominio publico no final do periodo estipulado;

Privatizacdo: neste modelo a entidade privada adquire o empreendimento e assume a
sua operagdo sem qualquer limite temporal.

Para o CCPPP (2013) as opcdes disponiveis para o intervalo definido pelo modelo de contratacédo
“concecao-construcdo” e a “privatizacao” pura e simples, com a passagem de todas as responsabilidades
do publico para o privado, sdo as diversas modalidades das PPP baseadas no ambito de envolvimento

33 BOT - Build-Operate-Transfer (construir, operar e transferir).
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do setor publico e privado e o grau de transferéncia dos riscos. Simplificadamente os modelos aplicados
pelo CCPPP sdo apresentados na Fig. 6.
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Fig. 5 — Os modelos das PPP e nivel de envolvimento do setor privado - Fonte: Li e Akintoye (2003)
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Legenda:

DBFMO - Design-Build-Finance-Maintain-Operate: O setor privado projeta, constréi e financia um ativo, implementa os
servigos de facility management (FM) e os de operag&o, no ambito de um acordo de longo prazo;

DBFM - Design-Build-Finance-Maintain: O setor privado projeta, constréi e financia um ativo, implementa os servigos de
facility management (FM) ou servigos de manutengéo, no ambito de um acordo de longo prazo;

BF - Build-Finance: O setor privado constr6i um ativo e financia o custo do capital durante o periodo de construgao;

O & M - Operation & Maintenance: Um operador privado, sob um contrato para um determinado prazo, opera e mantém
um ativo que permanece com a entidade publica.

Fig. 6 — A escala das PPP: transferéncia do risco e o envolvimento do setor privado nos empreendimentos -
Fonte: adaptado de CCPPP 34

Na perspetiva de Yescombe (2007) as provisfes publicas e privadas para os empreendimentos podem

34 In: http://www.pppcouncil.ca/resources/about-ppp/models.htmin. Data de acesso: 01 de julho de 2013.
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ser por contratacdo do setor publico, por franchise ou através de algumas das PPP, resumidamente
apresentado no Quadro 2.

Quadro 2 - Provis@es publicas e privadas para os empreendimentos - Fonte: Yescombe (2007)

Projeto publico < » Projeto privado
— Parcerias Publico-Privadas (PPP) ———»
Tipo de Contratacéo
i G5} 36 37 38
R pelo setor Franchise DBFO BTO BOT BOO
publico

Construgdo ~ Setor publico@ Se€tor Setor Setor privado Setor privado  Setor privado

publico®  privado
Operacéo Setor publico® Setor Setor Setor privado Setor privado Setor privado

privado privado

Setor privado Setor privado

Propriedade Setor Setor
W P Setor publico® o durante a durante o Setor privado

publico publico construcéo, depois  contrato, depois

setor Publico setor publico
o Setor ot b ot " Setor privado
uem etor publico ou etor publico ou
R Publico Utentes publico ou Utent P Utent P tirado do setor
aga“ entes entes bl
pag utentes publico ou dos
utentes ©

Quem e n/a Setor Setor Setor privado Setor privado Setor privado
pago? privado privado

(@ Em todos os casos, a propriedade pode ser uma forma de uma joint venture entre os setores;

@ O setor ptblico normalmente projeta as instalagées e contrata empreiteiros do setor privado para construir (design-
bid-build);

®) O setor plblico podera subcontratar servicos (para a operacdo e manutenc&o) a empreiteiros (setor privado);
“) A posse pode ser através de uma empresa de Projeto piblica-independente, i.e. PPP;

®)  Os contratos BOO aplicam-se huma minoria dos casos das PPP, em que a propriedade das instalacées n&o reverte
para o setor publico no final da PPP.

As PPP sdo assim caraterizadas pelas diversas formas de colaboragéo, fixada por contrato, entre o Estado
e o setor privado, procurando as melhores condi¢Bes de prestar os servi¢os publicos, ou de utilidade
publica, e viabilizar a implementacdo de um empreendimento, para garante do bem-estar publico.

De acordo com alguns autores (Grimsey e Lewis, 2004) e organizac@es (NCPPP), os contratos PPP, ndo
sdo um modelo de privatizacéo, porque visam criar patrimonio para o Estado e ndo desfazer-se dele.
Com o estabelecimento de uma PPP procura-se que cada interveniente (setor publico e privado)
implemente as acOes para as quais estd melhor preparado, para garantia da eficiéncia do empreendimento

35 DBFO - Design-Buid-Finance-Operate, também designado por Design-Construct-Manage-Finance (DCMF) ou Design-Buid-
Finance-Maintain (DBFM).

36 BTO — Build-Transfer-Operate, também designado por Build-Transfer- Lease (BTL), Build-Lease-Operate (BLOT) ou Build-
Lease-Transfer (BLT).

37 BOT - Build-Operate-Transfer, também designado por Build-Own-Operate-Transfer (BOOT).

% BOO - Build-Own-Operate.
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e de alcancar o melhor VfM. De acordo com Cabral (2009), através das PPP, os contraentes do setor
privado asseguram a provisdo de longo prazo dos servigos, ndo sendo apenas meros construtores,
produtores ou fornecedores, combinando as responsabilidades com a concegdo, construcdo, operacao e
até o financiamento dos empreendimentos, para que estes satisfagam melhor as necessidades coletivas.

Como consequéncia, as entidades publicas vém reforgados o seu papel como reguladores e canalizam
0S Seus recursos para outras tarefas fundamentais, como sejam o planeamento (estratégico),
monitorizacdo da performance e de gestdo contratual, em vez de gestéo direta e provisdo dos servigos
em apreco.

2.1.3.2. Ciclo de vida das PPP

As PPP requerem dos parceiros privados grande capacidade financeira, técnica e de gestdo de recursos
e a manutencao de condigdes de sustentabilidade durante o ciclo de vida do empreendimento, bem como,
a garantia de um acréscimo de eficiéncia na afetacdo de recursos publicos e na melhoria qualitativa e
quantitativa do servigo.

Aguando do langamento e a contratagdo de uma PPP deverdo ser previamente enunciados os objetivos
da parceria, definidos os resultados pretendidos e atribuidas as responsabilidades das entidades
intervenientes adequadas as suas capacidades, bem como desenvolver estudos que evidenciem as
vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar os fins pretendidos e que, simultaneamente
apresente os beneficios a «desfrutar pelo setor publico» e para os parceiros privados «uma expectativa
de obtencédo de remuneracdo adequada aos montantes investidos e ao tipo e grau de risco em que irdo
ficar sujeitos.»*®

Com base nas prescrigdes da UTAP, que esta dotada de autonomia administrativa na dependéncia direta
do ministro das Financas, devera ser nomeada uma comissao de acompanhamento, que terd como misséo
a preparacdo, desenvolvimento, execucao e acompanhamento global dos processos de PPP, para além
de assegurar 0 apoio técnico especializado ao Governo, e em especial ao ministério das Financas, em
matérias de natureza econdémico-financeira, bem como aos ministérios setoriais e as entidades publicas
contratantes envolvidas*.

O ciclo de vida de uma PPP pode ser genericamente caracterizado pelas seguintes etapas (Santos et al,
2007):

e Desenvolvimento
* Inicio
= Defini¢éo das necessidades do setor
= Avaliacéo
= Defini¢cdo do modelo
» Pré-qualificagdo
= Consulta (andncio publico)
=  Propostas
= Negociacao

= Revisdo final do projeto

39 DL 111/2012 de 23 de maio, Art.° 6°, alinea 1 a).
40 DL 111/2012 de 23 de maio
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Fecho financeiro

e Construcdo

e Operacao e manutengdo

= Operacdo
=  Transferéncia

= Gestao do contrato.

A selecdo do parceiro privado ocorrerd no fim da fase de desenvolvimento. Por outro lado, Grimsey e
Lewis (2007) preconizam as principais etapas, a definicdo das principais tarefas e a intervencdo do
Estado, de acordo com o Quadro 3.

Quadro 3 — Principais etapas de um contrato PPP - Fonte: Grimsey e Lewis (2007)

Etapa

Tarefas

Intervencéo do Estado

Definicao das
necessidades

Avaliagao

Modelo de negécio
(business case)

Desenvolvimento do
Projeto

Processo de concurso

Revisao final do Projeto

Negociagéo final

Gestao do Contrato

Fixacado de resultados, e consideragéo das
infraestruturas de acordo com as necessidades

Avaliar as diversas possibilidades de concretizagéo do
empreendimento (ex: renovar, construir novo),
financiamentos, riscos e outros impactos

Andlises de custo-beneficio, quantificagdo de custos,
riscos, proveitos e obtencao de financiamento

Formagé&o de equipas executivas, diretivas, auditorias
e elaboragao do plano do Projeto

Preparacédo do concurso e avaliacdo de propostas

Confirmacéo do VfM e outros objetivos politicos

Estabelecimento de quadro e equipas de negociacao,
execucédo do contrato, fecho financeiro

Transferéncia das responsabilidades para a equipa de
gestdo do contrato, formalizagdo das
responsabilidades de gestéo, entrega do projeto,
monitorizagdo dos resultados, defesa da integridade do
contrato

Cliente; Planeamento

Planeamento; Defesa do
meio ambiente; Interesse
publico

Planeamento;
Financiamento

Gestéo do Projeto

Concedente

Planeamento; Interesse
publico

Concedente; Financiamento

Inspecéo; Fiscalizagao;
Gestao do contrato

O setor publico tem uma atuacdo abrangente assumindo os papéis de cliente com a definicdo dos
objetivos e normas no planeamento (com a planificacdo dos empreendimentos, em defesa do meio
ambiente, avaliando os estudos dos impactos ambientais, no interesse publico, garantindo o acesso da
comunidade e na obtencdo dos objetivos politicos), no financiamento (com o pagamento de servicos e
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com o fornecimento dos recursos fisicos tais como terrenos e iméveis), na gestdo do Projeto (com um
plano detalhado das negociagdes), como concedente (autorizando o0s contratos), na inspecao
(assegurando que as infraestruturas sdo construidas, utilizadas e mantidas), na fiscalizagdo (exigindo a
conformidade com as normas e especificagdes), e na gestdo dos contratos com a monitorizagdo do
contrato.

Ja Costa e Providéncia (2004), de um modo mais detalhado, identificam vinte e seis procedimentos, ou
fases de implementag&o no estudo e langamento de um empreendimento em PPP, tais como:

e Nomear responsavel;

e Criagdo do grupo de trabalho;

e Enquadramento do Projeto — concegéo inicial,

e Avaliacdo das hip6teses — cenarios possiveis;

e ReuniBes com as partes interessadas (stakeholders);
o Definir os objetivos fundamentais do Projeto;

e Definicdo da equipa de Projeto;

e Estudo de mercado;

e Analise de risco;

e Adaptabilidade a PPP;

e Formulacdo do Plano de Estratégia;

e Comparador do setor publico (CSP) / estrutura do comparador;
e Definir critérios de avaliacéo;

e Estruturacdo do concurso;

e Definir as fases para a sele¢do do parceiro privado;
e Lancamento formal da empreitada em regime de PPP;
e Preé-qualificacdo dos concorrentes;

e Definir a estrutura necessaria;

e Selecdo dos concorrentes;

e Convite para negociagao;

e Avaliacédo das propostas;

e Escolha do parceiro privado;

e Definir critérios de avaliacdo e acompanhamento

e Formalizacdo do contrato;

e Gestdo do contrato.

Percebe-se que no langcamento de uma PPP devera ser nomeado um responsavel e constituido um
grupo de trabalho, de modo a serem identificados o0s Projetos que possam ser lancados dentro de
um dos modelos das PPP e serem operacionalizadas as a¢es para a sua concretizacao.
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De acordo com a legislacdo em vigor, para a implementagdo de uma PPP s@o apresentados
procedimentos, etapas enumeradas até a celebracdo do contrato, no quadro seguinte (Quadro 4).

Quadro 4 — Principais etapas de uma PPP, até a celebracdo do contrato, de acordo com a legislagdo em vigor#

Etapa Tarefas Intervenientes
1. Fase preliminar — Preparacgéo do processo
1.1 Identificacéo da Identificacdo das necessidades a satisfazer e verificagdo de que Entidade Publica
necessidade publica 0s modelos de provisdo existentes ndo vao ao encontro dessas [EP] e Ministro da
necessidades. Para dar inicio ao estudo e preparacao de uma tutela [MT]

1.2 Constituicdo da
Equipa

1.3 Especificacdes
técnicas

1.4 Trabalhos
preparatorios ao
lancamento da
parceria

parceria a [EP] apresenta uma proposta ao [MT], indicando o

objeto da parceria, os objetivos que se pretendem alcancar, a

fundamentacéo econdmica e a respetiva viabilidade financeira
(Art.°9. 1 do DL 111/2012).

O [MT] notifica o [MF] o inicio do estudo e preparagéo da Equipa do Projeto
parceria. O [MF] solicita a UTAP [UT] a constituicdo da [Ep] (Art. [Ep], [MT], Ministro
9.2 e 3.do DL 111/2012). das Finangas [MF]

e UTAP [UT]*

Definicao das especificagfes técnicas a incluir nas pecas do [MT], [EP] e [Ep]
procedimento pela equipa do [MT] ou pela [EP], em colaboracéo
com a [Ep] (Art.° 11°. do DL 111/2012).

Compete a [Ep] desenvolver os seguintes documentos e acdes [Ep] e [MT]
(Art.° 12.° do DL 111/2012): a) Justificacdo do modelo de parceria
a adotar (demonstrando a inexisténcia de alternativas
equiparaveis); b) Estudo estratégico e econdmico-financeiro; c)
Demonstragdo da comportabilidade orcamental (encargos brutos
gerados); d) Solucdes e medidas em defesa do interesse publico;
e) Minutas dos instrumentos juridicos para a realizagédo do
procedimento prévio a contratagdo; f) Promover uma eficaz
articulacdo entre as entidades envolvidas; g) Colaborar com as
entidades incumbidas da fiscaliza¢cdo e acompanhamento global
das parcerias; h) demonstrar a verificacdo de todos os
pressupostos para o langamento e a adjudicac@o da parceria
(Art.° 6.°do DL 111/2012).

Verificagcdo do relatério fundamentado, com a proposta de
deciséo para aprovacgédo do langamento da parceria (Art.° 14.° do
DL 111/2012).

41 Baseado em Cabral (2009) e Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio.

42 UTAP — Unidade Técnica de Acompanhamento do Projeto. Na area das parcerias, presta apoio técnico a entidades publicas
na gestéo de contratos, assume a qualidade de gestora de contratos e promove ac¢des de formagdo, bem como prestar apoio
técnico no desenvolvimento, contratagéo e acompanhamento de grandes Projetos de infraestruturas ndo enquadraveis na
definicdo legal de PPP (Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio).
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Etapa

Tarefas (continuacao)

Intervenientes

2. Fase pré-adjudicataria — procura

2.1 Langamento da
parceria

2.1.1 Apresentagao
das candidaturas e
qualificacéo dos
candidatos

2.1.2 Apresentacao
das soluges e dialogo
com os candidatos
qualificados

2.1.3 Apresentagao e
andlise das propostas

2.2 Qualificacéo dos

Concorrentes

2.3 Adjudicacéao

2.4 Celebragéo do
contrato

Lancamento da parceria de acordo com o procedimento para a
formacgé&o do contrato. Deve observar o regime previsto no CCP —
didlogo concorrencial (Art.° 15.2.1 do DL 111/2012 e Art.° 204°.1 do
CCP).

A memdria descritiva (MD) identifica as necessidades e as
exigéncias que pretende satisfazer (outcomes) (Art.° 207°. 1. e 2. do
CCP).

As solugBes sdo baseadas na MD. Ap6s conclusdo das
negociacdes com os candidatos é elaborado o Caderno de
Encargos (CE) (Art.° 207°. 3. e Art.° 213° do CCP).

Avaliacdo do CE e adjudicacéo ao Concorrente melhor habilitado.

A [Ep] elabora um relatério qualificando os concorrentes, tendo em
vista 0 subsequente didlogo ou negociacdo (depende do
procedimento adaptado). Apds esta fase elabora relatério com a
proposta de adjudicagéo do candidato selecionado (Art.° 15.° do DL
111/2012).

Adjudicacdo da PPP (Art.° 18.°do DL 111/2012 e Art.%s 73° e ss do CCP).

Celebracdo do contrato (Art.°s 94° e ss do CCP) — 0s contratos devem
incluir em anexo uma matriz de risco com a atribuicdo de
responsabilidades e partilha de riscos (Art.° 7.° n.° 2 do DL 111/2012).

[Ep]

[Ep] e
Concorrentes

[Ep] e
Concorrentes

[Ep] e Concorrente

[Ep], [MT]

[MF], [MT] e
Concorrente

Parceiros publico e
privado

3. Fase de execucédo e monitorizagdo da parceria

3.1 Gestao do contrato

3.11
Acompanhamento
inicial

3.1.2
Acompanhamento
geral

3.2 Termo

Constituicdo da Equipa de acompanhamento [Ea], quando a
complexidade, o valor ou o interesse publico da parceria o
justifiguem, para acompanhar a fase inicial da execucédo do
contrato (Art.° 19.° do DL 111/2012).

Compete a [MF], [MT] e [UT] - comissdo de negociagdo, a
aprovacgao de acréscimos e reducao de encargos na parceria (Art.°
20° do DL 111/2012), bem como distribuigdo de beneficios, reposicéo
do equilibrio financeiro (REF) e renegociacdo do contrato (Art.%s
21.°,22.°e 23.°do DL 111/2012).

Fecho do contrato - compete a [MF], [MT] e [UT] verificar as
condi¢cBes de fecho do contrato.

[Ea], [MF], [MT],
Parceiros publico e
privado

[MF], [MT], [UT] e
Comisséo de
Acompanhamento
[Ca]

[MF], [MT], [UT]
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Na implementacdo de uma PPP sdo postos em préatica procedimentos de verificagdo dos processos que
validam a prossecucdo do processo até ao termo da parceria, conforme esquema da Fig. 7.

3 [ Identificacéo da necessidade publica ]
(&4
©
S
I
Q- . . ~ .
95’_ ° [ Constituicdo da Equipa ]
R
« O
89
= o [ EspecificacBes técnicas ]
£ o
> ©
S -
@ Trabalhos preparatérios para o langamento <J Verificag&o da conformidade do Projeto de
LCE da parceria W parceria de acordo com 0s pressupostos
.
Verificacdo do fundamento da parceria
, Lancamento do concurso para a parceria ] (relatério com a proposta de decisao do
© Ian(;amento concurso e matriz de risco com
= partilha de responsabilidades)
2
% © Qualificacdo dos concorrentes ]<FJ‘ Identificagéo dos potenciais interessados
=]
=
s 2 o - .
@ & Apreciacdo dos objetivos a prosseguir com
s [ Adjudicacédo da parceria ] a parceria (andlises, avaliagbes ou negociagdes
o e tomada de decis&o de avangar ou termo do
@
L
[ Celebracédo do contrato de parceria ]
2 ‘ Acompanhamento permanente (relatorios
) g % [ Gestao do contrato de parceria ]< trimestrais para_ [o] MF).e Veriﬁca(;éo dos
T @ N w eventuais pedidos de REF
o &=
253
L 8_ c ‘ T -
o © d . <7 Verificagdo das condigdes do fecho do
c Termo da parceria ,‘ contrato

Fig. 7 — Procedimentos, verificagdo e validacdo no processo de implementacdo de uma PPP

Com a publicacgdo do Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de maio, foram implementadas algumas alteracfes
a legislacdo em vigor a época, designadamente no que se refere a:

PPP;

Reformulacéo do conceito parceiro publico, que passa a incluir todas as empresas publicas
(anteriormente s6 estavam incluidas as entidades publicas empresariais — EPE);

Verificacdo de maior nimero de exigéncias para a validagdo do langamento e alteracdo das

Estabelecimento de novas regras que definem a preparacdo do processo de langamento da
parceria;

Necessidade de implementar um estudo para a estimagdo dos efeitos financeiros e
correspondente comportabilidade orgamental do contrato de parceria, que decorrem de um pedido
de reposicéo do equilibrio financeiro (REF), para valida¢do do ministro das Finangas e do ministro
da tutela (responsavel pela area do Projeto em analise);

Reforca a necessidade da existéncia da matriz de partilha de risco entre o parceiro publico
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e o privado, de acordo a maior capacidade que cada um dos parceiros apresenta para os gerir.

Com isto o Estado pretende impulsionar as medidas de validacdo e verificacdo dos processos para a
implementacdo das PPP, ou de outras solugfes alternativas, quando ficar provado durante a preparagdo
do langamento do concurso da parceria que a primeira € a solu¢gdo com menor risco de insucesso em
face do maior controlo implementado.

No Quadro 5 apresenta-se uma andalise comparativa de um ciclo de vida de um empreendimento genérico
do PMI (2008) e os diferentes esquemas do ciclo de vida de uma PPP, de acordo com Santos et al (2007),
Grimsey e Lewis (2007), Costa e Providéncia (2004) e também com o descrito na legislacéo (Decreto-
Lei n.° 111/2012 e Decreto-Lei n.° 18/2006). Constata-se que as fases ndo estdo detalhadas de igual
forma, resultado do objetivo que os autores se proponham evidenciar. No entanto, todos os esquemas
remetem para a implementagdo da «verificagdo das necessidades» e 0 consequente «estudo de
viabilidade» para sustentacdo da eventual parceria.

Com maior ou menor detalhe de procedimentos, indicam a necessidade de “criacdo do grupo de
trabalho” para acompanhamento do processo, a definicdo do “modelo do negécio” e o processo de

“consulta” e “pré-qualificacdo dos concorrentes”, “negociacdo”, “adjudicacdo” e “formalizacdo do
contrato”.

Relativamente a fase seguinte, de “gestdo do contrato”, a “exploragdo” ou “operagdo” do
empreendimento, ja ndo surge detalhado, pois depende do modelo, da estrutura de gestdo do negdcio.
Apenas Santos et al (2007) apresenta na sua proposta, o fim de ciclo da PPP, com a referéncia a
«transferéncia» do ativo para o dominio publico.

Nas PPP todas as fases sdo importantes, desde a identificacdo e formulacdo inicial, a preparagdo e
avaliacdo prévia, a fase de concurso e ao acompanhamento e monitorizacdo®.

43 Marques e Silva (2008).
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Quadro 5 — O ciclo de vida das PPP sob diversas perspetivas

PMI (2008)

Santos et al (2007)

Grimsey e Lewis (2007)

Costa e Providéncia (2004)

Dec.-Lei n.° 111/2012

m Concegéo

m Desenvolvimento - Definicdo das necessidades

o Nomear responsavel

m Fase preliminar
(preparacao do processo)

o Identificacdo das necessidades > Inicio

> Estudo de viabilidade / custos /
oportunidades

o Definicdo da estratégia / mercado

> Escolha da gestao do Projeto e o
seu ambito

e Planeamento

> Desenvolvimento / organizacdo da Equipa

o Estudos e projetos /
especificacdes

o Andlise de custos
° Prazos
> Condig¢6es dos contratos

> Planeamento detalhado / calendarizacéo

o Definicédo

> Avaliagdo

> Modelo de negdcio (business

case)

> Desenvolvimento do Projeto

o Criagao do grupo de trabalho
> Enquadramento do Projeto —
concecdo inicial

o Avaliagcdo das hipéteses — cenarios
possiveis

ReuniGes com as partes interessadas
(stakeholders)

o Definir os objetivos fundamentais do
Projeto

o Definicdo da equipa de Projeto
o Estudo de mercado
> Andlise de risco

o Adaptabilidade a PPP

o Formulagdo do Plano de Estratégia

o ldentificacdo da
necessidade publica

o Estudo estratégico
o Constituicdo da Equipa de
Projeto

> Elaboracao das
especifica¢des técnicas

o Relatério com alternativas
ao lancamento da PPP

o Aprovacao do langamento

o Projeto de referéncia / niveis iniciais de servi¢cos

o Comparador do setor publico / estrutura do comparador

o Definir critérios de avaliacdo

o Estruturag&o do concurso

o Definir as fases para a sele¢do do parceiro privado
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PMI (continuag&o) Santos et al (2007) Grimsey e Lewis (2007) Costa e Providéncia (2004) Dec.-Lei n.° 111/2012
m Execucéo m Pré-qualificacdo  ° Processo de concurso o Langamento formal da empreitada m Fase pré-adjudicatéaria
em regime de PPP (lancamento da PPP)
> Realizacéo > Consulta > Revisdo final do Projeto o Pré-qualificacdo dos concorrentes ° Lancamento da PPP
> Revisdo do projeto > Proposta (tender) - Negociac&o final - Definir a estrutura necessaria °° Apresentagao das
candidaturas e qualificagdo
> Aprovagcao final do DO > Negociacdo > Selec&o dos concorrentes °= Apresentacdo das

> Fecho financeiro

o Convite para negociacao

> Avaliagcdo das propostas

o Escolha do parceiro privado

o Definir critérios de avaliagédo e
acompanhamento

o Formalizac&do do contrato

solug@es e dialogo com

oo Apresentagédo e analise
das propostas

> Qualificacéo dos
concorrentes

> Decisao de contratar

> Adjudicacao

o Celebracao do contrato

m Empreitada(s) / recursos m Construcéo

m Fase de execugao e
modificagéo

> Verificacdo do desempenho / desvios

e Conclusao

> Projeto final

> Fecho de contas

o Dossiers de manutencgao

> Ensaios e testes / recegao
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o Acompanhamento inicial
o Acompanhamento regular

oo Apreciacao de
acréscimos e reducao de
encargos.

oo Distribuicdo de
beneficios, reposi¢do do
equilibrio financeiro e
renegociagéo do contrato.

°c Comissédo de negociacao
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PMI (continuacéo)

Santos et al (2007)

Grimsey e Lewis (2007)

Costa e Providéncia (2004)

Dec.-Lei n.° 111/2012

o Arranque das instalacfes

> Operacao

o Transferéncia
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2.1.3.3. Intervenientes nas PPP

No atual quadro juridico as PPP resultam de um contrato ou unido de contratos, através dos quais as
entidades privadas* se obrigam, de forma duradoura perante o parceiro publico*® a assegurar o
desenvolvimento de uma atividade que visa a satisfagdo de uma necessidade coletiva, cabendo ao
parceiro privado, no todo ou em parte, as responsabilidades pelo financiamento, investimento e operacédo
do Projeto.

Por outro lado, cabe ao parceiro publico o acompanhamento e o controlo da execucdo do objeto da
parceria, de modo a assegurar a prossecucdo dos fins de interesse publico. Para além dos referidos
parceiros publico e privado, participam no ciclo de vida de uma PPP uma grande série de intervenientes,
partes interessadas (stakeholders), alguns dos quais funcionalmente idénticos mas com obrigacdes
distintas em funcdo da origem da contratacdo. No entanto, todos tém real importancia para a
concretizagdo do objetivo da parceria.

O parceiro publico é o interveniente com competéncias para assinar o contrato da parceria. Em Portugal
para efeitos de aplicacdo do atual quadro juridico, sdo considerados parceiros publicos o Estado, as
entidades publicas estatais, os fundos e servigos autdnomos, as empresas publicas, outras entidades
constituidas pelas entidades anteriores com vista a satisfacdo de necessidades de interesse geral*®. As
empresas publicas sob a forma societaria ficam sujeitas ao quadro juridico das PPP, mas apenas no
tocante a um conjunto*” de exigéncias materiais e principios de boa gestdo vertidos no respetivo
diploma.

O conceito de parceiro publico € alargado a outros intervenientes, designados pelo Tribunal de Contas
por stakeholders publicos®®, envolvidos no processo de estudo, preparagéo, lancamento, negociagdo,
acompanhamento ou fiscalizacdo das PPP, e podem ser 0s mais diversos:

e As entidades publicas diretamente responsaveis pela gestdo e execu¢do dos contratos
PPP, que representam o Estado;

e As empresas publicas sob a forma societaria cujas parcerias estdo sujeitas aos
mecanismos de controlo da funcédo acionista do Estado, exercida pelos ministérios das
Financas e da tutela setorial (ex.: AdministracBes Portuarias, SA e ANA, SA). Estas
apenas devem observar, com as devidas adaptaces, as exigéncias materiais e
principios do quadro juridico, nomeadamente, os relativos ao lancamento e contratagdo
de PPP, a partilha de riscos, ao equilibrio financeiro e aos critérios de contratacdo de
consultores externos;

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

e O ministério das Financas que procede ao acompanhamento permanente e global das
PPP;

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

e A UTAP, entidade administrativa dotada de autonomia administrativa, sob a tutela do

4 Parceiro privado, concessionario ou adjudicatario.

4 Concedente ou adjudicante.

46 Alinea 2 do Art.° 2° do Decreto-Lei n.° 111/2012 de 23 de maio.

47 S30 eles: os fins subjacentes & constituicdo de parcerias; os principios inerentes a reparticdo de responsabilidades dos
parceiros publicos e privado; os pressupostos essenciais para o lancamento e contratagdo de PPP; os principios de partilha
de riscos; os principios de equilibrio financeiro; e os principios relativos a contratacdo de consultores externos.

4 TC (2008b).
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ministério das Financas, que assume responsabilidades no acompanhamento global dos
processos de PPP e assegura apoio técnico especializado, designadamente em matérias
de natureza econémico-financeira e juridica.

¢ O ministério da tutela setorial, que procede de igual forma & monitorizagdo permanente
das PPP;

e As entidades indicadas pelo ministro da tutela setorial, que Ihe prestam apoio técnico
no ambito do acompanhamento global das PPP;

e As unidades ou estruturas especializadas designadas pelo ministro da tutela setorial no
ambito do estudo, preparagdo e avaliagdo das PPP (ex.: Unidade de Misséo de Salde
para as PPP);

e As entidades ou servicos designados pelo ministro da tutela setorial, que procedem a
fiscalizag&o e controlo dos demais aspetos das PPP (ex.: Gabinete do Metro Sul do Tejo
do Instituto da Mobilidade e dos Transportes, IP - IMTT);

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

Os ministros das Finangas e o da tutela setorial, dentro do &mbito da intervencgdo do parceiro pablico
que é o acompanhamento, a avaliagdo e o controlo da execucdo do objeto da parceria®, decidem dar o
inicio ao estudo da preparagdo da parceria, definem as especificagfes técnicas, decidem o langcamento,
a contratacdo e a adjudicacdo da parceria®l. Cabe ainda ao ministro das Finangas, a determinacéo a
UTAP da constituicdo de uma comissdo de negociacdo, quando se registem factos suscetiveis de
resultarem beneficios, reposicédo de equilibrios financeiros ou de renegociacéo do contrato®?.

O acompanhamento permanente das parcerias, sempre com o objetivo de avaliar 0s custos € 0s riscos e
melhorar o processo de afetacdo dos recursos publicos face a outros modelos de contratacdo é agora
incumbida & UTAP, na dependéncia direta do ministro das Finangas, em colaboragdo com o ministério
da tutela e com as entidades publicas contratantes envolvidas, permitindo assim que os quadros
permanentes da UTAP adquiram experiéncia neste tipo de Projetos, evitando ao maximo o recurso aos
consultores externos.

Registe-se que no Reino Unido a intervengdo do setor publico considera-se facilitada pela via da
“Standardization of PFI Contracts” (HM Treasury, 2004), onde os contratos que vinculam as parcerias
estdo padronizados, tanto ao nivel da Administracdo Central como da Administracdo Local. Com esta
padronizacdo esperam uma maior seguranga juridica, menos recursos € menos tempo de implementacéo
nesta fase.

Resumidamente e segundo Grimsey e Lewis (2004), ao setor publico compete-lhe as seguintes
responsabilidades:

o Definigdo do negdcio, dos servicos necessarios, e dos recursos financeiros disponiveis;
e Especificagdo das prioridades, objetivos e resultados;
e Execucdo do plano de negociacao;

e Determinacdo do regime de desempenho, com o estabelecimento e monitorizacdo da

4% |n www.utap.pt. Disponivel em 09 de junho de 2014
50 Art.2 50, alinea a) do Decreto-Lei n.° 111/2012 de 23 de maio.
5L Art.% 9°, 11°, 14°, 18° do Decreto-Lei n.° 111/2012 de 23 de maio.

52 Art.° 21 do Decreto-Lei n.° 111/2012 de 23 de maio.
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seguranca, qualidade e niveis de desempenho dos servigos;

e (Gestdo do contrato, de acordo com o regimentado e normalizado e com a previsao de
atuacdo no caso de ndo verificacdo do estabelecido;

o (Gestdo das expectativas da comunidade de acolhimento do empreendimento;
e Promocdo de um ambiente propicio;

e Reacdo as alteracGes no ambiente do Projeto, sem perda dos objetivos estabelecidos,
em cooperagdo com o setor privado.

Nas denominadas PPP,, ha a constituicdo de uma SPV, sociedade com fim especifico, detida
conjuntamente pelo parceiro puablico e pelo parceiro privado, com o objetivo da entrega do
empreendimento ou de um servico de beneficio publico. A sociedade é constituida com capitais oriundos
do endividamento bancério para financiar as atividades necessarias para a concretizacdo do
empreendimento, estabelecendo contratos de construcdo, fornecimento de materiais e equipamentos,
gestdo da obra, etc., a empresas participantes na sociedade. Esta sociedade pode também ter como
origem uma empresa publica existente.

De acordo com Grimsey e Lewis (2004), podem ser identificados dois tipos de SPV que se distinguem
pela sua forma de organizagdo e gestdo, bem como se processa o procedimento concursal. Na Fig. 8
apresenta-se um organograma-tipo de uma SPV resultado de um consércio, ou outro afim, entre
empresas do setor privado. Ainda segundo Grimsey e Lewis (2004), recorre-se a este tipo de sociedades
porque:

e Garante que os empréstimos a sociedade / Projeto, ndo sejam vistos como alternativa
de financiamento as empresas investidoras face a limitada natureza legal da SPV;

e Se a participacdo na sociedade for de uma quota inferior a 50%, situacdo mais corrente,
permite gque 0s ativos e os passivos do Projeto ndo sejam repassados para o Balan¢o das
empresas investidoras e que em caso de faléncia, apenas a SPV estéa sujeita a execucao
e ndo os seus investidores;

e Possibilita a salvaguarda da sociedade e dos seus financiadores, no caso de faléncia de
alguma das empresas investidoras.

Para além dos intervenientes do setor publico apresentados, as PPP recorrem a um conjunto variado de
entidades que cobrem todo o espetro da atividade empresarial, através dos patrocinadores do Projeto
(sponsors), os consultores, as entidades financiadoras e as seguradoras, as agéncias de notacdo e as de
escrow, 0s projetistas, os empreiteiros, os fornecedores, os operadores € os clientes.

Os patrocinadores que integram o capital da SPV responsabilizam-se pelo cumprimento das obrigac6es
contratuais, de acordo com os niveis de desempenho requeridos, que segundo Grimsey e Lewis (2004)
s&o:

Produzir e fornecer os servicos estabelecidos;
e Projetar e construir, ou reabilitar, o Projeto;
¢ Dispor dos fundos para as necessidades do Projeto;

o Destacar os objetivos do Estado, cooperando com o representante do setor publico nas
adaptaces as variagdes do ambiente do Projeto:

o Devolver o ativo ao setor publico no final do contrato, de acordo com o especificado.
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Consultores

Consultores

( ) Financiadores
SPV
Consultores Special Purpose
Vehicle | Patrocinadores |
-
Construcao / Equipa de Operacéo /
Producéo Projeto Manutengao
Empreiteiro Fornecedor de Instalador Manutengéo Catering Apoio ao
Equipamento de Servicos Servico

Fig. 8 - Organograma-tipo de uma SPV resultado de um consércio entre empresas — Fonte: Grimsey e Lewis
(2004)

Como referido anteriormente, as entidades do setor publico podem recorrer a consultores para a
preparacdo, avaliacdo, acompanhamento, renegocia¢cdo ou outra intervencdo referente a uma
determinada PPP, mas a atual legislagdo®® condiciona a sua contratagdo, de modo a contrariar a disperséo
dos consultores por entidades externas e em bom modo promovendo a contratagéo de recursos para a
UTAP, bem como o controlo orgamental e financeiro das PPP. O parceiro privado pode também recorrer
a consultores, desde que estes ndo tenham estado de modo nenhum envolvidos com o parceiro publico.
As areas mais comuns de intervencdo dos consultores sdo a contabilistica, a financeira, a gestdo, a
engenharia e a juridica.

As entidades financiadoras tém como uma das principais fungGes nas PPP assegurar uma estrutura
financeira propria, garantindo que as exigéncias financeiras do Projeto estdo cobertas, pelo que,
normalmente a atuacdo das entidades financiadoras é tanto como garante do empréstimo do Projeto,
como consultor financeiro da SPV®*. O financiamento pode assumir diferentes modalidades, conforme
Cabral (2009):

o «Capital e suprimentos pelos acionistas;

¢ Divida subordinada e titularizada para coloca¢do no mercado;
e Divida flutuante;

e Locacdo financeira

e Etc.»

Como o objeto das SPV assume normalmente o0 maximo de passivos e um minimo de ativos, as entidades
financiadoras pretendem salvaguardar o retorno do financiamento com os proveitos ao longo do ciclo

53 Decreto-Lei 111/2012, de 23 de maio.
54 Asenova e Beck (2003).
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de vida do Projeto. Para cobrir a ocorréncia do risco de interrupcdo do provimento do servigo, por
faléncia ou incumprimento da SPV, ou outro motivo, segundo Cabral (2009), por citacdo a Pombeiro
(2003), «ha lugar a celebracdo do acordo direto, que salvaguarda os direitos dos financiadores,
permitindo-lhes assumir todas as posicdes contratuais e designar outro contratante ou SPV ou outro
provedor do servico ou outro produtor/construtor.»

As seguradoras intervém para garantirem a dispersdo dos riscos do Projeto. A intervencdo é sempre
conjuntamente com os patrocinadores e com os financiadores, cobrindo os riscos assumidos. Com o
recurso as SPV, estas normalmente assumem contratos com as seguradoras com prémios superiores aos
requeridos pelo parceiro publico e estabelecem o mesmo tipo de exigéncia com as empresas
subcontratadas.

A agéncia de notacdo, de acordo com a comunicacdo da CE (2006), tem como principal objetivo a
emissdo de «pareceres sobre a solvéncia de um emitente ou a qualidade de crédito de um instrumento
especifico», ou seja, «avaliam a probabilidade de incumprimento de um emitente em relagdo as suas
obrigacOes financeiras em geral (notacdo de emitente), ou as suas obrigacGes respeitantes a um titulo
especifico de divida ou de rendimento fixo (nota¢do de instrumentos).»

Assim, quando numa PPP esta previsto o financiamento pela via da emissdo de titulos, a entidade
emitente devera solicitar as agéncias de notacdo um parecer (ou notacdo) que se irdo basear quer nos
dados disponiveis publicamente, quer nas informagdes ndo disponiveis, mas que sdo divulgadas pela
entidade notada, através dos seus responsaveis financeiros. «Os pareceres — ou notacdes — baseiam-
se em informacdes sobre o fluxo de receitas e a estrutura de balanco (em especial o endividamento) da
entidade notada. S&o igualmente tomados em conta os desempenhos financeiros passados.»

Segundo Grimsey e Lewis (2004) as agéncias de notacdo sdo envolvidas na fase inicial do ciclo de vida
do Projeto com informacBes que ddo uma imagem da situacdo nesse determinado momento, para a
contribuir na anélise do crédito e no caso de notacdo favoravel desenvolver-se uma nova estrutura de
crédito, podendo ainda recorrer-se as seguradoras para ampliar o crédito.

Ainda de acordo com a CE (2006), as notacGes devem «ser confirmadas ou revistas periodicamente, a
fim de ter em conta as evolugdes mais recentes, econémicas ou de outro tipo. As nota¢des de risco de
crédito classificam os emitentes segundo categorias que correspondem a graus mais ou menos
significativos de risco de incumprimento. Para este efeito, as agéncias de notacdo empregam escalas
alargadas de qualidade de crédito, onde a fronteira critica ocorre entre o grau designado de notacao de
investimento (baixo risco) e o grau de notacdo especulativo (risco elevado), refletindo os riscos
associados ao titulo (isto é, a probabilidade de incumprimento).»

As agéncias de escrow surgem nas PPP porque as partes acordam em recorrer a uma terceira entidade,
normalmente um banco, com a criacdo de uma conta bancéaria “escrow account”. Esta conta, criada
normalmente a pedido dos financiadores, vinculada ao contrato, serve para salvaguardar o recebimento
dos recursos que garantirdo os fluxos de pagamentos aos credores. Como as condi¢fes desta conta s
podem ser modificadas por acordo das partes, faz deste instrumento uma das garantias mais utilizadas
no cumprimento das obrigacoes.

Os projetistas, os empreiteiros, os fornecedores e o operador sdo entidades-chave do empreendimento.
Podem em alguns contratos de PPP estarem agregados como socios na SPV. Os interesses dos diferentes
intervenientes na SPV sdo acautelados pelo pacto social, estatutos e acordo parassocial ou pactos
associados ou socios principais.

No caso de o empreiteiro ndo participar na SPV, entdo passa a ser, perante o parceiro privado, a entidade
adjudicatéria para a empreitada de construcdo ou de producdo de ativos necessarios ao provimento do
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servico. Neste caso, 0 empreiteiro ndo tem nenhuma relagdo direta com o operador (ou provedor de
servico) e a articulacdo é feita pela SPV, que é parte em ambos os contratos. O operador é a entidade
responsavel pelo aprovisionamento, produgdo, distribuicdo e entrega da parte dos servigos, seja
diretamente ao parceiro publico, seja, frequentemente, ao subcontratante da SPV ou de outro contratante
(Cabral, 2009).

Os clientes sdo os que beneficiam do empreendimento ou dos servicos, resultado da parceria, isento ou
a troco do pagamento de tarifas. Antes do lancamento da PPP deve ser estimado o nimero de clientes,
atraves de estudos de mercado normalmente desenvolvidos por consultores especializados no setor do
ambito da parceria. Com estes estudos determinam-se os fatores criticos de sucesso e valorizam-se 0s
resultados, determinando a aceitacdo ou ndo da continuidade do Projeto.

2.1.4. VANTAGENS E DESVANTAGENS DAS PPP

De acordo com o TC (2008b) «uma das vantagens mais marcantes da op¢do PPP decorre das proprias
restricGes orcamentais e de endividamento que os Estados atualmente enfrentam no atual quadro do
Pacto de Estabilidade da Unido Europeia.

As PPP constituem uma oportunidade para os Estados desenvolverem multiplas infraestruturas
essenciais, sem onerar efetivamente a divida publica e, simultaneamente, permitirem uma diluicdo do
respetivo esforgo financeiro associado as elevadas despesas de capital dos Projetos infraestruturais.

Neste contexto de “restri¢ches e imposicdes”, a op¢cdo PPP apresentava vantagens orcamentais, quer ao
nivel do critério do défice, quer pelo critério da divida publica. No que respeitava ao critério do défice,
a vantagem traduzia-se na desor¢camentacao temporaria de despesas enquanto no plano da divida publica
a vantagem assentava no facto do Estado prover infraestruturas e servicos fundamentais a margem do
seu balango (off-balance-sheet). Estas vantagens foram anuladas com a publicacdo do memorando de
entendimento da Troika (Memorando, 2011), pois foi entendido que o pagamento do Estado (sob
diversas formas) ao parceiro publico numa PPP, devera ser sempre considera divida pablica.

Assim, no ambito das PPP, o papel do Estado no mecanismo de contratacdo publica passa a ser o de
comprador de servicos publicos com base em ativos fornecidos pelo setor privado, apresentando
despesas correntes em vez de despesas de investimento. As PPP passaram a ser uma alternativa de
contratacédo de bens e servicos publicos, de acordo com o Cédigo dos Contratos Plblicos (CCP)®.

Aguando do lancamento de um Projeto com recurso a uma PPP, e resultado do desenvolvimento
temporal que ocorre entre a fase de concecao e a operagdo, as vantagens inerentes sdo as seguintes:

o Evita, no curto prazo - entre 5 e 8 anos, resultado de 3 a 5 anos para a fase de conce¢édo
e planeamento e 2 a 3 anos para a fase de construcdo (Yescomb, 2007) - o impacto do
investimento nas contas publicas, pois 0 pagamento dos servicos sé ocorre na fase de
operacdo (TC, 2008b);

e Permite solucBes inovadoras ao nivel do projeto, porque na fase de concurso
estabelecem-se requisitos ao nivel da qualidade e niveis de servico da infraestrutura,
permitindo aos concorrentes do setor privado inovacao ao nivel da conce¢do e processos
construtivos (Costa e Providéncia, 2004);

e Permite a transferéncia do risco do setor publico para o privado, dentro do principio da

55 CCP (Codigo dos Contratos Publicos) - Dec. Lei 18/2008, de 29 de Janeiro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 149/2012 de 12 de
julho
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atribuicdo do risco a entidade melhor preparada para os gerir;

O resultado do VfM e minimizacdo do risco de envolvimento inerente aos servigos
prestados, comparativamente com a contratacdo publica tradicional, originado pela
intervencdo do parceiro publico ser restrita a delimitacao, caracterizacdo e quantificacdo
das necessidades publicas essenciais. O setor publico ndo deixa de exercer o controlo
efetivo do provimento em causa®®;

Um custo global do Projeto inferior ao prestado pela entidade publica, resultante de
solugBes mais inovadoras e dos ganhos de eficiéncia e eficacia obtidos pelo setor
privado, o que conjuntamente com a melhor qualidade de servico fornecida garante um
melhor VM na prestacdo de servigcos publicos no modelo de PPP (Marques e Silva,
2008);

Total corresponsabilizacdo do fornecedor/prestador privado no sucesso do
empreendimento, durante toda a vida do contrato (Cabral, 2009);

Permite uma melhor resposta e oferece garantia de maior eficiéncia no controlo da
execucdo de todo o Projeto, resultado da analise integrada de todo o processo. Isto leva
a que a rececdo do empreendimento se processe em boas condi¢6es de funcionamento,
no fim do prazo contratual, originado pela estratégia assumida no lancamento do
concurso para a concecdo, construcdo, operacdo e manutengdo, 0 que incentiva 0S
concorrentes do setor privado a procurarem solugdes de baixos custos de operacgéo e
manutencdo das infraestruturas (Costa e Providéncia, 2004);

Permite a reducdo do custo e do prazo de execucdo da empreitada, face a forma
tradicional de contratacdo publica. De acordo com o relatério da NAO (2003), as
percentagens de Projetos que excederam o prazo de execucao previstos foram de 24%
para as PPP/PFI®" e 70% para os Projetos sob a forma de contratagdo de empreitadas
tradicionais. Para os custos, excederam o custo inicial, 22% nas PPP/PFI e nas
empreitadas tradicionais 73%. Os custos foram excedidos por altera¢es do ambito, da
responsabilidade conjunta das entidades publicas e privadas. Adianta ainda que 0s
prazos de execucdo excedidos em mais de dois meses, nos casos da PPP/PFI, ocorreram
em oitos dos trinta e sete Projetos analisados®®.

Para o TC (2006) as vantagens das PPP ja implementadas séo verificadas pelas seguintes razdes:

Possibilitaram a dinamizacdo do investimento em infraestruturas;

As solucdes técnicas adotadas revelaram-se geralmente bem-sucedidas;

Permitiu a criacdo e dinamizacdo de novos mercados/setores de investimento;
Permitiu a consolidagdo do mercado financeiro resultado das parcerias implementadas;

Do ponto de vista dos utilizadores, verificaram-se beneficios, uma vez que foram
criados desafios a mercados e operadores que atuavam em situagdo de quase monopdlio,
tendo-se registado significativas melhorias na qualidade do servico prestado e sendo
evidenciados resultados positivos, em termos de qualidade, eficiéncia e eficicia desses

% TC (2008b) e Cabral (2008).

57 PFI — Private Finance Initiative (estes contratos cabem na categoria das concessdes, mas desenvolveram especificidades
proprias que lhes pode ser concedido uma sub-categoria).

%8 De acordo com o estudo da NAO, esta vantagem deve-se a competitividade do processo e a partilha de risco implementada.
No caso do Projetos em PPP/PFI, os atrasos nos prazos de execugdo penalizam tanto o parceiro publico (com o atraso de
entrada em funcionamento), quanto o parceiro privado (com o atraso no recebimento, por entrada em fase de operacéo).
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Servicos.

Ja Cabral (2009) refere que para além das vantagens administrativas®, podem ser atribuidas as PPP
vantagens relativas ao exercicio da politica econoémica, estrutural e conjuntural (financeira), face a
contratacdo publica tradicional, porque contribuem com os seguintes indicadores:

Disponibilidade orgamental, permitindo ao Estado assegurar recursos para a realizacdo
de objetivos, sem prejudicar a sustentabilidade das financas pablicas;

Reequilibrio de encargos e beneficios entre geracGes, travando o crescimento de
passivos eventuais e ocultos — o Estado vai liquidando os encargos de uma forma
deferida, em funcdo da utilizacéo;

Reparticdo equilibrada entre os setores publico e privado das fungbes de provimentos
de bens e servicos publicos;

Transferéncia de parte dos riscos e custos de aquisicdo, operagdo e manutencdo de
diversos empreendimentos, para o setor privado;

Eventual reducdo de efetivos da funcdo pulblica, sem agravamento da taxa de
desemprego;

Dinamizacdo da economia, com a criacdo de empreendimentos de servigo publico,
permitindo ao setor privado geri-los de uma forma mais eficiente.

Para Li e Akintoye (2003) a principal vantagem das PPP é possibilitar ao Estado a implementacéo de
mais e melhores Projetos de infraestruturas e servicos (por referéncia a HM Treasury (1997)%).

O resultado de uma analise aos potenciais beneficios de uma PPP elaborada pelo governo da Nova
Escdcia — Canadd, apresenta os seguintes beneficios:

Melhora a capacidade do governo em desenvolver solucBes integradas, porque num
processo de concurso tradicional quando o &mbito dos Projetos é muito amplo, ha uma
tendéncia em subdividi-los em componentes e geri-los e implementa-los
individualmente, por razbes de limitacdo orcamental;

Facilita abordagens criativas e inovadoras, porque permite aos concorrentes
apresentarem as propostas, ndo com base em defini¢des detalhadas dos inputs, mas na
descricdo dos resultados (outputs) pretendidos;

Reduz o preco de implantacdo do Projeto através da potencial reducdo dos custos, ou
através da obtencdo de qualidade superior para 0 mesmo custo, tanto para a fase de
concegdo-construcdo como para a fase operacional do Projeto. Embora a questdo da
reducdo de custos decorrentes das PPP ainda esteja a ser debatido face a “novidade” do
processo, muitos intervenientes das PPP aceitam que a reducgéo de custos consegue-se
através dos ganhos associados com uma entrega mais rapida do Projeto e da
transferéncia de risco para o setor privado, ou através das sinergias, economias de
escala e reducdo de custos de ciclo de vida;

Reduz o tempo de implementacdo do Projeto, porque de acordo com o Governo da
Nova Escdcia, o periodo total da construcdo de uma PPP pode ser reduzido com base

5 Apresenta como vantagens, face ao modelo de contratagéo tradiciona,as seguintes: i) Diminuicdo das necessidades de
recursos a financiamentos; ii) Maior eficiéncia dos servigos prestados; iii) Reducao dos custos; iv) Maior garantia da qualidade
de servigo; v) Maior rigor e melhor capacidade de gestéo.

80 HM Treasury (1997). Bates Review. HMSO, London.
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em: i) Permite a realizagdo simultdnea, e ndo sequencialmente da conce¢do e
construcdo; ii) Incorpora incentivos para a conclusdo do Projeto; iii) Reduz o nimero
de vezes da gestdo do Projeto aquando em concurso; iv) Nao estimula a tentagéo de
fazer mudancas na concecédo do Projeto, que pode causar atrasos e criar sobrecustos®;

Possibilita a transferéncia de certos riscos para o parceiro privado do Projeto, porque
esta deve ser uma acdo a desenvolver como parte do processo de planeamento da PPP,
procurando que o parceiro privado assuma os riscos que melhor saiba gerir. Pode ser
estabelecida uma regra geral em que nos regimes PPP/PFI se devem transferir para o
parceiro privado os riscos de projeto técnico, construcdo e operagdo (custo e
desempenho). Este entendimento resultou de uma pesquisa para a melhor distribuicéo
de riscos dentro das PFI no Reino Unido, em que Akintoye et al (1999) confirmaram
que os riscos do projeto técnico, construcdo, operacdo e financiamento sdo
normalmente atribuidos ao setor privado. J& noutros paises, e por citacdo de Li e
Akintoye (2003) a Thobani (1999) e Hambros (1999), conclui-se que os parceiros
privados devem muitas vezes apresentar os riscos cambiais e de taxa de juros e que a
procura e outros riscos variam bastante de contrato para contrato e entre os diferentes
tipos de servicos (HM Treasury, 1995);

Atrai grandes empresas concorrentes e com potencial mais sofisticado para o Projeto,
devido a dimensdo e &mbito de uma PPP. Regista-se, no entanto, que os Projetos de
grande dimensdo também podem atrasar o processo de sele¢do;

Possibilita aceder a competéncias técnicas, experiencia e tecnologia. O Estado pode
ganhar novas competéncias técnicas, tecnologias e conhecimentos como resultado da
realizacdo de um Projeto PPP, porque para o processo de contratacdo das PPP é
necessario implementar processos de analise rigorosa do Projeto, incluindo uma analise
de oportunidades de inovacéao.

Relativamente & enumeracdo das desvantagens ou limitacbes das PPP, estas estardo ainda muito
condicionadas, dado o nimero reduzido de Projetos implementados e muito menos os que chegaram ao
fim da fase de operacdo. No entanto, apesar das restricdes que possam surgir de importantes areas tais
como, sociais, politicas, econdmicas, juridicas e administrativas, deverdo ser tomadas em consideracao
as seguintes desvantagens:

A desadequacdo do setor, do mercado e das praticas operacionais e de gestdo das
infraestruturas pode tornar inviavel a implementacdo da PPP. A boa vontade politica do setor
publico, muitas vezes impulsionada pela necessidade de utilizacdo de fundos de apoio (ex.,
fundos comunitarios, no caso dos paises europeus aderentes), ndo deve justificar a
concretizacdo de um tdo grande investimento;

O reduzido interesse da participacdo do setor privado num Projeto PPP, devido a previsivel
assuncdo de um numero consideravel de riscos, ou por reconhecimento de alegada
insuficiéncia técnica, financeira ou de gestdo para a implementacéo do Projeto;

O agravamento dos custos, com a consequente reducdo do VfM de um Projeto PPP, devido ao
maior volume de transagao e aos custos de financiamento, se ndo forem compensados com
ganhos de eficiéncia;

51 As experiéncias associadas com a construgéo do Tate’s Cairn Tunnel em Hong Kong e um centro penitenciario desenvolvido
em PFI indicaram que foram conseguidas algumas redugdes do prazo pelo facto dos Projetos terem sido implementados
pela via do regime PPP/PFI (Li e Akintoye, 2003).
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e Aadaptacdo de formas de contratacao/provisao tradicional para as obras publicas, revelaram-
se frequentemente geradoras de ineficiéncias e custos excessivos nas PPP.

De acordo com Cabral (2008), com referéncia a Beckers e Klatt (2007), as PPP também podem ser
apresentadas as seguintes fragilidades:

o Verificacdo de custos de transacdo elevados na fase pré-contratual, de modo a garantir as
entidades envolvidas mecanismos de salvaguarda aos riscos identificados durante a relagéo
contratual de longo prazo;

o Menor flexibilidade de adaptagdo em caso de modificacBes na fase de execucédo contratual;

e O modo de fixacdo do valor residual dos ativos no fim de vida do contrato, ndo incentiva a
procura de solugOes alternativas para a reducdo dos custos, ao longo do ciclo de vida desse
contrato;

e Custos mais elevados face a contratacdo tradicional devido a tendéncia de atribuir a maior
parte dos riscos a gestdo do parceiro privado.

Para 0 TC (2006) os aspetos negativos das PPP sdo 0s seguintes:
e Preparacéo deficiente dos concursos;

o Dependéncia das autorizacGes e dos licenciamentos do poder local para 0s concursos de
interesse nacional pode bloquear o desenvolvimento dos Projetos;

e Pouca racionalidade nos processos de concurso, dando origem a agravamento dos custos de
elaboracdo das propostas, pois contemplam exigéncias prévias desnecessarias ao nivel da
montagem das operac¢des de financiamento, exigem documentacao e informagdo nem sempre
relevante para a avaliacdo das propostas e remetem muitos aspetos para o contrato de
concessao, cuja minuta € desconhecida, nem esta previamente definida;

e Os processos de avaliacdo e negociagdo ndo proporcionam a necessaria eficiéncia, ocorrendo
uma tendéncia para os orientar em funcéo dos inputs considerados necessarios pelos parceiros
publicos, em detrimento de uma orientagdo centrada nos outputs desejados;

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

Para além das vantagens e desvantagens anteriormente referidas, constata-se que face as dificuldades
econdmicas registadas e ao volume de negécios envolvidos em Portugal.®? e no ambito do acordo entre
0 governo e 0 maior partido da oposicdo aquando da aprovacdo do Or¢amento de Estado para 2011, foi
estabelecida a constitui¢do de uma comisséao para a reavaliacdo dos futuros Projetos PPP, bem como das
ja instituidas e que possam ser alvo de renegociages.

Para além disso, com a decisdo do recurso ao financiamento externo para a consolidacdo das contas
publicas e consequente elaboracdo do memorando troika, 0 modelo das PPP atingiu o patamar inferior
da credibilidade, com frequentes noticias e pareceres negativos sobre esta modalidade alternativa de
contratacao publica, onde a figura do Estado surge descredibilizada por insuficiente negocia¢do com os
parceiros privados,®® nomeadamente na assuncdo de riscos que deveriam ser assumidos pelo setor

62 GASEPC (2011) — refere que para as PPPc, o volume de negdcios foi superior a 15.820 milhdes de euros , dos quais cerca de
6.648 milhdes de euros (42%) nos anos compreendidos entre 2005 e 2010.
8 O EUROSTAT, para efeitos de contabilizagdo nas contas publicas, determina que o risco da construgdo e o risco da procura

49



A Analise de Risco em Investimentos do Tipo de Parcerias Publico-Privadas

privado, obrigando-se a comprometer com valores compensatérios elevados durante os longos ciclos de
vida das parcerias.

As PPP, na sua génese, deveriam proporcionar a otimizagdo do retorno dos impostos, a melhoria
guantitativa e qualitativa dos servicos a prestar aos contribuintes e serem analisadas dentro de um quadro
de sustentabilidade or¢camental e de andlise de eficiéncia da despesa publica, por exemplo recorrendo ao
CSP®, No entanto, o recurso as PPP deve ser analisado dentro de um quadro de sustentabilidade
orcamental e de analise da eficiéncia da despesa publica, especialmente quando confrontada com outras
opgoes.

Com a agudizacdo da crise econdmica e a constante desvalorizagdo impostas pelas agéncias de notacdo
financeira, quer aos paises, quer aos grandes grupos empresariais, questiona-se se 0 que até entdo era
considerada uma vantagem de implementacdo das PPP, o Estado prover empreendimentos e servicos
fundamentais & margem do seu balango, ndo permitiu a esse mesmo Estado enveredar por despesas “nédo
declaradas”. Ou seja, 0 que até aqui era uma vantagem passa a partir de agora a ser uma desvantagem
para as PPP e para os Estados que as implementam.

2.1.5. Os PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DAS PPP

De acordo com Cabral (2009), os principios fundamentais das PPP é a verificacdo do VfM e o CSP. O
primeiro, que basicamente significa «fazer mais com o mesmo dinheiro», e que se inicia com a
«identificacdo da necessidade coletiva» no arranque do processo e termina com a «conclusdo do contrato
ou com o fim da disponibilidade da infraestrutura em causa», ou seja, durante todo o ciclo de vida da
PPP, e por isso, ndo cobre s6 as fases do pré-adjudicatério e adjudicatério, como quase todos as outras
fases dos processos de contratacdo publica.

Segundo o HM Treasury (2008), o VfM pode ser definido como a «forma de garantir a melhor
combinagdo de qualidade e eficacia com o menor capital inicial ao longo de todo o periodo de utilizagdo
dos bens e servicos adquiridos». O HM Treasury (2006) e (2008) define também que os principais fatores
gue condicionam o VfM na contrata¢do publica sdo:

o Clareza na definigdo dos objetivos e a garantia da sua continuacéo durante o ciclo de
vida do contrato. Qualquer alteracdo ndo devera afetar desproporcionadamente a sua
concretizacdo;

o Focalizagéo nos custos de todo o ciclo de vida do contrato, direta ou indiretamente
relacionados com o Projeto (incluindo questbes de sustentabilidade), e ndo apenas com
0s que tenham impacto imediato;

e Especificagdo dos objetivos finais, permitindo aos concorrentes a apresentagéo de
solugdes criativas e inovadoras para a sua concretizacao;

e Otimizacdo da distribuicdo dos riscos entre os intervenientes, de modo a que sejam
atribuidos aos que tenham melhores condigdes de 0s suportar;

o Identificacdo, transferéncia e gestdo rigorosas dos riscos ao longo do ciclo de vida do
Projeto, para que os custos mais relevantes e as ocorréncias que mais possam prejudicar

ou, em alternativa, o risco de disponibilidade devem ser suportados pelo parceiro privado.

64 CSP — Comparador do Setor Publico - Metodologia de comparagéo a outras formas de contratagéo tradicional, que consiste
calcular os custos de todo o Projeto, quer pela via do PPP, quer pela via dos outros procedimentos, validando-se o risco do
setor publico em ambas as situagdes (Public Sector Comparator — PSC) e “(...) A configuragdo de um modelo de parceria
gue apresente para o parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcangar os mesmos fins(...)" - Artigo
6.”, nimero 1, alinea c), do Dec. Lei n.° 86/2003, de 26 de abiril;
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0 Projeto possam ser mitigadas;

Garantia da existéncia de um mercado concorrencial, para que responda as
necessidades do setor publico de forma eficiente e eficaz;

Garantia de capacidade e competéncias suficientes, em ambos 0s setores, aplicadas no
planeamento, na contratacdo e na execuc¢do do Projeto;

Estruturacdo apropriada do processo de contratacdo, para permitir beneficios adicionais
ou diminui¢do dos custos;

Flexibilizacao suficiente para permitir durante a fase de execugéo do Projeto, alteracdes
as especificacOes iniciais, adaptar alteracfes tecnoldgicas ou métodos de provisao, a
custos razoaveis;

Adocdo de incentivos na estrutura de contratacdo, em salvaguarda de uma provisdo
dentro do prazo, de modo eficaz e eficiente, com incentivos de prémios e penalizagcoes
adequadas;

Garantia de forte concorréncia, para que a complexidade dos procedimentos ndo reduza
0 leque dos concorrentes envolvidos e a sua menor competitividade;

Fixacdo de um prazo apropriado para o contrato, tendo em conta os valores subjacentes
dos ativos.

O HM Treasury (2006) acrescenta ainda outros fatores a serem levados em consideragdo na avaliacdo

do VfM:

A avaliacdo das externalidades (positivas ou negativas) associadas a implementacao,
nos varios cenarios de desenvolvimento do Projeto;

O longo prazo do contrato e a garantia do padrao dos servicos e dos custos deverdo ser
tomados em consideracao na avaliacdo do ViM;

Garantia de um bom desenvolvimento dos Projetos pelo parceiro publico, antes da
contratacdo do parceiro privado. Os Projetos com um deficiente planeamento podem
originar propostas com valores elevados e atrasos nos processos de contratacao,
podendo interferir com o VfM na fase de contratacéo.

Segundo Grimsey e Lewis (2007) o VfM pode ser definido como a «combinacdo 6tima do custo e da
gualidade whole-life, com vista a satisfacdo das necessidades dos utilizadores». Para Santos et al (2007)
o VfM mutuo surge como a justificagdo ultima das PPP.

Com as PPP, numa interpretacdo extensiva, procura-se juntar as melhores competéncias de cada setor,
publico ou privado, com os melhores recursos materiais e humanos. Segundo Bult-Spiering e Dewulf,
(2006), referido por Santos et al (2007), o valor acrescentado (VfM) pode ser:

Em conteudo, porque a abordagem a um problema € conjunta, com beneficio para o
planeamento e concegao;

Em processo, porque cada interveniente pode complementar-se nas suas competéncias
especificas;

Financeiro;

Externo, pois pode harmonizar iniciativas entre o Estado e o mercado.

Numa interpretacdo mais limitada, as PPP permitem ao Estado poupar e ao parceiro privado lucrar
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(VfM), ou seja, com um impacto social grande, pois permite a concretizacao da prestacao de um servico
publico com poupanca para o Estado e para o contribuinte e possibilitar o lucro, a génese empresarial,
para o parceiro privado.

O problema reside na determinacdo do VfM de uma PPP com um longo periodo do ciclo de vida e um
grande volume de investimento, baseado em custos gerados pela PPP e que ndo sdo diretamente
repercutidos (externalidades), bem como a dificuldade de projecGes das condicionantes futuras,
baseadas em pressupostos subjetivos.

Com a demonstracdo do VM face as alternativas da PPP — ndo fazer, fazer um outro Projeto com a
garantia dos “servicos minimos”, ou avaliar e comparar com o0 CSP - deveria a PPP prosseguir a sua
implementacdo. O CSP determina o custo do mesmo Projeto, ajustado pelo risco, considerando que seria
implementado apenas pelo parceiro publico através da contratacdo publica tradicional, garantindo
também o seu financiamento. Segundo Grimsey e Lewis (2007), o CSP deverd ser alcangado
considerando o «valor atual liquido», os «resultados a alcancar pela PPP» e de «acordo com 0s riscos
previstos».

A avaliacdo do VM, que inclui elementos quantitativos e qualitativos, permite a tomada de decisdo na
escolha de procedimentos alternativos de contratacdo, bem como na avaliacdo das forcas e fraquezas
dessas alternativas.

A avaliacdo de base quantitativa estabelece a comparacao entre o valor liquido estimado dos custos da
PPP com os custos obtidos pelo CSP. No primeiro integram-se os custos de remuneracdo do parceiro
privado e 0s custos remanescentes a suportar pelo parceiro publico, entre outros. No segundo, 0 custo
do CSP, determinam-se 0s custos estimados para a construgdo, a operacdo e manutengdo do
empreendimento, bem como 0s custos associados a diferenca entre os custos planeados e 0s custos
agregados.

A determinagdo do VfM pode ser obtida através de dois métodos:
« Valor Atual Liquido (VAL);
» Taxa Interna de Rendibilidade (TIR)%.

Tendo em conta que as PPP tém periodos de ciclo de vida que podem superar as trés décadas, levanta-
se desde logo um problema na comparagdo de valores previsiveis para diferentes momentos do tempo.
Esse problema é torneado ao nivel da andlise de investimentos através do conceito da matematica
financeira: a atualizagdo. Ou seja, com o recurso a uma taxa de atualizagdo dos cash-flows totais®®
liquidos esperados para o Projeto para todos os anos do ciclo de vida em analise.

O Valor Atual Liquido (VAL) (equagdo 1)® permite avaliar a viabilidade do Projeto através do calculo
da atualizagdo desses cash-flows expectaveis, com recurso a uma taxa de atualiza¢do (que pode ser uma
taxa de juro sem risco). Por comparacdo do VAL com o valor de investimento determina-se a viabilidade
do Projeto; se o primeiro for superior ao segundo, significa que o Projeto tem uma rendibilidade positiva
(VAL > 0).

% A Taxa Interna de Rendibilidade (TIR) € “uma taxa que em uma fungdo de uma hipétese realista de rendibilidade dos capitais
recuperados déa a rendibilidade do capital inicialmente investido durante o periodo de vida do Projeto” — Barros (2007), ou
seja, € um indicador que mede a rendibilidade de um determinado Projeto.

% Resulta da soma de duas parcelas: cash-flow de investimento, fungdo dos fluxos monetérios liquidos previsivelmente
associados aos investimentos a realizar (investimentos em capital fixo, ou seja, bens do ativo imobilizado e investimentos
em capital circulante, ou seja, aquisicéo de existéncias e eventual concesséo de crédito a clientes, deduzidos da concesséo
de crédito por parte dos fornecedores), e o cash-flow de exploracéo, fungéo dos fluxos monetarios associados a exploragéo
(atividades de aquisi¢éo, venda, etc., diretamente ligadas ao objeto da SPV do Projeto) previstos anualmente para a SPV do
Projeto.

87 CFi: Cash-flow no ano i e t: taxa de atualizagéo
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_ wn CFi
VAL = Yo (1)

O célculo do indicador do retorno esperado do Projeto, designado por Taxa Interna de Rendibilidade
(TIR), corresponde assim a determinacdo da taxa de desconto que torna nulo o VAL, atualizado na data
inicio do Projeto PPP.

A avaliagdo do VfM poderé ser considerada como uma avaliacdo dindmica, pois é determinada para
todas as fases do ciclo de vida da PPP (HM Treasury, 2008). Segundo Cabral (2009) a avaliacdo do VM
deve comegar por responder, na decisdo do investimento estratégico, as seguintes questdes:

(1) O Projeto esté associado a objetivos claros?

(2) O Projeto corresponde aos objetivos politicos?

(3) O Projeto € prioritario?

(4) Foi realizada uma avaliacdo preliminar dos beneficios espectaveis com a
implementacédo do Projeto?

(5) Foram determinados os compromissos de longo prazo com a concretizacdo do Projeto?

(6) Os resultados do Projeto séo claros?

(7) Os grandes impactos socioecondmicos foram quantificados?

(8) Asolucdo apresentada para o Projeto responde as necessidades do negdcio?

Quanto a avaliacdo qualitativa do VfM, a realizar num segundo momento, centra-se na escolha do
procedimento para a implantacdo do Projeto, que se espera em ambiente concorrencial e de acordo com
os procedimentos estabelecidos no CCP (concurso publico, concurso limitado por prévia qualificagdo e
didlogo concorrencial).

Com a determinacdo do VfM deve ser estabelecida a diferenca para o valor calculado pelo CSP e a
tomada de deciséo de fazer ou ndo fazer e no primeiro caso, em que modalidade.

O CSP é uma avaliagdo baseada na estimativa do custo do Projeto, em valores liquidos atuais,
considerando os riscos e de acordo com os outputs estabelecidos para o Projeto implementado pela via
PPP, dentro do pressuposto de se tratar de um processo de contratagéo publica tradicional.

O célculo do CSP tera de ser elaborado com preciséo, porque maior sera a probabilidade de garantir o
sucesso do Projeto e atingir os objetivos estabelecidos, pois € com base no calculo do CSP que é
calculado o valor da “poupanca de custos” de cada proposta.

O VM fica demonstrado se o valor total atual da PPP for menor que o valor liquido atual do custo de
base do servico, ajustado por (Cabral, 2009):

(1) Riscos a suportar pelo Estado;
(2) Ajustamento de custos derivado pela transferéncia de riscos para o parceiro privado;
(3) Efeitos de neutralidade concorrencial®® (Fig. 9).

8 Segundo Cabral (2009) a neutralidade concorrencial significa que o CSP «deve ser neutro do ponto de vista concorrencial com
a proposta feita pelo setor privado», pelo que o CSP deve, se for o caso «incorporar o tributos estaduais e locais, bem como
outros encargos a suportar pelo setor privado e também o custo com seguros que o Estado pague pelos riscos assumidos
no processo de contratag&o.»
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Fig. 9 — Comparacao entre o CSP e VfM — Fonte: adaptado de Cabral (2009)
e baseado em Grimsey e Lewis (2004)

2.1.6. ENQUADRAMENTO REGULAMENTAR DAS PPP

Em Portugal, & data da implantacdo do primeiro empreendimento dentro do modelo de contratagdo das
PPP, ainda ndo havia enquadramento legal e orgamental especifico. Este vazio legal obrigou os Governos
a adotarem regimes legais especificos para cada Projeto ou grupo de Projetos, baseados quer na figura
da concessdo, quer nos procedimentos tradicionais de contratacdo de obras publicas, salvaguardando no
entanto, a componente de procedimento por negociacdo face a natureza e a complexidade contratual
inerente a estes Projetos.

Esta posi¢do de ndo legislagdo também era verificada ao nivel comunitario, por falta de um quadro
juridico especifico que regule as PPP. No entanto a CE tem sublinhado que no caso de uma entidade
publica procurar adjudicar qualquer prestacdo de uma atividade a um terceiro, deve respeitar as regras
e principios do Tratado da Comunidade Europeia, baseados na transparéncia, na igualdade de
tratamento, na proporcionalidade e no reconhecimento muatuo.

O TC em Portugal, no &mbito das PPP, tem feito desde o ano 2000, intervencGes ao nivel dos relatorios
de auditoria, «cujo impacto e contributo das respetivas recomendagdes para a melhoria continua do
processo de gestdo e controlo das PPP em Portugal se revelou importante, tendo em consideracdo as
diversas medidas e as boas praticas introduzidas pelos sucessivos governos, das quais, parte substancial,
obtiveram acolhimento legislativo.» (TC, 2008b).

Do papel do TC nas PPP destacam-se as auditorias de gestdo, de ambito tematico, sobre os encargos do
Estado com as PPP, bem como o respetivo controlo orgamental e encargos da divida publica. As
auditorias pUblicas aos contratos das PPP tiveram por base as diretrizes da INTOSAI®, e tém como
objetivo «avaliar o trabalho desenvolvido pelo Estado concedente, no sentido de obter o acordo /
contrato que melhor satisfizesse esses seus interesses e 0s dos contribuintes, o que implicou, obviamente,
uma avaliacdo dos procedimentos de contratagdo e dos resultados alcangados, a luz das melhores

% Organizagéo Internacional de Instituigdes Superiores de Controlo e Auditoria.
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praticas utilizadas nestes modelos. Esta ética de intervencdo traduziu uma apreciacdo substantiva do
modelo contratual, até porque o que estava em causa eram dinheiros e valores publicos, cuja utilizacdo
estava subordinada a principios de transparéncia e responsabilizagdo, no sentido em que a opgao pela
Parceria Publico-Privada devera justificar o VfM, isto é, evidenciar vantagens acrescidas, em relacdo a
opcao tradicional de financiamento direto, por via do Orgamento de Estado e ndo ser alicercada em
motivagdes de indole or¢camental relacionadas apenas com a contabilizag&o off-balance sheet da divida
publica.» (Cabral, 2009).

Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 86/2003 de 26 de abril, regulamentando as PPP, instituiram-se 0s
«principios gerais de eficiéncia e economia relativos a reparti¢do de riscos entre o parceiro publico e o
parceiro privado que permitam dotar a relacdo contratual subjacente de uma harmonia e equilibrio ao
nivel da reparticdo de encargos e da distribuicdo do risco»™. Com este Decreto-Lei, o legislador
esperava que os referidos principios pudessem desempenhar o papel de modelar o conteudo das PPP e
por outro lado, obrigar a entidade pablica a ponderar, na fase inicial do processo, sobre a adequacédo da
parceria ao Projeto e que fosse avaliada a possibilidade de alternativas ao modelo de negécio. Mas,
apesar da publicacdo do Decreto-Lei, as PPP ndo passaram a dispensar a legislacdo genérica no &mbito
da contratacdo pablica (Cabral, 2009).

Posteriormente o Decreto-Lei n° 141/2006, de 27 de julho, veio introduzir diversas alteragdes ao regime
entdo vigente, designadamente ao nivel da preparacdo de processos de parceria e da execucdo dos
respetivos contratos, com vista a um pretendido, mas ndo demonstrado, reforco da tutela do interesse
financeiro publico (CPIPPP, 2013).

Ademais, a Resolugdo do Conselho de Ministros n° 89/2007, de 14 de junho que estabelecia os
principios gerais do novo modelo de gestdo e financiamento do setor das infraestruturas rodoviérias, no
paradigma da contratacdo publica via PPP, especialmente no que diz respeito ao «reforco das Parcerias
Publico-Privadas, sem prejuizo da abertura do capital da EP — Estradas de Portugal, S.A., a entidades
privadas, em termos a definir.»

A CE apresentou em 2004 o “Livro Verde sobre as Parcerias PUblico-Privadas e o Direito Comunitario
em matéria de Contratos Publicos e Concessdes™ (CE, 2004). O Livro Verde identifica e distingue os
sistemas europeus de PPP, bem como apresenta a definicdo do conceito de PPP™.

Em 2006 surge o Decreto-Lei n.° 141/2006 de 27 de julho, que procedeu a revisdo do citado Decreto-
Lei n.° 86/2003 e estabelece o alargamento do ambito de aplicagdo, mas mantém e aprofunda a relagéo
desta legislacdo com a legislacdo aplicavel a contratacdo publica, com a publicacdo do Decreto-Lei n.°
18/2009, de 29 de Janeiro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 149/2012 de 12 de julho, designado por Cédigo
dos Contratos Publicos (CCP). O CCP contém, «além de um conjunto de normas genericamente
aplicaveis a contratacdo publica (logo por ai também aplicaveis a contratacdo nas PPP), algumas
disposicGes que versam especificamente e até exclusivamente sobre as PPP.» (Cabral, 2009). Estes dois
regimes intersetam-se no ciclo de vida Util das PPP — na fase de elaboracéo e celebracdo do contrato de
PPP e durante a fase de execucdo contratual e nas alteracdes e revisdes do contrato.

Ainda de acordo com Cabral (2009), os dois diplomas tém “vocacgfes” diferentes, porque tém diferentes
destinatérios e distintas finalidades. O primeiro, Decreto-Lei n.° 86/2003 «tem como principais
destinatarios os stakeholders publicos’, ou seja, ele visa primacialmente regular a intervengéo nas
diferentes etapas de uma PPP, de membros do governo, departamentos ou servicos competentes da
administracdo, empresas publicas, etc., definindo-lhes as suas principais fungdes e tarefas: elaboracdo

0 Nota introdutéria ao Dec. Lei 86/2003 de 26 de abril.
"1 Definig&o transcrita no Capitulo 1, subcapitulo 2.1.
2 Os stakeholders publicos, segundo o Tribunal de Contas.
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de pareceres, relatdrios, avaliagdo, etc. Pelo contrario, o CCP é um diploma feito a pensar na relacdo
contratual a estabelecer entre as entidades publicas e 0s concorrentes/contratantes privados: o CCP
regula, portanto, de igual modo, a acéo e a intervenc&o destes Ultimos, quer durante o procedimento pré-
contratual, quer durante a contratacdo e execucao do contrato.»

Assim, o Decreto-Lei n.° 86/2003 veio confirmar a implementacdo das PPP, apresentando o seu
enquadramento, abrindo ao Estado as possibilidades de proviséo publica e de atividade administrativa,
mas ao «dirigir-se primacialmente as entidades publicas, ele terd porventura uma menor efetividade
juridica. Ele é um diploma, sobretudo, de direito econdmico», ou seja, tinha uma perspetiva de
intervencdo macro. O CCP «dirigido a intervencdo publica e aos agentes privados, € um diploma
regulador de condutas (a sua perspetiva € micro). Dirigido aos privados, ele é dotado de maior
efetividade juridica. Ele é um diploma de direito administrativo» (Cabral, 2009).

Ainda segundo Cabral (2009), o conceito de PPP adotado pelo legislador é um «conceito muito amplo
e fluido», que pode ser concretizado por «uma pluralidade de relagdes ou figuras contratuais», tais como:
«construcdo, financiamento, gestdo, operacdo de equipamentos, infraestruturas ou ativos; gestdo e
operacdo de equipamentos, infraestruturas ou ativos pré-existentes; ou tdo-somente a prestacdo de
servigos...». O parecer de uma nédo definicdo das PPP, clara e explicita, baseia-se na ndo «concretizacao
legal de um conceito de PPP, seja por referéncia a duracdo minima da relagdo contratual, seja quanto ao
objeto, seja quanto a concretizacdo da remuneragao, tendo por base o risco ou o resultado de operacao.
O Unico elemento claro e indubitavel que permite separar, ndo tanto do ponto de vista conceitual, mas
do ponto de vista de aplicacdo do regime aqui previsto, uma PPP de outros acordos entre setores privados
e publico, € o valor do contrato».

No entanto, a publicacdo do Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de Maio, revoga o Decreto-lei n® 86/2003,
de 26 de abril, e disciplina a intervencdo do Estado na defini¢do, concecdo, preparacdo, concurso,
adjudicacao, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das Parcerias Publico-Privadas e cria a
Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP). Destaca-se como principal competéncias
da UTAP a definicdo de “normas gerais aplicaveis a intervencdo do Estado na definicdo, concecao,
preparacdo, lancamento, adjudicacgdo, alteracéo, fiscalizacdo e acompanhamento global das Parcerias
Publico-Privadas.”

A criacdo da UTAP tem como intento impedir a disseminacao dos procedimentos de gestdo e controlo
dos Projetos das PPP por um grande numero de entidades e intervenientes publicos, bem como permitir
a acumulacdo de valor do conhecimento desses procedimentos, anulando a necessidade do recurso a
consultadoria externa, e, concomitantemente anular o agravamento dos encargos para o setor publico
nos Projetos das PPP.

A atual legislagdo™, no n.° 5 do Art.° 2°, apresenta de uma forma clara as exclusdes do ambito de
aplicacdo: as PPP que cumulativamente envolvam, em termos previsionais, para a total duragdo da
parceria, um encargo acumulado atualizado inferior a 10 milhdes de euros e um investimento inferior a
25 milhdes de euros, a valores atualizados para 0 momento anterior a decisdo do lancamento da PPP,
bem como as concessdes de sistemas multimunicipais de abastecimento de agua, de saneamento de
aguas residuais e de gestdo de residuos sélidos urbanos e as concessdes atribuidas pelo Estado a
entidades de natureza publica ou de capitais exclusivamente puablicos. Relativamente a regulacdo
juridica das relacdes de colaboracdo entre o parceiro publico e o parceiro privado, constituem, entre
outros, os seguintes instrumentos (n.° 4 do Art.° 2):

a) O contrato de concessao ou de subconcessdo de obras publicas;

3 Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de maio.
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b) O contrato de concessdo ou de subconcessdo de obras de servico publico;
c) O contrato de fornecimento continuo;

d) O contrato de prestacdo de servicos;

e) O contrato de gestao;

f) O contrato de colaboracdo, quando estiver em causa a utilizacdo de um estabelecimento ou
uma infraestrutura ja existentes, pertencentes a outras entidades que ndo o parceiro publico.

Com as anteriores defini¢des destaca-se que as concessdes sao um modelo contratual das PPP e que em
particular, 0 modelo portugués € um modelo concessivo de PPP (CE, 2004).

Conforme a listagem das concessdes em Portugal (GASEPC, 2011), e de acordo com o CCP, Art.° 407,
as concessdes tanto podem ser de obras publicas (n.° 1 do Art.° 407) ou de servicos publicos (n.° 2 do
Art.° 407). As primeiras o CCP define-as como o «contrato pelo qual o cocontratante se obriga a
execucao ou a concecao e execucdo de obras publicas, adquirindo em contrapartida o direito de proceder,
durante um determinado periodo, a respetiva operacao, e, se assim estipulado, o direito ao pagamento
de um pre¢o» e as segundas «o contrato pelo qual o cocontratante se obriga a gerir, em nome préprio e
sob sua responsabilidade, uma atividade de servico publico, durante um determinado periodo, sendo
remunerado pelos resultados financeiros dessa gestdo ou, diretamente, pelo contraente pablico».

A menor efetividade juridica anteriormente salientada da legislacéo sobre as PPP7* é complementada
com o CCP. A primeira «cabe sobretudo enunciar as figuras contratuais, com destaque para as
concessGes», enquanto que a segunda, cabe-lhe a «concretizacdo do regime», no Capitulo Il -
Concessdes de obras publicas e servicos publicos (Art.° 407 e seguintes) (Cabral, 2009).

Ainda dentro das publicagdes no &mbito das PPP, em 2003 foram publicados os seguintes despachos:

o O Despacho n.° 13.208/2003 (22 série), de 7 de julho, em que a ministra das Financas,
fixa em 4% a taxa de desconto real a utilizar na avaliacdo dos Projetos PPP, ao abrigo
do n.° 2, do Art.° 6° do Decreto-Lei n.° 86/2003;

o O Despacho n.° 13.940/2003 (22 série) de 17 de julho, onde a ministra das Financgas
atribui a Inspecdo-Geral das Financgas (IGF) os poderes de fiscalizacdo e controlo da
execucdo das PPP, no &mbito econdmico-financeiro, previstos no Art.° 12° do Decreto-
Lei n.° 86/2003;

e O Despacho Normativo n.° 35/2003, de 20 de agosto, trata-se de um despacho que veio
incumbir a PARPUBLICA de prestar apoio ao ministro das Finangas no contexto dos
procedimentos de definicdo, concecdo, preparacdo, concurso, adjudicacao, alteracéo e
acompanhamento global das PPP, reguladas no Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de abril.

De natureza orgamental, foi publicada a Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, (republicada em anexo a Lei
n.° 48/2004, de 24 de agosto) - Lei de enquadramento orgamental, que relativamente as PPP, remete a
disciplina fixada nos respetivos artigos 10.°, 18.°, 19.°, 31.%¢ 37.°.

Relativamente ao setor saude, apesar do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de abril, na alinea €) do n.° 4 do
Art.° 20 fazer referéncia ao contrato de gestdo como um dos instrumentos de regulacdo juridica das
relacBes de colaboracgdo entre os setores publicos e privados, foi regimentado especificamente o Decreto-
Lei n.° 185/2002, de 20 de agosto, que define os principios e os instrumentos para o estabelecimento de
parcerias em saude, em regime de gestdo e financiamentos privados, entre o ministério da Saude e outras

4 Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de maio.
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entidades.

Posteriormente foram regimentados os Decretos Regulamentares n.° 10/2003 de 28 de abril e 0 n.°
14/2003 de 30 de junho. O primeiro aprova as condicdes gerais dos procedimentos prévios a celebracéo
dos contratos de gestdo para o estabelecimento de parcerias de salde ao abrigo do Decreto-Lei n.°
185/2002, e o segundo aprova o caderno de encargos tipo dos contratos de gestdo que envolvam as
atividades de concecdo, construgdo, financiamento, conservacdo e operacdo de estabelecimentos
hospitalares.

Com isto o Estado estabeleceu com o setor privado para mais de 10 hospitais, um programa com recurso
a PPP, o contrato de gestdo, para a conce¢do, construcdo, financiamento, conservagédo e operacdo do
edificio hospitalar e a prépria gestdo do hospital incluindo a prestacdo de servigos clinicos. As PPP
implementar-se-iam com o recurso a duas entidades com prazos e remunerag@es distintas — uma para a
gestdo do estabelecimento de satde (durante 10 anos) e a outra para a gestdo do edificio (durante 30
anos). Com esta modalidade foram implementados a primeira vaga de hospitais™.

A partir de 2005 estabeleceram-se outras prioridades e o Estado passou a preferir a implementacdo de
PPP para a gestdo do edificio e o Estado manteria preferencialmente a responsabilidade pela gestdo
hospitalar.

As PPP no setor da salide carecem de maior atengdo para a gestdo do risco, pelo que devera ter especiais
cuidados com: i) A definicdo da atribuicdo de riscos financeiros e da partilha de beneficios, ii) A
implementacdo dos mecanismos gque envolvem a tomada de deciséao e de defini¢do de responsabilidades,
iii) A aplicacdo de um quadro regulador e contratual adequado e iv) Os riscos de contratacdo (Cabral,
2009).

O crescimento do recurso as PPP e os niveis de complexidade na reparticdo de riscos entre Estado e o
setor privado foram argumentos para criar uma unidade especifica tutelada pelo ministro das Financas
para controlar as PPP. Assim, a proposta do Orcamento do Estado para 2010, trés anos passados da
revisao juridica do regime das PPP, impds a criacdo de uma entidade exclusivamente vocacionada para
0 acompanhamento das PPP, missdo que anteriormente era da responsabilidade do Gabinete de
Acompanhamento do Sector Empresarial do Estado (GASEPC).

Esta entidade fez o acompanhamento centralizado das PPP, com poderes efetivos de coordenacao das
componentes estratégicas e econémico-financeira das iniciativas e da execucao dos respetivos contratos.
O objetivo desta unidade era controlar a reparticéo equilibrada dos riscos entre Estado e os privados, a
guantificacdo dos encargos e 0 apuramento do comparador publico (em gue se avalia se a PPP é a melhor
opc¢ao para cada investimento), respondendo assim as criticas feitas pelo TC em varias auditorias as PPP.
A intervencdo desta unidade alcanca também competéncias de estudo e controlo da intervengdo dos
promotores publicos na defini¢do, concecdo, preparacao, concurso, adjudicacdo, alteracdo e fiscalizacdo
destes Projetos.

Posteriormente, com a publicacéo do Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, surgiu entdo a UTAP na
area das parcerias, para prestar apoio técnico as entidades publicas na gestdo de contratos, assumindo a
propriedade de gestora de contratos e promotora de a¢Bes de formacao, contribuindo também no apoio
técnico para o desenvolvimento, a contratacdo e o acompanhamento dos grandes Projetos de
infraestruturas ndo enquadraveis na definicdo legal de PPP.

s Sintra e Loures (hospitais novos).
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3

METODOLOGIAS DE ANALISE DE
RISCO

3.1. INTRODUCAO

A gestdo de risco surge na area da engenharia nas industrias de elevada complexidade em termos
tecnoldgicos e potenciais consequéncias adversas significativas, como a nuclear, a quimica, a
aerospacial e a eletrénica (Sousa, 2012, citando Ljungquist, 2005).

No ramo da engenharia civil tem sido nas especialidades de engenharia sismica e da engenharia
hidraulica que tem ocorrido mais investigacdo e aplicacdo dos conceitos de gestdo do risco, mas
recentemente, assistiu-se ao estabelecimento do estudo e aplica¢do da gestdo do risco aplicada a gestdo
de empreendimentos, como por exemplo no controlo dos custos e prazos, seguranca e saude, qualidade
e ambiente (Sousa, 2012).

A gestdo dos riscos assente em processos consistentes, numa estrutura abrangente, pode permitir a
eficacia, a eficiéncia e a coeréncia adaptada a cada organizacdo, pois cada setor especifico carece de
necessidades particulares, varias partes interessadas, percecdes e critérios.

Num empreendimento caracteristico da indUstria da construcdo pode agrupar-se 0s principais
intervenientes nos seguintes grandes grupos (Sousa, 2012):

e Os promotores - tomam as a¢des de decisdo;
e Os agentes - materializam o empreendimento;

e Os utilizadores - utilizam o empreendimento e implementam as a¢des de operagdo, manutencéo
e reabilitacdo;

e Os financiadores - financiam e assumem as responsabilidades pelo desempenho do
empreendimento.

Numa perspetiva da gestao do risco, os promotores implementam-na de uma forma inerente a propria
atividade, pois os investimentos sdo decididos na base do binémio custo versus beneficio. Asseguram
também a gestdo dos riscos dos utilizadores. Para os agentes a gestdo do risco, apesar de ndo ser téo
Obvia na pratica, é utilizada em quase todos as situac@es, em fungdo da experiéncia acumulada por cada
interveniente isoladamente (Fig. 10).
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[ Financiadores ]
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[ Promotores ]
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Fig. 10 — Participagdo dos intervenientes no ciclo de vida de um empreendimento

A intervencdo da banca e das seguradoras na industria da construcdo € uma extensdo das suas atividades
e, por isso, a gestdo do risco € um processo organizacional corrente.

Cada organizacdo devera implementar os processos de gestdo do risco de um modo continuado,
ajustados as suas proprias especificidades organizacionais, bem como aos empreendimentos que
desenvolve, em fungdo dos seus ciclos de vida.

Por referéncia a ISO 31000:2009, percebe-se que a gestao do risco deve permitir as organizagdes manter
um conhecimento atualizado, correto e compreensivo do risco assinalado e que a organizagéo tem o
nivel de risco compativel com os critérios definidos.

A gestdo do risco deve ser transversal a toda a organizacdo e ndo apenas a equipa destacada pela
Administracdo para implementar as metodologias de gestdo dos riscos e para que ocorra uma
implementacéo eficaz, a gestdo do risco deve, conforme Fig. 11, (ABNT, 2009):

e Criar e proteger valor;

e Integrar em todos 0s processos organizacionais;

e Intervir na tomada de decisoes;

e Abordar explicitamente a incerteza;

e Ser sistematica, estruturada e oportuna;

e Basear-se nas melhores informag6es disponiveis;

e Ajustar-se aos contextos organizacionais (internos e externos);
e Considerar fatores humanos e culturais;

e Ser transparente e inclusiva;

e Ser dindmica, iterativa e reativa & mudancas;

e Facilitar a melhoria continua da organizagéo.
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Fig. 11 — Estrutura da Gestédo do Risco — Fonte: ISO 31000:2009, adaptada de ABNT (2009)

3.2. ENQUADRAMENTO NORMATIVO

Para as organizagdes que adotam hé décadas a implementacdo das metodologias de gestdo do risco, s6
durante a década de 1990 é que comecaram a ter publicacOes regulares de normas dentro deste ambito,
com a publicacdo da IEC 60300-3-9:1995 — Risk Analysis of Technological Systems — Application
Guide. Entretanto foram publicadas muitas outras normas associadas & gestdo do risco e mais
recentemente e de uma forma integradora foram publicadas a norma I1SO 31000:2009 — Risk
Management, Guidelines on Principles and Implementation of Risk Management, conjuntamente com a
ISO 31010:2009 — Risk Management, Guidelines on Principles and Implementation of Risk
Management.

A ISO 31000:2009 arroga que todas as atividades envolvem um fator de risco (positivo ou negativo) e
recomenda as organiza¢des a implementarem sistematicamente procedimentos de gestdo do risco,
através do desenvolvimento, implementacdo e melhoria continua de uma estrutura.

Se a norma I1SO 31000:2009 for implementada numa organizacgdo, a gestdo dos riscos permitira a essa
organizagdo e concomitantemente aos empreendimentos:
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e Aumentar a probabilidade de atingir os objetivos;

e Encorajar uma gestdo pro-ativa,;

o Sensibilizar para a necessidade de identificar e tratar os riscos envolvendo toda a organizagéo;
o Melhorar a identificacdo de oportunidades e ameagas;

e  Cumprir com requisitos legais, regulamentares e normativos relevantes;

e Melhorar os resultados das informagdes financeiras;

e Melhorar a governabilidade;

o Aumentar a confianca e a credibilidade junto de todas as partes interessadas;
e Estabelecer uma base mais fidvel para a tomada de decisGes e 0 planeamento;
e Melhorar o controlo;

e Alocar e utilizar os recursos para o tratamento dos riscos;

e Melhorar a eficacia e a eficiéncia operacional;

e Melhorar o desempenho ambiental, a seguranca e a saude;

e Melhorar a prevencao de perdas e a gestdo de incidentes;

e Potenciar a aprendizagem organizacional;

e Aumentar a resiliéncia organizacional;

e Minimizar as perdas.

3.3. O CicLO DA GESTAO DO RISCO
3.3.1. O CoNCEITO DO RIscO

Por definicdo generalista o risco™ é a «possibilidade de um acontecimento futuro e incerto; perigo».
Ou seja, o risco é abordado como algo que pode ocorrer, e se ocorrer trard consequéncias mais ou menos
graves, em funcdo do impacto causado.

Sousa (2012) refere que ha dificuldades associadas a uma terminologia para o risco, devido a grande
variedade de significados, dependendo do contexto (profissional ou social) em que é aplicado o conceito
de risco e que essa ambiguidade, na pratica, a escolha para a definicdo mais adequada «pode afetar o
resultado de debates, a alocagdo de recursos e a distribuicdo do poder politico na sociedade.»

Ainda Sousa (2012) apresenta uma stimula de definicdes de risco, agrupadas segundo as categorias
defendidas por Raz e Hilson’’, destacando-se a da IEEE 154°:2001, enquadrada no Grupo 1, que define
0 risco como a «possibilidade de um evento, perigo, ameaca ou situagGes ocorrerem e as suas
consequéncias indesejadas.»

A partir do momento em que os riscos sao identificados deixam de ser uma incerteza, pois a tomada de

6 Dicionério da Lingua Portuguesa com Acordo Ortogréfico. Porto: Porto Editora, 2003-2014. Disponivel em:
http://www.infopedia.pt/dicionarios/lingua-portuguesa/risco. Data de acesso: 09 de maio de 2011.

7 As categorias defendidas por Raz, T. e Hillson, D. (“A comparative review of risk management standards”. Risk Management:
An International Journal, 2005 7(4): 53-66) sé&o trés; as primeiras (Grupo 1) retne as definicbes que conotam o risco
exclusivamente com perigos, as do Grupo 2 relne as caracter mais amplo, usualmente relacionando incerteza e objetivos,
sem explicar se sdo perigos ou oportunidades e por Ultimo, as do Grupo 3, com as definicdes que conotam explicitamente
risco e oportunidades.
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conhecimento desses riscos faz com que essa entidade, ou organizagdo, que podera ser o promotor ou
qualquer outro interveniente que analise o risco do empreendimento, adquira imunidade as surpresas e
aos erros. Numa PPP o promotor, sob o espetro da incerteza, pode assumir atitudes defensivas face aos
riscos e evitar tomadas de decisdo, comprometendo o desenvolvimento do seu Projeto.

O risco induz um comportamento de prevencdo, enquanto a incerteza induz a um comportamento de
precaucdo. A andlise de risco é uma questéo técnica, mas a gestdo do risco € um processo do promotor,
gue para isso deve ser instruido e sensibilizado (MAPPP, 2011).

No entanto, num Projeto a possibilidade de ocorréncia dos riscos depende da natureza desses mesmos
riscos, podendo intervir no tempo, no custo e na qualidade do Projeto. Os riscos poderéo ser encarados
como um evento com impacto, que pode ser positivo ou negativo. Apesar dos potenciais lucros que
possam resultar da ocorréncia de alguns eventos (riscos) do Projeto, muitos intervenientes, por exemplo
nas PPP, continuam a considerar 0s riscos apenas como 0S eventos que provocam causas com impacto
negativo (Hardcastle e Boothroyd, 2003).

A ISO 31000:2009 refere a atitude de uma organizacdo face ao risco como a «abordagem das
organizag0es para apreciar e eventualmente perseguir, reter, assumir ou renunciar ao risco». Ou seja, as
organizacdes assumem claramente duas posicdes face ao risco. Primeiro a forma como a organizacao
aborda o risco e a sua abrangéncia relativamente a quantidade e qualidade de informacéo recolhida para
mitigar o risco e a segunda a forma como a organizacdo valoriza o risco que podera por em causa 0s
seus ativos organizacionais e 0 modus operandi que implementa para contrariar a essa possibilidade.

Para a 1SO 31000:2009 a capacidade de uma organizacdo com maior ou menor apeténcia para encarar,
retendo o risco, ou combater, perseguindo o risco, é definida como “apetite face ao risco” e a sua
disponibilidade organizacional de o reter, ap6s tratamento, para continuar com a prossecucdo dos
objetivos, é definida como “tolerancia ao risco”.

Os riscos relacionam potenciais problemas, isto €, a possibilidade de algo imprdprio ocorrer no futuro
pode resultar num agravamento de custos, provocar atrasos ou mesmo interromper o normal ciclo de
vida do Projeto. Pode ser um acontecimento imprevisto no plano do Projeto, ou que, mesmo que previsto
o0 tenha sido com pouca clarividéncia.

Um risco ocorre do resultado ou na sequéncia de uma atividade ou de decisbes menos corretas
(Boothroyd e Emmett (1996), citado por Hardcastle e Boothroyd (2003). A incerteza quer quanto ao
resultado, quer quanto a consequéncia de uma decisdo podera ser simultaneamente incerta, pelo que 0s
riscos num Projeto poderdo dificultar a concretizagdo dos seus objetivos. Por isso se estabelece um
principio que, numa PPP, tal como num outro Projeto, deveréa haver uma gestdo rigorosa dos riscos, para
gue um conjunto de objetivos do Projeto seja alcangado.

A gestdo dos riscos implementada pelos intervenientes num Projeto devera envolver varios processos
tais como, identificacdo, avaliacdo, partilha, mitigacdo, controlo e revisdo, de uma forma continua, ao
longo do ciclo de vida do Projeto. Cada risco podera ter perspetivas diferentes em fungéo de cada ponto
de vista do interveniente, do momento em que ele possa ocorrer e o grau de importancia que lhe é
atribuido. Uma das formas de estabelecer a metodologia de gestdo do risco é recorrer aos processos
preconizados pelo PMBoK®.

3.3.2. O CicLo DE GESTAO DO RIsco

Os riscos de um Projeto tém as suas origens na incerteza que os caracteriza (Miguel, 2006). Durante a
fase de concecdo e planeamento, os principais intervenientes do Projeto, estabelecem os processos de
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planeamento e gestdo do risco (PMI, 2008) — o ciclo de gestao do risco, que visam 0s seguintes objetivos:

e Planeamento da gestdo do risco — como abordar, planear e executar as atividades de
gestédo do risco do Projeto;

¢ Identificacdo dos riscos — caracteriza os riscos que poderao afetar o Projeto;

¢ Analise qualitativa dos riscos — prioriza 0s riscos para posterior analise ou acdo, através
da avaliacdo e combinacao dos respetivos impactos e probabilidade de ocorréncia;

e Analise quantitativa dos riscos — analisa numericamente os efeitos dos riscos
identificados sobre os objetivos globais do Projeto;

e Planeamento da resposta aos riscos — estabelece as agdes e opg¢oes destinadas a aumentar
as oportunidades e a diminuir as ameacas aos objetivos do Projeto;

e Monitorizacdo e controlo dos riscos — acompanha os riscos identificados, identifica
NoVos riscos e executa o plano de resposta aos riscos, avaliando a sua eficacia, ao longo
do ciclo de vida do Projeto.
De acordo com o PMI (2008) e conforme a Fig. 12 estes processos da gestao de risco sdo iterativos, pelo

gue devem ser repetidos ao longo do ciclo de vida do Projeto, e sempre que outros riscos sejam
identificados e avaliados, deverdo ser desenvolvidas novas respostas e estabelecidos novos controlos.

Monitorizagéo
e controlo dos
riscos

Planeamento
da resposta
aos riscos

Identificacao
dos riscos

Planeamento
da gestao dos
riscos

Andlise
qualitativa dos
riscos

Analise
quantitativa
dos riscos

Fig. 12 — O ciclo de gestéo do risco - iteratividade dos processos

O PMI (2008) estabelece os “grupos de processo da gestdo de Projetos”, constituido por cinco grupos
de processos:

¢ Iniciacdo — define e autoriza o Projeto, ou fases do Projeto;

e Planeamento — define objetivos e planeia o Projeto para a concretizagdo dos objetivos;
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e Execucdo — integra 0s recursos necessarios para a implementacéo do plano de gestdo do
Projeto;

e Monitorizacdo e Controlo — controla a evolucdo do Projeto, identifica os desvios do
Projeto e promove a tomada de a¢Ges corretivas;

e Encerramento — formaliza a aceitacdo do produto, servigo ou resultado e orienta o Projeto,
ou fase do Projeto, para o fim planeado.

AFig. 13 apresenta esquematicamente a interacdo dos “grupos de processos da gestdo dos Projetos™.

Monitorizacdo e Controlo

L — =
iciacdo = | Planeamento — Execucéo = | Encerramento

=3

Fig. 13 — Intera¢Bes entre os processos da Gestao de Projetos do PMI (2008) — Fonte: Miguel (2006)

3.3.3. PLANEAMENTO DA GESTAO DOS RIScoOs

A identificacdo das caracteristicas especificas do “planeamento da gestao dos riscos” tera de ser a mais
evidente e explicita possivel, pois aumenta a probabilidade de sucesso dos processos da gestdo do risco.
De acordo com o PMI (2008) o processo de “planeamento da gestdo do risco” € que estabelece a
abordagem a assumir nas atividades de gestdo do risco de um Projeto.

Em funcdo de cada Projeto o planeamento da gestdo do risco deverad assegurar que o nivel, tipo e
visibilidade da gest&o do risco estdo adequados, quer ao risco, quer a importancia que o Projeto tem para
a organizagdo — no caso das PPP, todos os Projetos deverdo ser encarados de primordial importancia,
quer para a organizacao do setor publico, quer para as organizagfes do setor privado. SO assim sera
possivel garantir a intervencdo dos recursos, de acordo com o planificado, nas atividades de gestdo do
risco.

O “planeamento da gestdo dos riscos” esté inserido no grupo de processos de planeamento e baseia-se
nos documentos ja estabelecidos, tais como, a “declaragdo do &mbito do projeto”, o “plano de gestdo
dos custos”, o “plano de gestdo do programa de trabalhos”, e o0 “plano de gestdo das comunicacfes”, e
depende dos “fatores ambientais da organizacdo” e dos “ativos dos processos organizacionais”.

Ainda dentro do grupo de processos de planeamento, surgem os processos de “identificacéo dos riscos”,
“andlise qualitativa dos riscos”, “analise quantitativa dos riscos” e o0 “plano de resposta aos riscos”.
Resta a “monitorizacdo e controlo dos riscos” processo do grupo de processos de monitorizagdo e
controlo.

Ademais, o processo “planeamento da gestdo dos riscos” resulta de reunides de trabalho da equipa de
Projeto, ou da EAR, onde sdo estabelecidos os planos basicos para o desenvolvimento das atividades de
gestdo do risco, tais como a atribuicdo de papéis e responsabilidades, a definicdo dos custos, a
calendarizagéo das atividades, a categorizacao dos riscos e as probabilidades de ocorréncia.
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3.3.4. IDENTIFICAGAO DOS RISCOS

A “identificacdo dos riscos” procura determinar e documentar as caracteristicas dos riscos que poderao
interferir com o ciclo de vida do Projeto. Normalmente este processo induz o processo de “anélise
guantitativa dos riscos” e noutras ocasides podera induzir a mitigacdo ao risco, que devera ficar
estabelecido no “planeamento da resposta aos riscos”.

Este processo de “identificagdo dos riscos” é iterativo e com a frequéncia adaptada a cada situagdo,
porque durante a evolucao do Projeto podem revelar-se outros riscos, anteriormente nao identificados.

De acordo com o PMI (2008) este processo fundamenta-se nos seguintes documentos:

66

Plano de gestdo do risco — com a atribui¢do dos papéis e responsabilidades e a garantia de
provisao para as atividades de gestdo dos riscos no orgamento e no cronograma;

Estimativas de custos das atividades — contribuem para a identificagéo dos riscos, pois garantem
uma avaliacdo quantitativa do custo provavel para concluir as atividades programadas e
idealmente, sdo-lhes atribuidas um grau de risco. Da analise podem resultar projeces que
indicam se a estimativa é suficiente ou insuficiente para concluir a atividade, pondo em risco,
ou ndo, o Projeto;

Estimativas da duracdo das atividades - sdo Uteis para a identificacdo dos riscos, pois permitem
avaliar se as duracdes estimadas para as atividades, ou para o Projeto, sdo suficientes para a sua
conclusdo, eliminando algum fator de risco;

Linha de base do &mbito - as premissas do Projeto sdo identificadas na declaracdo do ambito do
Projeto e o grau de incerteza sobre essas premissas devem ser avaliadas como causas potenciais
de risco do Projeto. Com o recurso a WBS (Work Breakdown Structure) do Projeto, é facilitada
a identificacdo dos riscos, pois proporciona a valorizacdo dos riscos potenciais nos niveis micro
e macro;

Registo das partes interessadas — a identificacdo e a caracterizacdo das partes interessadas no
Projeto sdo Uteis na identificacdo dos riscos, pois permite que sejam ouvidos para a elaboragéo
e identificacdo dos riscos do Projeto;

Plano de gesto dos custos - o processo de identificagdo dos riscos exige um enquadramento
com o plano de gestdo dos custos porque pode identificar os conflitos geradores ou
minimizadores dos riscos, pela sua natureza ou estrutura;

Plano de gestdo do programa de trabalhos - a abordagem especifica do Projeto a gestdo do
programa de trabalhos, baseado no plano de gestdo do Projeto, pode gerar ou minimizar os riscos
pela sua natureza ou estrutura;

Plano de gestdo da qualidade — para a identificacdo dos riscos também se torna fundamental
uma abordagem ao plano de gestao da qualidade, baseado no plano de gestéo do Projeto, porque
também pode gerar ou minimizar os riscos pela sua natureza ou estrutura;

Documentos do Projeto - os documentos do Projeto podem incluir, mas néo estdo limitados ao
registo das premissas, aos relatorios sobre o desempenho do trabalho, aos diagramas de rede, as
linhas de base e a outras informacGes sobre o Projeto que possam ser Uteis para a identificacdo
dos riscos;

Fatores ambientais da organizacdo - podem influenciar o processo de identificar dos riscos,
destacando-se de entre outros: as informagfes publicadas, incluindo bancos de dados
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comerciais, 0s estudos académicos, as listas de verificacdo publicadas, o benchmarking e os
estudos do setor, e a atitudes da organizacéo face ao risco;

Ativos de processos organizacionais - podem influenciar o processo de identificar os riscos,
destacando-se, de entre outros: aos arquivos do Projeto, incluindo dados reais, aos controlos
organizacionais e de processo do Projeto.

Como métodos e técnicas para o processo de identificacdo dos riscos do Projeto, pode a equipa de gestdo
do Projeto utilizar as seguintes (PMI, 2008):

Revisdo de documentacdo — que foi preparada com a evolucdo do processo, contendo
informacdes sobre os pressupostos e restrigdes do Projeto, registos de Projetos anteriores,
destacando-se as areas de risco;

Técnicas de recolha de informac6es - exemplos de técnicas de recolha de informacdes a fim de
identificar riscos incluem:

0 Sessdes de brainstorming com o objetivo de elaborar uma listagem abrangente dos
riscos do Projeto. Os intervenientes nestas reunides devem respeitar as regras
estabelecidas, para que seja possivel registar todos os riscos elencados. No final a
listagem dos riscos deverd ser escalonada (qualificada) e as respetivas defini¢bes
ajustadas;

0 Técnica Delphi que se baseia na utilizacdo de um questionario junto de uma equipa de
especialistas em riscos de Projetos, que depois de tratadas as respostas € procurado o
consenso em varias rondas, junto da equipa e sempre de uma forma andnima,
procurando-se assim reduzir os enviesamentos dos dados obtidos, bem como evitar a
influéncia de uns especialistas sobre os outros. Trata-se da aplicacdo de um conjunto de
procedimentos iterativos com o objetivo de obter uma opinido fundamentada num
consenso sobre um tema para as quais nao existe um conjunto suficiente de dados — esta
técnica sera desenvolvida no ponto 3.6.;

o Lista dos riscos identificados no processo, agrupados pelas respetivas causas raiz.

Andlises das listas de verificacdo — as listas de verificacdo para a identificacdo de riscos
baseiam-se nas informages histéricas e no conhecimento que foi acumulado a partir de Projetos
anteriores semelhantes e outras fontes de informagdes. E impossivel criar uma lista completa,
pelo que a EAR deve certificar-se em explorar os itens que ndo aparecem na lista de verificacao.
Para memdria futura, essa lista deve ser revista durante o encerramento do Projeto para
incorporar nas novas licdes aprendidas, para uso em Projetos futuros.

Anélise de premissas - 0s Projetos e os riscos identificados do Projeto baseiam-se num conjunto
de hipoteses, cenarios ou premissas. A analise de premissas explora a sua validade em relacéo
ao Projeto, identificando os riscos do Projeto decorrentes do carater inexato, instavel,
inconsistente ou incompleto das premissas.

Técnicas de diagramas — as técnicas de diagramas dos riscos podem incluir:

o Diagramas de causa e efeito, ou diagramas de Ishikawa, ou de espinha de peixe e com
grande utilidade para a identificacdo das causas dos riscos;

o Diagramas de sistema ou fluxogramas, mostram como os varios elementos de um
sistema se interrelacionam e 0 mecanismo de causalidade;

o Diagramas de influéncia - representacdes graficas de situacGes que mostram influéncias
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causais, ordem dos eventos no tempo e outras relacdes entre variaveis e resultados.

e Analise SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats) — técnica que examina o
Projeto do ponto de vista das suas forcas e fraquezas, oportunidades e ameacas, a fim de
aumentar a abrangéncia dos riscos identificados, incluindo os riscos gerados internamente. A
técnica comeca com a identificacdo das forcas e fraguezas da organizacdo, enfatizando a
organizacao do Projeto. Os fatores da analise SWOT, geralmente sdo identificados por meio do
brainstorming. Depois séo identificadas as oportunidades do Projeto resultantes das forcas da
organizacao, bem como as ameacas decorrentes das fraquezas;

e Opinido especializada - os riscos podem ser identificados por consulta a especialistas com
experiéncia relevante em Projetos ou areas de negocios semelhantes. Esses especialistas devem
ser identificados pelo gestor do Projeto e outros especialistas, que sdo convidados a considerar
todos os aspetos do Projeto, além de sugerir os riscos possiveis com base na sua experiéncia
anterior e nas suas areas de especializacdo. Uma eventual parcialidade dos especialistas pode
ter efeitos de enviesamento dos resultados, pelo que deve ser levado em consideracdo nesse
processo.

Os registos dos riscos derivam basicamente do resultado dos processos de entrada e da aplicacdo dos
métodos e técnicas e do processo de “identificacdo dos riscos”, bem como dos outros processos de gestdo
dos riscos, conforme sdo conduzidos, resultando num aumento no nivel e no tipo de informagdes
contidas no registo dos riscos ao longo do tempo.

Entéo, o registo dos riscos comega no grupo de processos de planeamento, no processo “identificacdo
dos riscos”. Na listagem dos riscos identificados devera ser descrito, com o maior nimero de detalhes
possivel, cada um dos riscos. Podera ser usado a estrutura da metodologia FMEA, realcando as causas
e os efeitos e a mitigacdo proposta para cada um dos riscos.

A identificacdo detalhada dos riscos normalmente baseia-se num instrumento de analise financeira,
denominado matriz de riscos (MAPPP, 2011), com a descri¢do exaustiva dos riscos do Projeto e a
reparticdo dos mesmos pelos parceiros intervenientes no Projeto.

3.3.5. ANALISE QUALITATIVA DOS RISCOS

A analise qualitativa dos riscos envolve a determinacdo do impacto que os riscos identificados terdo nos
objetivos do Projeto, bem como a probabilidade de ocorréncia e o grau de importancia face ao Projeto.
Esta analise devera ser implementada ao longo do ciclo de vida do Projeto, garantindo assim a
atualizacdo dos riscos. Este processo baseia-se no seguinte:

e Processos organizacionais, ou seja, fonte de informagdo com os riscos de Projetos
anteriores e resultados das a¢des implementadas e 0s seus resultados;

e Descricdo do &mbito do Projeto;
e Plano de gestdo do risco;

o Registo dos riscos, contendo uma listagem de riscos anteriormente identificados.

3.3.6. ANALISE QUANTITATIVA DOS RISCOS
Os riscos identificados pelo processo de “analise qualitativa dos riscos”, como sendo potencialmente
influenciadores no resultado do Projeto, deverdo ser privilegiados a analise quantitativa dos seus efeitos
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procurando avaliar os impactos, valorizando-0s numericamente e quantificando a exposicéo do Projeto
ao risco e permitir uma abordagem quantitativa a tomada de decisdo em condicdes de incerteza.

Este processo pode utilizar técnicas de analise (ex.: andlise de sensibilidade, arvores de decisdo e
simulacdo) para alcangar os seguintes objetivos:

e Quantificacdo dos possiveis resultados para o Projeto e as respetivas probabilidades de
ocorréncia;

e Avaliar a probabilidade de alcancar determinados objetivos especificos do Projeto;

o Identificar riscos que exijam maior atencdo, baseado na influéncia que estes possam ter
no risco global do Projeto;

e Identificar a alteracdo do custo, do prazo ou do &mbito do Projeto, face aos riscos
identificados e quantificados;

e Determinar as melhores opgOes para a tomada de decisdo na gestdo do Projeto, face a
presenca de condicBes ou situacdes de incerteza.

Acontece muitas vezes que este processo ndo sucede ao processo anterior (“andlise qualitativa dos
riscos”) porque é conseguido na sequéncia do processo de “identificagdo dos riscos”, ou porque ndo é
considerado necesséario para o desenvolvimento da resposta ao risco.

O método de quantificacdo dos riscos a utilizar num determinado Projeto fica dependente da
disponibilidade orgamental e temporal, bem como a necessidade de descri¢des qualitativas ou numéricas
dos riscos.

Como normalmente 0s riscos estdo associados a eventos que provocam efeitos nefastos, 0s
intervenientes dos Projetos tratam o risco, em termos comerciais, COmo 0 custo necessario para
contrariar, ou corrigir, 0 evento negativo, caso ocorra. Assim, deve ser dada particular atencéo a esses
custos, necessarios para a reparacdo em caso de ocorréncia do risco, bem como aos custos das varias
opcOes de mitigacdo necessarias, incluindo o recurso ao um novo seguro (Freitas, 2008). Caso ndo
ocorra, ou se ocorrer e a verba estabelecida para cobrir esse provavel evento for superior a verba
utilizada, entdo resultara numa margem de lucro superior a estimada.

Os riscos podem assim ser considerados como oportunidades de lucro ou como ameacas néo desejadas,
pelo que é ser realista pensar num risco como um evento que tem um impacto, que pode ser positivo ou
negativo. Apesar desta possibilidade de risco, com efeitos positivos sobre a margem do Projeto,
continuam a ser muitos os intervenientes a considerarem 0s riscos apenas como eventos de aspetos
negativos (Hardcastle e Boothroyd, 2003).

3.3.7. PLANEAMENTO DA RESPOSTA AOS RISCOS

Este processo estabelece as aces destinadas a melhorar as oportunidades e a reduzir ou eliminar,
transferir ou reter as ameacas aos objetivos do Projeto, de acordo com a prioridade atribuida, indicando
quais os intervenientes responsaveis pela execucdo do “plano da resposta aos riscos”, contemplando
atividades e recursos no orcamento, no cronograma e no plano do Projeto, se necessario.

E um processo de continuidade ao longo de todo o ciclo de vida do Projeto. A este processo,
relativamente as ameacas, incumbe-se a atividade da “mitigacao do risco”, referida por diversos autores,
(Chinyio e Fergusson, 2003), «a mitigacdo dos riscos €, por isso, uma etapa importante na gestdo dos
riscos.»
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A “mitigacdo dos riscos” pode, entdo, basear-se em quatro estratégias:
e Eliminacéo dos riscos;
e Reducéo dos riscos;
e Transferéncia dos riscos;
e Retencdo dos riscos.

A “eliminacdo dos riscos” pode ser conseguida pela via de os evitar ou de os anular. Quando uma
organizacgdo opta por ndo continuar um determinado Projeto, assume uma posicdo radical e por isso
anula completamente um determinado risco, ou um conjunto de riscos. Outras vezes necessita de
implementar determinados procedimentos complementares, que Ihe consomem recursos, mas evita o
risco de correcdo periddica com o0s custos inerentes, quer financeiros, quer de imagem.

A “reducdo dos riscos” é uma das formas alternativas a eliminacdo, obrigando muitas vezes a
necessidade de implementacéo de um processo de procura de mais informacGes, para poder estabelecer
procedimentos para minimizar os seus efeitos.

A “transferéncia dos riscos” € um dos processos utilizados pelas entidades envolvidas nos Projetos, quer
por uma questdo de estratégia, recorrendo a subcontratacdo de outras entidades com a consequente
transferéncia do risco, quer por obrigaces contratuais com a obrigatoriedade de estabelecer um seguro
especifico, através de uma apolice emitida por uma entidade seguradora que formaliza a aceitacdo do
risco objeto do contrato.

A “retencdo dos riscos” resulta da aplicacdo das estratégias anteriormente referidas. No caso das PPP,
depois de os evitar ou eliminar, de os reduzir ou de os transferir, podera ainda existir um grupo
remanescente de riscos que terdo necessariamente de ser retidos pelo parceiro privado, e que
normalmente sdo riscos com consequéncias minimas para o Projeto, ou entdo, S&0 riscos que o parceiro
privado considera-se com capacidade para os gerir e controlar.

De acordo com Chinyio e Fergusson (2003), a atitude da organizag&o face ao risco determinard o tipo
de medidas que essa mesma entidade ira tomar face a ocorréncia dos riscos.

Ainda Chinyo e Fergusson (2003), na mitigacdo dos eventuais riscos pode recorrer-se a uma série de
mecanismos, destacadamente do setor financeiro, para salvaguarda do processo em curso. Apresenta-se
um resumo dessa série de mecanismos:

e Garantias (guarantees) — 0s bancos, 0 governo ou as suas agéncias, emitem uma
garantia em nome dos adjudicatarios para assegurar que 0 promotor serd recompensado,
em caso de incumprimento do adjudicatario;

e Carta do credito (‘LoC’ Letter of Credit) — 0 banco emite a “carta de crédito” em nome
do adjudicatério que esta a operar no estrangeiro, autorizando o promotor a liquidar
parcialmente a conta com base em alguns documentos ou no cumprimento de certas
condicdes. Normalmente o exercicio de tal direito é associado a um incumprimento do
adjudicatério;

e Caucdo da proposta (bids bonds) — documento emitido para salvaguardar o promotor,
que garante o cumprimento das obrigacdes do concorrente selecionado pelo promotor,
em n&o revogar a proposta nem recusar a outorga do contrato. O valor da caucdo € uma
determinada percentagem do valor do contrato;
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Garantia de realizacdo (performance bonds) — garantia emitida por uma companhia de
seguros para cobrir o incumprimento do adjudicatario;

Seguro de garantia (surety bonds) — perante um incumprimento do adjudicatario é uma
forma de garantia que outras formas de resolucao serdo procuradas antes da liquidacéo
da multa contratual;

Seguro (insurance) - pode ser usado para mitigar os riscos que ndo tenham outra forma
para os gerir. O seguro é normalmente usado para proteger uma organizacdo das
severidades das ocorréncias de risco;

Prémio de risco (risk premium) - o equivalente deste termo no setor da construcéo é o
“montante de contingéncia”, que é normalmente acrescentado a uma proposta aquando
da sua elaboragdo, para cobrir situacBes imprevistas que ainda ndo estdo totalmente
guantificadas;

Taxa de desconto ajustada ao risco (risk-adjusted discount rate) — taxa de desconto
normalmente usada em servicos bancarios e negocios, obtida com a introdugdo de um
prémio de risco esperado para uma taxa livre de risco, de modo a determinar o valor
atual de um investimento de risco.

Para além dos anteriores mecanismos, as entidades financiadoras mantém uma fiscalizacdo apertada no
desenvolvimento dos Projetos, com o objetivo de garantir a recuperacdo do crédito das entidades
privadas e que pode passar pelas seguintes aces (Chinyo e Fergusson, 2003):

Avaliar o tipo e a capacidade dos membros da equipa de gestdo do Projeto;
Validar que os proveitos do negdcio estéo canalizados para uma conta revisada;
Assegurar que os patrocinadores contribuem equitativamente no Projeto;

Confirmar que as opinides dos especialistas sdo tomadas, em diferentes aspetos do
Projeto.

Face ao exposto, pode concluir-se que 0s principios em que as respostas aos riscos se devem basear séo:

Adequados a importancia dos riscos;
Adequados quanto ao récio beneficio/custo;
Oportunas;

Realistas e adaptadas ao &mbito do Projeto;
Aceites por todos os intervenientes;

Terem um responsavel.

Este processo de “planeamento da resposta aos riscos” baseia-se no “plano de gestdo dos riscos” e no
documento de “registo dos riscos”.

3.3.8. MONITORIZAGAO E CONTROLO DOS RISCOS

O processo de “monitorizacdo e controlo dos riscos”, para todo o ciclo de vida do Projeto, envolve a
identificacdo, analise e planeamento de riscos ndo identificados, a monitorizagéo dos riscos identificados
e da ocorréncia das condi¢des que levam a implementacdo dos planos de contingéncia, a monitorizacao
dos riscos residuais e a avaliacdo da eficacia do plano de resposta aos riscos identificados na fase de
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planeamento. Também deve ser considerado a atualizacdo dos processos organizacionais relevantes,
incluindo a base de dados das ocorréncias e os modelos de gestdo dos riscos, para base de Projetos
futuros.

O processo de “monitorizacdo e controlo dos riscos” baseia-se no seguinte:
e Plano de gestdo dos riscos;
e Registo dos riscos;

e Registo dos pedidos de alteragdo aprovados, considerando todas as consequéncias
provocadas;

e Desempenho da evolugédo do trabalho do Projeto.

3.4. A ANALISE DE RISCO NAS PPP
3.4.1. ASPETOS GERAIS

A andlise de risco deve ser implementada como um processo permanente para qualquer investimento
em geral e nos empreendimentos publicos promovidos através de modelos das PPP em particular,
justificando-se quer pela tipologia de servigos prestados a um grande nimero de utentes, quer pelo
volume de investimento envolvido e pela duracdo do ciclo de vida dos Projetos.

A analise de risco em investimentos do tipo PPP, independentemente do grau de aceitacdo que estes
possam atualmente ter na sociedade em geral, deve ser sempre estabelecida para que se criem as
condicdes de concretizagcdo com sucesso.

A ocorréncia dos modos de falha nestes empreendimentos agravardo ainda mais as condicBes de
aceitacdo pela sociedade em geral, pois criou-se um sentimento que se algo correr mal, o Estado, ou a
entidade publica que estabeleceu a parceria, é que suportara as consequéncias, designadamente 0s custos
de recuperacdo do investimento.

Para se alcancar o sucesso, a analise de riscos devera ser implementada na fase de concegéo do ciclo de
vida dos Projetos, antes da ocorréncia dos principais problemas, permitindo que os intervenientes
possam estabelecer medidas preventivas, em vez de medidas corretivas, implementadas de uma forma
continua.

Porém, o ambiente organizacional das PPP compreende variaveis dindmicas e incertas, quer pela
singularidade e novidade (os primeiros empreendimentos sao contemporaneos e sdo poucos 0S que
encerraram o ciclo de vida), quer pela sua incorporagdo ao setor da construcéo, que tem sido fustigado
com problemas na variacdo de tempos, custos e qualidade contratados.

Numa PPP os parceiros privados assumem a responsabilidade total ou parcial das a¢cdes que deveriam
ser implementadas pelo parceiro publico, mas os riscos sdo partilhados. O parceiro privado assume
riscos com o objetivo de servir o publico, quer pela via dos servicos publicos, quer pela via dos
empreendimentos publicos (Magalhdes-Mendes et al, 2012).

Para o parceiro publico o risco é entendido como a ocorréncia de um acontecimento que compromete a
gualidade ou a quantidade do servi¢o contratado, ao invés, para o parceiro privado o risco é a ocorréncia
gue vai provocar um desvio ao cash-flow estimado e eventualmente comprometer a capacidade do
servico da divida do Projeto ou da sua capacidade de gerar dividendos para os acionistas. Em cada PPP
0 risco assume caracteristicas segundo o tipo de PPP e a etapa da fase do ciclo de vida aquando da
ocorréncia (Jin e Doloia, 2007).
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Por isso, 0 ato de assumir os riscos, diretamente de acordo com o estabelecido no plano de gestdo dos
riscos, ou indiretamente sob a forma de garantias junto de subempreiteiros, seguradoras e sponsors,
poderé implicar alteracfes ao VfM da PPP. O principio de partilha e atribuicdo dos riscos devera ser
sempre a parte que melhor capacidade teréd para os gerir (Yescombe, 2007).

Segundo Cabral (2009), «o critério operativo, aceite em termos internacionais (FMI, OCDE, etc.) e pela
generalidade das legislagBes apliciveis, e que permite identificar quais os riscos que devem ser
transferidos do parceiro pablico para o privado e 0s que devem permanecer da responsabilidade do
primeiro € um critério pragmatico.» Esse critério baseia-se no principio de Yescombe, citado
anteriormente («o risco deve ser suportado pela parte que o consiga suportar melhor a um custo mais
baixo» (Yescombe, 2007)).

Em Portugal, de acordo com o quadro legal especifico’ das PPP, entre os parceiros publico e privado
deverd ocorrer uma partilha adequada de riscos para se assegurar a eficiéncia da parceria ao nivel de um
sistema equilibrado de distribuicdo de encargos e riscos entre os respetivos intervenientes. Segundo o
TC (2008b), é também dada especial atencdo «as questdes associadas a sustentabilidade dos encargos e
riscos decorrentes da parceria, tendo em consideracdo a programacéo financeira plurianual do setor
publico administrativo». Ou seja, de acordo com a legislacdo, a tomada de decisdo sobre a opc¢édo PPP,
ndo devera ser baseada apenas huma andlise VM da despesa publica, por via do CSP, mas também numa
avaliagdo do «dimensionamento e sustentabilidade dos encargos a assumir no ambito do sistema de
orcamentacao plurianual do SPA» (TC, 2008b).

Face aos valores de investimento e ao tempo envolvidos numa PPP, 0s intervenientes no processo, em
particular as entidades financiadoras, empenham-se em promover analises detalhadas do risco. O
objetivo é garantir que os proveitos estimados para 0 Projeto cubram esses eventuais riscos. Registe-se
que, em particular em Portugal, as entidades financiadoras criaram equipas especializadas em analise de
risco, enquanto, por outro lado, as entidades publicas recorriam sistematicamente a consultores privados,
descartando a possibilidade de adquirir saber, com a experiéncia nos Projetos e mantendo uma total
dependéncia desse setor. Com a criacdo da UTAP o Estado pretende inverter esse modelo, procurando
que as equipas de Projeto sejam constituidas por quadros préoprios, garantindo assim a aquisi¢do de
saber, evitando ao maximo o recurso as entidades consultoras.

Os intervenientes das PPP, durante o ciclo de vida do Projeto, encaram os riscos de uma forma diferente
dos patrocinadores, que normalmente apresentam as seguintes questdes, face ao risco i) quem suporta o
agravamento no prego? e ii) quem suporta as consequéncias do(s) atraso(s) do Projeto? (Hardcastle e
Boothroyd, 2003).

Segundo Stainback (2000), cada PPP € diferente e cada estrutura de neg6cio deve ser personalizada para
atender os objetivos individuais dos parceiros publicos e privados. A capacidade que os parceiros tém
em adaptar os modelos das PPP a cada Projeto, de acordo com as necessidades, torna 0s
empreendimentos publicos atraentes.

Nas PPP cada parceiro estabelece, ou tenta estabelecer, o nivel de responsabilidade do cumprimento do
contrato, bem como estabelece o seu nivel de envolvimento. O nivel de risco, tal como anteriormente
referido, devera ser atribuido atendendo ao grau de envolvimento com o qual as partes se sentem
confortaveis para os gerir. Obviamente que cada uma das partes ira refletir no retorno econémico do
nivel de risco assumido. Se o parceiro publico é avesso ao risco, o risco deve ser atribuido a entidade
com melhor apeténcia ou condicGes para concretizar o0 maior retorno sobre o investimento realizado.

Pela natureza especifica das PPP, estas apresentam caracteristicas que as distinguem de outras formas

8 Decreto-Lei n,° 111/2012, de 23 de maio.
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de contratacdo de implementacdo de empreendimentos publicos, pelo que, as PPP para além de
partilharem riscos semelhantes a outros modelos de contratacdo tém também de gerir riscos que sdo
especialmente devido a natureza institucional do modelo das parcerias (Hardcastle e Boothroyd, 2003).

Uma vez que a transferéncia de risco € um dos principais fatores do VfM, o Estado tem de tomar a
decisdo de qual a melhor forma de atribuir os riscos identificados aos parceiros do Projeto de PPP. Em
teoria, deveriam ser atribuidos ao parceiro privado todos os riscos do Projeto, porque Ilhe compete cobrar
0s servicos prestados ao cliente. No entanto, na realidade, devera ser o Estado a assumir e otimizar a
atribuicdo dos riscos para obter o melhor VfM (Jin et al., 2012).

Na gestdo de uma PPP a atribuicao dos riscos é uma atividade critica para o Estado, porque resultara de
uma equacao com mdltiplas variaveis que deverdo ser devidamente ponderadas. Reter ou transferir os
riscos de uma forma inadequada, podera resultar em sobrecustos ndo esperados, colocando em causa 0
VM esperado. O VfM esta dependente dos custos que irdo ocorrer em todo o ciclo de vida do Projeto, e
estes estdo dependentes da forma como os riscos foram partilhados.

Se o risco for inadequadamente assumido pelo parceiro publico, poderd resultar num aumento de
impostos ou numa reducéo dos servigos garantidos pelo empreendimento, caso ocorra a materializagédo
desses riscos. Se forem inadequadamente transferidos para o setor privado, nesse caso, resultard num
prémio suplementar de cobertura do risco, a ser suportado pelo Estado ou diretamente pelos utilizadores.

A gestdo do risco tera de ter um grande empenho de cada um dos parceiros envolvidos na PPP e o Estado
devera ter como objetivo principal atribui-los a quem melhor garantir a sua gestdo e ndo a parte mais
fragilizada na negociacdo e com menos capacidade de os recusar. Ou seja, havera uma tendéncia em
atribuir a maior parte dos riscos ao parceiro privado, porque é suposto que estabeleca uma gestdo de
riscos mais eficaz, conseguindo, em geral, melhores empreendimentos de servico publico, do que sendo
desenvolvido pelo Estado num modelo de contratacdo publica tradicional (Jin et al., 2012).

Contudo e, de acordo com Jin e Doloia (2007), esses pressupostos poderdo ser contrariados em alguns
Projetos, em particular nos de carater social (hospitais, tribunais, estabelecimentos prisionais), face as
complexidades cada vez mais existentes, tais como o tempo de duracéo, a suscetibilidade por exposicao
aos riscos politico e econdémico, o baixo valor de mercado e as limitagdes na aplicagdo da seguranga. A
atribuicdo dos riscos em Projetos PPP ndo é tarefa facil.

A transferéncia dos riscos é um dos processos utilizados pelas entidades envolvidas nas PPP, quer por
uma questdo de estratégia, recorrendo a subcontratacdo de outras entidades com a consequente
transferéncia do risco, quer por obrigaces contratuais com a obrigatoriedade de estabelecer um seguro
especifico, através de uma apolice emitida por uma entidade seguradora que formaliza a aceitacdo do
risco objeto do contrato. No primeiro caso € recorrente 0 parceiro privado estabelecer contratos com
outras entidades, por exemplo, para a realizacdo dos projetos técnicos juntos dos projetistas, para a
execucdo de obras, ou partes da obra, junto de empreiteiros especializados, ou para a gestdo e/ou
manutencdo das instalacdes junto de entidades com o know-how especifico. Ou seja, 0s riscos sao
transferidos do parceiro pablico para o parceiro privado e este tendencialmente transfere-os para outras
entidades, com a adjudicacédo de partes do trabalho. Com isto, o parceiro privado consegue promover a
parceria com uma organizacdo como a SPV, de pequena organizagdo funcional, com um ndmero
reduzido de pessoal-chave para a implementagdo do neg6cio, garantindo assim a atribuicdo desses riscos
as entidades com maior capacidade de os gerir, e satisfaz a imposi¢do das entidades financiadoras de
reduzir os riscos sob a algada direta do parceiro privado.

As entidades financiadoras pretendem garantir sempre o reembolso da divida. De acordo com o relatério
do NAO (1999) relativamente a partilha do risco entre o setor publico e privado, refere que: «A partilha
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adequada dos riscos entre o setor publico e privado € a chave a realizagdo do VfM nos Projetos PFI. Se
0 setor privado for convidado a assumir a responsabilidade de um risco que esta ao alcance do seu
controlo, poderd cobrar uma verba para cobrir economicamente esse acordo. No entanto, se o setor
publico pretender transferir um risco que o setor privado ndo pode gerir, entdo o setor privado tentara
cobrar um prémio para aceitar esse risco, reduzindo assim o VfM. O setor publico devera procurar ndo
0 mé&ximo, mas uma parte, de uma transferéncia 6tima do risco, partilhando individualmente os riscos
com as entidades melhor preparadas para 0s gerir.»

3.4.2. A IDENTIFICACAO DOS RISCOS NAS PPP

Neste subcapitulo serdo elencadas listas de identificacdo, sugeridas por véarios autores ou entidades.
Posteriormente serd elaborada uma matriz de risco, baseada na metodologia FMEA, onde serdo
apresentados para cada modo de falha, os principais efeitos e causas. Estes séo o resultado da recenséo
realizada com a bibliografia dedicada ao tema em estudo.

Como os riscos dos Projetos podem se apresentar sob varias formas e em atividades distintas, a analise
de risco deverd ser feita baseada na EAR, com profissionais de diversas areas de conhecimento
envolvidas no Projeto, com o objetivo de procederem ao levantamento de possiveis riscos ou falhas.

A andlise de risco nos contratos publicos, apesar de crucial, ndo é objeto de definicbes claras e
operacionais nas normas legais ou instrumentos normativos nacionais. As referéncias adjetivam o risco
na reparticdo, partilha, transferéncia e perfil, ndo sendo suficientemente desenvolvida para atender as
necessidades dos contratos publicos em geral e das PPP em particular. Nao ha referéncia para a
elaboracéo ou validagdo de um modelo de matriz de risco do Projeto, a ajustar a cada um em particular.

O CCP remete para o caderno de encargos dos procedimentos de formacdo de contrato das PPP o0s
«aspetos da sua execucdo relativos aos encargos para a entidade adjudicante e aos riscos a ela direta ou
indiretamente afetos»®. O Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, estabelece, relativamente & matriz
de partilha de riscos a implementar entre os parceiros publico e privado, referindo que «o0s riscos
inerentes a parceria devem ser repartidos entre as partes de acordo com a respetiva capacidade de gerir
esses mesmos riscos». Tem sido esta regra, que pode ter as interpretagdes mais latas, que justifica as
opcdes assumidas nas PPP ja implementadas, com os riscos a serem consideravelmente assumidos e /
ou transferidos para o parceiro publico.

O TC (2008a) recomenda a elaboragdo de uma matriz de risco do Projeto, que inclua a valorizacdo de
cada um dos riscos, antes do lancamento dos Projetos em PPP.

Em Franca foi decretada a constituicdo de um organismo especialista para apoio a constituicdo dos
Partenariats Public-Privé, designada de MAPPP (Mission d” Appui aux Partenariats Public-Prive), que
visa reunir todas as competéncias necessarias a elaboracdo do relatério de avaliagdo. Este organismo
pretende eliminar as dificuldades que as entidades publicas possam demonstrar face as entidades
privadas, com maior experiéncia, na formatacdo das PPP. A intervencdo do MAPPP é obrigatéria para
as entidades publicas, ap6s a fase de elaboracdo do relatorio de avaliacdo, validando o seu conteudo. O
documento publicado por este organismo apresenta uma matriz de risco que permite visualizar um
conjunto de riscos do Projeto e a quem compete gerir (MAPPP, 2011).

Os principais intervenientes nos Projetos PPP recorrem normalmente a modelos normalizados de andlise
de risco para agrupar por categorias os riscos identificados baseados nos “dados historicos” dos riscos
em Projetos semelhantes, aquando da implementacdo dos processos de identificagdo, avaliacdo e

™ Art.° 45° do CCP.
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guantificacdo da probabilidade de ocorréncia, bem como, a avaliacdo do impacto que teriam sobre o
Projeto em caso de ocorréncia. Com isto 0s intervenientes pretendem minimizar a subjetividade que
poderé estar latente no processo de andlise de riscos (Costa e Providéncia, 2004).

O recurso a uma base de trabalho com a descri¢do dos modos de falha que possam ocorrer, permitira
aos intervenientes a selecdo dos que poderdo se adequar ao empreendimento em analise, ou integrar
outros modos de falha que eventualmente melhor o caracterizardo.

Quanto mais fundamentada em elementos de um conjunto de dados-historicos for o processo de
identificacdo dos riscos, maior serd a garantia de que a valorizacdo da probabilidade de ocorréncia desses
mesmos riscos terd um maior grau de certeza, mas no caso das PPP, em face do reduzido nimero de
empreendimentos estabelecidos e da sua maturag¢éo no mercado, torna-se dificultada o recurso a base de
dados extensivas e com validacdo probabilistica.

De acordo com Asenova e Beck (2003), citado por (Costa e Providéncia, 2004), os principais métodos
de avaliacdo de risco por parte das entidades em Projetos PPP séo:

e A experiéncia anterior em Projetos idénticos;
e O recurso a consultores externos;
o A realizacdo de matrizes de risco (através por exemplo do FMEA / FMECA);

e Brainstorming envolvendo representantes das estruturas envolvidas num processo de
PPP, para definir e identificar os riscos envolvidos no Projeto.

Refira-se, a propdsito dos dois primeiros métodos atras citados, que o Decreto-Lei n° 111/2012, de 23
de maio, teve como um dos objetivos a criacdo da UTAP para acompanhamento do Projetos de parceria,
evitando assim a dispersdo da gestao e controlo das PPP por diversos entidades publicas, permitindo o
acumular de saber e experiéncia nessas funcdes, evitando a consultadoria externa e 0s seus respetivos
encargos para o parceiro publico, procurando o controlo orcamental e financeiro do Projetos PPP.

Segundo Hardcastle e Boothroyd (2003), com referéncia a outros autores®, os riscos podem ser
elencados de acordo com uma listagem de riscos (checklist of risks) de Projetos com esquemas PFlI,
baseada em ocorréncias, ou pelo menos em riscos analisados em Projetos de importancia relevante.
Assim, 0s riscos podem ter como origem:

e Aquisicdo do terreno - pode ter sido num local errado, ou no local certo mas com o
preco elevado;

e Estudos de viabilidade — podem né&o identificar os pontos-chave fracos da tipologia do
Projeto;

e Aprovacdo do licenciamento - atrasos motivados por problemas incomuns, ou o
licenciamento ndo é concedido, por questdes de méa definicdo do Projeto;

e Projeto técnico - as solugdes técnicas podem ser inexequiveis ou ineficientes;

e Construcdo - com custo e tempo acima do previsto ou com solugdes construtivas
tecnicamente discutiveis;

e Testes de arranque e inspecdes - podem atrasar porque varios objetivos ainda ndo foram
atingidos;

8 Private Finance Panel, 1995; Gallimore et al., 1997; Jones, 1998; Birnie, 1999; Salzmann & Mohamed, 1999; Tiffin & Hall,
1999.

76



3. Metodologias de Analise de Risco

Funcionamento das instalacdes (incluindo a manutencéo) - as questfes-chave podem
ser os atrasos e 0 mau funcionamento;

AlteracGes dos indices da procura (repercutindo-se nas receitas) - podem tornar as
instalacBes subutilizadas;

Ocupacdo e 0 uso ao longo do tempo — pode estender excessivamente os limites da
capacidade dos recursos;

Obsolescéncia da tecnologia - pode tornar o sistema ineficaz;

Valor residual / padréo de servigos elevado, no fim do periodo de concessdo - pode ser
de dificil concretizagdo;

Econdmicos, incluindo a queda da receita e a saida das entidades financiadoras, etc.;

Legislagdo / regulamentacdo - as alteraces verificadas ao nivel da legislacdo e da
regulamentacéo, na area do planeamento, salde e seguranca no trabalho, etc. podem
afetar negativamente o Projeto;

Alteracdo de impostos (alteracdes nas leis e/ou impostos);
Processo de concurso / negociagfes complicados, sendo longos e dispendiosos;

Politico — os apoios governamentais em “Projetos internacionais” pode ndo ser tdo
evidente;

Corrupcéo;
Estrutura dos consorcios - 0s parceiros podem ser incompativeis;

Parceiros locais — podem causar problemas de interface ou podem utilizar o uso de
diferentes sistemas de procedimentos;

Capacidade de gestdo de Projetos - pode ser insuficiente para a tarefa em analise;
Empreendimentos ou outras infraestruturas existentes;

Matéria-prima - abastecimento, disponibilidade, etc.;

Financiamento (divisas);

Forca maior - circunstancias que estdo além do controlo;

Concorréncia do mercado - pode reduzir os potenciais ganhos de um Projeto;
Receitas parcelares - podem ser menor do que as projecoes;

Desempenho do Projeto - pode ser inferior as projecoes;

Divisas;

Inflacéo;

Financiamento.

Os Projetos PFI, que pela sua natureza apresentam algumas caracteristicas baseadas na forma de
contratacao, identificam os riscos que s@o coincidentes a outros tipos de modelos de Projetos e outros
gue Ihe séo particulares.

Como resultado de analises realizadas em Projetos PFI contemporaneos, Hardcastle e Boothroyd (2003)
apresentam os seguintes risco-chave, detetados pelos intervenientes:
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Alteragdes demogréaficas — ocorrem quando as alteracdes demogréaficas contrariam os
valores utilizados nos pressupostos do Projeto;

Alterac6es legislativas — durante o ciclo de vida do Projeto ocorrem alteracdes das leis,
dos regulamentos, etc. As alteracdes sdo um fator importante para um Projeto desta
natureza, porque o0s contratos baseiam-se em cole¢fes complexas de contratos
individualizados. Embora os riscos das alteragdes legislativas possam ser pouco
comuns, 0s principais intervenientes devem estar preparados e preverem a sua
ocorréncia e impacto, tanto como possivel. Os paises da Unido Europeia (UE) devem
também prever as alteracdes legislativas ao nivel comunitario;

Ambiente — relaciona o impacto das instalagdes no ambiente, ou vice-versa, desde 0s
processos construtivos e 0s seus impactos no ambiente, mas também o efeito de longo
prazo do funcionamento das instalagdes no ambiente;

Construcdes — ocorrem durante a fase de construcao;

Créditos — dependem da avaliacdo do crédito corporativo dos patrocinadores, que tém
de ser crediveis;

Custo — para garantir a manutencdo do preco estabelecido para um longo periodo do
ciclo de vida do Projeto, mantendo as condicdes especificadas, pelo pre¢co combinado
no inicio do Projeto, num periodo de tempo. Embora os pre¢os sejam normalmente
indexados a inflacdo, prever o preco de reparacdo e manutencao para periodos de 25
ou 30 anos é submeter-se a incerteza que pode influenciar negativamente um Projeto;

Desempenho - esté relacionado com o risco operacional mas diz respeito ao servico
gue é entregue. Ou seja, a parceria poderd conseguir mitigar 0s riscos operacionais,
mas ndo satisfazer as condicBes de aceitabilidade dos utilizadores, pelo que poderéa ser
penalizada;

Disponibilidade — a sua ocorréncia depende da prestacdo dos empreendimentos ou
servigos durante periodo de utilizacao;

Especificacbes - ¢ uma funcdo do projeto técnico. Os promotores, o setor publico,
normalmente formulam as exigéncias do Projeto e o setor privado tomara a
responsabilidade pelo desenvolvimento do Projeto para responder a essas exigéncias.
As especificagdes devem verificar a legislagdo no campo da seguranga, satde € higiene,
para além das restantes regulamentacdes. A responsabilidade da gestdo deste risco €
transferida para o privado;

Financiamento — baseado nas taxas de juro e de inflacdo para um longo periodo, pelo
gue o objetivo é ser capaz de cumprir as obrigacGes contratuais de financiamento,
mesmo que ocorram flutuagGes ndo previstas;

Legais — sdo distintos dos riscos referentes as alteracfes legislativas. Estes riscos
resultam por exemplo da legalidade representativa de quem outorga os contratos;

Licenciamento — associado ao licenciamento formal que se obtém junto das autoridades
locais antes do arranque do Projeto. O licenciamento pode atrasar o Projeto, se envolver
desalojamento de pessoas, indeminizacGes, expropriacdes. O risco social pode ter
impacto no licenciamento;
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Mercado — sdo inerentes aos setores de promogdo dos Projetos, tais como o setor da
salde, da educacdo, das infraestruturas rodovidrias, etc. Alguns setores tem riscos
especificos de mercado, pelo que poderé fazer com que os parceiros privados alterem
a atitude face ao risco — uma empresa com grande experiéncia no setor rodoviéario,
podera encarar a sua participacdo num Projeto do setor da salde (unidade hospitalar)
de uma forma menos resiliente, face a outra com maior experiéncia neste tipo de
Projetos;

Obsolescéncia tecnoldgica — podera ter mais ou menos importancia em fungéo do setor
de implementacg&o do Projeto. Os avancgos tecnoldgicos devem ser previstos para que a
operacionalidade do Projeto se mantenha ao longo da sua utilizacdo, sem provocar
desencanto aos utilizadores;

Operacionais — poderdo ocorrer no periodo de operacdo dos servicos, partindo do
pressuposto que o processo se desenvolveu dentro do ambito do Projeto. Nestes riscos
operacionais, incluem-se os riscos de seguranca, dos consumos energéticos, das
comunicacdes, etc.;

Patrocinador — refere-se a0 compromisso que o0s patrocinadores tém com o Projeto. O
risco de ocorrer uma quebra de compromisso dos patrocinadores pode atrasar ou até
abortar o Projeto. Exige-se uma participacdo empenhada dos patrocinadores;

Procura — esta € uma das exigéncias dos servicos fornecidos mas, para obviar a
dificuldade de previsdo da procura, passou a ser um risco assumido pelo setor publico,
pelo que o setor privado deixou de se preocupar com a frequéncia de utilizacdo dos
empreendimentos ou servicos;

Projetos técnicos — ocorrem quando 0s projetos ndo sdo elaborados de acordo com as
exigéncias funcionais do promotor;

Politico — com ocorréncia rara, mas que pode afetar os Projetos. Podem ocorrer por
visdes distintas entre o plano de dmbito nacional ou regional durante a fase de
licenciamento, ou com alteracdes de base das grandes opcGes do plano durante o ciclo
de vida do Projeto;

Questdes sociais / reivindica¢bes - advém do desacordo das populagbes com a
totalidade, ou parte, do Projeto. E importante que o Projeto seja bem aceite pela
populacdo diretamente relacionada para que qualquer ato de reivindicacdo da
populacdo ndo interfira com o desenvolvimento do Projeto. Para além da sequéncia
direta no Projeto ha também o risco das reivindica¢des se repercutirem politicamente,
com impacto negativo junto do eleitorado. A mitigacdo deste risco fica sob a
responsabilidade do setor privado;

Técnico — esta relacionado com o funcionamento eficaz e eficiente do equipamento,
dos materiais, dos processos, etc.;

Tempo - relaciona-se com 0s atrasos num Projeto. Os atrasos num Projeto podem ser
o0 resultado dos atrasos na construgdo, das condi¢cbes meteoroldgicas adversas, da
alteracdo dos pareceres das autoridades licenciadoras, das greves no setor da
construcdo, mas também podem resultar do atraso da execucdo do projeto, do atraso
do plano de contratagdo ou do atraso do licenciamento. H& muitas outras
particularidades que podem originar os atrasos no Projeto, pelo que os intervenientes
tém de estar atentos a esses constrangimentos;
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Terreno — a ocorréncia deste risco depende da entidade que é responsavel pela
aquisicdo do terreno, porgque pode ocorrer a verificacdo de patriménio arquitetonico ou
arqueologico a preservar, ou que estd numa zona de ocorréncia de inundacdes, ou
deslizamentos de terras, para além das considera¢6es demogréaficas e ambientais que
podem dificultar a escolha do terreno. Pode ainda motivar protestos de residentes
préximos e outros cidaddos pela escolha do local para a implantacéo de certos Projetos;

Testes de arranque e inspecbes - podem ocorrer durante o periodo entre a fase da
construcdo e a da utilizacéo;

Valor residual — o setor privado vé o risco do valor residual do empreendimento como
resultado da obrigacdo de o entregar ao parceiro publico em condic¢Bes de uso. Devera
determinar o custo para a garantia a qualidade do empreendimento, durante todo o ciclo
de vida do Projeto. No entanto, h& alguns esquemas dos Projetos em que o0 parceiro
privado mantém os servi¢os em uso, nao tendo como obrigacao de o entregar ao setor
publico no final do contrato;

Volume / dimens&o - esta relacionado com o risco da exigéncia mas, enquanto o risco
da exigéncia esta relacionado com o uso do empreendimento, o risco do volume
relaciona-se com a capacidade de gerir grandes empreendimentos. O risco do volume
esta diretamente relacionado com o Projeto.

As listagens anteriores foram apresentadas conforme a ordenacdo dos autores, mas de acordo com
Freitas (2009), os riscos depois de elencados poderdo ser agrupados por categorias, sugerindo 0s grupos
apresentados por Partnerships Victoria (2001) para as PPP:

Local de implantacdo do Projeto;
Fases do projeto, construcao e testes;
Financiamento e patrocinio;

Fase de operacao;

Mercado;

Rede e interfaces;

Relac¢6es industriais;

Legislacdo e politica governamental;
Forca maior;

Posse do imovel.

O quadro seguinte (Quadro 6) apresenta uma analise comparativa de sete propostas de riscos
identificados pelos autores, Hardcastle et al (2007), Hardcastle e Boothroyd (2004), MacDonald (2002),
Grimsey e Lewis (2004), Li et al (2004), MAPPP (2011), Grimsey e Lewis (2007). Os riscos foram
agrupados por categorias, de acordo com a relagéo proposta pela Partnerships Victoria (2001) para as

PPP.

Constata-se que em funcdo da origem, ha fases do ciclo de vida do Projeto com maior ou menor detalhe
na identificagdo dos riscos. Alguns dos riscos coincidem na maioria das analises, onde se destacam 0s
seguintes: local, projetos técnicos, construcdo, custos, tempos, economia e finangas.
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Quadro 6 — Comparacéo de perspetivas de varios autores para os riscos dos Projetos, de acordo com o agrupamento da Partnerships Victoria (2001)

Hardcastle et al

Hardcastle et al

MacDonald (2002)

Grimsey e Lewis

Li et al (2004)

MAPPP (2011)

Grimsey e Lewis (2007)

(2007) (2004) (2004)
1. Local da obra
Terreno. Terreno. Caracteristicas do Local da obra. Selecdo do Condi¢des do solo.

local.

Projeto (aquisicao
do local).

2. Fases do projeto, construcdo e testes

Estudos de
viabilidade.

Aprovacao do
licenciamento.

Projeto técnico.

Construcéo.

Testes de
arranque e
inspecoes.

Processos de
concurso.
Matéria-prima.

Especificacdes.

Licenciamento.

Projetos técnicos.

Construcéo.

Testes de
arranque e
inspecoes.
Técnico.

Ambiente.

Envolvimento do
empreiteiro numa
fase tardia do
projeto.
Capacidade do
empreiteiro.

Complexidade do
projeto técnico.

Especificacédo
inadequada do

ambito do Projeto.

Reduzida
informacéo inicial
do Projeto.

Construcéo.

Técnicos.

Construcao.

Erro na concecao.

Alteracdo do projeto:

- Necessidade de recuperacgao dos
projetos por dificuldades (estudos
de solo ...);

- Necessidade de recuperagao dos
projetos devido a alterac6es.
Atrasos no desenvolvimento dos
projetos técnicos.

Incapacidade de construir de
acordo com o Caderno de
Encargos.

Estimativa errada dos custos de
construcao:

- Afetam os trabalhos das empresas
- Nao afetam.

Estimativa errada da duracéo.

Riscos arqueoldgicos.
Riscos geoldgicos.

Riscos meteorologicos.

Atrasos na disponibilizacdo dos
acessos ao local e aos terrenos.
Atrasos na obtencdo das licencas
administrativas necessarias.
Protecao e seguranca no local.
Alteracdes legislativas e
regulamentares.

Especificagfes técnicas do
concurso.

Defini¢cdo do Projeto.

Custo superior ao estabelecido
(trabalhos ineficiente e
desperdicio materiais).

Atrasos na construcao, por
descoordenacao da obra.

Atrasos na construcao, por falha
na obtencao da licenca de
construcao.

Critérios de performance, por
decréscimo da qualidade.
Critérios de desempenho, por
defeitos de construgao.
Critérios de desempenho, por
falha nos testes finais.
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Hardcastle et al

Hardcastle et al

MacDonald (2002)

Grimsey e Lewis

Li et al (2004)

MAPPP (2011)

Grimsey e Lewis (2007)

(2007) (2004) (2004)
-- -- - - -- Erro técnico de um empreiteiro. --
-- -- - - -- Erro técnico de um financiador. --
-- -- -- -- -- Atraso na entrega. --
-- -- -- -- -- Os defeitos tornam, ou nao, as --
obras impréprias ao seu uso.
- - -- -- - Riscos relacionados entre -
concegao, construgéo e operagao
(operacéo).
3. Financiamento e patrocinio
Econémicos Crédito Disponibilidade de Retorno Macroeconémica. Variagdo de taxas. Decréscimo da qualidade dos
financiamento. financeiro. servicos por falha da SPV —
sociedade responsavel pelo
empreendimento.
Estrutura dos Financiamento. - Financeiro. Financiamento do  Riscos de cambio. Aumento dos prec¢os das
consoércios. Projeto. atividades necessérias ao
funcionamento do servigo por
violagBes contratuais pela rede
de suporte do setor publico.
Financiamento Patrocinadores. - Faléncia do -- Inflac&o. Aumento dos precgos das
(divisas). Projeto. atividades necessérias ao
funcionamento do servigo por
violagdes contratuais do
fornecedor do setor privado.
Parceiros locais. -- - - -- -- ViolagBes contratuais do
fornecedor do setor privado.
Divisas. -- - - -- -- Varia¢fes nas taxas e tarifas
por decréscimo do retorno
financeiro.
Inflagao. -- - - -- -- Taxas de juro com flutuagGes
com margem insuficiente.
Faléncia por escolha do
patrocinador.
Financiamento. -- - - -- -- Inflag@o - Custos com aumento
da taxa de inflagéo.
4. Fase de operacéo
Funcionamento Custo. Tecnologia. Operacional. Operacéo. Riscos de desempenho. Aumento dos custos de

das instalagoes.

operagéo, por pedido do SPV,
ou mudanca na forma de
prestacéo do servico.
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Hardcastle et al

Hardcastle et al

MacDonald (2002)

Grimsey e Lewis

Li et al (2004)

MAPPP (2011)

Grimsey e Lewis (2007)

(2007) (2004) (2004)
Ocupagéo e uso Desempenho. - - -- Defeitos do parceiro privado ou dos  Aumento dos custos de
ao longo do seus subcontratados (ndo execucdo operacdo, por relacdes
tempo. ou defeito de execucdo do servi¢go):  industriais, reparacgées,

Obsolescéncia
tecnologica.

Capacidade de
gestdo do Projeto.
Receitas
parcelares
inferiores ao
esperado.
Desempenho.

Disponibilidade.

Obsolescéncia
tecnologica.
Operacional.

Tempo.

- Devido a uma comprovada

falta de funcionamento;

- Devido a uma comprovada falha
da edificagdo, equipamentos,
materiais.
Incapacidade/impossibilidade de
cumprir os padrdes de qualidade
estabelecidos.

Greve.

Defeitos latentes da edificacéo.

Alteracdo das especifica¢cfes
devido a evolugéo legislativa e
regulamentar.

Disponibilidade da edificac&o.

Riscos sobre os custos de
operagao.

M& estimativa dos custos de
prestacéo dos servicos devidos, de
manutencao, de estrutura, ...
Riscos de sobrecustos de operagéo
devido a um defeito de obra (de
concecao/de execugdo).

Alteracdes legislativas e
regulamentares especificas ao
setor.

Alteracdes legislativas e
regulamentares ndo especificas ao
setor.

Riscos de custos a mais devido a
qualidade inferior (a prevista) das
instalacdes (reparacao,
substituicdo, renovagdo, aumento).

seguranga e salde ocupacional,
manutencao.

Atrasos ou interrupgdes da
operacédo da infraestrutura por
erro do operador.

Decréscimo da qualidade dos
servicos por falha do operador.
Obsolescéncia técnica.

Termo.

Faléncia por combinacéo de
riscos.
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Hardcastle et al Hardcastle et al

MacDonald (2002)

Grimsey e Lewis

Li et al (2004)

MAPPP (2011)

Grimsey e Lewis (2007)

(2007) (2004) (2004)
-- -- - - -- Ma estimativa dos custos de gestdo -
dos recursos humanos.
-- -- - - -- Variagdo dos recursos associados a -
operagéo do servigo.
-- -- - - -- M4 estimativa das receitas --
acessorias.
-- -- - - -- Alteracbes fiscais. --
5. Mercado
Alteracdo dos Alteracbes Relagbes publicas. Relacionamento. Risco de caducidade e fim Procura do servigo por
indices de demograficas. antecipado do contrato. decréscimo da procura do
procura. servico.
Concorréncia do Mercado. Influéncias Riscos Rescisdo imposta pelo parceiro --
mercado. econdémicas associados a publico.
externas. entidades
terceiras.
Procura. Influéncia de Devido a um cocontratante privado. -
politicas externas.
Volume. Falha do parceiro privado. --
-- -- - - -- Perda do cocontratante privado. --
-- -- - - -- Falha do parceiro publico. --
-- -- - - -- Riscos tecnolégicos e de --
obsolescéncia.
-- -- - - -- Obsolescéncia dos investimentos. --
-- -- - - -- Alteracdo das especifica¢cfes --
tecnolégicas.
-- -- - - -- Risco de caducidade e fim --
antecipado do contrato.
-- -- - - -- Rescisao imposta pelo parceiro --
publico.
6. Redes e interfaces
Infraestruturas -- - Infraestrutura. Associados a -- --
existentes. entidades
terceiras.
7. Relagdes industriais
Corrupcéo. -- Nivel de inovacéo. - -- -- --
8. Legislacgéo e politica
Legislacédo / Alteracbes Manuais do Politicos e Politicos e -- Custo superior ao estabelecido
regulamentacao. legislativas. governo. reguladores. politicas do (mudancas legislativas, atrasos
governo. na obtencao de licencas).
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Hardcastle et al
(2004)

Hardcastle et al
(2007)

MacDonald (2002)

Grimsey e Lewis

(2004)

Li et al (2004)

MAPPP (2011)

Grimsey e Lewis (2007)

Alteracdo dos
impostos.

Legais.

Politicos. Politico.

-- Questdes sociais /
reivindicagdes.

Legislacdo e
regulamentos.

Legal (legislacéo
e impostos).

Aumento dos custos de
operagéo, por alteragéo
legislativa das especifica¢des do
servigo.

Atrasos ou interrupgfes da
operacédo da infraestrutura por
atraso na emissdo ou renovagao
as licencas, que permitam iniciar
0S servicos contratados.
Alteragdo da legislacéo, durante
o periodo da construcao.
Alteragédo da legislacéo, durante
o0 periodo da operacao.
Interferéncia politica, nas
expropriacdes.

Interferéncia politica, falha de
renovacéo de licencas.
Interferéncia politica, com taxas
discriminatorias.

Interferéncia politica, com
restricdes a importacao.

9. Forgca maior

Forca maior. --

Forca maior.

Natural
(ambiental, forca
maior, etc.).

Riscos ambientais.

Forga maior e outros riscos ndo
seguraveis.

Atrasos na construcao por
eventos de forca maior
segurados.

Forga maior, cheias, terramotos,
greves, revoltas, ...

10. Posse do bem im6vel

Valor residual. Valor residual.

Valores dos ativos imateriais.
Custo do desmantelamento e de
reafectacao.

Valor residual de transferéncia.
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Ainda segundo Hardcastle e Boothroyd (2003), na referéncia a um inquérito desenvolvido por Akintoye
et al (1998) junto de diferentes entidades e em diferentes setores, alguns promotores e empreiteiros
(agentes) inquiridos séo da opinido que os setores publico (o governo) normalmente parte do principio
gue o setor privado estd mais vocacionado para assumir os riscos que lhe sdo atribuidos. As entidades
inquiridas sugeriram ainda que o setor publico deve ser considerado como uma parte interveniente e
gue, por isso, poderia assumir mais riscos associados aos Projetos, neste caso Projetos PFI. A
classificacdo apresentada no Quadro 7, que varia de 1 a 26, mostra que os diferentes intervenientes em
Projetos PFI, designadamente a empreiteiros [E], promotores [P] e financiadores [F], apresentam
distintas prioridades aos riscos do Projeto. A forma como abordam a concegédo, 0 modo de identificagao,
a avaliacdo, a estimativa, a informacdo e a gestdo dos riscos pode muito bem justificar estas diferencas.
Na tabela destaca-se a negrito as classificaces extremas (1 e 26) atribuidas por cada interveniente, bem
como a classificacéo global, para destacar as diferencas de opinido detetadas.®

3.4.3. METODOLOGIAS DE ANALISE E GESTAO DOS RISCOS NAS PPP

Num Projeto PPP para a construgdo de um empreendimento deve ser encarada a possibilidade de
ocorréncia de riscos, em funcdo da complexidade do Projeto. A probabilidade de ocorréncia
(concretizacdo) dos riscos aumenta com a complexidade do Projeto, e no caso de os objetivos ndo
estarem completamente definidos, incorre na impossibilidade de execucdo de algumas atividades, pondo
em causa 0 seu préprio objeto.

A transferéncia de muitas atividades do Projeto PPP e 0s seus riscos associados para o setor privado faz
com que o setor publico deixe de assumir muitos riscos que deveriam ser suportados por si (Kangari,
199582), No entanto essa transferéncia contribuira para o objetivo do VfM, porque resulta de muitas
negociagdes entre 0s parceiros publico e privado no periodo que antecede a fase de contratacéo.

Se 0 parceiro publico assumir inadequadamente os riscos do Projeto, podera recorrer aos aumentos dos
impostos ou reduzir os servigos para cobrir os custos da mitigacdo desses riscos. Caso seja 0 parceiro
privado, o resultado podera ser um aumento do valor do prémio a cobrar ao parceiro publico, ou aos
clientes, ou a ambos (Jin e Doloia, 2007).

A andlise de risco deve permitir aos intervenientes da PPP estabelecerem metodologias de intervencao
para minorarem as probabilidades de ocorréncia, caso o risco tenha efeitos nefastos para o Projeto, ou
inversamente, no caso de ocorréncia favoravel.

Os intervenientes podem criar métodos iterativos, programaveis em computador, ou recorrerem a
metodologias ja conhecidas noutros setores de atividades para implementarem a analise de risco, mas
referindo Chapman (1997)% «It may be wise to keep it simple, employing sophistication only when
necessary.»

Na fase de planeamento e implementacdo de um Projeto PPP é necessario fazer incidir toda a atencéo
na identificacéo, avaliacdo e gestdo das atividades de risco. O recurso a uma estrutura conceptual para
a identificacdo das atividades de risco permite encarar a gestdo do risco huma perspetiva pré-ativa e ndo
reativa (Al-Bahar et al, 1990 referido em Akintoye et al, 2003b).

81 Os autores ndo explicam a escala de avaliag&o para a atribuigdo da classificac&o global.
82 Citado por Chinyio e Fergusson (2003).
8 Akintoye et al (2003b).
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Quadro 7 - Ranking dos riscos PFI pelos empreiteiros [E], promotores [P] e entidades financiadoras [F]
Fonte: Hardcastle e Boothroyd (2003)

Riscos [E] [Pl [F] §
Risco do projeto (design risk) 1 5 10 1
Risco do custo da construgdo (construction cost risk) 2 6 6 2
Risco de desempenho (performance risk) 4 2 8 3
Risco de atraso (risk of delay) 7 3 7 4
Risco de sobrecustos (risk of cost overrun) 3 9 3 5
Risco de arranque / inspec¢éo das instala¢cdes (commissioning risk) 17 1 5 6
Risco do volume (dimens&o) (volume risk) 8 10 2 7
Risco dos custos de operagdo / manutencao (risk operating / maintenance cost) 9 4 13 8
Risco de pagamentos / cobrangas (payment risk) 10 14 1 9
Risco do custo do concurso (tendering cost risk) 6 17 9 10
Risco contratual (contractual risk) 5 11 15 11
Risco juridico (legal risk) 11 19 12 12
Risco de mercado (market risk) 14 16 11 13
Risco do valor residual (residual value risk) 16 12 14 14
Risco de planeamento (planning risk) 13 18 19 15
Riscos ambientais (environmental risk) 15 8 23 16
Risco de seguranca (safety risk) 21 7 20 17
Risco financeiro (financial risk) 12 22 18 18
Risco de crédito (credit risk) 25 24 4 19
Risco de possiveis mudancas de governo (possible change in government) 20 20 16 20
Risco da vida do Projeto (project life risk) 19 13 26 21
Risco de mudancas na legisla¢é@o europeia (change in European legislation) 24 15 22 22
Risco de desenvolvimento (development risk) 18 21 24 23
Risco da banca (bankers’ risk) 23 26 17 24
Risco da divida (debt risk) 22 25 21 25
Risco de aquisigcao do terreno (land purchase risk) 26 23 25 26

No Reino Unido o Office of Government Commerce (OGC) concebeu um portal para recurso, como um
ato preliminar da apresentacdo de uma estrutura de avaliagdo de risco nos Projetos PFI (Akintoye et al,
2003b), subdividido em seis etapas (gateway 0-5), permitindo a sua utilizacdo durante o ciclo de vida
do Projeto. Com este processo esperam que uma equipa de peritos, independente da equipa do Projeto,
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implemente as seis revisfes propostas para o Projeto. Conforme a Fig. 14 as revisfes ocorrem em pontos
criticos do Projeto.

Estratégia de negocio
Estabelecer os principais objetivos
do negécio e os resultados

Estabelecer as necessidades de
negoécio
Identificar as necessidades do
negécio; desenvolver o programa

Portal: Reviséo 0 ou resumo do Projeto
Avaliacdo <
estratégica Preparar o business case

Opcoes identificadas e avaliadas;
disponibilidades, capacidade de
concretizacdo e VIM estabelecido

Portal: Revisado 1

Confirmar a |
justificacéo v
estratégica Definir a estratégia da
contratacdo
Desenvolver a estratégia da
Portal- Revisao 2 contrata(;io;_ especific_ar requerimentos;
Confirmatoinietonn atuallzar‘oI business case
de contratacéo e v
fontes de Contratagdo competitiva

fornecimento

Avaliar as propostas; selecionar ou

Portal: Revisdo 3 confirmar, a atualizacdo de dados
Confirmar a do nleqocm
deciséo do v

investimento

Adjudicacéo e implementacédo do
contrato

Adjudicacao
do contrato / declaracéo de trabalho ou
de transicéo para novo contrato, bem ou

Portal: Revisdo 4 servigo para entrega
Confirmar a >
eficiéncia dos v

Servicos Gestédo do contrato

Entrega do servico; beneficios
alcancados; desempenho e VM
(mantiveram ou melhoraram)

Portal: Revisdo 5
Confirmar os
beneficios dos

(1] servicos

»
>
A

y

Fecho

\ 4

Fim do contrato.

@ Pré-condicdes empresariais, feedback constante e as opinides das licBes aprendidas

Fig. 14 — O processo dos pontos de revisdo ao Projeto - Fonte: Akintoye et al (2003b), baseado em OGC
(2001)

Com base nesta estrutura de revisdo, sdo produzidos relatérios para os patrocinadores do Projeto que
Ihes permite avancar com 0s seus esquemas. Segundo a OGC as opinides-piloto acrescentaram valor
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aos respetivos Projetos e a custo minimo. Conforme apresentado no Quadro 8, cada revisdo esta
associada a gestéo de risco.

A OGC pretende com este procedimento que sejam implementadas revisdes periddicas durante o ciclo
de vida nos Projetos PFI, tendo em vista a reducdo do tempo de Projeto e assegurar que 0S riscos sejam
avaliados adequadamente. Nos objetivos-chave das analises devem ser incluidas as melhores
competéncias e conhecimentos, para que que os objetivos tempo e custo sejam alcangados.

Quadro 8 — Portal (gateway) da OGC para analise de gestao do risco — Fonte: Akintoye et al (2003)

Gateway

Gestao do risco

Atividades de gestao do risco

(1) Justificacéo
do negdcio

Estabelecer processos para
identificar, avaliar e controlar os
riscos atuais, previstos e
emergentes.

Avaliar as op¢fes para cada risco.

Avaliacéo do risco para a opgéo
preferida.

Avaliacéo do custo dos riscos no
pior caso.

Identificac@o da categoria de
custos na gestéo de riscos.

Identificacdo do Projeto — assinalar

se é precursor na sua area de
atuacéo.

Avaliacédo economica do Projeto.

Lista de riscos incluindo os riscos empresarial, técnico,
operacional e da inovagéo; estabelecer uma estratégia de
gestao de risco; e distribuir as responsabilidades de
gestao individual de risco.

Classificagdo de risco baseada em probabilidades de
ocorréncia, severidade, posse e agdes corretivas.

Andlise da opc¢éo preferencial, além de estratégias de
gestéao.

Avaliacéo do risco de financiamento ou da disponibilidade
de financiamento de contingéncia.

Identificar separadamente os custos de tratamento dos
riscos. Combinar os custos de gestdo dos riscos na base
de calculo ou como um financiamento de contingéncia.

Exame dos Projetos de vanguarda para avaliar o seu
impacto no negaocio, nos utilizadores e clientes. Recolha
de provas no ambito de Projetos ou atividades similares
de onde podem ser extraidas licdes. Avaliagdo da solugéo
inovadora por especialistas, tais como Projetos de TI.

Aceitar o resultado das sondagens ao mercado.

(2) Estratégia
da contratacao

Determinacédo da estratégia de
contratagdo em termos de
identificacdo e compreenséo dos
riscos, avaliacdo financeira e
andlise dos principais riscos e
estabelecer um plano de gestéo
de risco

(1) Registo dos grandes riscos

(2) Avaliacéo dos riscos financeiros e inclusdo no plano de
negocios

(3) Estabelecer um plano de gestéo de risco
(4) Rever regularmente o registo dos riscos

(5) Avaliacdo de todos os riscos técnicos, incluindo os
relacionados com a inovagdo e os novas documentos
tecnolégicos

(6) Acordo sobre a estratéaia de transferéncia de risco

(3) Decisao de
investimento

Atualizacao dos riscos e emissao
de planos de gestao.

(1) Verificag&o dos riscos e da emissao de estratégias de
gestao e sistemas em vigor;

(2) Atualizacédo dos planos de gestéo dos riscos e do
registo dos riscos associados:

- Recursos e ao financiamento do Projeto;
- Competéncias da equipa;
- Utentes e as partes interessadas;

- “Responsaveis” dos riscos / problemas atribuidos.
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Gateway Gestéo do risco (continuagado) Atividades de gestdo do risco

Disposigdo para minimizar os (1) Aceitar a continuidade dos negécios e a abordagem de
riscos para o negécio em caso de emergéncia com os utentes e partes interessadas;
problemas graves durante a

execucio e implantagao (2) Desenvolvimento dos negdcios ou dos clientes de

continuidade e planos de contingéncia;

(3) Avaliacéo da continuidade dos fornecedores e planos
de contingéncia.

Avaliacéo do contrato, verificando (1) Conformidade das propostas com os termos e as
se reflete os termos, condigfes e o condigdes;
nivel exigido da transferéncia de

risco (2) AlteracBes avaliadas pelo seu impacto, legalidade e

aceitabilidade;

(3) Andlise de transferéncia do risco proposto pelo
fornecedor ou parceiro versus expectativas ou a razéo
original para o Projeto.

(4) Eficiéncia Gestéo adequada dos riscos e dos (1) Resolucdo dos riscos, sem sinistros;

dos servigos  problemas que surgiram na fase
de adjudicacéo do contrato e fase
de execucao.

(2) Quantificacdo e planeamento dos riscos
remanescentes associadas as vistorias e rece¢fes
(commissioning) e a fase operacional.

Identificagéo dos problemas e (1) Avaliacéo de todos os riscos e das questdes
riscos nao resolvidos e atitude de  pendentes;

avancar ou atrasar a execugao. L N . .
¢ ¢ (2) Relatdrio de avaliagdo sobre os riscos e impactos dos

atrasos vs avancos com a implementagéo, que considera:
(a) recomendac0es e planos de opcéo e gestdo para
ambos os cenarios, e (b) ratificacdo da recomendacéo
para atrasar ou avangar com a implementagao do Projeto
ou programme board.

(5) Avaliagdo  ----
dos beneficios

Os comentarios das revisfes da OGC visam reduzir o tempo de Projeto e assegurar que 0s riscos sejam
avaliados adequadamente, porque nas revisdes deverdo ser utilizados as melhores competéncias e
conhecimentos, tendo como objetivo alcangar a duracéo e os custos do Projeto (Akintoye et al., 2003b).

Para além do portal foi desenvolvido um modelo para a avaliagdo e gestdo do risco em Projetos PFI,8
ndo baseado na estrutura desenvolvida pelo OGC, mas sim nos resultados das entrevistas realizadas a
68 entidades envolvidas em Projetos PFI (empreiteiros, organizagdes de gestdo das instalagdes,
instituicbes financeiras, clientes e consultores) e oito case studies (dois Projetos para cada um dos
empreendimentos: hospitalar, gestdo de residuos, escolar e residencial), designado de “Project Risk
Analysis and Management” (PRAM).

O processo de desenvolvimento do modelo envolveu as seguintes seis fases:

e «Fase 1 - a investigacdo as abordagens utilizadas pelo setor privado (fornecedores,
operadores e consultores do Projeto PFI) na avaliagdo dos riscos PFl e o
estabelecimento de como e porqué foram escolhidos esses métodos especificos de
avaliacdo dos riscos;

8 EPSRC - Engineering and Physical Science Research Council / DETR — Department of Environment, Transport and the
Regions, que financiaram a pesquisa do ‘Standardised framework for risk assessment and management of PFI Projects'.
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e Fase 2 - investigacao das praticas predominantes na avaliacdo e gestdo dos riscos nos
grupos de clientes do setor publico;

e Fase 3 - investigacdo da estrutura-padrdo utilizada pelas institui¢des financeiras para a
avaliacdo e gestdo de riscos em todo o setor financeiro;

o Fase 4 - anélise da compatibilidade entre as abordagens adotadas pelos empreiteiros,
organizacgdes de gestdo das instalagdes, institui¢cdes financeiras, clientes e consultores;

o Fase 5 - identificacdo das melhores praticas na abordagem a avaliacdo e gestdo de riscos
utilizadas pelas partes intervenientes;

o Fase 6 - desenvolvimento com base no que precede, de uma avaliacdo-padréo do state-
of-the-art e gestdo do modelo de risco para os regimes de PFIL.» (Akintoye et al., 2003).

A Fig. 15 apresenta uma versdo reduzida do modelo, onde se destacam os quatro grandes blocos de
intervencgdo. A maior parte das atividades do Bloco 1 sdo realizadas pelo setor pablico, enquanto o setor
privado tem maior intervengdo nos Blocos 2 e 3. No Bloco 4 (Gltimo) a intervengdo é comum aos dois
setores.

Esta estrutura tem os seguintes objetivos (Akintoye et al, 2003b):
e Melhorar a comunicacao entre os diferentes intervenientes no Projeto (PFI);
e Incrementar a coeréncia na avaliagdo de risco e nas praticas de gestao do Projeto (PFI);
e Conciliar a terminologia utilizada na gest&o do risco pelos diferentes intervenientes;

e Melhorar a orientacdo para a utilizacdo das ferramentas disponiveis para a gestdo de
risco, e quando poderao ser usadas.

Bloco 1 Bloco 2 Bloco 3

Setor Estimativa - L Encerramento
publico: do risco Iteracéo Nego_magao dos
Avaliacs do risco do risco procedimentos
Introduc&o valiagao Lo da atribuicao
ao risco Atribuicdo Custo dos riscos

Negociacao continua do risco

] As trés
Necessidades Notificac&o no melhores A proposta Fecho
do negdcio JOUE propostas preferida financeiro

Fig. 15 - Esquema sin6tico para a andlise e gestéo do risco nos Projetos PFI - Fonte: Akintoye et al (2003b)

Um processo de gestdo do risco (RMP — risk management process) deve ser claro (Sells, 1994) e com
possibilidade de Ihe serem implementadas auditorias de rotina, para verificar se 0 processo esta de
acordo com o estabelecido no plano (Carter et al, 1994).

Cada entidade interveniente no Projeto tera de ter, face ao risco, uma atitude evidente, pré-ativa e
integrada no Projeto. Tera de estar em alerta para que o0s riscos que lhe poderdo afetar ndo sejam
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exclusivamente os por si elencados e constantes no seu portefélio, mas também, os que foram elencados
por outras entidades intervenientes no Projeto, ou mesmo outros riscos ndo previstos.

A realizagdo de inquéritos com recurso a questionarios tem sido uma das técnicas mais utilizadas para
o levantamento de dados relativos a atribuicdo dos riscos em Projetos de PPP. Destaca-se 0 inquérito
estabelecido por Li et al (2005) que apresenta um esquema preferencial de atribuicdo dos riscos em
Projetos PPP no Reino Unido, baseado nas opinides recolhidas em 53 respostas.

O inquérito procurou explorar as preferéncias na atribuicao dos riscos entre o parceiro publico e privado,
baseado em trés niveis de riscos (macro, meso e micro) e estabelecer uma eficiente matriz de atribuicéo
dos riscos para implementagdo nos estagios iniciais de desenvolvimento do Projeto.

Os riscos de nivel macro cobrem os fatores politicos, macroecondmicos, juridicos, sociais e naturais. Os
de nivel meso, os riscos de selecdo do Projeto, financiamento, concecdo, construcdo e operacdo. Os
riscos que resultam das relagdes com terceiros sdo incluidos nos riscos de nivel micro.

Da analise dos dados recolhidos concluiram que alguns riscos devem ser mantidos sob a al¢ada do setor
publico ou partilhados com o setor privado, principalmente os riscos agrupados ao nivel macro e micro.
A maioria dos riscos, em particular os do grupo de risco de nivel meso, devera ser atribuida ao setor
privado, mas sdo identificados alguns riscos em que a atribuicdo a apenas uma das partes nem sempre €
Obvia.

Na Grécia, Roumboutsos e Anagnostopoulos (2008) desenvolveram uma pesquisa semelhante
utilizando o mesmo questionario, possibilitando a comparacdo dos resultados entre a Grécia e o Reino
Unido. Os inquiridos tinham experiéncia quer em empresas do setor (construtoras e financeiras), quer
em entidades do setor publico, com a perce¢do do negdcio e com predisposicdo ao risco. Os autores
estabeleceram um quadro de atribuicdo eficiente dos riscos, a utilizar numa fase de negociacéo, para
minimizar a possibilidade de se alcangar uma distribuicdo pouco eficiente dos riscos no Projeto.

Da mesma forma na Indonésia, Wibowo e Mohamed (2008), implementaram um inquérito para uma
analise qualitativa dos riscos, num total de 39 fatores de risco e agrupados em seis categorias (risco
politico, risco macroecondémico, risco operacional, risco relacionado com o Projeto (terrenos e
construcao), risco empresarial e risco de forca maior).

Das quatro hipoteses propostas para a retencdo do risco (Estado, operador, utilizador ou entidade
seguradora), verificaram que a tendéncia dos inquiridos pendia para a atribuicdo dos riscos ao
interveniente que melhor os souber gerir (Estado e operador).

Dos 143 questionarios enviados obtiveram 34 respostas validas (cerca de 25%, representando uma baixa
mas aceitavel taxa de respostas validas). Dos inquiridos, mais de 75% tém mais de 10 anos de
experiéncia no setor e uma grande maioria (82%) ocupam cargos de gestdo. Com este trabalho
procuraram dar um contributo para a uma atribuicéo eficaz dos riscos, evitando a chamada “ilusdo da
transferéncia do risco”, bem como procurar um fornecimento de servigos publicos mais eficientes para
os utilizadores.

Jin e Doloia (2008) procederam ao levantamento de dados resultantes de um inquérito a escala do setor
da construcdo para testar um modelo tedrico e interpretacdo do mecanismo pratico de atribuicdo de
riscos aos Projetos PPP, numa perspetiva econdémica dos custos.

O modelo apresentado por Jin e Deloia (2007) baseia-se nas praticas das «transaction cost economics»
(TCE), onde os parceiros procuram minimizar os custos totais dos seus negdcios. Abordam uma
estratégia de atribui¢do dos riscos aos intervenientes como um processo de decisdo em fungdo da

92



3. Metodologias de Analise de Risco

proporcionalidade da responsabilidade das organizagdes, internas ou externas, baseado numa série de
negacios caracteristicos, com o objetivo de alcancar o melhor desempenho da gestdo do risco.

Considerando que a atribui¢do dos riscos € uma mais-valia das PPP, mas que nem sempre é devidamente
estabelecida (um risco é atribuido ao parceiro publico num Projeto, enquanto noutro Projeto, esse mesmo
risco é atribuido ao parceiro privado), e que, a rotina, 0s mecanismos, 0s compromissos, a historia de
cooperacdo e as incertezas associadas a gestdo do risco dos parceiros do Projeto, poderiam servir para
determinar as estratégias de atribuicdo do risco adotado de um outro Projeto, propfe-se através do
modelo, fornecer tanto ao governo como as empresas privadas um processo de selecdo de estratégia de
atribuicdo de um determinado risco em Projetos PPP. Além disso, o modelo pode ser utilizado para
orientar a estratégia de atribuicéo dos riscos, controlando determinados riscos criticos identificados no
estudo.

No trabalho de Jin e Deloia (2007) os inputs incluem a capacidade e 0 empenho dos parceiros, que séo
o0s indicadores para as principais dimensdes (especificidade do ativo, incerteza e frequéncia) sobre as
quais divergem as transacGes. Por outro lado, os outputs sdo medidos pelo desempenho da gestdo do
risco.

Para Jin e Deloia (2007), nas PPP o parceiro publico pode optar por reter ou transferir um risco quando
a diferenca dos custos totais entre os parceiros esta dentro, ou fora, do intervalo de valores previamente
definido. Isto porque € assumido que, se a discrepancia do desempenho da gestdo do risco for muito
grande, a gestdo conjunta nunca conduzira a resultados inferiores aos gue se conseguem obter da gestao
individual. Caso contrério, o parceiro publico pode decidir por uma gestdo conjunta do risco em analise
com o parceiro privado, de forma equitativa, ou ndo, assumindo que com essa opg¢édo a reducdo dos
custos totais seria alcancada, abaixo de qualquer custo que cada um dos parceiros possa conseguir com
uma gestao individualizada.

O modelo de Jin e Deloia (2007), Fig. 16, compreende cinco pilares, que sdo a "incerteza ambiental”, o
"compromisso da gestdo do risco", a "capacidade da gestdo do risco", a "estratégia de atribuicdo do
risco” e o "desempenho da gestdo do risco". A “oportunidade” é considerada como uma variavel
intermédia entre a "incerteza ambiental™ e 0 "compromisso de gestdo de risco". As hipbteses sao:

o Hipdtese (1): o nivel de “incerteza ambiental” deve determinar o nivel de “compromisso da
gestdo do risco” de um parceiro;

e HipoGtese (2): os efeitos combinados entre a estrutura de gestdo “estratégia de atribuicdo do
risco”, os das capacidades organizacionais "capacidade da gestdo do risco”, e os do
compromisso com a gestdo de um determinado risco, "compromisso da gestdo do risco", devem
determinar o "desempenho da gestdo do risco".

Teoricamente guando o "desempenho da gestdo do risco" é otimizado, a estratégia correspondente a
atribuicdo do risco (“estratégia de atribuicdo do risco") é a ideal para a combinac¢do da parceria,
disponivel em termos de capacidade (“capacidade da gestdo do risco") e compromisso dos parceiros
("'compromisso da gestdo do risco").

Na China, Ke et al (2010a) realizaram, em duas rondas de inquérito, uma pesquisa baseada na técnica
Delphi junto de 203 profissionais e académicos, para identificar a preferéncia de atribuigdo dos riscos
nos Projetos PPP. A segunda ronda baseou-se no reenvio do questionario com os resultados obtidos na
primeira ronda, onde os entrevistados poderiam rever a sua opinido. A listagem dos fatores de risco
inicial foram adicionados trés outros fatores sugeridos na primeira ronda.

Da anélise dos resultados dos 47 questionarios preenchidos e devolvidos na primeira ronda e 46 na
segunda ronda (cerca de 23% de taxa de resposta), verifica-se que foi atribuido exclusivamente ao setor
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publico o risco de “expropriacdo e nacionalizacdo” e para além disso, também assumiria
preferencialmente, doze outros riscos relacionados com governo, funcionalismo publico e as suas acGes.
Em catorze riscos, de acordo com o resultado do inquérito, o setor publico e o privado deveriam
preferencialmente partilha-los. S&o riscos relacionados com o mercado, com o Projeto e também com
questdes politicas e governamentais. O setor privado poderia assumir preferencialmente os restantes dez
riscos relacionados com o Projeto, ndo sendo atribuido exclusivamente nenhum risco.

Relativamente ao perfil dos inquiridos, os resultados obtidos tem origem na consulta a organismos
governamentais (13,0%), a empresas publicas (37,0%), a empresas privadas (28,3%) e a institui¢cbes
académicas (21,7%). Relativamente a experiéncia profissional, em anos de servico em geral e anos de
servigo em Projetos PPP, a distribuicdo do perfil foi a seguinte: i) Anos de experiéncia profissional:
menos de 6 anos (22,2%), entre 6 a 10 anos (20,0%), entre 0s 11 e os 15 anos (17,8%) e mais de 15 anos
(40,0%); ii) Anos de experiéncia profissional em Projetos PPP: nunca (26,7%), menos de trés anos
(15,6%), entre 3 e 0s 5 anos (33,3%) e mais de cinco anos (24,4%); iii) Participacdo em nimeros de
Projetos PPP: em nenhum (44,4%), menos de trés Projetos (28,9%), entre trés e cinco Projetos (17,8%)
e mais de 5 Projetos (8,9%).

Estratégia de
atribuicéo do risco
(estrutura de gestio)

H2
Capacidade da gestédo Desempenho
do risco I da gestéo do
(especificidade do ativo e risco do
frequéncia) Projeto
I} H2

=

Oportunidade /+

Incerteza
ambiental —— H1I —>
(incerteza)

Compromisso da
gestao de risco

Fig. 16 — O modelo para uma atribuicéo efetiva de risco em Projetos PPP — Fonte: Jin e Doloia (2008)

O recurso aos estudos de caso é uma outra técnica para analise dos esquemas utilizados no processo de
atribuicdo dos riscos em Projetos PPP, conforme Abednego e Ogunlana (2006) na Indonésia, que
realizaram o estudo num Projeto rodoviario com portagem, com o objetivo de demonstrar uma das
abordagens para atribuir adequadamente os riscos em Projetos PPP para essas vias.

Segundo os autores a pesquisa foi realizada para descobrir a perce¢éo da atribuicdo adequada dos riscos
de cada parte envolvida. Os resultados sdo indicados como as boas praticas para a gestdo de um Projeto
PPP. Assim, o Projeto avaliado funcionou como um meio para conseguir uma afetacdo adequada do
risco de um Projeto de via rodoviaria portajada.
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Também com base num estudo de caso, Ng e Loosemore (2007) analisaram a atribuigdo dos riscos num
Projeto ferroviario em Sidney, denominado de polémico pelo impacto que assumiu na sociedade
australiana. O estudo pretendia analisar a l6gica que serviu de base as decisdes da distribui¢do dos riscos
entre os setores publico e privado e as suas consequéncias, bem como a complexidade e falta de clareza
desses mesmos riscos dos Projetos e as dificuldades em distribui-los adequadamente.

3.5. O METODO FMEA / FMECA
3.5.1. DESCRIGAO GERAL

Desde ha muitos anos que 0 método FMEA tem sido utilizado para gerir o risco em diversos setores. As
primeiras referéncias ao FMEA surgem em 1949, no US MIL-P-1629, designado de Procedures for
Performing a Failure Modes, Effects and Criticality Analisys, normas militares elaboradas para serem
utilizadas por todos organismos do Ministério da Defesa dos EUA. O seu objetivo era determinar os
efeitos das falhas dos sistemas e dos equipamentos, e classifica¢cdo segundo o seu impacto sobre o
sucesso das missGes militares, bem como das condicBes de seguranca referentes ao pessoal e aos
equipamentos.

Mais tarde, na década de 1960, foram as empresas e as agéncias de pesquisa aeroespacial que recorreram
ao FMEA no Projeto Apollo para a NASA, mas o maior destaque da utilizacdo aconteceu ja na década
de 1970, quando a Ford Motor Company generalizou 0 seu uso no projeto dos processos de
desenvolvimento do produto, internamente, bem como externamente, com os seus fornecedores.

No final da década de 1980 e ainda baseada ho FMEA, uma equipa de trabalho do setor automdvel
composta por representantes da Chrysler Corporation, da Ford Motor Company e da General Motors
Corporation, desenvolveu a norma americana QS 9000. Esta norma define o sistema de qualidade
imposto pelas empresas envolvidas, quer internamente quer externamente com os fornecedores de
producdo, de materiais e de componentes (McCollin, 2002).

Ainda nessa década, em 1985, a Electrochemical Commission adota 0 FMEA. Posteriormente, desde
1991, o FMEA ¢ abordado pela British Standard BS5760 (Parte 5).

Na Europa, tal como nos EUA, foram desenvolvidas normas com os mesmos objetivos da QS 9000.
Assim, em 1995, o IATF (International Automotive Task Force) iniciou a elaboracdo da especificacdo
técnica ISO/TS 16949%, publicada em 1999, procurando a uniformizacdo dos requisitos e o
reconhecimento dos fabricantes do setor. Neste documento o FMEA ¢é referido como um processo para
andlise de riscos.

Segundo Ben-Daya (2009) foram muitos os autores e em diversos setores industriais, que adotaram o
FMEA. Destaca na industria de energia nuclear (Pinna et al, 1998), no ambiente (VVandenbrande, 1998),
no software (Goddard, 2000), no processamento de semicondutores (Whitcomb e Rioux, 1994) e
(Trahan e Pollack, 1999), na web design (Huang,1999) e (Wiseman e Denson, 1998) e na
satde (Derosier e Stalhandske, 2002) e (Reiling et al, 2003). Também na década de 1990 surgiram
alguns livros dedicados ao FMEA, destacando Stamatis (1995)%, Palady (1995) e McDermott et al
(1996)%".

Em 2006, o Comité Européen de Normalization Electrotehnique (CENELEC) publicou a norma
europeia EN 60812 - Analysis Techniques for System Reliability Procedure for Failure Mode and Effects

8 International Standard Office, ISO 16949:2002, “Quality Management Systems”, 22 Edig&o; Margo 2002.

86 Stamatis, D. H., Failure Modes and Effects Analysis: FMEA from Theory to Execution. (2005) ASQC Quality Press, Milwaukee,
WI.

8 McDermott R., Mikulak R., Beauregard M., The basics of FMEA. Quality Resources, New York, NY, 1996.
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Analysis (FMEA), referenciando a extensdo ao método semi-quantitativo de andlise de criticidade
Failure Mode, Effects and Criticality Analysis (FMECA).

Mais recentemente, e em Portugal, registaram-se alguns trabalhos que recorreram ao FMEA / FMECA
na construcdo de edificios®, no controlo de prazos e qualidade na construcéo de edificios®, na gestdo
da atividade de manutencdo em edificios plblicos®®, na gestdo de obras de arte®, ou ainda, na
monitorizagdo de atividades em outsorcing no setor da salide®.

3.5.2. DEFINICAO DO FMEA / FMECA

Aanalise de risco segundo o FMEA — Failure Modes and Effects Analysis — Analise de Modos de Falha
e Efeitos, ¢ um método elaborado para identificar os possiveis modos de falha de produtos ou processos
antes de ocorrerem o0s problemas, avaliar os riscos associados a esses modos de falha e identificar e
aplicar medidas que minimizem as consequéncias dos modos de falha (Alves e Costa, 2004).

O ambito do FMEA baseia-se numa analise qualitativa dos modos de falha, mas atraves do FMECA
estende o seu ambito para uma analise de criticidade, semiquantitativa, permitindo identificar as
situacBes mais criticas dos modos de falha, através da associacdo da probabilidade da ocorréncia, ao
impacto ou severidade dessa ocorréncia e também ao sistema utilizado para a dete¢cdo dos modos de
falha. A avaliacdo da criticidade de cada modo de falha deve ser avaliada para a pior das condi¢cbes de
ocorréncia.

Assim, com a extensdo ao método semiquantitativo, o FMEA / FMECA caracteriza ou valoriza a
importancia de cada um dos modos de falha em avaliacdo, através do grau de ocorréncia, do impacto
(severidade) que impde ao Projeto, e também, mas nem sempre, com a consideracéo do nivel de detecao
do modo de falha. Séo identificadas as areas que carecem de intervengdo de modo a evitar, ou minimizar
o resultado da ocorréncia do modo de falha, garantindo maior fiabilidade ao Projeto.

Os modos de falha sdo as condigdes que, a ocorrerem, podem comprometer a possibilidade de atingirmos
0 objetivo; no entanto, a sua probabilidade de ocorréncia ndo sera igual, nem os seus efeitos terdo
severidades equivalentes. O FMEA é um método que «divide o complexo em partes mais simples»®,

Segundo Silva (2010), a fase inicial do FMEA deve ser a identificacdo e hierarquizacdo dos diversos
subsistemas e componentes que constituem o sistema, ou 0 Projeto, em andlise. A anélise deve ser
orientada até ao nivel onde seja possivel o conhecimento dos modos de falha, adequado aos varios
constituintes do sistema, mas, esse nivel devera se adequar ao detalhe pretendido, pois podera tornar-se
numa relacéo de elevada complexidade para analise.

Em qualquer sistema de desenvolvimento ou de operacionalidade de produtos ou processos que se
procure a minimizacgao dos riscos, estd implicito o conjunto de principios que orientam o FMEA. Esses
principios consistem no seguinte (Alves e Costa, 2004 e Dani, 2009):

e Objeto: Definir o &mbito, os requisitos funcionais, os pardmetros do projeto e as etapas do
processo;

e Falhas: Identificar potenciais falhas que indicam a perda de pelo menos um requisito

8 Silva et al (2006).

8 Pereira (2008).

% Silva (2010)

91 Alves e Costa (2004).

92 Guimar&es, M., Monitorizagdo da performance de atividades em outsorcing — estudo do caso Carlton Life, Dissertagdo para a
obtencdo do Grau de Mestre em Gestédo e Servigos de Salde, ISCTE Business School, Marco de 2009.

% Costa, J. (2008). Apontamentos da Disciplina de Gestdo de Operagdes Imobiliarias, 2007/08. P6s-Graduagdo em Gestdo
Imobiligrias. Faculdade de Economia da Universidade do Porto.
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funcional. Assumir uma visdo prospetiva do que pode causar uma falha no sistema ou
processo, baseada em ocorréncias anteriores ou em informacdes recentes;

Efeito das falhas: Identificar os potenciais efeitos que poderdo decorrer de cada falha, sobre
outras entidades ou processos;

Causas de falha: Identificar e analisar todas as causas que podem ser atribuidas a ocorréncia
de cada falha;

Mecanismo de controlo: Identificar ou examinar os mecanismos de controlo a p6r em pratica
para eliminar ou mitigar a probabilidade de ocorréncia de eventuais falhas, o0 mais cedo
possivel,

Acdes recomendadas: Identificar e gerir as agdes corretivas necessarias para eliminar ou
mitigar o risco associado a cada modo de falha, para controlo da situacao;

Prioridades: Estabelecer prioridades para as a¢des corretivas de acordo com um conjunto de
critérios consistentes. O método mais frequentemente utilizado é o Risk Priority Number
(RPN) (namero de prioridade de risco), calculado pelo produto da severidade (S), ocorréncia
(O) e detecdo (D) (equagéo 2):

RPN=Sx0XxD @)

Severidade: Avaliar a gravidade do modo da falha. Normalmente, a severidade é avaliada
numa escala ordinal de 1 (sem efeito) a 10 (efeito perigoso). As classificacBes de severidade,
9 e 10 indicam um potencial efeito de grande importéancia, que pode ser um problema tipico
de seguranca ou de regulamentagio. E recomendado um estudo mais aprofundado para todas
as causas, mesmo as que tém nivel mais baixo de ocorréncia, utilizando outros métodos de
anélise (ex.: Analise de Arvore de Falha - Fault Tree Analysis);

Ocorréncia: Avaliar a probabilidade de o evento acontecer (ou seja, falha no sistema) na base
de que "a causa ocorre". O FMEA assume que se a causa ocorre, a falha vai ocorrer também.
A probabilidade de ocorréncia é classificada de 1 a 10, onde 1 significa uma remota
probabilidade de ocorréncia e 10 e uma probabilidade muito alta de ocorréncia;

Detecdo: Avaliar subjetivamente a possibilidade de detecdo da potencial falha de primeiro
nivel. A classificacdo é de 1 a 10, onde 1 significa que é provavel (certa) a detecdo e 10
significa uma impossibilidade de detecéo.

A analise de criticidade, semiquantitativa do FMEA / FMECA, quantifica e prioriza cada modo de falha,
permitindo que a organizacdo foque as suas a¢Ges na mitigacdo dos principais modos de falha (EN
60812, 2006). Consegue assim estabelecer qual a &rea do Projeto que merece maior atencdo, para
garantia da sua melhor operacéo.

Segundo Ben-Daya et al (2009) na aplicacdo do FMEA dever&o ser colocadas as seguintes questdes:
«Quais as falhas que podem surgir?», «Qual a probabilidade dessas falhas ocorrerem?», «Qual a sua
severidade, no caso de ocorréncia?» e ainda, sendo a mais importante «Como podem essas falhas serem
evitadas?».

Em vista disso o FMEA é um método indutivo de analise de risco, pois a partir de um determinado modo
de falha permite avaliar as causas e sequéncias de efeitos, bem como os meios de detecdo e prevencao
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desses modos de falha e de mitigacdo dos seus efeitos (Silva et al, 2006). Procura ser, ndo mais uma
anéalise de falhas para os processos e produtos mas, um método padronizado que permite ser utilizado
tanto internamente como entre entidades empresariais.

3.5.3. Tiros bo FMEA

O método FMEA tem o mesmo tipo de aplicagdo, quer seja utilizado em produtos (FMEA de produto),
em processos (FMEA de processo) ou procedimentos (FMEA de procedimentos). Ndo depende da fase
da sua aplicacdo, e se aplicado em produtos ou processos Nnovos, ou se em operacao.

Os procedimentos de analise devem-se fundamentar na constituicdo de uma equipa de trabalho (Equipa
de Analise de Risco, EAR), que identificam as funcdes, os tipo de falhas com probabilidade de
ocorréncia, os efeitos e as possiveis causas da origem da falha. Posteriormente deverdo avaliar 0s riscos
de cada causa através dos indices de severidade (S), ocorréncia (O) e detecéo (D), determinar o RPN, e
com base nestes indicadores, deverdo ser tomadas as agGes necessarias para diminuir os riscos e assim
aumentar a fiabilidade do produto ou do processo. Na Fig. 17 é apresentado um fluxograma do FMEA,
com destaque para as fases de preenchimento do formulario FMEA.

3.5.4. VANTAGENS E LIMITAGOES DO FMEA / FMECA

O FMEA para além do seu principal objetivo que é evitar a ocorréncia das falhas no projeto por meio
da andlise das falhas potenciais e propor acGes de melhoria, é também um método essencialmente
preventivo, que procura a melhoria constante dos processos e produtos.

Na genese do seu desenvolvimento o FMEA teve como objetivo o projeto de novos produtos e processos,
mas passou também a ser utilizado na reducao de falhas de produtos e processo existentes e para diminuir
a probabilidade de falhas em processos administrativos (Toledo e Amaral, 2006).

As vantagens que a utilizagdo deste processo pode trazer aos seus utilizadores, baseiam-se segundo CNB
(2005) na «sistematizacdo e no caracter metddico de analise dos varios subsistemas, respetivos estados
de funcionamento, modos de falha e sequéncia de efeitos», que permite uma «reflexdo fundamentada
sobre os meios de detecéo e prevencdo dos modos de falha e de mitigacéo dos seus efeitos». Mais refere
gue para qualquer fase do ciclo de vida do empreendimento (concecdo, planeamento, execugdo e
operacdo — manutencao) pode o FMEA ser aplicado.

Anorma EN 60812 (2010) refere que a identificagdo de um potencial modo de falha na elaboragdo do
projeto técnico (fase de planeamento do ciclo de vido do Projeto), bem como das disposi¢des que possam
mitigar esse modo de falha no Projeto, é importante porque a consideracdo de dispositivos redundantes
permitirdo a continuidade do sistema, no caso de ocorréncia dos modos de falha.

As detecdes dos modos de falha também permitirdo a eliminacdo das condicdes de funcionamento que
poderdo pdr em causa a seguranca de pessoas e bens. Deverdo ser também analisados e listados outros
modos de falha que originem efeitos semelhantes no Projeto (EN 60812, 2006).
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Iniciar o FMEA / FMECA
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Analisar o produto, 0 processo, ou sistema
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v
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v

Definir as medidas a tomar para atenuar os
riscos

Fig. 17 - Fluxograma FMEA / FMECA

Segundo Ben-Daya (2009), as vantagens da aplicacdo do FMEA, sdo ainda:

Aumentar a satisfacdo do utilizador, melhorando a seguranga e a confian¢a (produto
confiavel) e mitigar o efeito adverso dos problemas antes que eles cheguem ao utilizador;

Melhorar a eficiéncia do desenvolvimento em tempo e custo, resolvendo os problemas de
producdo e fiabilidade durante as etapas do projeto. Quanto mais tarde se implementar
qualquer retificacéo na fase de desenvolvimento, mais caro se torna a resolucdo do problema;

Documentar, priorizar e comunicar os potenciais riscos, fazendo questbes explicitas aos
membros da EAR (que recorre a metodologia FMEA / FMECA), a equipa de gestdo e aos
utilizadores;

Ajudar a reduzir as hipdteses de falhas com consequéncias catastréficas, incorporando na
organizagdao a atitude de prevengéo de falhas e de cooperacéo e trabalho em equipa, bem como
estimular o objetivo de satisfacdo dos clientes;

Otimizar os esforcos de manutencdo, com a introducéo de tarefas de manutencéo preventiva
funcionais e eficazes para os modos de falha potencial.

A principal limitacdo é o carécter exaustivo, com a consequente morosidade e os aumentos dos custos
de aplicacdo do método, porque normalmente as organiza¢cfes ndo possuem as bases histéricas de dados
(modos de falha) para que a avaliagdo seja mais objetiva, dificultando a determinagéo dos indicadores
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de ocorréncia e detecdo. Esta dificuldade € minimizada com o recurso a EAR, pois permite uma visao
mais ampla das causas e dos seus efeitos ocorridos anteriormente (base historica de dados informal).

3.5.5. AAPLICACAO DO FMEA / FMECA

Independentemente do tipo de FMEA (produto, processo ou procedimento), ou da fase (concecéo,
planeamento, execucgdo ou operacdo) o principio de aplicacdo é sempre 0 mesmo.

O FMEA/ FMECA organiza-se através do preenchimento do quadro / formulario, onde a EAR inicia 0s
procedimentos com a identificacdo das fungdes do produto, processo, procedimento, ou sistema em
andlise, os tipos de falhas ou insatisfacéo das fungdes ou objetivos que podem ocorrer e os seus efeitos
€ as possiveis causas.

Com a informacao agregada, para cada modo de falha, sdo avaliados os riscos com o escalonamento das
diversas possibilidades por nivel de severidade e probabilidade de ocorréncia, orientando as acGes a
estabelecer.

Como anteriormente referido, a analise FMEA é uma metodologia de avaliacdo qualitativa, mas com o
calculo do RPN assume um caracter semiquantitativo e designado por FMECA Esta metodologia
modificada caracterizara a importancia de cada um dos modos de falha no Projeto, o impacto que estes
tém sobre a sua fiabilidade e a dimenséo das respetivas consequéncias.

Frequentemente utiliza-se um formulério do tipo apresentado no Quadro 9, onde estdo contempladas as
colunas para a insercdo dos valores extraidos das escalas de severidade, ocorréncia e dete¢do, bem como
para o célculo do RPN e para as a¢6es recomendadas.

Quadro 9 — Formulario-tipo do FMEA / FMECA — Fonte: adaptado de Costa (2008)%*

DESCRICAO: DEPARTAMENTO: DOCUMENTOS ASSOCIADOS: Pag: x /vy

Produto /processo equipa/elementos desenhos/especificagdes/... Data: /[

/ di t

procedimento Aprovado
por.__

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Fungbes / Modos Efeit Causas Controlo Severidade Ocorréncia Detecao RPN Recomen Estado
Objetivos de os dacdes

Falha

Cada uma das colunas do quadro / formulario devera responder as questdes apresentadas no Quadro 10.

A anélise FMEA ndo é apenas um procedimento de preencher o formulério, mas antes, um método que
resulta da discussdo e reflexdo dos membros da EAR sobre as falhas potenciais do produto / processo
[sistema e as a¢Oes de melhoria propostas (Toledo e Amaral, 2006).

% Costa, J. (2008). Apontamentos da Disciplina de Gestdo de Operagdes Imobiliarias, 2007/08. P6s-Graduagdo em Gestdo
Imobiliaria. Faculdade de Economia da Universidade do Porto.
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Quadro 10 — Ambito das questdes do formulario FMEA / FMECA — Fonte: adaptado de Costa (2008)

Id. Item Ambito

1 Funcgdes/Objetivos Que caracteristicas este produto ou servico deve possuir ou realizar para
satisfazer os objetivos do cliente?

2 Modos de Falha De que forma estas caracteristicas podem ser incapazes de realizar as fungdes
para que foram concebidas?

3  Efeitos Que consequéncias para o cliente podem ter estes modos de falha?
4  Causas Que razbes podem existir para que se manifeste este modo de falha?
5 Controlo Que tipo de monitorizagdo se encontra implementada e em funcionamento para

alertar ou detetar as causas ou os modos de falha?

6 Severidade Qual o nivel de consequéncia negativa do modo de falha?
7  Ocorréncia Quais as probabilidades de acontecerem na realidade o modo de falha ou causa?
8 Detecao Qual a probabilidade de atuar sobre o modo de falha antes da préxima atividade

ser entregue ao cliente?

9 RPN Célculo do produto dos indices de Severidade, Ocorréncia e Detegao

10 Recomendacdes Que ag¢les podem ser tomadas para:
e Evitar o modo de falha?
e Reduzir a severidade?

e Reduzir a ocorréncia?

11 Estado Estas recomendagbes necessitam de maior investigacdo estudo? S&o
aprovadas? Quais 0s passos seguintes para a sua implementagéo?

No formulario FMEA / FMECA as informagfes sdo descritivas e analiticas, exceto 0s campos
formulados para a severidade (coluna 6), ocorréncia (coluna 7) e dete¢do (coluna 8), onde se apresenta
o resultado de uma avalia¢do semi-probabilistica da concretizacdo de certas situacdes. Para estes, a EAR
define os respetivos indices de acordo com os critérios estabelecidos, independentemente uns dos outros
para que sejam evitados ajustes para compensagéo de valores que sejam considerados desadequados.

Apresentam-se nos Quadros 11, 12 e 13, exemplos de critérios normalmente utilizados, quando as
organizacdes (ainda) ndo tém os seus proprios critérios, resultado da sua atua¢do e monitorizacdo dos
modos de falha. Com esses indices determina-se 0 RPN, resultado do produto dos trés indices de onde
resultam as recomendac6es (coluna 10).
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Quadro 11 — Escala de Severidade — Fonte (adaptacao): Costa (2008)

indice  Critério

1 O efeito ndo é detetavel pelo cliente

2 Efeito muito ligeiro, detetavel pelo cliente, no entanto, ndo perturba ou cria problemas ao cliente

3 Efeito ligeiro que cria alguma perturbagéo no cliente; no entanto, nao é suficiente para levar este a pedir
assisténcia

4 Efeito ligeiro, mas com pedido de assisténcia por parte do cliente

5 Efeito limitado; o cliente exige assisténcia imediata

6 Efeito moderado; cria insatisfacdo no cliente

7 Efeitos moderados multiplos; séria reclamagéo do cliente

8 Efeitos significativos; com interrupgées no funcionamento do sistema

9 Efeito critico; sistema completamente bloqueado, riscos de seguranga

10 Efeito critico com risco de vida

O método do RPN resulta, entdo, do produto dos trés indices, variaveis ordinais independentes que
permite um maior detalhe no escalonamento, pois os valores podem variar entre 1 e 1000, com 120
resultados possiveis (Sankar e Prabhu, 2001). Pode indicar que alguns tipos de falha sdo mais graves do
gue outras, mas nao da nenhuma indicacdo quantitativa dos seus efeitos relativos.

Segundo EN 60812 (2006) os valores de RPN mais elevados deverdo ter um tratamento prioritario,
estabelecendo-se um ranking desde os valores mais elevados aos reduzidos, mas € boa préatica considerar
para cada modo de falha os pares de valores (S, RPN), severidade e Risk Priority Number, para melhor
avaliacdo da tomada de deciséo na elaboragdo do ranking.

Quadro 12 — Escala de Ocorréncia — Fonte (adaptagéo): Costa (2008)

indice Ocorréncia Proporcéo
1 Extremamente remota <0,01% <1 em 10.000
2 Remota, muito pouco provavel 0,011 - 0,20 1 em 10.000
3 Probabilidade muito reduzida 0,21 -0,60 1 em 500
4 Probabilidade reduzida 0,61 -2,00 1em 150
5 Ocasional 2,001 -5,00 1em50
6 Moderada 5,001 — 9,999 lem20
7 Frequente 10,00 — 14,999 lem10
8 Alta 15,00 — 19,999 lem6,5
9 Muito alta 20,00 — 25,00 lem5
10 Certa > 25,0 % >lem4

Nas ocorréncias em que o indice de severidade é elevado, com efeitos significativos a critico no sistema,
indices 8 a 10, devem ser prioritarios para as tomadas de agéo de mitigac&o, exceto se a sua probabilidade
de ocorréncia for extremamente remota (indice 1).
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Essa indicacdo é destacada por Helman e Andery (1995), referindo que os modos de falha com maior
RPN «deverdo ser tratados prioritariamente», no entanto, um modo de falha com remota possibilidade
de ocorrer, mas que seja extremamente grave (alta severidade), deverd também merecer uma grande
atencdo, pelo que, o calculo do RPN néo devera ser utilizado com exclusividade no escalonamento dos
modos de falha.

Quadro 13 — Escala de Dete¢éo — Fonte (adaptacdo): Costa (2008)

Indice Detecéo Critério

10 Impossivel Sem sistema de detecdo implementado, sem no¢&o de garantia da
qualidade, apoiado apenas na intuicao

9 Remota Totalmente reativa aos problemas. Sem sistema formal de inspec¢éo

8 Muito pouco provavel Inspecéao pelo operador. Sem nogéo ou sistema formal de garantia
da qualidade

7 Pouco provavel Implementagéo parcial de metodologias da qualidade. Planos de

inspec¢éo por amostragem

6 Baixa Fases iniciais de sistemas de Gestao da Qualidade Total (GQT)
implementadas

5 Média Sistema parcial de inspe¢éo automatica

4 Moderada Sistema de garantia da qualidade implementado e verificado.
Responsabilizagcao do operador.

3 Boa Rastreabilidade do sistema, revisdes de projeto formais, controlo de
materiais
2 Alta Sistema de qualidade estabilizado e em utilizag&o corrente.

Atualizagao constante e formagéo obrigatéria dos operadores

1 Certa Sistemas de inspecao totalmente automatizadas

As escalas dos fatores, normalmente em escala decimal, podem ser adaptadas dos Quadros 11, 12 e 13,
critérios normalmente utilizados quando as organizacdes (ainda) ndo tém os seus préprios critérios,
resultado da sua atuacdo e monitorizag&o dos modos de falha.

O segundo método elabora a matriz de exposicéo ao risco, usando os indices de avaliacdo da severidade
e ocorréncia, com escala idéntica (Fig. 18), num método grafico resumindo-se em trés resultados
possiveis, em fungdo dos indices de severidade e ocorréncia: risco elevado, moderado ou baixo. A
“largura” destas bandas sdo ajustaveis aos Projetos em avaliagdo, mas também dependem do ambiente
organizacional onde estdo em desenvolvimento. Uma organizacdo com menor capacidade de gerir 0s
riscos apresentara a banda superior (risco elevado) mais abrangente, face as restantes. A EAR define os
pontos-fronteira das regides de prioridade, de acordo com a politica da qualidade e os procedimentos da
organizacao.

Assim, o primeiro método pode apresentar vantagens, pois de uma forma simples reline uma quantidade
de informagfes, uma vez que o procedimento para 0 escalonamento resume-se ao produto entre 0S
valores dos trés indices considerados e a consideracdo dos pares de valores (S, O).
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Fig. 18 — Grafico RPN = S x O — Fonte: Costa
(2008)

3.6. A TECNICA DELPHI
3.6.1. DESCRICAO GERAL

A técnica Delphi teve a sua origem numa organizacdo sem fins lucrativos, a Rand Corporation, na
década de 1950 (Buckley, 1995). Esta organiza¢do avangou com uma pesquisa baseada na opinido de
especialistas com objetivos de defesa nacional, com o nome de Project Delphi. Foi entdo considerado
como o primeiro a recorrer ao método Delphi em estudos de prospe¢do. O Project Delphi procurou
demonstrar a importancia da recolha de opinido, em trabalhos de prospecéo, junto de especialistas.

Dalkey e Helmer (1963) definem a técnica Delphi como um processo de conseguir opinides consensuais
junto de um grupo de especialistas, previamente selecionados, por meio de um inquérito com uma série
de questionarios de avaliacao dos resultados conseguidos, de modo a controlar a dispersdo das opiniGes.
Apresentam as seguintes caracteristicas da técnica Delphi: i) Os especialistas sdo questionados
individualmente uma série de vezes; ii) As opinides dos especialistas ndo sdo confrontadas diretamente;
iii) E garantida a tomada de conhecimento da avaliacio dos resultados de cada inquérito.

A técnica Delphi foi entdo descrita como «um método de estrutura¢do de um processo de comunicacao
em grupo para que o processo seja eficaz, como um todo, para tratar de um problema complexo.»
(Linstone e Turoff, 1975). A comunicacdo estruturada é garantida através de varias formas: i)
Contribuicdo individual dos especialistas; ii) Obtencdo de uma opinido consensual de um grupo de
especialistas; iii) Possibilidade de cada especialista rever 0s seus pontos de vista relativamente a
respostas questdo fora do consenso, em fungdo da representacédo estatistica dos resultados; iv) Garantia
de anonimato nas respostas obtidas.

Desde a sua formulagdo original que a técnica Delphi é descrita como uma técnica que procura 0
consenso nas respostas dos inquiridos, especialistas na matéria em analise, sobre acontecimentos a
ocorrer. No fundo, a técnica permite através do uso estruturado do conhecimento de cada um dos
inquiridos, obter-se uma avaliacdo coletiva que em principio tera melhor fundamentacdo do que a
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opinido individual.
O método Delphi pode assim ser utilizado em estudos de ocorréncias futuras quando ndo haja dados
quantitativos, ou que as suas proje¢es no futuro ndo sejam seguras.

3.6.2. APLICAGAO DA TECNICA DELPHI

A técnica Delphi é muito utilizada e aceite para a recolha de dados a partir de um grupo de inquiridos,
que sdo especialistas sobre o tema em analise. Tem sido aplicada em varios campos de investigacdo,
guando se pretende conhecer perspetivas futuras, tais como planeamento de programas urbanos ou
rurais, avaliagdo das necessidades, determinacédo de politicas publicas e utilizacdo de recursos.

Desde a sua génese que a técnica Delphi foi utilizada como a forma que procura o consenso da opinido
de especialistas, sobre ocorréncias futuras. Assim, através de um painel de especialistas e com o recurso
a um sistema estruturado do conhecimento, da experiéncia e da criatividade, e organizado
adequadamente, poderéa ser conseguido uma opinido mais validada do que a de um so especialista.

De acordo com Lima et al (2008) a técnica Delphi passou a ser utilizada em diversas areas a partir da
década de 1960 como técnica de previsdo (Gordon e Helmer, 1964), fora do ambiente de previséo das
forcas armadas. Posteriormente foi publicado um trabalho que pode ser considerado como uma
referéncia para os estudos que utilizam esta técnica (Linstone e Turoff, 1975).

Segundo Linstone e Turoff (1975) a técnica Delphi também pode ser aplicada noutras atividades, como
por exemplo na recolha de dados atuais e historicos ndo conhecidos ou ndo disponiveis, na avaliacdo
das possibilidades de atribui¢do de recursos, na exploracéo de opc¢des de planeamento urbano e rural, na
avaliacdo de potenciais opgdes politicas e na andlise das relagbes entre fendmenos complexos de
natureza economica e social.

Atécnica Delphi pode ser encarada como uma forma de “inteligéncia de um grupo” (Surowiecki, 2004)
e que com o recurso as novas tecnologias de comunicagdo, como a internet, aumenta a rapidez do seu
processamento.

Conforme Rowe e Write (1999) para a implementacao da técnica Delphi com o objetivo de obter uma
representacdo quantitativa de resultados, terdo de ser garantidas as seguintes condigdes: i) O anonimato
dos inquiridos; ii) A distribuicdo pelos inquiridos dos resultados, apds tratamento estatistico; iii)
repeticdo do inquérito num namero de voltas; iv) A obtencao de novas respostas, para posterior avaliacao
e tratamento estatistico. Ou seja, apesar da subjetividade das opinides dos especialistas, esta técnica
pode apresentar resultados quantitativos, para além da esperada representacéo qualitativa.

Ja Mullen (2005) apresenta o processo de aplicacdo da técnica Delphi seguindo os seguintes
procedimentos:

1. Enviar o inquérito baseado num questionario estruturado a um grupo de
especialistas devidamente selecionados, onde o nimero de voltas para reenvio do
questionario esta claramente definido;

2. Analisar e tratar as respostas do questionario original; este podera ser alterado, em
funcdo do tipo de respostas, ou reenviado na forma original com um resumo de
respostas obtidas, garantindo o anonimato;

3. Confrontar os inquiridos se mantém ou alteram as respostas anteriores;

4. Repetir o procedimento até ao numero de voltas pré-determinado, para que se
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consiga alcancar os critérios pré-estabelecidos;

5. Solicitar aos inquiridos esclarecimentos ou justificagdes das suas respostas, se
necessario.

Por seu lado, Rowe e Wright (1999) apresentam quatro condi¢fes que devem ser verificadas com a
aplicacdo da técnica Delphi:

1. O anonimato dos inquiridos;

2. Aapresentacdo dos resultados dos questionarios com tratamento estatistico;

3. Arrepeticdo dos questionarios num ndmero de voltas quanto necessarias;

4. Reavaliacdo das respostas dos inquiridos nas voltas seguintes.

A proposta do tratamento estatistico dos resultados transforma a eventual subjetividade das respostas
dos inquiridos, de representacdo qualitativa, numa avaliacdo de caracter quantitativo.

A técnica Delphi é de simples aplicacdo, pois através de um questiondrio iterativo, com um nimero de
voltas estabelecido inicialmente, prossegue com o objetivo da convergéncia das respostas. O
guestionario, em funcdo do tema em anélise, podera ser mais elaborado mas devera garantir que 0s
inquiridos ndo terdo dificuldade na sua interpretacdo e que as suas respostas se inserem no periodo
temporal em anélise.

Teoricamente, segundo Chia-Chen e Sandford (2007), a iteratividade do processo podera continuar até
que seja conseguido 0 consenso, mas apontam a trés itera¢cbes como o nimero suficiente, para a maior
parte dos estudos, para chegar a um consenso.

O anonimato e a ndo existéncia de um local onde pudesse decorrer uma eventual reunido dos inquiridos
garante a ndo verificacdo de pressdes por relagdes de hierarquia ou influéncias de individuos
dominantes, por persuasdo do grupo de conformidade, ou por demonstracdo de inflexibilidade nas
posicBes assumidas anteriormente.

Chia-Chen e Sandford (2007), por citacdo a Delbecq et al (1975), referem que a técnica Delphi pode ser
utilizada para a realizacdo dos seguintes objetivos:

o Determinar ou desenvolver uma gama de possiveis alternativas aos programas estabelecidos;

Explorar ou expor pressupostos ou informacdes que levem a julgamentos subjacentes diferentes;
e Procurar informacGes que possam gerar um consenso sobre parte do grupo inquirido;

o Correlacionar pareceres especializados sobre um tema que abranja uma vasta gama de
conhecimentos;

e Para incrementar os conhecimentos do grupo de inquiridos quanto aos diversos aspetos inter-
relacionadas do tema em anélise.

Como foi referido anteriormente, a maior parte dos estudos precisam de trés iteragdes da técnica Delphi
para que seja conseguido o consenso. Contudo Chia-Chen e Sandford (2007) fornecem diretrizes para o
processamento da técnica Delphi com quatro iteragfes, permitindo desse modo o estabelecimento do
processamento com mais de trés iterac@es, se for considerado ser o nimero adequado para determinada
recolha de dados. Assim:

o \olta 1: O processo tradicional da técnica Delphi inicia-se com um questionario com as
questdes em aberto, que serve como 0 momento para a solicitacdo de informagdes especificas
para o tema em analise. Depois de receberem as respostas da primeira volta, é necessario
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elaborar um questionario bem estruturado, que ird servir para a segunda volta do inquérito. No
entanto, se o questionario inicial for elaborado com base numa extensa pesquisa bibliografica
sobre o tema em estudo podera ser adotado um processo modificado, onde o questionério da
primeira volta ja é considerado como bem estruturado.

e \olta 2: Nesta volta cada inquirido recebe o segundo questionario sendo-lhe solicitado que
avalie as conclusGes resumidas dos investigadores, baseadas na informacdo recolhida na
primeira volta. Por conseguinte, os inquiridos poderdo ter de reavaliar alguns itens
anteriormente avaliados e podem ser identificadas nesta ronda areas de concordéncia ou
divergéncia. Em algumas situagdes, os inquiridos sdo convidados a justificar as posicoes
assumidas na avaliacdo. Nesta volta comeca a criar-se 0 consenso e o0s resultados podem ser
mostrados aos participantes.

e \/lta 3: Naterceira volta, cada inquirido recebe o questionario que inclui os resultados da volta
anterior e novamente sao convidados a rever as posi¢@es assumidas ou a justificar as razées do
afastamento das posicbes consensuais. Esta volta permite aos inquiridos mais uma
oportunidade para esclarecerem sobre as posi¢cGes assumidas, mas relativamente a volta
anterior apenas é expectavel um ligeiro incremento no grau de consenso.

¢ \olta 4: Nesta volta é muitas vezes distribuida o resultado do inquérito, com o destaque para
as posicdes consensuais e ndo consensuais. O grau de consenso estabelecido para o estudo esta
diretamente relacionado com o nimero de iteracdes necessarias, pelo que estas podem variar
entre trés e cinco.

Relativamente a selecdo dos inquiridos que participam no inquérito da técnica Delphi, Chia-Chen e
Sandford (2007),% referem tratar-se da iniciativa mais importante em todo o processo, pois a qualidade
dos resultados gerados estd diretamente relacionada com os individuos convidados a participar no
estudo.

Os requisitos minimos para a sele¢do dos inquiridos é que estes estejam relacionados com o0s temas em
analise, mas ndo menos importante € que se mostrem disponiveis a reverem as suas posic¢des iniciais, ou
das voltas anteriores, para que o consenso seja conseguido (Chia-Chen e Sandford, 2007)%. Contudo,
Delbecq et al (1975) referem ainda que os inquiridos, para além de estarem relacionados com os temas,
deverdo ser os mais qualificados escolhidos dos seguintes grupos:

1) De decisores de topo da gestéo das organizagdes que aplicaréo os resultados do estudo;

2) Dos membros das equipas de trabalho, ou das suas equipas de apoio;

3) Do grupo de individuos que ja estiveram envolvidos em questionarios Delphi, cujos resultados
tenham tido grande impacto.

Faz todo o sentido gque os inquiridos facam parte integrante das organiza¢fes com maior interesse nos
resultados do estudo, pois serd de esperar maior empenho na andlise e avaliacdo das questBes
formuladas.

O namero de inquiridos envolvidos no estudo Delphi devera ser o suficiente para que se consigam
obter resultados validos (Delbecq et al, 1975) e que sejam representativos das areas de conhecimento

% Com citagéo a:

Jacobs, C. (1975). Essential assessment criteria for physical education teacher education programs: A Delphi study. Unpublished
doctoral dissertation, West Virginia University, Morgantown;

Judd, R. (1972). Use of Delphi methods in higher education. Technological Forecasting and Social Change, 4 (2), 173-186;

Taylor, R., Judd, L., (1989). Delphi method applied to tourism. In Witt, S., Moutinho, L., (Eds.). Tourism marketing and management
handbook. New York: Prentice Hall.

% Com citagéo a:

Oh, K. (1974). Forescasting through hierarchical Delphi. Unpublished doctoral dissertation, The Ohio State University, Columbus;

Phil, J. (1971). The Delphi method: Substance, context, a critique and a annotated bibliography. Socio-Economic Planning
Science, 5, 57-71.
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em avaliagdo. E apresentado o nimero entre 10 e 50 individuos, se as suas experiéncias profissionais
forem semelhantes. Outros autores®” referem que que a maioria dos estudos Delphi recorreram entre
15 e 20 inquiridos.

O tempo necessario para o desenvolvimento do estudo Delphi depende obviamente no nimero de
questdes e temas sujeitos ao questionario, bem como no nimero de inquiridos. Comeca com a
elaboragdo do questionério, depois pela selecdo dos inquiridos e o desenvolvimento do inquérito,
com o lancamento do nimero de voltas estabelecido e o tempo concedido para a cada uma das
voltas, incluindo o tempo de analise e tratamento estatistico dos resultados. A equipa responsavel
pela aplicacdo do estudo teré de apresentar uma boa capacidade de planificagdo e gestéo, para que
as expectativas nao sejam defraudadas. O recurso as tecnologias de comunicacgdo e tratamento de
dados permitird um processamento mais curto, facilitando a manutencéo do empenho dos inquiridos
entre as voltas.

As regras de decisdo que sdo assumidas no estudo com recurso a técnica Delphi devem ser
divulgadas aos inquiridos no inicio do processo. Relativamente ao grau de consenso, podera variar
em funcdo do tema em andlise, e das escalas de avaliacdo utilizadas. O consenso pode ser
conseguido se uma determinada percentagem das respostas for enguadrada num intervalo
previamente definido®,

Um outro critério® apresenta o conceito de consenso quando 75% (setenta e cinco por cento) das
respostas cobrem duas categorias numa escala de sete. Quando a escala de avaliacdo € a escala de
Likert de quatro pontos, é sugerido’® que mais de setenta por cento dos inquiridos classifiquem com
pelo menos trés pontos e a mediana tem de ser pelo menos de 3,25. Outros autores sugerem* que
0 recurso a estas medidas de consenso € insuficiente, pelo que propdem a avaliacdo da estabilidade
das respostas dos inquiridos nas sucessivas iteracoes.

Na anélise estatistica dos resultados as respostas dos inquiridos recorre-se muito ao calculo dos
valores da tendéncia central como a média, a mediana e a moda, e aos valores do nivel de dispersdo
como o desvio-padrdo e os intervalos inter-quartis®?, sendo em geral de maior utilizagdo o célculo
da mediana e da moda. No entanto, a distribui¢do dos resultados néo deveria aparecer descentrada
em dois ou mais pontos, porque a avaliacdo através da média ou da mediana poderia originar uma
interpretacdo errada dos resultados (Ludwig, 1994).

9 Ludwig, G. (1994). Internationalizing Extension: An exploration of the characteristics evident in a state university Extension
system that achieves internationalization. Unpublished doctoral dissertation, The Ohio State University, Columbus.

% Chia-Chen e Sandford (2007), com citag&o:
Miller, L. (2006). Determining what could / should be: The Delphi technique and its application. Paper presented at the meeting
of the 2006 annual meeting of the Mid-Western Educational Research Association, Columbus, Ohio.

9 Chia-Chen e Sandford (2007), com citagao:
Ulschak, F. (1983). Human resource development: The theory and practice of need assessment. Reston, VA. Reston
Publishing Company, Inc.

100 Chia-Chen e Sandford (2007), com citag&o:
Green, P. (1982). The content of a college-level outdoor leadrship course. Paper presented at the Conference of the Northwest
District Association for the American Alliance for Health, Physical Education, Recreation and dance. Spokane, W.A.

101 Chia-Chen e Sandford (2007), com citag&o:
Scheibe, M., Skutsch, M. e Schofer, J. (1975). Experiments in Delphi methodology. In Linstone, H., Turoff, M. (Eds.). The
Delphi method: Techniques and applications (pp 262-287). Reading, M. A.: Addison-Wesley Publishing Company.

102 Chia-Chen e Sandford (2007), com citag&o:
Hasson, F., Keeney, S., McKenna, H. (2000). Research guidelines for the Delphi survey technique. Journal of advanced
Nursing, 32 (4), 1008-1015.
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3.6.3. LIMITAGCOES DA TECNICA DELPHI

Os procedimentos na aplicacdo de técnica Delphi, recorrendo a um restrito grupo de inquiridos e a
um pré-determinado nimero de voltas do inquérito podem, de acordo com alguns autores trazer
algumas limita¢des na sua aplicacdo, tais como (Chia-Chen e Sandford, 2007):

1. Possibilidade de uma taxa reduzida de respostas:
O papel do facilitador'® torna-se sobrevalorizado pela capacidade de motivacédo que deve
implementar junto dos inquiridos, de modo a evitar que ndo mantenham a continuidade
desejada nas respostas, a cada volta do inquérito, o que tornaria a qualidade do escrutinio
deficitéria;

2. Necessidade de grandes periodos de tempo:
A técnica Delphi podera ter um tempo de implementacdo grande e com grande esfor¢o, ao
contrario de outras técnicas de recolha de dados com recurso a inquéritos por telefone ou
cara-a-cara, porque podem ser replicados por um grupo alargado de pessoas num curto
periodo de tempo. A técnica Delphi pressupde a avaliacdo das respostas a cada volta e
implica a eventual reformulacdo das respostas aos inquiridos, possibilitando uma maior
exatiddo das informac6es recolhidas, mas com maior consumo de tempo;

3. Possibilidade de harmonizagdo das opinides:
A andlise dos resultados a cada volta e a solicitagdo do eventual reposicionamento da
opinido dos inquiridos, tendo em vista a consensualidade das respostas, podera originar um
fendmeno de harmonizacdo das respostas, apesar do caracter especialista dos inquiridos.
Numa investigacao preconizada por Scheibe et al (1975), concluiram que alguns inquiridos
alteraram a opinido depois de serem confrontados com uma avaliacdo distorcida de
resultados, de uma das voltas do questionario. A “pressdo subtil” implementada pelo
facilitador, tendo em vista a harmonizagédo das opinides € encarada como uma desvantagem
da técnica, pelo que carece de uma atencdo adequada da parte do facilitador e do resto da
equipa de analise de resultados para evitar a ocorréncia destes problemas;

4. Possibilidade de identificar informacdes relacionadas com topicos de caracter geral vs
especificos:
A partida o grupo de inquiridos é constituido por especialistas com grau de conhecimento e
experiéncia equivalentes, mas a selecdo desse grupo de inquiridos pode originar uma
distorgdo quanto a experiéncia, em especial no dominio da alta tecnologia. O grupo pode
ser constituido por especialistas com um grau de conhecimento elevado em alguns temas e
por outros com conhecimentos em diversos temas. Estes, a partida, terdo maiores
dificuldades em especificar e aprofundar as suas analises, relativamente aos primeiros, que
possuem um conhecimento aprofundado sob o tema em andlise. Assim, os resultados de um
estudo com a aplicacdo da técnica Delphi podem ter origem em respostas de caracter geral,
em vez de resultados de caracter mais profundo.

103 Responsavel pela implementagéo da técnica Delphi.
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A

A ANALISE DE RISCO EM PPP -
PROPOSTA DA MATRIZ DE RISCO
BASEADA NUMA ANALISE
SEGUNDO O FMEA

4.1. INTRODUCAO

A avaliacdo das PPP em Portugal tem sido contraria ao incremento em volume de negocios
implementados, resultado de alguns erros processuais de contrata¢do, da ma opinido pablica transmitida
por alguns setores da classe politica e dos media e pela populacdo em geral. Esta avaliacdo é muito
diferente dos objetivos primérios do estabelecimento das PPP que se tem desenvolvido noutros paises,
nomeadamente da Europa, & luz dos pareceres da Comunidade Europeia.

Os anos de 2010 e 2011 trouxeram significativas transformacGes politicas em Portugal, desde a
apresentacao dos Planos de Estabilidade e Crescimento (a ndo aprovacdo do PEC IV originou a demissao
do XVIII Governo Constitucional liderado pelo Eng.° José Sdcrates), o0 recurso ao resgate externo da
“troika internacional” e a nomeacao de um novo governo constitucional (X1X) liderado pelo Dr. Pedro
Passos Coelho, cujo programa estabeleceu as medidas de avaliacdo de todos os contratos das PPP,
estabelecidos com o Estado, e o reforgo da obrigatoriedade do visto do TC previamente a qualquer
pagamentol%,

Estas acBes promoveram a suspensdo de todos os Projetos a desenvolver em PPP, introduzindo na
opinido publica um conceito de que as PPP servem apenas para desenvolver grandes Projetos com o
“endividamento encapotado” do Estado, implicando repercuss@es negativas nas finangas publicas a
médio prazo.

104 Extrato do Programa do XIX Governo Constitucional, referente as PPP:

«- Proceder a avaliacdo de todos os contratos de Parcerias Publico-Privadas e Concessfes (PPPC) em vigor e promover
posteriormente a renegociagdo nos casos em que se conclua ndo estar adequadamente salvaguardado o interesse do
Estado. Seréo utilizados os instrumentos ja conhecidos de renegociagdo e outros instrumentos juridicos fundamentados na
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias;

- Adoptar o principio segundo o qual ndo pode haver execugdo nem pagamento das PPP antes do visto do Tribunal de Contas,
tornando-se impossivel que o Estado tenha de pagar indemnizagdes caso o Tribunal de Contas decida ndo visar um
contrato;»
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Em Portugal ndo sdo conhecidos estudos relevantes quanto a analise de risco das PPP de modo a
estabelecerem-se perfis de risco dos Projetos, mas a experiéncia adquirida nos Projetos que estdo em
fase de operagdo, ou mesmo o0s que estdo em fase de implementacdo, poderdo legar conhecimento para
gue se melhorem ou se repitam os procedimentos bem concluidos e que se corrijam e evitem o0s que
provocaram de forma direta ou indireta alteracGes do &mbito desses mesmos Projetos, com repercussoes
nos intervenientes em geral.

Com o intuito de estabelecer a matriz de risco para as PPP em Portugal, foi proposto para a sustentacao
desta investigacdo, um inquérito nacional baseado num questionario-tipo (Anexo A), junto dos
intervenientes no setor, bem como do meio académico com preocupagdes nesta matéria, previamente
selecionados. Esperava-se que o ambiente politico-financeiro ndo prejudicasse a elaboracdo do
inquérito, juntos dos intervenientes que sentiram as consequéncias da crise instalada.

4.2. O INQUERITO
4.2.1. Os OBJETIVOS DO INQUERITO

O objetivo principal do inquérito foi encontrar as caracteristicas de modelos de parcerias cujo potencial
de sucesso tem sido, aparentemente, elevado e outros na situacdo inversa, para gque se pudesse
estabelecer uma matriz de risco, com indicacdes claras de quais 0s riscos que devem ser retidos
exclusivamente quer pelo setor publico, quer pelo setor privado, ou partilhados por ambos.

O conjunto de dados ou opinides a obter permitiria sustentar a intencionalidade da anéalise de risco,
permitindo a recolha de casos de estudo, identificando as vantagens e desvantagens, 0 que correu bem
e 0 que correu mal, auxiliando a definicdo de uma matriz relacionando os tipos de empreendimentos, 0s
perfis dos parceiros publicos e privados e os resultados obtidos.

Com o preenchimento do questionario-tipo pretendia-se tracar um perfil das PPP, dos indicadores de
risco e 0os modos de falha que influenciaram o Projeto, ou que pudessem vir a influenciar, do tipo de
parceria estabelecido, por empreendimento, e identificar o perfil-tipo dos inquiridos. Para além disso,
também se pretendia conhecer a opinido sobre a utilidade das PPP, bem como a opinido dos que nunca
implementaram um Projeto PPP mas que possam ter desenvolvido estudos sobre o tema, permitindo-
Ihes fundamentar as opinides.

4.2.2. ESTRUTURA DO INQUERITO

O objetivo principal do inquérito era estabelecer uma matriz de risco das PPP, mas também se pretendia
perceber o perfil das PPP implementadas em Portugal, baseado nas seguintes caracteristicas:

A. Intervenientes - definir o perfil, baseado na:

Al. Identificacdo dos intervenientes: esteve ou esta envolvido em algum Projeto PPP?. Se a
resposta fosse negativa, foi colocada uma questdo-extra para avaliar as razdes do ndo recurso
as PPP (desconhecimento, receio, falta de capacidade técnica, dimensdo empresarial, etc.);

A2. Definicdo do &mbito de intervencgdo: se parceiro publico ou privado, e dentro dos dois
grandes setores, um largo espetro de possibilidades.

B. Classificagdo do empreendimento: o questionario deveria ser preenchido para cada
empreendimento desenvolvido, ou em desenvolvimento. Foram apresentados nove setores:
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transportes, justica, salde, desporto, educacdo, ambiente, hidrico, energia e seguranca
publica, com um leque variado de op¢es para cada setor.

C. Tipologia da PPP - enquadramento do empreendimento nas quatro tipologias de
implementagdo mais correntes para as PPP1%,

Para além do perfil dos intervenientes e dos Projetos PPP implementados, procurava-se obter a
informacdo sobre os modos de falha, bem como a sua graduagéo de acordo com a probabilidade de
ocorréncia. Os modos de falha, condi¢bes que a ocorrerem comprometem a possibilidade de se atingir
0s objetivos do empreendimento, baseiam-se na listagem dos modos de falha elencados por Grimsey e
Lewis (2004). Para cada modo de falha o inquirido teria de estabelecer uma probabilidade de ocorréncia
e atribuir a entidade a quem devera ser atribuida a sua gestdo (ao parceiro publico (E), ao parceiro
privado (P) ou ambos (A)):

D. Modos de falha - de acordo com o modelo partilhado do risco, os inquiridos deveriam
graduar pela escala apresentada, os riscos de acordo com a probabilidade de ocorréncia, bem
como identificar a entidade a quem foi atribuido o risco (ou a quem deveria ter sido);

Porque se trata de um modelo de contratagdo com uma opinido publica desfavoravel, fruto das constantes
noticias divulgadas pelos media, seria importante conhecer a opinido dos inquiridos, baseada na
experiéncia de intervencdo em algum Projeto PPP.

E. Avaliagdo do modelo de negdcio: independentemente do modelo de negdcio, seria
auscultada a opinido sobre as PPP (favoravel ou a considerar, ou pelo contrario, a evitar);

Na conclusdo do inquérito, e apenas para as entidades que nunca estiveram envolvidas em
empreendimento do tipo PPP em Portugal, procurava-se conhecer o motivo da ndo participacao.

F. Conclusdo. Destinada aos inquiridos que ndo foram intervenientes em Projetos PPP, mas
gue participaram no inquérito por terem uma opinido fundamentada sobre o modelo.

4.2.3. SELECAO DOS INQUIRIDOS E DIVULGACAO DO INQUERITO

De acordo com a descricdo dos intervenientes nos Projetos PPP, foi implementado uma criteriosa
selecdo aos intervenientes do parceiro pablico (concedente ou adjudicante), nomeadamente o Estado e
entidades publicas estaduais, os fundos e servigos autbnomos e as entidades publicas empresariais, as
empresas publicas, as empresas municipais e intermunicipais, 0 ministério das Financas, a Inspecdo-
geral de Finangas e o Tribunal de Contas. O mesmo critério para os patrocinadores do Projeto (sponsors),
empresas de consultadoria, as entidades financiadoras e as seguradoras, as agéncias de notagdo e as de
escrow, 0s projetistas, os empreiteiros, os fornecedores e os operadores.

A divulgacdo do inquérito foi realizada por correio eletronico, junto do universo de intervenientes,
publicos ou privados, nos empreendimentos de infraestruturas pablicas. Tentou-se a divulgacdo do
inquérito junto de organismos ou associacGes empresariais e profissionais, tais como, o0 GASEPC e
ANMP - Associacdo Nacional de Municipios Portugueses para os parceiros publicos, AECOPS —
Associacdo de Empresas de Construcdo e Obras Publicas do Sul, AICCOPN - Associacdo dos
Industriais da Construcdo Civil e Obras Publicas do Norte, ANEOP — Associacdo Nacional dos
Empreiteiros de Obras Pablicas, Ordem dos Engenheiros, Ordem dos Arquitetos, APPC — Associagdo
Portuguesa de Projetistas e Consultores, Ordem dos Advogados, Ordem dos Economistas, Ordem dos
Engenheiros, APB — Associagdo Portuguesa de Bancos, ISP — Institutos de Seguros de Portugal e de

105 Santos et al (2007).
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outras associa¢Ges empresariais relacionadas com os setores representados, para que o replicassem junto
dos seus associados / membros. Foram também convidadas algumas instituicdes de ensino superior com
estudos desenvolvidos nessa area e o Tribunal de Contas.

Apenas a AICCOPN mostrou disponibilidade de colaboracéo, distribuindo o inquérito as empresas suas
associadas, que possuissem alvara de classe igual ou superior a 5. O Tribunal de Contas prop6s a
pesquisa nos Relatérios de Auditorias como alternativa a resposta ao inquérito. As restantes associagdes
ou institui¢6es, ou ndo responderam ou responderam negativamente ao solicitado.

Assim, foi elaborada uma listagem de entidades intervenientes e diretamente solicitado o preenchimento
do inquérito. Apesar desta tentativa de inquiricdo personalizada, os resultados foram considerados
insuficientes ou nulos.

Esperava-se que o inquérito despertasse junto das entidades o dever civico da participacdo no estudo
importante para o setor, porque apesar do atual estado de suspensdo no lancamento de futuros
empreendimentos pela via das PPP, este modelo serd sempre uma via alternativa a contratacdo publica
tradicional e que deveria merecer a melhor atencéo da parte da sociedade, em particular, dos interessados
na sua promocao.

4.2.4. RESULTADOS DO INQUERITO

Com a constatagdo de que os resultados do inquérito-tipo desenvolvido junto de entidades publicas e
privadas, bem como de académicos com experiéncia em modelos de PPP em Portugal, ndo tinham
gualquer validacao cientifica para o trabalho, foi tomada uma segunda via que passou pela organizacao
de um debate restrito sobre o tema em analise e também com a realizagdo de entrevistas, com pessoas
das diversas areas com envolvimento nas PPP. Mesmo na modalidade do debate restrito, constatou-se
alguma reluténcia de alguns intervenientes em abordar alguns assuntos relacionados com as PPP que
estivessem envolvidos.

Para além destas acGes, manteve-se a incidéncia na pesquisa bibliografica com o relato de casos de
estudo de empreendimento desenvolvidos sobre o paradigma das PPP, identificando as vantagens e
desvantagens, procurando a definigdo de um padréo e fatores de risco que contribuisse para a formagéo
da matriz proposta, com o recurso ao processo FMEA.

Assim, os principais aspetos desenvolvidos foram:

o Recolha de casos de estudo de empreendimento implementados sobre o paradigma das
PPP, identificando as vantagens e desvantagens, procurando a definicdo de uma matriz
gue relacionasse os tipos de empreendimento, os perfis de parceiros publicos e privados
e 0s resultados obtidos;

e Investigacdo e validacdo dos dados obtidos da recolha bibliogréafica;

o Estabelecer o fluxo de informacdo envolvido na criacdo de uma PPP e procurar
identificar, para cada uma das fases ou estagios, os parametros — preferencialmente
guantificaveis — que possam ser, posteriormente, tratados como indicadores do nivel
de eficiéncia do processo.

o Definir, a partir dos pardmetros atras identificados, processos de avaliagdo dos niveis
de risco associados, através do FMEA / FMECA e desenvolver e validar uma “matriz
de risco”.
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4.3. O DEBATE E AS ENTREVISTAS

Como anteriormente referido, a proposta para a realizacdo do debate restrito ou das entrevistas a
intervenientes no setor, surge na sequéncia da ndo obtengdo de resultados validos do inquérito.

Para que a abordagem ao tema fosse conseguida de uma forma aberta, sem restricbes, nem
condicionalismos, por razdes de “sigilo profissional”, foi elaborado um conjunto de questdes que foram
apresentadas quer no debate, quer nas entrevistas. As entrevistas foram realizadas junto dos
intervenientes que por razfes diversas ndo puderam estar presentes no debate.

O perfil dos intervenientes, num total de 15, pode-se caracterizar profissionalmente por vinculo a
empresas do setor publico (20%), a empresas do setor privado (60%) e a institui¢ces académicas (20%).
Saliente-se que todos tinham mais de 10 anos de experiéncia profissional e cargos de gestdo ao nivel de
direcdo ou administracdo. No exercicio dos seus cargos, e associados a Projetos de PPP, 26,7% tém
menos de 5 anos, 33,3% tém entre 5 a 10 anos e 20% tém mais de 10 anos.

Relativamente aos setores de atividade, pode-se afirmar que estiveram representados os setores da
construcado, da banca, das infraestruturas da salde e rodoviarias, bem como da area da investigagdo do
ensino superior.

A ideia da apresentacdo das questdes foi para contornar o aspeto direto que o questionario impunha,
procurando desse modo obter alguns dados de resposta para 0 preenchimento da matriz de risco em
elaboracéo.

As respostas foram mais consistentes no caso das entrevistas e mais genéricas, talvez pelo carater mais
aberto, no debate (apesar de restrito a intervenientes nas PPP). Procurou-se que a sua transcricdo ndo
alterasse o sentido que 0s emissores tentaram transmitir.

As questdes foram apresentadas em grupos tematicos, de acordo com o quadro seguinte (Quadro 14).

Quadro 14 - Questdes formuladas no debate restrito e nas entrevistas

1. ESTRATEGIAS POLITICAS:

1.1 Qual seria a perspetiva do Estado para a obtencdo de meios para suportar os encargos que as PPP que
langou iriam obrigar?

1.2  Aposta excessiva de PPP em face ao nosso PIB?

1.3 Dimenséo do nivel das fungdes sociais ou de servigo publico ndo deveria ter sido reequacionado antes?

2. QUESTOES ECONOMICO-FINANCEIRAS / PLANO DE NEGOCIOS:

2.1 Oinvestimento nas PPP n&o condicionou a capacidade do Estado em investir em construcdo, esgotando
0S meios?
2.2 Porque se manteve o principio de comparador do setor publico (CSP) com pouca relevancia?

3. FORMAGAO CONTRATUAL:

3.1 Quais os aspetos contratuais que deveriam ser alterados em contratos a realizarem hoje?

3.2 As alteracdes de contexto devido a situagdes de for¢ca maior (caso da intervencgdo externa atual) podiam
ser incluidas?

3.3 Alegislagéo baliza suficientemente os requisitos pré-contrato e de formac¢éo do mesmo?

3.4 A matriz de risco foi sempre parte integrante dos contratos?

4. PROJETO / EXECUCAO DO CONTRATO:

4.1 Existiram insuficiéncias dos programas-base que se refletram em alteragbes ao projeto e
correspondentes sobrecustos?

4.2 Ao parceiro privado foram dados meios suficientes para a implementacdo do projeto (terrenos,
expropriacdes, licengas)?

115



A anélise de risco em investimentos do tipo de Parcerias Publico-Privadas

5. OPERACAO / EXPLORACAO

5.1 Existe uma definicdo rigorosa dos parametros de avaliagdo do nivel de servico e seu processo de
determinacao?

5.2 Existe capacidade de introduzir altera¢cfes ao processo de realizacdo do contrato desde que atingidos os
objetivos macro?

Nos quadros seguintes (Quadros 15 a 19) serdo resumidamente apresentados 0s pontos essenciais das
respostas obtidas nas questdes formuladas aos intervenientes no debate e entrevistas.

Quadro 15 - Respostas ao grupo de questdes de estratégias politicas

1. ESTRATEGIAS POLITICAS

Qual seria a perspetiva do Estado para a obtencéo de meios para suportar os encargos a que as PPP

1.1 - .
gue langou iriam obrigar?

O Estado objetivamente busca o resultado, a infraestrutura para o servigo publico, muitas vezes
procurando o protagonismo politico, dai os investimentos surgirem em vagas, por ciclos eleitorais /
governativos.

O Estado néo se acautelou com a “imposicao” de uma Entidade Reguladora. Os resultados globais das
PPP deveriam ser auditados.

No caso das PPP rodoviarias registam-se claramente dois ciclos principais de langamento: o primeiro
durante o mandato do Xlll Governo (com a implementagdo das duas concessdes Oeste e Norte com
portagem, mais as seis SCUT) e o segundo ciclo, no XVII Governo em que foram lancadas as designadas
Subconcessodes da EP,SA.

No primeiro ciclo a obtencdo de meios seria a partir da chamada discriminagéo positiva, cuja melhoria
das acessibilidades ao interior com potencial de desenvolvimento se traduziria na instalagdo ou
transferéncia de meios de producéo, os quais iriam gerar maiores volumes de coletas fiscais.

No segundo ciclo, a curto prazo ndo havia encargos, e do ponto de vista de politica dos ciclos de
governagdo, quando houvesse lugar a pagamentos, 0s governantes que as langaram ja ndo estariam no
Governo. Deste modo, parece evidente que neste ciclo ndo houve qualquer perspetiva para a obtencéo
dos meios referidos.

1.2  Aposta excessiva de PPP em face ao nosso PIB?

O investimento nas PPP nédo foram tdo pesados face ao PIB — nos ultimos anos ocorreu uma diminui¢éo
do PIB e um aumento do valor dos Projetos, 0 que torna o racio ligeiramente maior.

No entanto, muitas vezes a data das tomadas de decisdo, ndo se perspetivam as crises financeiras que
possam ocorrer. Porém, quando a Ultima crise ja se desenhava, foi ruinoso e claramente excessivo
avancar com os Projetos implementados durante o designado segundo ciclo. Refira-se que alguns
contratos ndo geravam quaisquer receitas, portanto sem referéncia a valores de rendibilidade.

1.3 Dimensao do nivel das fung¢des sociais ou de servigo publico ndo deveria ter sido reequacionado antes?

A dimensao das fungdes sociais ou de servigo publico € um problema politico e ter4 de ser sempre
equacionado aquando do langamento dos Projetos.

Todas essas medicdes, entre outros indicadores socioecondmicos foram determinadas antecipadamente
aquando do lancamento das PPP rodoviarias do designado primeiro ciclo. E no ciclo seguinte também
houve bastantes estudos, mas os resultados foram ignorados mesmo sendo indicado desde logo a
inconveniéncia de avancar com tais Projetos, nas condi¢des pretendidas.

As decisdes sobre os grandes investimentos em Projetos sédo tomadas em bases politicas, com o aval
de muitas entidades com responsabilidade e conhecedoras do mercado.
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Para o segundo grupo de questdes, integradas em econémico-financeiras / plano de negdcios, resumem-
se as seguintes respostas (Quadro 16).

Quadro 16 - Respostas ao grupo de questées econdmico-financeiras / plano de negécios

2. QUESTOES ECONOMICO-FINANCEIRAS / PLANO DE NEGOCIOS

O investimento nas PPP ndo condicionou a capacidade do Estado em investir no setor da construcao,

2.1 .
esgotando 0s meios?

O investimento nas PPP condicionou a capacidade do Estado, mas o0 mesmo se passaria se as
infraestruturas fossem conseguidas pelo modelo da contratagdo publica tradicional e a transformacgéo do
business case em cash-flow, prejudicariam a operacéo.

O condicionamento aconteceu pelo volume de investimento ocorrido, a juntar a crise entretanto instalada.
N&o foram as PPP que esgotaram 0s meios, mas sim a capacidade de endividamento do Estado.

2.2 Porque se manteve o principio de comparador do setor publico (CSP) com pouca relevancia?

A pouca relevancia advém pela dificuldade de estabelecer o custo pelo CSP, pois ha pouca informagéo
histérica, o ciclo de vida é longo e é dificil estabelecer os calculos, mas o fator das externalidades tem de
ser bem equacionado e ndo pode ser aleatoriamente apresentado, s6 para se conseguir os resultados.
O nivel de conhecimento das equipas de trabalho do setor publico é manifestamente inferior ao do setor
privado, provocando desniveis na formatacéo dos estudos.
Outras vezes, por razées politicas, o CSP ou néo era realizado ou quando realizado ndo era divulgado
publicamente, face a resultados “ruinosos” que esses investimentos conduziam.

Quanto as questdes contratuais, as respostas encontram-se resumidas no Quadro 17.

Quadro 17 - Respostas ao grupo de questdes a formagédo contratual

3. FORMACAO CONTRATUAL

3.1 Quais os aspetos contratuais que deveriam ser alterados em contratos a realizarem hoje?

Constata-se que os contratos sdo normalmente bem elaborados, pois ha uma grande participacédo de
consultores juridicos (grupos de advogados de diversos escritorios) nos intervenientes de ambos os
setores.

No entanto, ha aspetos de reparticdo do risco que poderiam ser revistos, de modo a atingir uma equidade
razoavel que torne os esses contratos vantajosos para ambas as partes. Muitas vezes, a falta de
equidade ocorre para encobrir a inviabilidade do Projeto, por exemplo, por falta de procura, que deveriam
simplesmente anular a decisao de avancar com os Projetos.

Os contratos deveriam prever com clareza os riscos identificados (normalmente s&o identificados nos
estudos estratégicos que ndo se revém no Caderno de Encargos).

Se os REF fossem “liquidados na hora”, evitava que o Estado impusesse tantas alteracdes, pois 0s custos
seriam “sentidos na hora” e ndo seriam compensados em negociacdes de alteragdo dos prazos
contratuais; o DL 111 / 2012, ja refere que as alteragdes tém de ser fundamentadas.

O interesse publico ndo esta previsto na lei.

Os riscos da procura e politicos ndo deveriam ser geridos pelo privado, mas pelo publico.

3.2 As alteragdes de contexto devido a situag6es de forca maior (caso da intervengdo externa atual) podiam
ser incluidas?

Os contratos ja incluem algumas situacdes de force majeur. A “intervencdo externa atual” podera ser
interpretada como um risco politico / legal. E quase impossivel securitizar este risco.

Na andlise de alguns Projetos, e durante um certo periodo, foi equacionado 0 “regresso ao escudo” como
um risco politico.

Os riscos que forem securitizados deveriam ser transferidos para o parceiro privado.

Tudo pode, e deve ser incluido, desde que seja vantajoso e aceite pelas partes. Quando se registam
esses desequilibrios (também de forca maior) seria melhor fazer as corregbes mediante anulagdo do
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concurso, e ndo através de "curativos" sempre mal interpretados pela opinido publica e por alguns
concorrentes.

3.3

A legislacéo baliza suficientemente os requisitos pré-contrato e de formagao do mesmo?

O primeiro diploma legislativo sobre as PPP surge numa fase em que ja estavam a ser implementadas
PPP, mas, mesmo com a publicacdo de legislagdo, constata-se sempre uma fragilidade legislativa.
Depois ha as designadas “interpretacdes” fundamentadas por pareceres juridicos, que fazem alterar os
limites do balizamento.

3.4

A matriz de risco foi sempre parte integrante dos contratos?

A consideracéo da matriz de risco, na metodologia de avaliacdo, foi evoluindo ao longo do tempo e do
balango entre os requisitos técnicos de engenharia, econémicos, financeiros, ambientais e politicos, pelo
gue, ndo se pode afirmar se o percurso foi evolutivo ou ndo.

As entidades intervenientes avangam muitas vezes com uma avaliagdo de risco considerando todos os
dados do Projeto. A avaliagdo adequa-se a cada caso e a matriz de risco é utilizada até a aprovagédo da
ficha técnica.

A matriz de risco € interpretada de diversas formas pelos diversos stakeholders, porque tém objetivos
diferentes no Projeto.

As questdes relacionadas com o Projeto / execucdo do contrato estdo resumidas no Quadro 18.

Quadro 18 - Respostas ao grupo de questdes de projeto / execugao do contrato

PROJETO / EXECUGCAO DO CONTRATO:

Existiram insuficiéncias dos programas-base que se refletram em alteracdes ao projeto e
correspondentes sobrecustos?

As insuficiéncias do programa-base sdo comuns e normalmente resultam em sobrecustos tal como nos
contratos publicos tradicionais.

O concedente / parceiro publico normalmente ndo define ao pormenor o projeto (por exemplo, ndo basta
definir que se pretende uma ligacao ferroviaria entre duas localidades, ha muito mais a definir).

Todos os projetos sofreram alteracdes do mais variado tipo, com efeitos da maior ou menor dimenséo
fisica e/ou financeira. E essas alteragdes resultam das mais variadas razoes:

a) Politicas — por exemplo com a alteragao de tragcados aprovados em estudos prévios, mas ndo aceites
por Autarcas, em geral do partido do Governo;

b) Ambientais - Resultantes de impactos (s6) descobertos jA em fase de projeto de execugao, com
alteracdo de tracados, de solugBes construtivas (por exemplo transformar aterros em pontes), ou de outra
indole. Algumas alteracdes resultaram do facto de alguns trabalhos de constru¢éo terem sido iniciados
sem todos os requisitos técnico-administrativos assegurados, como por exemplo sem 0s projetos
aprovados.

4.2

Ao parceiro privado foram dados meios suficientes para a implementagcdo do projeto (terrenos,
expropriacdes. licengas)?

N&o no arranque do Projeto, porque normalmente o parceiro privado inicia a fase da construgdo com os
meios todos a disposicdo. Sempre que essa situagéo ocorreu houve lugar ao REF.

No caso das PPP rodoviarias e relativamente a disponibilidade dos terrenos, quando as expropriacdes
eram a cargo do parceiro publico, e eram feitas segundo elementos de plantas parcelares preparados
pela concessionaria, e esses elementos iam sendo enviados incompletos, houve problemas com a
disponibilidade de parcelas, originando muitas vezes varias negociagfes (processos expropriativos) com
0 mesmo proprietario. Esse procedimento simplificou-se, a partir do momento em que as expropriagdes
passaram a ser feitas pelas concessionarias que assumiam toda a responsabilidade dos prazos desses
processos.
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Por Gltimo, as respostas as grupo de questdes referentes a operacéo / exploracao constam no Quadro 19.

Quadro 19 - Respostas ao grupo de questdes de operacao / exploragédo

5. OPERACAO / EXPLORACAO

Existe uma definicdo rigorosa dos pardmetros de avaliacéo do nivel de servigo e seu processo de

51 . A
determinacéo?

Normalmente n&o existe, pois presume-se que esta definicdo rigorosa apontava para maiores custos. Se
estivesse previsto esse custo, pela via do parceiro publico ou de uma entidade reguladora, ficariam
diluidos nos custos do Projeto. Quando existem, normalmente nédo sdo aplicados, porque nem sempre a
entidade reguladora consegue fiscalizar por falta de meios.

Nas PPP rodoviarias o nivel de servico € um conceito de engenharia de trafego que avalia, ou indica o
regime de circulagdo em fungdo das caracteristicas geométricas da estrada e do volume e composi¢cédo
do trafego real ou estimado para o futuro. Os parametros de avaliacdo deste nivel de servigo sédo os
preconizados no Higway Capacity Manual editado pelo TRB - Transportation Research Board, USA. Este
Manual existe desde a década de 1950, tendo evoluido os conceitos e metodologias de avaliagédo,
evolugéo essa traduzida em sucessivas edi¢cdes do Manual.

Existe capacidade de introduzir alteracdes ao processo de realiza¢do do contrato desde que atingidos

5.2 L
0s objetivos macro?

N&o; as altera¢fes introduzidas durante o processo originariam necessariamente um REF, e se estivesse
previsto, o Projeto seria avaliado como um investimento a “curto-prazo”, de acordo com o tempo previsto
para a concretizacéo desses resultados. O Banco de Portugal ndo permitiria de outra forma.

Os contratos sdo elaborados, firmados e executados a luz da legislagdo em vigor a data da sua
assinatura, sendo portanto em tudo regulados no ambito desses quadro legal. Atualmente sé&o
submetidos a visto do Tribunal de Contas, o que limita ou condiciona totalmente qualquer alteragdo sem
idéntico procedimento prévio.

Nos atuais contratos néo existe essa capacidade, mas desde que haja comum acordo, sim. Os sindicatos
bancarios ndo permitem essas alteragfes (muitas vezes o empreiteiro, parceiro, ndo se importaria de

aceitar). As negociacdes para a “passagem” das SCUT para portagens reais foram dificeis.

4.4. A MATRIZ DE RISCO
4.4.1. INTRODUCAO

O presente trabalho possibilitou o levantamento do estado do conhecimento por revisdo bibliografica
sobre o0 enquadramento das PPP e do FMEA / FMECA, tanto em termos de conceito como de aplicacéo
prética, que incluiu:

e Os tipos de parcerias € a identificacdo dos riscos;
e As técnicas de andlise de gestdo do risco;

e ldentificacdo dos parametros que podem ser tratados como indicadores do nivel de
eficiéncia do processo;

e O processo FMEA / FMECA e a sua aplicabilidade.
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4.4.2. Os MoDOS DE FALHA DA MATRIZ

A finalidade da apresentacdo de uma matriz de risco é proporcionar o desenvolvimento de uma matriz
mais detalhada, para poder demonstrar quais os modos de falha que podem ser adaptados ao Projeto em
cada fase de desenvolvimento, e em geral, para definir a que parceiro deve ser atribuido a gestdo dos
modos de falha discriminados.

Quando bem utilizada a matriz de risco pode ser uma boa ferramenta para ambos os parceiros, numa
tentativa de procurar a atribuicdo 6tima dos riscos a cada um dos intervenientes, de modo a minimizar
0 impacto dos riscos, no caso de ocorrerem. Como referido anteriormente, a atribuicdo dos riscos é
baseada no principio de atribuir a quem melhor souber gerir, procurando o melhor VfM (em principio, o
parceiro que melhor gere o risco, também o gere com 0 menor custo).

Os riscos que ndo sdo atribuidos a nenhum dos parceiros, podem ser avaliados pelo parceiro privado,
que deverd estimar um custo para a sua gestdo, no caso de ocorréncia, e o parceiro publico avaliara a
proposta, tendo em conta a probabilidade de ocorréncia, 0 custo de retencdo e a sua capacidade de
atenuar as consequéncias, no caso de ocorréncia, se estiver sob a sua responsabilidade. Em limite, podera
ser apresentada uma proposta de partilha do risco.

Segundo Silva (2010) a fase inicial do FMEA / FMECA deve ser a identificacdo e hierarquizacdo dos
diversos subsistemas e componentes gue constituem o sistema, ou o Projeto, em analise. A anélise deve
ser orientada até ao nivel onde seja possivel o conhecimento dos modos de falha, adequado aos varios
constituintes do sistema, mas esse nivel devera ser adequado ao detalhe pretendido, pois poder-se-a
tornar numa relacdo de elevada complexidade para analise.

A matriz apresentada a escrutinio foi baseada em Grimsey e Lewis (2004) e pretendia-se elaborar o
tracado de um perfil de atribuicdo dos cinquenta e dois modos de falha (elementos), agrupados em onze
fatores representativos dos riscos do Projeto (subsistemas) — atribuicdo ao setor publico, ao parceiro
privado ou partilhado por ambos.

Os onze grupos dos fatores representativos dos riscos do Projeto PPP sdo o0s seguintes:
A. Local do Empreendimento

Onde se destacam os modos de falha referentes as condic¢des locais do Projeto.

B. Técnicos

Neste caso sdo 0s modos de falha que podem ocorrer nas condicdes técnicas do concurso e nas definicdes
do projeto técnico.

C. Construcdo

Os modos de falha com maior destaque interferem, caso ocorram, com 0s aumentos dos prazos e custos
e 0 decréscimo da qualidade da construcao.

D. Operacao / Exploracéo

Com a ocorréncia dos modos de falha, podem registar-se aumentos dos custos de operacdo, as
interrupcdes do servico e decréscimo da qualidade dos servigos.
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E. Retorno financeiro

Neste caso poderdo ocorrer aumentos dos custos de operacéo.

F. Financeiros

Destacam-se 0s modos de falha que sdo originados pelas alteracGes das taxas de juro e de inflacdo.

G. Forca maior

Os modos de falha que podem ocorrer por causas ndo controladas devido a acontecimentos sociais ou
desastres naturais.

H. Politicos e reguladores

As alteragdes da legislacdo e as interferéncias politicas podem promover a ocorréncia de alguns modos
de falha.

. Reivindicag0es e greves

Acontecimentos laborais que interferem com o Projeto.

J. Faléncia do Projeto

Conjugacdo negativa de varios modos de falha, tornando o Projeto insustentavel.

K. Infraestrutura/ Ativo

Referente aos modos de falha que estéo relacionados com a obsolescéncia, termo ou valor residual do
ativo.

Os subgrupos sao conjuntos de modos de falha, que tém o seguinte propésito:
A. Local do empreendimento
a) Condicdes do local

Quais as condicdes do solo onde o Projeto sera implementado e a constatacdo da existéncia, ou ndo, de
infraestruturas de apoio ao empreendimento a construir.

b) Preparacéo do local

Conhecer se o terreno esta, ou nao, livre de 6nus ou encargos de titularidade, ou se os niveis de
contaminagdo do local podem inviabilizar o empreendimento. Para além disso, ha a necessidade de
conhecer a capacidade construtiva do local, bem como, obter o levantamento cadastral e arqueoldgico.
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c) Utilizacdo do terreno

A utilizacdo do terreno de implantacdo pode ser posta em causa, com a posterior descoberta de algumas
condicionantes impeditivas.

B. Técnico
a) Técnico

Procurar que o processo de concurso nao seja deficientemente elaborado e que os projetos ndo tenham
solugdes técnicas questionaveis, que cologuem em causa o0 &mbito do Projeto.

C. Construcéo
a) Custo superior ao estabelecido

Evitar que os projetos apresentem deficiéncias técnicas, bem como os materiais previstos tenham
reduzida qualidade e que os métodos e técnicas utilizadas no planeamento e na execugdo da obra néo
sejam adequados ao empreendimento.

b) Atrasos na construcao

Atrasos registados na construgdo podem resultar por deficiente planeamento de obra (recursos, tempos),
interferéncia do Promotor, registos de constantes pedidos de alteragdo, por auséncia da licenca de
construcao e por ocorréncia de eventos de for¢a maior, que apesar de segurados provocam interrupcdes,
quebras de ritmo de producéo a empreitada.

c) Critérios de desempenho

Condicg0es necessarias e suficientes que avaliam o desempenho dos projetistas e dos intervenientes no
processo construtivo.

D. Operacéo / exploracdo
a) Aumento dos custos de operacéo

Os custos de operacdo podem sofrer aumentos por alteracdo do tipo de exploracdo e resultado dos
agravamentos dos custos originado pelos aumentos promovidos pelas empresas subcontratadas e pelas
alteracOes das regras de funcionamento.

b) Atrasos ou interrupg¢oes na exploragdo da infraestrutura

Quando se registam atrasos nos servicos, estes podem ser resultado dos processos de gestdo e exploracao
implementados pelo operador e que ndo sdo 0s mais adequados ao empreendimento.

c) Decréscimo da qualidade dos servicos

A qualidade dos servicos prestada pode apresentar deficiéncias em resultado do ambiente e estrutura
organizacional do operador e da SPV e / ou dos seus acionistas.
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E. Retorno financeiro
a) Aumento dos precos das atividades necessarias ao funcionamento do servico

O aumento dos precos pode ser o resultado da ndo verificacdo de pressupostos que deveriam ser
garantidos pelo setor publico, nomeadamente na garantia dos servi¢os complementares, no cumprimento
dos prazos para a liquidacdo das prestagdes e também pelo aumento para aléem do previsto das utilities,
necessarias para a exploragdo do empreendimento.

b) Variacdes nas taxas e tarifas

As variacBes negativas nas taxas e tarifas podem ter como origem uma imposicao legal ou a adaptacao
ao mercado que apresenta uma reducdo na procura dos servicos prestados.

¢) Procura do servico

Os valores da procura do servico reais sdo comparados com os previstos e sdo inferiores, em resultado
de alteragdes demogréficas, habitos de consumo, ou de mercado.

d) Cobranca de receitas

A cobranca de receitas pode sofrer uma reducdo do valor expectavel por se registarem situacGes de
utilizadores que ndo pagam o0s servicos usufruidos.

e) Interface de empreendimento

O interface com outros empreendimentos, com servigos semelhantes ou complementares, pode provocar
o0 decréscimo do retorno financeiro.

F. Financeiros
a) Taxade juro

Verificar a estabilidade da taxa de juro, de acordo com o estabelecido nos estudos de viabilidade do
Projeto.

b) Inflacéo

A necessidade de verificar se a taxa de inflacdo tem variaces que vao além do expectavel para o Projeto.

G. Forga maior
a) Forca maior

Por forga maior entende-se todos os atos para além da intervencdo humana e que interferem com o
Projeto.

H. Politicos e reguladores
a) Alteracéo da legislacdo

A legislacéo especifica ao Projeto pode sofrer alteragdes quer durante a fase de construcéo, quer durante
a fase de operacdo, e ter repercussdes diretas na obra ou na exploragéo do servigo.
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b) Interferéncia politica

A interferéncia politica no Projeto pode ter resultados quer ao nivel da expropriacdo do terreno,
dificultando os procedimentos, bem como na renovacdo de licencas, impedindo ou atrasando a sua
emissdo. Poderd também interferir ao nivel das taxas discriminatérias e com a imposicao restricdes a
importacdo de materiais ou equipamentos importantes para o0 empreendimento.

c) Alteracdes das boas praticas
As alteracdes das boas préaticas nacionais e internacionais que interferem com o Projeto.
d) Governo

Contempla as ocorréncias que resultam da mudanga de um governo ou da politica governamental.

I. Reivindicac®es e greves
a) Reivindicactes

As reivindicagfes podem surgir de movimentos sociais, sindicais ou populares durante o periodo de
construcdo ou de exploracéo.

b) Greves

As greves que possam ser implementadas pelos sindicatos durante os periodos de construgdo ou
exploracdo do Projeto, aproveitando alguma visibilidade do empreendimento.

J. Faléncia do Projeto
a) Faléncia do empreendimento

A faléncia do empreendimento pode acontecer como resultado de uma ocorréncia simultanea ou
sequencial de varios riscos ou por ma escolha do patrocinador do Projeto.

K. Infraestruturas/ Ativo
a) Infraestrutura

O valor do ativo ndo corresponde ao expectavel por obsolescéncia técnica numa data anterior a prevista
ou porgue as partes ndo cumprem o estabelecido contratualmente e forgam o termo da parceria.

Como anteriormente referido, para a definicdo dos modos de falha foi estabelecida uma estrutura
analitica, baseada nos primeiros niveis nos grupos de fatores representativos dos riscos, e que depois foi
subdividida até ao nivel que se considerou suficiente para a descricdo e controlo dos modos de falha
(Fig. 19).
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Local do empreendimento a) Condicdes do local al) CondigGes do solo

—-| a2) Estrutura de apoio

.| b) Preparacéo do local b1) Recuperagéo / ocupagéo do local

—-| b2) Poluicéo / descargas

_-| b3) Obtencéo de licengas

b4) Responsabilidade legal pré-

existente
| __| c) Utilizac&o do terreno c1) Heranca cultural ou terreno nativo
Téchico a) Técnico : al) Especificagdes técnicas do
: concurso
1 — -
1| a2) Definicéo do projeto
Construgéo a) Custo superior a0 al) Ineficiéncia na relqulzagao dos N
estabelecido trabalhos e desperdicios de materiais
| __| b) Atrasos na constru¢éo b1) Descoordenacao da obra

b2) Falha na obtenc¢éo da licenca de
construgao

—--| b3) Eventos de forga maior segurados

| __| c) Critérios de desempenho c1) Decréscimo de qualidade

i
i
- c2) Defeitos de construcdo
i
1
1
L

—-| ¢3) Falha nos testes finais

a) Aumento dos custos de al) Pedido da SPV, ou mudanga na
operacao forma de prestacéo de servigo

Operacéo / exploragao

a2) Relagbes industriais, reparacoes,
--] seguranca e saude ocupacional,
manutencao

| __| b) Atrasos ou interrupgdes na b1) Erro do operador
exploracao da infraestrutura

b2) Atraso na emissao ou renovagao
das licencas

| | c) Decréscimo da qualidade dos c1) Falha do operador
servicos

—--| ¢2) Falha da SPV
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a) Aumento dos pre¢os das

al) Violacdes contratuais pela rede de

E. Retorno financeiro o L T -
atividades necessarias ao 1 suporte do setor publico
I - ~ -
. a2) Violagdes contratuais do
I fornecedor do setor privado
i__ a3) Outros
—- b) Variacdes nas taxas e tarifas b1) Decréscimo do retorno financeiro
—4 c) Procura do servico r c1) Decréscimo da procura de servico
|
i__ c2) Decréscimo da procura de servico
por concorréncia de Projetos
- d) Cobranca de receitas d1) Incobraveis de utilizacao
_| ©) Interface de el1) Decréscimo do retorno financeiro
empreendimentos
= Financeiros . a) Taxa de juro al) FlutuagBes com margem
! insuficientes
1
1
L_ b) Inflagso b1) Custos com o aumento da taxa de
inflacdo
G. Forga maior a) Forga maior al) Cheias, terramotos
H. Politicos e reguladores a) Alteracéo da legislagcéo al) Durante o periodo de construcéo
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b4) RestrigcGes a importagao

c) Alteracdes das boas préaticas

cl) A nivel nacional
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1. Reivindicacdes e greves a) Reivindicagdes al) Durante o periodo da construgao

a2) Durante o periodo de exploracéo

- b) Greves b1) Durante o periodo da construcéo

—-| b2) Durante o periodo de exploragéo

J. Faléncia do Projeto a) Faléncia do empreendimento al) Combinag&o de riscos

—-| a2) Escolha do patrocinador

K. Infraestruturas / Ativo a) Infraestrutura al) Obsolescéncia técnica

--| a2) Termo

—-| a3) Valor residual da transferéncia

Fig. 19 — Estrutura analitica do sistema dos modos de falha para uma PPP

A relacdo dos grupos de fatores com o ciclo de vida o Projeto de PPP, considerando as quatro fases,
concecdo, planeamento, execucdo e operacdo, tem a distribuicdo representada na Fig. 20.

Concegéao Planeamento Execucéo Operacéo

A. Local do Empreendimento

B. Técnico

C. Construcéo

D. Operacao

E. Retorno Financeiro

F. Financeiro

G. Forca Maior

H. Politicos e Reguladores

|. Reivindicacdes e Greves

J. Faléncia do Projeto

K. Infraestrutura / Ativo

Fig. 20 — Relagdo dos grupos de fatores representativos dos riscos com as fases do ciclo de vida do Projeto
PPP
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Destaca-se da representacdo, sem proporcionalidade real na escala de tempo, que 0s grupos de modos
de falha ndo ocorrem em todas as fases do ciclo de vida do Projeto. Os grupos A. Local do
Empreendimento e H. Politicos e Reguladores tém um periodo de possibilidade de ocorréncia em trés
fases do Projeto, sendo no entanto os segundos num periodo temporal maior, por incluir a fase de
operacdo. Os grupos referenciados de D. a K. tém um periodo de incidéncia superior, pois todos incluem
a fase de operacéo.

4.4.3. A PROPOSTA DO FORMULARIO DA MATRIZ DE RISCO

Como a matriz de risco em analise e a descricdo dos modos de falha constituem uma extensdo
consideravel, serd apresentado um quadro formulario diferente do exibido no capitulo anterior. Deste
modo o quadro formulério terd uma orientagdo vertical, conforme o Quadro 20. Sdo mantidas todas as
caracteristicas dos indicadores, e para cada modo de falha sera criado um quadro.

Quadro 20 — Extrato do Formulario FMEA / FMECA ajustado a matriz de risco

1 Grupo / Sub-Grupo (grupo do modo de falha) | (subgrupo do modo de falha)
2 Modos de falha (modo de falha)
3 Efeitos

4. Causas

5 Controlo

6. Severidade | 7. | Ocorréncia ‘ | 8. | Detegao | ‘ 9. | RPN |

10. | Recomendagoes

11. | Estado
Comentarios

Cada quadro por modo de falha terd um setor de comentarios, resultado do conhecimento obtido junto
de outros Projetos, ou investigadores na tematica das PPP, que contribuira na avaliagdo do modo de
falha que a EAR tera de elaborar (Quadros 21.1 a 21.52).
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Quadro 21.1 — Modo de falha A.al) Condic¢des do solo

Grupo / Sub-Grupo

A. Local do empreendimento | a) Condigdes do local

Modos de falha

al) Condigoes do solo

Efeitos

Perda da estabilidade do solo de fundacdo provocando roturas ou
assentamentos da estrutura, polui¢édo do solo e a respetiva alteragéo fisico-
quimica com eventual rotura da estrutura por ataque quimico do betéo,
deslizamentos e escorregamentos de solos, zona de inundagdo, com
repercussdes na fase de execucado da obra (tempo e custos adicionais) ou
em fase de operacdo, com suspensdo dos tempos de servico (tempo e
custos adicionais e perdas de receitas).

Causas

Solos com reduzidas caracteristicas para a implantacdo do Projeto devido
a baixa resisténcias geotécnicas, presenca de agua com PH baixo (< 6,5),
corrosividade do solo provocado por vazamento ou derramamento de
produtos quimicos em zonas envolventes, proximidade de leitos de rio ou
mar (zonas de cheias), taludes naturais ou intervencionados
deficientemente. Deficientes condi¢des do solo tardiamente detetadas
porque as sondagens geotécnicas nao foram bem executadas e nédo
caracterizaram suficientemente o solo.

Controlo

Parceiro privado — ensaios geotécnicos.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | lo. |[RPN |

10.

Recomendacgdes

Mitigacao do risco pelo parceiro privado durante a fase de concurso com a
implementacdo de estudos geotécnicos eficazes, ou em alternativa,
transferir o risco para um “Plano de Seguros - Riscos de Engenharia”.
Avaliacéo dos resultados e elaboracao de planos de intervengao.

11.

Estado

Ensaios geotécnicos requisitados para pontos notaveis da implantacéo da
obra.

Comentarios

Relacionado com o risco do local Hardcastle e Boothroyd (2003) referem a
necessidade da verificagcdo das condicdes do terreno, pois este pode ser uma zona
de ocorréncia de inundagfes, ou deslizamentos de terras, para além das
consideragdes demogréficas e ambientais que podem dificultar a sua escolha.

Ainda relacionado com o local do empreendimento, regista-se a possibilidade de
ocorréncia do risco ambiental que se pode materializar durante a fase de operagéo
do Projeto, se os problemas nédo forem identificados atempadamente e surgirem
nessa fase, ou se por exemplo, a origem da polui¢do ou a contaminacéo do terreno
e das Aguas subterrAneas ocorrerem com a entrada em servico do Projeto
(Partnerships Victoria, 2001).

Susilawati et al (2009) sugerem que o site risk devera ser principalmente atribuido ao
parceiro privado, a ndo ser que se constatem que os registos prediais das parcelas
que constituem o terreno remetam a reservas culturais ou de patrimoénio protegido.
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Quadro 21.2 — Modo de falha A.a2) Estrutura de apoio

1. | Grupo / Sub-Grupo A. Local do empreendimento | a) Condigbes do local
2. | Modos de falha a2) Estrutura de apoio
Maior investimento em projetos e obras (tempo e custos adicionais) para a
. Efeitos implementagdo das infraestruturas de apoio consideradas existentes, ou
’ para garantir o servi¢o das infraestruturas existentes e néo identificadas que
foram intercetadas com a implantagdo do novo empreendimento.
Insuficientes ou inexistentes infraestruturas publicas de apoio ao novo
4. | Causas empreendimento, ou no caso de existirem, ndo foram previamente
detetadas e interferem com a implantagcdo do novo empreendimento.
. Controlo Parceiro privado. - levantamento e avalia¢do as redes de infraestruturas
’ existentes.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
Evitar que seja o local certo mas a custo elevado, ou a custo justo no local
. errado. Deve ser previsto um levantamento e avaliacdo das redes existentes
10. | Recomendagoes L . . . ~
das concessionarias para verificar as que interferem com a implantacéo do
novo empreendimento.
11. | Estado

Comentarios

Segundo Partnerships Victoria (2001), o risco do local do empreendimento (site risk)
ocorre quando o terreno para o Projeto ndo esta disponivel ou ndo pode ser ocupado
no momento requerido, ou se registam diferengas nos limites geogréaficos ou nos
custos previstos, ou ainda, se irdo gerar passivos ndo previstos, resultando na
deficiente prestacdo de servicos contratados e/ou na redugdo das receitas
projetadas. O risco do local do empreendimento é uma questdo importante no inicio
do Projeto e durante a construgéo, e torna-se menos importante na fase de operagéo.

O Manual de Parcerias Publico-Privadas do governo estadual do Rio de Janeiro
(GRJ, 2008) aborda um modo de falha relacionado com as condi¢bes do solo, que
descreve como 0 «risco da estrutura existente». Este risco pode ocorrer na
implementacéo de um novo Projeto que se vai basear em estruturas existentes com
deficientes capacidades para as suportar e como tal, pode provocar um aumento dos
custos e do tempo para a concretizagdo da obra. O Manual sugere que este risco
possa ser atribuido quer ao parceiro privado quer ao publico, em funcéo da concegéo
do Projeto.

Irwin (2007) refere que, embora a empresa de construcdo (parceiro privado) que
intervém na parceria possa ter muita influéncia sobre os custos de construgdo, o
governo (parceiro publico) tem influéncia sobre outros custos. Apresenta como
exemplo o poder de expropriar os terrenos para a implantacdo de um Projeto que o
governo (parceiro publico) tem, mas que pode nédo ser capaz de o delegar, e entdo
tera mais influéncia do que qualquer outra parte sobre o custo de aquisicdo dos
terrenos. O risco associado ao custo de aquisi¢do dos terrenos pode ser atribuido ao
parceiro publico, exigindo-se que pague 0s custos reais de aquisicdo depois de
receber dos parceiros privados o pagamento igual ao custo esperado. Se o parceiro
publico também assumir o risco relacionado com os custos originados pelo atraso na
aquisicéo dos terrenos, esta atribuicdo incentiva-o a tentar minimizar os custos totais
de aquisicdo dos terrenos.
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Quadro 21.3 — Modo de falha A.b1) Recuperacao / ocupacao do lote

Grupo / Sub-Grupo

A. Local do empreendimento | b) Preparacdo do local

Modos de falha

b1) Recuperagdo / ocupagdo do local

Efeitos

Impossibilidade total ou parcial de implantagdo do novo empreendimento
porque o local esta ocupado com pessoas e / ou bens; ha necessidade de
alocacgao de recursos, ndo previstos, para a regulariza¢édo da situacao, ou
em Ultima instancia abandonar o Projeto. Esta situacdo pode originar
protestos das populagBes envolvidas, ou proximas, provocando tempo e
custos adicionais em eventuais indemnizagfes ou contrapartidas nao
previstas.

Causas

Os direitos de posse do terreno estdo em varias entidades e a negociagéo
para os adquirir foi, apenas, concretizada parcialmente. O parceiro publico
inicia tardiamente o processo de expropria¢éo do local para a implantagéo
do empreendimento. A ocupacgédo do local por grupos de pessoas, sem 0s
direitos regularizados com as entidades que detém o titulo do registo de
propriedade.

Controlo

Partilhado — verificagdo a matriz predial

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Levantamento cadastral da zona de implantagdo do Projeto e confirmagao
dos titulos de propriedade (ex.: certiddo do registo predial). Imposicdo de
clausula contratual prevendo a revisdo do cronograma do Projeto e/ou
reposicao do equilibrio financeiro (REF), no caso de ser necessario a
tomada de outras parcelas ou a suspenséao dos trabalhos de construcao.

11.

Estado

Comentarios

Segundo Irwin (2007), para o parceiro publico que suporta o risco do terreno, os
custos de transacdo dos terrenos (transaction costs) nem sempre sdo elevados.
Normalmente recorre a alterages de politica que quase sempre afetam pessoas e
empresas de uma forma desproporcionada. Entéo, se o parceiro publico assume um
terreno para a implantagéo de um Projeto, por exemplo uma estrada (é definido como
uma mudanga politica), o custo de transagdo ndo é s6 o custo de compensacéo ao
proprietario do terreno, mas também os custos necessarios para a valorizagdo do
mesmo. Quando ndo ha custos de transagdo, poderda haver a tentagdo de ser
esquecer os custos de valorizagéo do terreno.

Ainda associado ao risco da transaction risk, Irwin (2007) refere que este (transaction
cost) devera ser atribuido ao parceiro que tiver maior capacidade para influenciar,
antecipar e absorver o risco e os custos de transacéo. A esse parceiro devera ser
também atribuido os direitos conexos ao risco.
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Quadro 21.4 — Modo de falha A.b2) Polui¢édo / descargas

Grupo / Sub-Grupo

A. Local do empreendimento | b) Preparacdo do local

Modos de falha

b2) Poluigdo / descargas

Efeitos

Desvalorizacgdo ou mesmo a impossibilidade de exploragdo do
empreendimento. Tempo e custos adicionais em trabalhos ndo previstos
para o restabelecimento das condi¢Bes do local. Quando a detecdo ocorre
apenas na fase de operacgéo resulta na suspenséo dos tempos de servigo
(perdas de receitas) para a reposicéo das condi¢des iniciais (tempo e custos
adicionais).

Causas

Aquiferos ou solos do local de implantagdo do empreendimento, ou solos
vizinhos com niveis de poluicdo / contaminacdo elevados (detetados
durante ou apés a fase de construgéo). A existéncia de edificacdes a demolir
ou recuperar que tenham nos seus elementos construtivos matérias
poluentes ou toxicas. A poluigao do local € uma questdo importante no inicio
do projeto e durante a construgdo, e torna-se menos importante na fase de
operagéo, salvo se apenas se materializar durante esta fase, originando a
polui¢éo dos solos ou das &guas subterraneas.

Controlo

Parceiro privado, mas com prévia intervencédo do parceiro publico com a
Avaliagéo do Impacto Ambiental — procedimentos para a implementacgéo do
estudo.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |

10.

Recomendagoes

Estabelecer ensaios / sondagens para avaliar os graus de contaminagao e
levantamento de todas as eventuais fontes de contaminacao da envolvente
e em caso positivo de detecdo de fontes poluidoras e prever no projeto a
forma de os eliminar (orgamentar os trabalhos para a remocéao / substituicéo
dos solos ou outras atividades necessarias para a descontaminagéo). Em
algumas situacdes particulares e de grande impacto podera haver lugar a
alteracdes legislativas para alterar as condi¢g6es de salubridade da zona de
implantacdo do empreendimento.

11.

Estado

Comentarios

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) designa como «risco
ambiental» a possibilidade do terreno, ou os terrenos Vvizinhos, estarem
contaminados. Por isso, o parceiro (publico ou privado) a quem for atribuido o risco,
devera como medida de mitigacdo, obter os pareceres de peritos ambientais e
contratar um seguro para a operacgao.

As questdes ambientais surgem quando ha contaminagéo do local de implanta¢éo do
empreendimento, quando os servigos ou método de prestacdo do servigo contratado
tem potencial para poluir, ou quando o préprio empreendimento tem, ou possa vir a
ter, um impacto negativo sobre o ambiente. As alteragdes na regulamentagao
ambiental também podem provocar custos adicionais significativos no Projeto,
através da introducdo de regimes de acompanhamento ou de gestdo que nao
estavam previstos aquando da celebrag&o do contrato de PPP (Partnerships Vitoria,
2001).
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Quadro 21.5 — Modo de falha A.b3) Obtencao de licencas

Grupo / Sub-Grupo

A. Local do empreendimento | b) Preparacdo do local

Modos de falha

b3) Obtencdo de licengas

Efeitos

Atraso na emissado das licengas pelas autoridades locais ou nacionais, que
se obteriam antes do arranque do Projeto. O atraso podera ter
consequéncias nas perdas de receitas na fase de operacdo do
empreendimento.

Causas

Atraso na regularizagéo do processo de licenciamento da parte do parceiro
privado ou na avaliagdo do processo da parte das entidades licenciadoras
— excessiva burocracia e a participacdo de varias entidades, organismos e
instituices publicas. A Avaliacdo de Impacte Ambiental (AlA) foi encarada
como uma mera tramitagdo sequencial de procedimentos e ndo como um
instrumento de caracter preventivo da politica do ambiente.

Controlo

Parceiro privado — procedimentos para a obtencao do licenciamento.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Estabelecer os canais privilegiados de comunicagdo com as entidades
oficiais para que os procedimentos de licenciamento sejam cumpridos;
respeitar integralmente os procedimentos para a obtencdo dos
licenciamentos. Associar a atividade de licenciamento outras acdes de
carater social, tais como realojamento de pessoas, indeminizacles e
expropriacdes, para abreviar os procedimentos de desocupagao e obtengéo
das licengas. A Avaliacdo de Impacte Ambiental (AIA) devera ser
concretizada antes do concurso publico.

11.

Estado

Comentarios

Para Hardcastle et Boothroyd (2003) os processos de licenciamento e os pareceres
do Projeto, ou as alteracdes dos pareceres implementadas pelas entidades
licenciadoras, deveréo ser avaliados como potenciadores de atrasos, pelo que os
intervenientes deverdo estar atentos aos constrangimentos originados por esses
processos. Atribuem por isso um modo de falha, que denominam «aprovagdo do
licenciamento», cujos efeitos poderdo ser os atrasos motivados por problemas
incomuns, ou o0 nado licenciamento por questdes de ma definicdo do Projeto. Os
problemas poderdo agravar se o Projeto envolver o desalojamento de pessoas,
indeminizacdes ou expropriag8es de terrenos.

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) refere que o «risco de
Obtencéo de Licencas Necessarias a Construgdo» advém se as licencas néo forem
conseguidas ou se obtidas em tais condi¢cbes que terdo como consequéncias o
agravamento do custo e do tempo para a execugdo do Projeto. Sugere como
mitigacdo a obtencédo dos pareceres legais e ambientais dos 6rgdos reguladores e
afins atempadamente e a atribuicdo do risco podera ser partilhada entre o parceiro
privado e o parceiro publico.
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Quadro 21.6 — Modo de falha A.b4) Responsabilidade legal pré-existente

Grupo / Sub-Grupo

A. Local do empreendimento | b) Preparacdo do local

Modos de falha

b4) Responsabilidade legal pré-existente

Efeitos

Impede ou atrasa a concretizacdo do Projeto de acordo com o estabelecido,
com a contabilizagdo de custos e tempos consumidos para a resolucgéo.
Custos de mobilizag&o de recursos, ou suspensao dos trabalhos na fase de
construcao, resultando em tempo e custos adicionais.

Causas

O registo predial tem registos de outras entidades que nao terdo intervengao
na promoc¢do do empreendimento, ou registos de 6nus e encargos tais
como serviddes de passagem ou de utilizagdo dos recursos naturais. Pode
estar sobre a alcada do patriménio arquitetonico e/ou arqueoldgico a
preservar, sob reserva agricola (RAN — Reserva Agricola Nacional), ou
ecolégica (REN — Reserva Ecol6gica Nacional), ou mesmo em processo de
expropriagao.

Controlo

Parceiro publico e parceiro privado — implementacdo das boas préaticas da
gestao patrimonial.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |

10.

Recomendagoes

Verificagé@o dos titulos de propriedade (certiddo do registo predial) ou da
existéncia de énus e encargos sobre a propriedade, para permitir conhecer
exaustivamente os limites geograficos, caracteristicas principais e os donos
das parcelas. O parceiro privado tem o direito da REF.

11.

Estado

Comentarios

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) descreve o risco «da
Propriedade do Terreno» como o risco da area do terreno que estd em localidades
que sejam «areas indigenas; areas de patrimoénio cultural, arqueoldgico, ambiental;
areas envolvidas em processos de expropriacéo». No caso de ocorréncia deste risco
hé& a probabilidade de se registarem atrasos na execugéo e agravamento dos custos
do Projeto. Como processo de mitigacdo é proposto a obtencdo de registos de
propriedade, da realizacéo de expropriagdes ou proceder a indemnizagdes. A gestéo
do risco pode ficar quer ao cargo do parceiro privado, quer do parceiro publico.

Segundo o TC (2003), no relatério de auditoria as concessdes rodoviarias em regime
de portagem SCUT, o risco da descoberta de «patrimoénio historico ou arqueoldgico»
ocorrer no decurso da fase de construgdo, devera provocar a suspensdo dos
trabalhos, se afetarem ou colocarem em perigo esse patriménio. A «verificagao
préatica destas situacdes confere a concessionaria o direito a reposi¢éo do equilibrio
financeiro da concesséo.»
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Quadro 21.7 — Modo de falha A.c1) Heranga cultural ou terreno (sem registo para o setor publico)

1. | Grupo / Sub-Grupo A. Local do empreendimento | c) Utilizagao do terreno

2 Modos de falha c1) Heranga cultural ou terreno nativo (sem registo para o setor publico)
Suspenséao ou anulacéo do processo de licenciamento ou do procedimento

. Efeitos de atualizacdo do registo predial. Pode ainda motivar protestos de

’ residentes proximos e outros cidaddos pela escolha do local para a
implantacdo do empreendimento.

- Causas Salvaguarda da preservacao do patrimonio cultural, inexisténcia de registos

’ prediais ou inserido em reservas que impecam a implementacgéo do Projeto.

. Controlo Parceiro publico e/ou parceiro privado — implementacéo das boas préticas

’ da gestdo patrimonial.

6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Verificagdo dos titulos de propriedade (certiddo do registo predial) e das
condicionantes restritivas do PDM do local (conservacdo do patriménio

10. | Recomendagdes natural e edificado, estudo histérico do local, protecdo do patriménio
edificado e dos recursos geoldgicos / aquiferos e nascentes. A ocorréncia
deste risco depende da entidade que é responsavel pela posse do terreno.

11. | Estado

Comentarios

As «questdes indigenas», segundo Partnerships Vitoria (2001), envolvem 0s riscos
associados a herancga cultural indigena e a existéncia de um titulo de registo nativo,
que podera ser um motivo de grande incerteza sobre o terreno onde o0s
patrocinadores pretendem implementar o Projeto.

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) descreve o risco de
«Disponibilidade do terreno» como o «risco de que a area necessaria para
implantacdo da infraestrutura ndo estar disponivel» e que por isso, terd como
consequéncia 0 agravamento do custo e do tempo para a concretizacdo da obra.
Recomenda a obtencgédo dos registos de propriedade e a atribuicdo do risco podera
ser ao parceiro privado ou ao parceiro publico, em fungdo da «configuracdo da
escolha da localidade do Projeto».
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Quadro 21.8 — Modo de falha B.al) Especifica¢c8es técnicas do concurso

Grupo / Sub-Grupo

B. Técnico | a)Técnico

Modos de falha

al) Especificagbes técnicas do concurso

Efeitos

Sobrevalorizagdo das propostas (custos adicionais) ou constituicdo de
muitas intengdes de esclarecimento de dividas que atrasam o processo de
concurso e a respetiva contratacao.

Causas

Processo de concurso com detalhes desnecessérios, ou com insuficiente
informagao, para a concretizacdo do empreendimento, dificultando o correto
discernimento das especificagBes. Insuficiente qualificagdo dos
responsaveis pela promogéo e gestdo do empreendimento.

Controlo

Parceiro privado — implementacdo de procedimentos de andlise de
programas de concurso.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |

10.

Recomendagoes

As especificagdes técnicas do concurso deverdo relacionar-se com o
funcionamento do empreendimento relativamente aos equipamentos, aos
materiais e aos processos. O parceiro publico, independentemente dos
métodos e técnicas de construcdo, devera especificar a longo prazo
(normalmente duas a trés décadas) um servico com resultados (outputs) e
niveis de eficiéncia a atingir e o parceiro privado assume a concecao, 0
financiamento e a constru¢do da obra, para desenvolvimento da fase de
operacdo do servico, e eventuais custos extraordinarios.

11.

Estado

Comentarios

O Estado, ou parceiro publico, «independentemente dos métodos de concretizagéo,
especifica a longo prazo (normalmente duas a trés décadas) um servico com
resultados (outputs) e niveis de eficiéncia a atingir», e cabe ao parceiro privado a
concessao, o financiamento e a construgdo e os eventuais custos extraordinarios,
para a concretizag&do do empreendimento (Hardcastle et Boothroyd, 2003). O parceiro
publico tera assim, na fase de conceg¢do do Projeto, de conseguir claramente
descrever o ambito do Projeto, incluindo as especificagBes técnicas do concurso.

Conforme HM Treasury (2007a), o parceiro publico deve considerar se as obrigagbes
que pretende implementar num novo servigo estdo completamente especificadas,
projetadas e orgamentadas no concurso inicial, de preferéncia em ambiente
concorrencial, assegurando que a flexibilidade desejada é eficientemente
orgcamentada, permitindo que as altera¢des que se pretenda implementar em fase de
operagao decorram com um minimo de perturbacéo de servico.

Ainda segundo HM Treasury (2007a), quando as alteragBes ao Projeto sao
previsiveis em fase de concecao, por exemplo resultado das proje¢des demogréficas,
podera futuramente ser necessario aumentar a rede elétrica, fruto do incremento da
area de habitacional, e entdo deveria ficar especificado em fase de concurso, logo
contratualmente, a obrigacdo do concorrente apresentar precos unitarios dos itens
que serdo necessarios trabalhos a mais, garantindo: i) Processos claros, com os
papéis, responsabilidades e prazos perfeitamente definidos; ii) Procedimentos
rapidos e eficazes (adequados a escala e complexidade da mudanca a implementar)
com os tempos e custos adequados; iii) Pregos transparentes; iv) Garantindo o VfM.
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Quadro 21.9 — Modo de falha B.a2) Definicao do projeto

Grupo / Sub-Grupo

B. Técnico | a)Técnico

Modos de falha

a2) Definigdo do projeto

Efeitos

Sobrevalorizagéo das propostas (custos adicionais), erros de coordenacao
dos projetos técnicos, atrasos na execugdo e na revisdo dos projetos
técnicos, na avaliagdo e negociacdo das propostas (tempos adicionais).
Sobrecustos de utilizacdo, menores rentabilidades na fase de operacao.

Causas

SolugBes técnicas inexequiveis ou ineficientes, inexperiéncia dos
projetistas, sobrevalorizagdo do tempo de execucao dos projetos face a
qualidade exigida, incumprimento das exigéncias funcionais do parceiro
publico na execucgéo dos projetos técnicos, nomeadamente na durabilidade
dos equipamentos e materiais durante a fase de operacao.

Controlo

Parceiro privado — implementacdo de boas praticas de execucdo dos
projetos.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Deve ser implementada uma boa definicdo do ambito, bem como uma
eficiente coordenacdo e revisdo dos projetos técnicos, que devem ser
realizadas por entidades com capacidades técnicas de reconhecido valor.
O parceiro publico deve formular os requisitos do empreendimento
(exigéncias na fase de operacao - resultados) e o parceiro privado assumira
0 seu desenvolvimento através de uma contratacdo sob a forma de, por
exemplo, concec¢do-construgdo (através da tipologia DBFM ou DBFO);
neste caso cabe ao parceiro privado implementar a verificagdo curricular
dos projetistas para o tipo de empreendimento a implementar e deve
prevalecer a exigéncia de uma apoélice de seguro bem fundamentada e
adaptada ao projeto (Partnerships Victoria, 2001).

Se o parceiro publico impde obrigagbes detalhadas & entidade privada,
relativa & concegdo, construcdo e comissionamento de um Projeto, a
atribuicdo do risco para a entidade privada é posta em causa, pois
guestiona-se a capacidade desta em tomar as decis6es sobre a melhor

forma de gerir estes riscos. (Partnerships Victoria, 2001).

O parceiro privado para responsabilizar os seus intervenientes podera
partilhar o risco com as equipas do projeto e empreiteiros,
responsabilizando-os, estabelecendo que os pagamentos das prestacdes
desenvolvidas ficardo associados a evolugdo dos contratos.

11.

Estado

Comentarios

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) define risco da «Configuragdo
do projeto» como o risco que «a configuragdo do projeto ndo permitira a perfeita
realizacéo da prestacéo de servigo» e por isso as consequéncias expectaveis serdo
0 «aumento de custo, alteragdo do projeto, méa qualidade do servigo prestado». Para
os evitar deverdo ser estabelecidos «critérios de remuneragéo variavel relacionada
ao desempenho do concessionario relativo aos diversos atributos da prestagéo de
servicos». A atribuicdo devera ser feita ao parceiro publico e/ou privado, em fungéo
a quem cabe a responsabilidade dos projetos técnicos.

Segundo Hardcastle e Boothroyd (2003) os riscos dos projetos técnicos ocorrem
guando estes ndo sdo elaborados de acordo com as exigéncias funcionais do
promotor, tornando-as ineficientes ou inexequiveis. As especificagdes sdo fungdes
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do projeto técnico, baseadas nas exigéncias do Projeto solicitadas pelo parceiro
publico e o parceiro privado assume a responsabilidade pelo seu desenvolvimento.
As especificagbes devem verificar a legislagdo no campo da seguranga, saude e
higiene, para além das restantes regulamentagdes. A responsabilidade da gestéo
deste risco é transferida para o parceiro privado.

O Partnerships Victoria (2001) atribui normalmente os riscos de projeto, construgao
e comissionamento (commissioning) ao parceiro privado, sendo esta a posicao
preferida do governo (parceiro publico). Esta posicdo é, geralmente, aceite pelo
parceiro privado, desde que a capacidade do parceiro publico em interferir nos
processos de concegao, construgao e comissionamento seja, extremamente limitada.
Se o nivel das obrigagdes impostas pelo parceiro publico é de tal forma detalhado em
matéria de concegéo, construgdo e comissionamento de um Projeto, a atribuicao dos
riscos para o parceiro privado é posta em causa, pela via da perda de capacidade de
tomada de decisdes sobre a melhor forma de gerir estes riscos. E ainda referido que
h& um risco latente para um determinado Projeto PPP quando o projeto técnico &
inovador, pois podera ndo estar adequado ao pretendido, podendo esse risco ser
parcialmente mitigado com a contratacdo de um projetista experiente (e seguro).
Nesse caso, o parceiro privado aceita as consequéncias financeiras do risco, desde
que possa ter um retorno proporcional.

De acordo com a USDT (2007), os riscos do projeto, da construgdo e da
implementacéo, resultam da incapacidade das instalacdes prestarem os servigos nos
custos previstos e os testes de monitorizagdo ndo puderem ser concluidos. Em
consequéncia da ocorréncia desses riscos registam-se aumento dos custos e
atrasos; perdas ou atrasos na obtencao de receitas. Para os evitar € recomendado a
procura de empreiteiros com fortes credenciais financeiras e a mitigacao dos riscos
entre o parceiro privado e os projetistas e construtores, mantendo a responsabilidade
priméria e estabelecendo obrigacbes de pagamento em fungdo da evolugdo dos
trabalhos (ex.: pagamento por autos de medi¢do mensais).

De acordo com Bi et al (2005), para uma SPV de uma PPP a solugéo preferencial
para os riscos de concecao, construgdo e operagdo € a transferéncia desses fatores
de risco para as organizagGes subcontratadas através dos contratos de
subcontratacdo. Esta é, afinal, uma pratica comum em empreitadas de construgcao
gue envolvem trabalhos complexos e especializados.

Grimsey e Lewis (2003) descrevem o risco técnico como o risco que resulta das falhas
dos projetos técnicos o que resulta da necessidade de implementar o procedimento
da revisdo de todos projetos.
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Quadro 21.10 — Modo de falha C.al) Ineficiéncia na realizagdo dos trabalhos e desperdicios de

materiais

Grupo / Sub-Grupo

C. Construgao | a) Custo superior ao estabelecido

Modos de falha

al) Ineficiéncia na realizagdo dos trabalhos e desperdicios de materiais

Efeitos

Volume de desperdicios resultado das demolicdes com impactos
ambientais relevantes, que podem acionar 0 pagamento de indemnizagdes
aterceiros. Maior niumero de recursos alocados e consequentemente tempo
e custos adicionais em trabalhos desnecessarios.

Causas

Deficiente definicdo dos projetos técnicos; auséncia de qualidade dos
componentes dos materiais, bem como de procedimentos e mecanismos no
planeamento e controlo da execugao dos trabalhos. Métodos de construgéo
desadequados.

Controlo

Parceiro privado — implementacéo das boas praticas de gestédo da obra.

Severidade

| 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. [RPN |

10.

Recomendacgoes

Definigao total do ambito dos projetos técnicos, bem como estabelecer uma
eficiente coordenacao e reviséo dos projetos técnicos por entidades com
capacidade técnica de reconhecido valor. O parceiro do setor publico deve
formular os requisitos do Projeto (exigéncias de exploragdo) e o parceiro
privado assumira o seu desenvolvimento através de uma contratacdo sob a
forma de concecédo-construcao (ex: DBFM ou DBFO); neste caso cabe ao
parceiro privado implementar a verificagdo curricular dos projetistas e dos
empreiteiros para o tipo de Projeto em execugéo. A concecéo da obra e o
tipo de materiais a empregar, deverdo garantir os custos de reparagéo e
manutencéo estabelecidos para a fase de operagao.

11.

Estado

Comentarios

O risco de construcdo abrange os eventos relacionados com a construgdo e
conclusdo dos ativos da PPP. Na prética, relaciona-se a eventos como atraso na
entrega, nao-conformidade com as normas especificadas, os custos adicionais
significativos, deficiéncia técnica e os efeitos negativos externos (incluindo o risco
ambiental) que desencadeiam pagamento de indemnizagbes a terceiros. (EPEC
PPP, 2008).

Ainda segundo o EPEC PPP Guide (2008), se o risco de construcao ficar a cargo do
parceiro publico, ou se o parceiro privado assumir apenas o risco da construgdo (mais
nenhum outro risco), os ativos séo registados no «Balango do parceiro publico». Se
0 parceiro privado suportar os riscos da construgéo e o da disponibilidade, entdo os
ativos podem estar fora do «Balango do parceiro publico», desde que, ndo exista
nenhum outro mecanismo, tais como a garantia ou financiamento da entidade publica
que transfere estes riscos para si. Se entidade publica assumir os riscos através de
outro mecanismo, ou se 0 empreiteiro ndo assume os riscos da constru¢éo e o da
disponibilidade, os ativos devem ser registados no «Balanco do parceiro publicos.
Para os casos limitrofes, é apropriado considerar outros critérios, como o que
acontece com os ativos no final do contrato de PPP.

Relativamente ao custo, Hardcastle e Boothroyd (2003) sugerem a importancia da
garantia da manutengdo do preco estabelecido para um longo periodo do ciclo de
vida do Projeto, mantendo as condi¢Bes especificadas, pelo preco combinado no
inicio do Projeto, num periodo de tempo. Embora os pregos sejam normalmente
indexados a inflacdo, prever os precos de reparagdo e manutengdo para periodos de
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25 ou 30 anos é submeter-se a incerteza que pode influenciar negativamente um
Projeto.

Se o risco da construgéo for atribuido ao parceiro privado, este por sua vez ira atribui-
lo ao empreiteiro adjudicatario da construcéo. A ideia é que a empresa de construgéo
pode influenciar os custos de construgéo através da escolha de materiais e técnicas
de construcao e através do modo de como gere a construgdo. Enquanto a qualidade
da construgéo pode ser monitorizada, o valor total do Projeto tende a ser maior se a
construtora assumir o custo do risco da constru¢éo; ou seja, 0 empreiteiro beneficia
guando a construgéo custa menos do que o esperado e perde quando custa mais. O
risco da construgdo pode ser atribuido ao parceiro privado, evitando garantias do
custo de construgdo, com a fixagdo de um preco que n&o varia com 0s custos reais
da construgao (em oposi¢éo ao esperado), Irwin (2007).

Relativamente a transferéncia do risco de construcéo para o parceiro privado, em TC
(2008b) é colocada a seguinte questdo no check-list exemplificativo para diagndstico
do nivel de performance do parceiro publico: «Foram transferidos para o parceiro
privado essencialmente riscos de construgao e riscos de procura / disponibilidade?».
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Quadro 21.11 — Modo de falha C.b1) Descoordenacéo da obra

Grupo / Sub-Grupo

C. Construgdo | b) Atrasos na construgdao

Modos de falha

b1) Descoordenagdo da obra

Efeitos

Demoli¢des e reconstrucéo de partes da obra, originando mais-valias sobre
0s custos da obra e perdas de tempo, bem como a verificacdo da
inexisténcia de partes da obra ndo previstas por subdivisdo errada das
(sub)empreitadas.

Causas

Impreparacdo dos técnicos e subdimensionamento das equipas de
coordenacao e gestdo da obra, erros da subdivisdo dos pacotes de trabalho
(gestdo de empreitadas), ma coordenagdo da comunicacdo entre 0s
intervenientes responsaveis pela execucao dos projetos técnicos (validagao
das ultimas versdes) e pela gestdo e coordenacao da obra. Interferéncia do
promotor (parceiro publico) nas operac¢des da obra, normalmente por razdes
do foro politico. Reajustes dos objetivos do Projeto, quer por razdes do
mercado, quer por razBes de interferéncia de entidades externas. Por
ultimo, o risco de ocorréncia de atrasos motivado pela imposicdo de prazos
pelo promotor, para fazer cumprir datas importantes para o parceiro publico,
mas que de todo, impossibilitam uma gestdo da obra dentro de prazos
“correntes” (ex.: imposicao de abertura de escolas na data de abertura do
ano letivo — a sua néo verificagdo causaria problemas na gestao do grupo
escolar, ou a imposicao de datas de inauguracdo por imposicdo do
calendario eleitoral — com claros beneficios para o partido da principal figura
do empreendimento).

Controlo

Parceiro privado — implementacao das boas praticas de gestdo da obra.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | lo. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Preparacgdo eficiente da obra, baseado nos projetos técnicos revistos e
corrigidos, para garante de coordenacéo de todos os trabalhos.

11.

Estado

Comentarios

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) descreve o risco de construgao
como o «risco de que ocorréncias adversas acontecam durante o periodo de
construgdo» e tem como consequéncias o0 «aumento de custo, atraso da obra,
alteracdo do projeto e ma qualidade do servico prestado». Para a sua mitigagao
sugere «Obter parceiros que tenham vasta experiéncia em construcio».
Preferencialmente o risco devera ser atribuido para o parceiro publico e/ou parceiro
privado, «dependendo qual setor que for o responséavel pela execugdo da obra de
engenharia».

Gimsey e Lewis (2003) definem os riscos da constru¢@o como os que tem origem nos
erros da construcdo, descoordenacdo da obra, técnicas construtivas inadequadas
e/ou falha dos materiais de construgdo, podendo originar atrasos e provocar o
aumento dos custos.

Os custos de construcéo de qualquer Projeto é um dos fatores fundamentais em que
se baseia a viabilidade e o financiamento do Projeto e que pode ser posto em causa
guando se registam custos adicionais ndo previstos. Uma deficiente definicdo do
Projeto, condi¢des geoldgicas desconhecidas ou especificacdes de seguranca
vagamente definidas, podem ter efeitos graves nos custos de construgdo. Estes
potenciais modos de falha podem ser mitigados com recurso a procedimentos
comuns, como por exemplo, a exigéncia do projeto técnico concluido antes da
assinatura do contrato de concess&o. Os atrasos registados na construgao também
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podem ter efeitos negativos nos custos do Projeto, apesar de alguns atrasos poderem
ser minimizados através de uma gestéo cuidadosa. No entanto, isso néo significa que
0s atrasos ndo possam ocorrer. A gestao dos riscos da constru¢éo é quase sempre
atribuida ao parceiro privado, que por sua vez muito provavelmente, incluirdo nos
contratos de construgdo fortes incentivos para a conclusdo da obra no prazo
estabelecido CE (2003).
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Quadro 21.12 — Modo de falha C.b2) Falha na obtenc¢éo da licenga de construgcao

1. Grupo / Sub-Grupo C. Construgao | b) Atrasos na construgdo
2 Modos de falha b2) Falha na obtengdo da licenga de construgao
Atraso no inicio da construgcdo ou imposicdo de alteragbes aos projetos
3. | Efeitos técnicos para se adequarem aos pressupostos do licenciamento (tempos e
custos adicionais).
Processo de licenciamento mal formalizado, com problemas pouco comuns,
ou baseado em pressupostos errados. Se o empreendimento envolver
4. | Causas desalojamento de pessoas, indeminizagbes ou expropriacdes, o0
licenciamento também pode sofrer atrasos. O licenciamento pode mesmo
nao ser concedido, por ma definicdo do empreendimento.
5. | Controlo Parceiro privado — implementacao das boas praticas de gestao do Projeto.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegio | [9. [RPN |
Coordenacgdo dos projetos técnicos com os requisitos de licenciamento,
10. | Recomendagdes agilizagdo dos canais de comunicagdo entre o parceiro privado e as
entidades licenciadoras.
11. | Estado

Comentarios

De acordo com Hardcastle e Boothroyd (2003), o risco de licenciamento esta
associado ao licenciamento formal que se obtém junto das autoridades locais, antes
do arranque do Projeto. O licenciamento pode atrasar o Projeto, se envolver
desalojamento de pessoas, indeminizagdes, expropriacdes.

Referem ainda que a alteracédo dos pareceres das autoridades licenciadoras pode
originar atrasos num Projeto, pelo que, os intervenientes tém de prestar a maior
atencdo aos constrangimentos provocados pelos procedimentos de licenciamento.
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Quadro 21.13 — Modo de falha C.b3) Eventos de forga maior segurados

1. | Grupo / Sub-Grupo C. Construgao | b) Atrasos na construgdao

2. | Modos de falha b3) Eventos de for¢a maior segurados
Desmoronamentos, inundagdes, destruicdo parcial ou total da construcéo.

3. | Efeitos Tempo adicional na consequente reconstrucao (os custos estardo cobertos
pela apdlice de seguro).

Ocorréncia de situagdes de forca maior de origem subita e imprevista,
normalmente esperadas para a fase de construgdo e que podem ser

4. | Causas seguradas (danos da natureza e ou forca maior, ventos, tempestades e
raios, inundagdo, desmoronamento, queda de pedras, terramotos; gelo e
geada).

5. | Controlo Parceiro privado — contratacéo de seguros especificos.

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |[RPN |
Estabelecimento de um “Plano de Seguros” associado a atividade,
garantindo diversos riscos, de origem subita e imprevista, e que os danos

10. | Recomendagdes causados nas obras sejam decorrentes de acidente. Eventual
compatibilizagcdo do planeamento dos trabalhos com as condigcbes
meteoroldgicas adversas.

11. | Estado

Comentarios

Com a contratacdo de um seguro na modalidade das obras de construgéo civil, o
segurado fica garantido contra diversos riscos, de origem subita e imprevista, e desde
gue os danos causados as obras sejam decorrentes de acidente, a saber: « Danos
da natureza ou forga maior; « Ventos, tempestades e raios; * Inundacéo e alagamento;
» Desmoronamento, quedos de rocha, terramotos; « Gelo e geada.

As condi¢cdes meteorolégicas adversas poderdo influenciar o prazo do Projeto,
provocando atrasos, Hardcastle e Boothroyd (2003).

O Art.° 7°, alinea d) do Decreto-Lei n.° 111 / 2012, de 23 de maio, refere que o risco
de insustentabilidade financeira da parceria, por causa n&do imputavel a
incumprimento ou modificagdo unilateral do contrato pelo parceiro publico, ou a
situac&o de forga maior, deve ser, tanto quanto possivel, transferido para o parceiro
privado. Também refere que os contratos devem incluir um anexo com a matriz de
riscos, em formato de tabela ou outro de natureza semelhante, donde conste uma
descricdo sumaria daqueles, que permita a clara identificacdo da tipologia de riscos
assumidos por cada um dos parceiros, (idem Art. 7° 2).
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Quadro 21.14 — Modo de falha C.c1) Decréscimo de qualidade

Grupo / Sub-Grupo

C. Construgdo | c) Critérios de desempenho

Modos de falha

c1) Decréscimo de qualidade

Tempo e custos adicionais para a reposicao dos niveis de qualidade da

3. | Efeitos obra; quando ndo detetados, os defeitos podem tornar os Projetos sem
aptiddo na fase de operacao.
Projetos técnicos com deficiéncias na definicdo dos pormenores e

- Causas acabamentos, m& coordenacdo da construgdo e deficiente prestacdo dos

’ intervenientes na construcdo. Selecdo dos materiais fora do padrdo de
qualidade.

5. | Controlo Parceiro privado — implementacao do plano de qualidade da obra.

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Boa definicdo dos requisitos do projeto técnico; rigorosa sele¢cdo dos
intervenientes nos projetos técnicos e na obra. Implementacéo de sistemas

~ de qualidade na elaboragdo e revisdo dos projetos técnicos e na gestéo,

10. | Recomendagdes ~ ~ N 5
coordenacdo e gestdo da obra. Recurso a subcontratacdo das
especialidades da construgdo com a transferéncia da respetiva parcela do
risco, recorrendo por exemplo a retencao de verbas para garantia.

11. | Estado

Comentarios

De acordo com o MAPPP (2011), os defeitos poderdo tornar, ou ndo, as obras
impréprias ao seu uso, pelo que se deve evita-los, garantindo assim a qualidade das
construgdes.
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Quadro 21.15 — Modo de falha C.c2) Defeitos de construgéo

1. | Grupo / Sub-Grupo C. Construgao | c) Critérios de desempenho
2. | Modos de falha c2) Defeitos de construgdo
Atraso na obra para a reposi¢do dos niveis de qualidade; quando nao
. Efeitos detetados, os defeitos podem tornar os Projetos sem aptiddo na fase de
’ operacdo (perda de receitas). Os efeitos poderdo ser proporcionais ao
processo tecnoldgico inovador envolvido na construcao.
Deficientes projetos técnicos, ma coordenacgdo da construcéo, deficiente
4. | Causas prestacéo dos intervenientes da construgdo. Selecao dos materiais fora do
padrao de qualidade.
5. | Controlo Parceiro privado — implementag&o do plano de qualidade da obra.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
Boa definicdo dos requisitos dos projetos técnicos; rigorosa selecao dos
intervenientes no projeto e na obra; estabelecer um plano de monitorizagao
10. | Recomendagdes e controlo da construcdo. Recurso a subcontratacao das especialidades da
construcdo com a transferéncia da respetiva parcela do risco, recorrendo
por exemplo a retengdo de verbas para garantia.
11. | Estado

Comentarios

Conforme preconizado pelo EPEC PPP Guide, (2008), este risco pode ser bastante
significativo se os ativos envolverem grande pesquisa e desenvolvimento ou inovagao
tecnoldgica, ao passo que podera ser mais limitado para estruturas convencionais.
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Quadro 21.16 — Modo de falha C.c3) Falhas nos testes finais

1. | Grupo / Sub-Grupo C. Construgao | c) Critérios de desempenho

2 Modos de falha c3) Falha nos testes finais
Testes de arranque e inspeg¢des - podem ocorrer durante o periodo entre a
fase da construcdo e a da operacdo e ndo registarem as performances

. Efeitos expectaveis. Tempo e custos adicionais na reposicdo das condi¢des ideais

’ para a fase de operacdo. Aumento dos custos e atrasos na conclusdo da
obra para a reposicdo da funcionalidade, ou ma qualidade do servigo
prestada na fase de operacgéo se néo for realizada a devida corre¢éo.

- Causas Falha na montagem dos equipamentos/instalacbes, falha nos

’ equipamentos, erro nos procedimentos de arranque.

. Controlo Parceiro privado — implementagdo do plano de comissionamento dos

’ equipamentos

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Estabelecer um plano de monitorizagdo e controlo da montagem dos

~ equipamentos/instalacdes, com testes de funcionamento, sempre que

10. | Recomendagdes . A . A . A . .
possivel. Exigéncia de experiéncia em Projetos idénticos aos intervenientes
na fase da construcgao.

11. | Estado

Comentarios

O Manual de Parcerias Publico-Privadas (GRJ, 2008) define o risco de
comissionamento como «Risco de nado realizar testes operacionais de forma
integrada a uma unidade ou planta industrial, visando torna-la operacional, dentro dos
requisitos de desempenho especificados em projeto». Como consequéncias,
«Aumento de custo, atraso da obra, altera¢do do projeto e ma qualidade do servigo
prestado». Para a mitigagéo deste risco sugere: «Exigir do parceiro privado atestados
de execucdo de empreendimento ou servicos semelhantes». O parceiro privado é
que deve ter preferencialmente a gestao deste risco.

De acordo com Partnerships Victoria (2001), o parceiro privado aceita as condi¢cdes
financeiras de um risco, desde que possa ganhar proporcionalmente por aceita-lo.
Por isso é que quando surgem projetos técnicos inovadores em determinadas PPP,
que poderdo nédo ser adequados para o efeito designado, esse risco pode ser
parcialmente mitigado pela nomeacao de um projetista experiente (e seguro).
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Quadro 21.17 — Modo de falha D.al) Pedido da SPV, ou mudanca na forma de prestacédo de servigo

1. Grupo / Sub-Grupo D. Operagdo / exploragdo | a) Aumento dos custos de operagdo
2. | Modos de falha al) Pedido da SPV, ou mudanga na forma de prestagao de servigo
Insuficiente desempenho da gestdo, resultando num menor volume de
servicos do que foi contratualmente acordado ou em servicos que ndo
. Efeitos satisfacam os padrBes de qualidade especificados no contrato. Nao s&o
’ conseguidas as condicbes de aceitabilidade dos utentes, ndo sendo
garantida a disponibilidade dos servi¢os e o parceiro privado ou a sociedade
veiculo do Projeto pode ser penalizada (perda de receitas).
Alteracdo do funcionamento para a redugao dos custos de operagao como
4. | Causas resposta ao aumento dos custos energéticos, das comunicacdes, de
segurancga, do pessoal de apoio, etc.
5. | Controlo Parceiro privado — implementacgéo das boas praticas de gestéo operacional.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
Estabelecer planos contratuais com fornecedores e prestadores de servigo
10. | Recomendagdes para varios anos, de modo a evitar aumentos de custos, para além do
previsto e a nao disponibilidade dos servigos.
11. | Estado

Comentarios

De acordo com a USDT (2007) o risco de operag&o é descrito como o resultado do
aumento dos indices de consumo e de manutencéo, ou por alteracéo das exigéncias
do parceiro publico em relagdo a operacionalidade. Como consequéncia dessas
ocorréncias resultam o aumento dos custos operacionais e registo de efeitos
adversos sobre a qualidade e na prestacado de servigo. Para a mitigagdo é proposto
o estabelecimento de contratos de fornecimento de longo prazo, salvaguardando a
qualidade e a quantidade, e que as especificacdes do Projeto sejam definidas pelas
Agéncias reguladoras (patrocinadoras).

O parceiro publico pode querer implementar as alteragdes, previstas ou imprevistas,
para fazer mudangas a tipologia do servico. Em muitos casos, essas mudangas
tendem a ser acionadas por mudancgas na estratégia de negdcios do parceiro publico
(ex.: mudangas nas estratégias da prestacdo de cuidados em hospitais) ou por
mudangcas na legislagao subjacente. Da mesma forma, o adjudicatario pode também
querer mudancas, quer pela prépria exigéncia de servico (ex.: para melhorar a
eficiéncia), quer para melhorar a performance de servico. Embora a especificagao
dos resultados deva geralmente ser suficientemente flexivel para permitir ao
adjudicatéario poder implementar alteragdes nos seus métodos de entrega do servigo
(ex.: através da introducdo de novas tecnologias) sem consultar formalmente a
autoridade, pode haver circunstancias em que os aspetos dos requisitos da forma ou
do método de entrega sejam extremamente importantes para o parceiro publico.
Nessas circunstancias, o parceiro publico vai querer ser formalmente consultado
antes da implementagdo de qualquer alteragdo. Estas situacdes podem ser
salvaguardadas por uma forma mais eficiente, através da incluséo no contrato de
uma clausula adequada para este procedimento de revisdo (permitindo de uma
maneira mais rapida e mais simples de gerir estas questdes). Tais procedimentos de
revisdo podem passar, por exemplo, pelo desenvolvimento do projeto, por alteracdes
as propostas de construgéo, previstas no programa de construgéo, ou por alteragdes
as propostas de prestagdo de servigos, manutengdo programada. (HM Treasury,
2007a).
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Os parceiros intervenientes numa PPP deverdo ter direitos variaveis de pedidos de
alteracéo, em fungéo da origem da mudanga. Por exemplo, o parceiro publico deveria,
em geral, ter o direito incondicional de solicitar as alterages na fase operacional do
empreendimento, mas durante a fase de construg@o essa possibilidade deveria ser
mais restrita. Concomitantemente, o parceiro privado, ou o adjudicatario, deveria ter
o direito de recusar as alteragfes, se estas |he impuserem condicionantes que
tornassem impossivel o cumprimento das suas obrigagdes contratuais, ou das suas
expectativas financeiras para o Projeto. Por outro lado, o adjudicatario deveria ter o
direito de propor altera¢des nos requisitos de servigo, mas o parceiro privado devera
ter um direito absoluto para aprovar ou rejeitar tais propostas. No entanto, se as
alteracbes forem resultado das alteragBes da legislagdo, ambas as partes terdo
obrigatoriamente de as aceitar e implementa-las (HM Treasury, 2007a).

Ainda de acordo com HM Treasury (2007a) as altera¢des que possam ocorrer durante
a fase de construgdo devem, sempre que possivel, ser reduzidas ao minimo e
ocorrerem num periodo inicial, para que n&o interfira com o arranque em servico das
instalacdes e para que permita ao empreiteiro implementar essas alteragdes durante
o periodo de construgéo (se for solicitado logo no inicio do programa de construgéo,
por exemplo até ao primeiro ter¢co do prazo) de uma forma mais econémica do que
num periodo posterior ou na fase de operagdo. Salvaguarda, no entanto, que em
geral, o parceiro publico deve procurar assegurar que ndo ocorram alteragcoes
significativas do @mbito durante o periodo de construgdo, porque essa situagéo pode
pbr seriamente em causa a capacidade do empreiteiro em concluir o Projeto dentro
do prazo e do orgamento estabelecido.

As questbes comerciais ligadas a diferentes tipos de alterag6es normalmente surgem
pelo seu valor diferencial ou impacto. Por exemplo, as mudancas no uso ou
funcionalidade geralmente tendem a néo ser de grande valor, e podem até ndo
implicar qualquer alteragcdo para obras ou servigos (por exemplo, as alteragbes de
horério nas salas de aula podera implicar na alteragéo dos horarios disponiveis para
a comunidade ou utilizag&@o por terceiros as escolas). Por outro lado, as mudancgas
na capacidade quase certamente envolverdo a construgdo nova e mais servigos, e
que tendem a ser grandes em valor. As alteragdes nas especificacdes de servigco ou
padrdes de desempenho provavelmente cairdo em situagdes intermédias, e podem
ser muito variaveis - ter um efeito puramente financeiro (por exemplo, uma mudanga
na partilha de riscos para a eficiéncia energética), ou envolver tanto a obras e
servicos. (HM Treasury, 2007a).

Sempre que o parceiro publico seja responsavel em suportar ou compartilhar o custo
de uma alterac&o do servico, deve ser geralmente assumido que:

. O pagamento de quaisquer trabalhos sera feito sobre o cumprimento de
metas ou na sua conclusao, através de pagamentos de montantes fixos;

. O pagamento de qualquer alteracéo nos servigos deve ser feito por meio de
um ajuste na prestacdo unitaria estabelecida contratualmente. O pagamento sé
devera acontecer em circunstancias limitadas, por exemplo, trabalhos de grande
valor. Neste caso o parceiro publico devera considerar se a disciplina de garante ao
financiamento privado adicional para financiar o custo de uma mudancga de capital,
vai valer o custo e a complexidade para garantir o financiamento extra. Nao deve,
contudo, ser uma obrigacdo do contratante (parceiro privado) utilizar um esforco
razoavel para conseguir qualquer financiamento adicional, se necessario (embora, na
prética, isso possa limitar-se a obtengéo do financiamento junto dos financiadores
existentes). (HM Treasury, 2007a).

No caso da existéncia de uma sociedade veiculo, SPV, a solucéo preferencial para
os riscos de concegdo, construcao e operagdo é a transferéncia desses fatores de
risco para as subcontratadas através de acordos / contratos de subcontratagdo. Esta
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€ uma pratica comum em empreitadas de construgdo que envolvem trabalhos
complexos e especializados. (Li et al, 2004).

Segundo Azevedo (2014), refere que «(...) a Comisséo , de facto, ndo conseguiu
apurar se os estudos de trafego foram, em alguns casos, empolados de forma a
justificar a realizacdo de determinados investimentos. Mas a comissao, de facto,
também n&o conseguiu apurar o contrario. E o que deve ficar bem presente e assente
para o futuro, é que os erros nas previsdes de trafego, que tém sido recorrentes ao
longo dos anos, tanto no setor rodoviario como no setor ferroviario, foram uma das
principais causas que deram origem a avultados encargos financeiros, adicionais e
ndo previstos, que o Estado e os contribuintes portugueses tiveram e vao ter de
continuar a suportar nas proximas décadas», em sede de Comissao de Inquérito
Parlamentar as PPP Rodoviérias.»
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Quadro 21.18 — Modo de falha D.a2) Relag8es industriais, reparagdes, seguranga e saude

ocupacional, manutencao

1. Grupo / Sub-Grupo D. Operagio / exploracdo | a) Aumento dos custos de operagdo
a2) Relagdes industriais, reparagdes, seguranca e saude ocupacional,
2. | Modos de falha ) i Ly 2 ¢ P
manutengao
Nao foram conseguidas as condigdes de aceitabilidade dos utentes no
. Efeitos aumento do preco dos servigos prestados, pelo que, o parceiro privado (ou
’ a sociedade especifica) pode ser penalizado com a reducdo do nimero de
utilizadores (perda de receitas).
Aumento dos custos dos subcontratados (fornecedores e prestadores de
4. | Causas servigo), alteracdes das regras de seguranca e saude ocupacional, aumento
dos custos de manutencao acima do esperado.
5. | Controlo Parceiro privado — implementag&o das boas préticas de gestdo operacional.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Estabelecer planos contratuais com fornecedores e prestadores de servico
para varios anos, de modo a evitar aumentos de custos, para além do
~ previsto e para além disso, os contratos deverdo incluir critérios de
10. | Recomendagdes . - Lo :
desempenho. O parceiro publico poderd implementar um sistema de
verificagdo dos contratos estabelecidos entre o parceiro privado (ou a
sociedade veiculo) e os seus subcontratados.
11. | Estado

Comentarios

Conforme GRJ (2008), o risco de manuteng&o e modernizag&o «é o risco de gque a
concecgdo ou a qualidade da construgdo serdo insuficientes para a realizagdo da
prestacdo de servigo». Como consequéncias «espera-se 0 aumento do custo e ma
qualidade na prestagdo de servigcos». Propde como mitigagdo, uma posicdo do
parceiro privado para que seja capaz de gerir os contratos de longo prazo com os
subempreiteiros ou estabelecer no contrato de PPP critérios de desempenho, quando
o Projeto for desenvolvido pelo parceiro privado. A gestdo deste risco devera ser
preferencialmente atribuida ao parceiro privado.

Ainda conforme GRJ (2008), o risco de relagdes Industriais «enquadra os problemas
decorrentes das relagdes industriais que poderéo afetar o cronograma de elaboragéo
do Projeto». Como consequéncias, «0 aumento de custo, 0 atraso da obra, a
alterac&o do projeto e a ma qualidade do servigo prestado». Como mitigagéo «devera
ser exigido ao parceiro privado a apresentacdo de acordos por ele firmados com
fornecedores etc.». A gestdo deste risco devera ser preferencialmente atribuida ao
parceiro privado.

O risco de mercado é o risco que depende da variagdo da procura do servigo
comparativamente ao inicialmente previsto ou do preco do servi¢o que podera variar
relativamente ao inicialmente previsto, de modo que a receita total obtida durante o
prazo do Projeto possa variar das expectativas iniciais (Partnerships Victoria, 2001).
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Quadro 21.19 — Modo de falha D.b1) Erro do operador

b) Atrasos ou interrupgées na

1. G Sub-G D.O a | a
[RECSL e FERED) BT TEED exploragao da infraestrutura
2. Modos de falha b1) Erro do operador
Atrasos ou interrup¢cdo dos servicos que conflituam quer com as
. Efeitos necessidades dos utentes, quer com o objetivo (disponibilidade) do
’ empreendimento. Diminui¢cdo da procura e das receitas (perda de receitas)
face as expectativas iniciais.
- Causas Deficiente formacé&o técnico-profissional dos operadores, erro nas previsdes
’ de consumos, inadaptagdo do subcontratado as fungoes.
. Controlo Parceiro privado — implementacgéo de boas praticas de gestdo operacional,
’ plano de formacéo dos recursos humanos.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | | 9. | RPN |
10. | Recomendacdes Estabelecer um plano d~e formacgéo tecn?(_:o-proflssmnal para os operadores,
de acordo com as funges e responsabilidades.
11. | Estado

Comentarios

O risco de disponibilidade, atribuido ao parceiro privado, abrange os casos em que
durante a fase de operacédo do(s) ativo(s) se constatem situagcdes de insuficiente
desempenho da gestdo, resultando num menor volume de servicos do que foi
contratualmente acordado, ou em servicos gue ndo satisfagam os padrbes de
qualidade especificados no contrato de PPP. A esséncia de um regime de
disponibilidade é que o pagamento do parceiro publico ao parceiro privado sé ocorre
se o servigo do Projeto for considerado "disponivel" (ou seja, se o0 servigo esta a ser
prestado de acordo com o padrao contratualmente especificado). Assim quando: «(a)
o contrato de PPP nédo prevé penalidades automéaticas de ndo desempenho e para
ser aplicadas no caso de incumprimento do parceiro privado, ou (b) quando tais
sanc¢Oes nao sdo aplicadas de forma sistematica, o parceiro publico assume assim a
maior parte do risco de disponibilidade.» (EPEC, 2008).

A consideragdo de indicadores de desempenho no contrato é seguramente uma
manifestacdo da parte do parceiro publico em querer controlar a fase de operagéo da
PPP. De acordo com o EPEC (2008) é colocada a seguinte questdo, aquando da
atribuicdo da gestao do risco: «Ha indicadores de desempenho previstos no contrato?
Se "sim", o risco de disponibilidade é uma caracteristica fundamental da anélise da
partilha de riscos. Por exemplo, o nimero de camas disponiveis num hospital, o
nimero de salas de aula numa escola, o nimero de lugares numa prisdo, ou o
numero de vias numa rodovia aberta ao trafego, etc. Se a resposta for "néo", esta é
uma indicagao de que o risco de disponibilidade esta do lado do parceiro publico».
(EPEC, 2008).

Ainda segundo EPEC (2008) se o pagamento da prestac&o ao parceiro privado ndo
estiver dependente da disponibilidade real do servico, devera o risco de
disponibilidade ser gerido pelo parceiro publico: «sera que o pagamento do parceiro
publico depende do grau de disponibilidade real assegurada pelo parceiro privado
durante um determinado periodo de tempo? Se a resposta for "néo", o risco de
disponibilidade esta do lado do parceiro publico.»

Na linha da disponibilidade do servigo, se o parceiro privado ndo for sancionado com
reducdes do valor das prestagdes pelo servigo prestado, entdo, é sinbnimo de que a
gestdo do risco de disponibilidade deverd ficar sob a algada do parceiro publico, de
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acordo com EPEC (2008): «O parceiro publico tem o direito de reduzir
significativamente a sua prestacéo de pagamentos periédicos, se o parceiro privado
estiver em incumprimento nas suas obrigacdes de servigo (isto é, se determinados
critérios de desempenho ndo forem atendidos)? Se a resposta for "néo", o risco de
disponibilidade esta do lado do parceiro publico. Aplica-se principalmente quando o
parceiro privado ndo atende os padrdes de qualidade exigidos, resultante de uma
falta de desempenho. Isso pode ser refletido na falta de disponibilidade do servigo,
num baixo nivel de procura efetiva pelos utilizadores finais, ou num baixo nivel de
satisfacdo do utilizador. Em alguns casos, o parceiro privado podera justificar a ndo
disponibilidade com uma "causa externa”, uma grande mudanga politica ou por uma
"forca maior". Mas tais excegfes devem ser aceites somente sob condigdes muito
restritivas, declaradas explicitamente no contrato» (EPEC, 2008).

«Deve o parceiro privado ter o direito de manter todo ou a maior parte do lucro
resultante da sua propria iniciativa? Quando o parceiro privado assume o risco de
disponibilidade, ele ndo deve apenas ser penalizado pelo mau desempenho, mas
também deve ter direito a manter todos ou a maioria dos lucros subsequente
resultante da sua prépria iniciativa» (EPEC, 2008).

«O parceiro publico deve suportar o risco de disponibilidade se o pagamento ao
parceiro privado ndo depender do grau de disponibilidade, ou ndo depender do
cumprimento das obrigag6es do parceiro privado, ou se este ndo suportar 0s custos
de uma m4 gestao (mé performance), ou se nédo houver aplicacdo de multas por n&o
cumprimento das regras de qualidade, ou se as multas ndo tiverem um significativo
impacto nas receitas do parceiro privado, ou se ndo estiverem limitadas a uma
determinada percentagem» (EPEC, 2008).

O Tribunal de Contas (TC, 2008b) considera a disponibilidade do servigo como um
dos pontos em analise, propondo a seguinte questdo no check-list: «Foram
transferidos para o parceiro privado essencialmente riscos de construgdo e riscos de
procura / disponibilidade?»
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Quadro 21.20 — Modo de falha D.b2) Atraso na emisséo ou renovacgao das licengas, que permitem

iniciar 0s servicos contratados

b) Atrasos ou interrupgées na
1. | Grupo / Sub-Grupo D. Operagao / exploragao = .
po/ P PRERD ) RIEIE exploragao da infraestrutura
b2) Atraso na emissdo ou renovagdo das licencas, que permitem iniciar os
2. | Modos de falha ) . ¢ cas que p
Servigos contratados
. Efeitos Interrupcdo dos servigos que conflituam quer com as necessidades dos
’ utentes, quer com o objetivo do empreendimento (perda de receitas).
A sociedade veiculo para a promocéo do Projeto, ou o parceiro privado, nao
- Causas priorizou as renovagdes das licencas por deficiente planeamento da fase de
’ operacéo, ou as entidades emissoras nao corresponderam as expectativas
da sociedade veiculo na prorrogagdo do periodo de emissao.
5. | Controlo Parceiro privado — implementacéo das boas praticas de gestéo operacional.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |[RPN |
Devera o parceiro publico tentar perceber se o operador mantém a
" capacidade de garantir a operacao do empreendimento, pois uma falha nos
10. | Recomendagoes P . g , P . ¢ P p~ .
procedimentos podera ter origem em problemas de gestdo empresarial ou
falta de recursos.
11. | Estado
Comentarios ) o ) i L
Se a disponibilidade do empreendimento é posta em causa por atrasos na emissao
ou renovacéao das licengas, devera ser verificado a quem compete essa obrigacéo e
quais as penalizagdes previstas contratualmente.
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Quadro 21.21 — Modo de falha D.c1) Falha do operador

Grupo / Sub-Grupo

c) Decréscimo da qualidade dos

D. Operagio / exploragdo servigos

Modos de falha

c1) Falha do operador

Efeitos

A falha, ou a deficiente prestacdo do operador, pode originar um mau
servigo, com ma aceitacao por parte dos utilizadores, diminuicéo da procura
e das receitas (perda de receitas) e eventual faléncia do operador (termo
antecipado).

Causas

Dificuldades financeiras, alteragbes organizacionais na estrutura do
operador que contrariam 0s pressupostos contratuais.

Controlo

Parceiro privado — implementagéo das boas praticas de gestdo operacional.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | 9. [RPN |

10.

Recomendacgoes

Uma sucessao de erros do operador podera indiciar o aparecimento de
problemas de funcionamento. Os erros podem ter origem na falta de
recursos do operador para cumprir o contrato. Segundo GRJ (2008), o
«risco do operador ndo obter recursos suficientes para continuar a operagéo
contratada» é descrito como o risco de faléncia do operador e como
consequéncia regista-se a «ndo implementacao da PPP ou da prestacdo do
correspondente servigo». Para contrariar esta possibilidade de ocorréncia
devera ser exigido no processo de concurso «as demonstragdes financeiras
do parceiro privado; acompanhar os balan¢os da SPV».

11.

Estado

Comentarios

Conforme GRJ (2008), o risco das alteragdes nas especificagdes do servico é descrito
como o «risco de que as especificagbes da prestacéo de servigo serdo alteradas apos
a assinatura do contrato» e como consequéncia «0 servico publico objeto da PPP
ndo terd as especificacbes adequadas». Para evitar a ocorréncia devera ser
estabelecido um conjunto «de regras contratuais para remuneragdo variavel». Ao
parceiro privado devera preferencialmente atribuida a gestéo do risco.

Ainda GRJ (2008), descreve o «risco do operador ndo obter recursos suficientes para
continuar a operacdo contratada» como o risco de faléncia do operador. A
consequéncia da ocorréncia deste risco é a «ndo implementagdo da PPP ou da
prestacdo do correspondente servigo». Para contrariar a sua ocorréncia devera ser
exigido no processo de concurso «as demonstragdes financeiras do parceiro privado;
acompanhar os balancos da SPV». Cabera ao parceiro privado a atribuicdo da gestéo
do risco.
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Quadro 21.22 — Modo de falha D.c2) Falha da SPV

c) Decréscimo da qualidade dos

1. G Sub-G D.O a | a
rupo / Sub-Grupo peragdo / exploragdo e
2. | Modos de falha c2) Falha da SPV
A néo participacdo empenhada da SPV, ou dos seus participantes, pode
. Efeitos bloquear o normal funcionamento do empreendimento, ou mesmo
’ suspender os servicos. Pode resultar na diminuicdo da procura e das
receitas e eventual faléncia do operador.
Dificuldades financeiras, ndo entendimento entre as partes acionistas,
4. | Causas alteracBes organizacionais na estrutura dos parceiros que contrariam o
pressuposto da SPV.
5. | Controlo Parceiro privado — implementagdo das boas praticas de gestdo operacional.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | | 9. | RPN |
Todos os documentos contratuais devem prever fortes penalizagdes as
,, partes incumpridoras e salvaguardado por mecanismos do setor financeiro.
10. | Recomendagoes - ~ . . ~
Possibilidade de prever a remuneragdo do parceiro privado em fungcéo da
disponibilidade.
11. | Estado

Comentarios

O risco de ocorrer uma quebra de compromisso dos patrocinadores para com o
Projeto pode atrasar ou até abortar o Projeto. Exige-se assim que a sua participacéo
seja empenhada para a resolucdo dos grandes e graves problemas.
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Quadro 21.23 — Modo de falha E.al) ViolagBes contratuais pela rede de suporte do setor publico

a) Aumento dos pregos das atividades

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro necessarias ao funcionamento do
servigo
2. Modos de falha al) Violagdes contratuais pela rede de suporte do setor publico
. Efeitos Reducéo das receitas se ndo houver aumento da contribuicdo dos utentes,
’ reducdo na qualidade dos servigos, reducdo da procura.
O parceiro privado ndo consegue garantir 0s pre¢cos previstos para a
exploracdo do empreendimento, porque oS pressupostos ndo sdo
4. | Causas respeitados pelo setor publico, designadamente na manutencéo de servicos
complementares necessarios para garantir a procura, bem como o registo
de atrasos na liquidacdo das prestagdes.
5. | Controlo Parceiro privado — verificagdo das condi¢Bes contratuais.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | 9. [RPN |
Evitar o incumprimento de uma das partes, pois qualquer resolugdo de um
10. | Recomendagées litigio em tribunal tera um longo periodo de resolugdo, com perdas
desnecessarias para 0 servigco e concomitantemente para os utilizadores.
11. | Estado

Comentarios

Relacionado com as violagBes contratuais, GRJ (2008) apresenta o risco de
moratéria como o «risco de que as contraprestagdes ndo serdo pagas ao parceiro
privado», e como consequéncia o «aumento de custo». Devera ser o parceiro privado
a gerir este risco e o recurso a um fundo de garantia podera ser recomendavel para
superar esta ocorréncia.

Em Projetos de infraestrutura, o risco do negécio (price risk) e outros riscos de
distribuicdo (distributional risks) sdo normalmente geridos e, assim, mitigados por
regras estabelecidas em leis, regulamentos ou contratos. Mas o risco de distribuicdo
ainda surge da incerteza sobre como serdo as regras aplicadas e se elas serdo
alteradas. Se as regras dizem que o preco do servi¢co vai aumentar com 0S pre¢os
médios ao consumidor e que 0 governo se recusa inesperadamente a permitir esse
aumento, ele muda o valor da distribuicdo que era esperado, tendo em conta os
precos médios ao consumidor. Tais riscos sdo reduzidos pelos tribunais e outras
instituicbes destinadas a garantir que todas as partes cumpram suas obrigagdes
contratuais ou entdo compensar as outras, mas essas instituicbes ndo podem
eliminar o risco de distribui¢éo criado por incumprimento. Custa tempo e dinheiro para
obter um juizo para fazer valer o desempenho ou a compensacéo, para que todos
possam sair com algum ndo cumprimento (Irwin, 2007).
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Quadro 21.24 — Modo de falha E.a2) ViolagBes contratuais pela rede de suporte do setor privado

a) Aumento dos pregos das atividades

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro necessarias ao funcionamento do
servigo
2. Modos de falha a2) Violagdes contratuais do fornecedor do setor privado
. Efeitos Reducao das receitas se nao houver aumento da contribui¢cdo dos utentes,
’ reducdo na qualidade dos servigos, reducéo da procura.
O parceiro privado ndo consegue garantir a manutencdo dos precos
necessarios para a exploragdo do Projeto, porque 0s pressupostos ndo sao
4. | Causas respeitados pelo setor publico, designadamente na manutencéo de servigos
complementares necessarios para garantir a procura, bem como o registo
de atrasos na liquidacdo das prestacdes.
z Controlo Parceiro privado — implementagdo das boas praticas de gestéo operacional
’ e verificagdo das condi¢des contratuais.
6. | Severidade [ 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. [RPN |
O parceiro privado deverd fazer contratos de longo prazo com os
10. | Recomendagdes fornecedores e subempreiteiros, ou proporcionar a sua participagdo na
estrutura acionista da sociedade veiculo.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) define “risco de suprimentos” como o «Risco de que insumos necessarios
a prestacdo dos servicos serdo de qualidade inferior, ndo estardo disponiveis nas
guantidades exigidas, ou ainda poderdo ter seus pre¢cos majorados» e em caso de
ocorréncia as consequéncias serao os «aumentos dos custos e, em alguns casos, de
efeitos adversos sobre a qualidade do servico prestado». Como mitigagdo propde
gue o concessionario estabele¢a contratos de longo prazo com os fornecedores, ou
0s que os préprios fornecedores participarem da SPV, como também instituir
mecanismo para reagao ao risco de Inflagéo. Preferencialmente devera ser o parceiro
privado a gerir 0 “risco de suprimentos”.
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Quadro 21.25 — Modo de falha E.a3) Outros

a) Aumento dos pregos das atividades

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro necessarias ao funcionamento do
servigo
2. | Modos de falha a3) Outros
Diminuigdo da margem de lucro expectavel e a dificuldade do operador em
. Efeitos manter o nivel de qualidade dos servigos. As negociagdes com outras
’ entidades financiadoras sobre presséo, pois ocorre a indisponibilidade de
financiamento, com taxas de juros superiores.
Aumento do custo dos combustiveis ou da energia elétrica para o
A Causas funcionamento das instala¢gbes, provocado pela volatilidade do mercado.
’ Falta de recursos préprios ou de terceiros (indisponibilidade de
financiamento) para o empreendimento.
z Controlo Parceiro privado — implementacdo de técnicas para negociar planos de
’ fornecimento de energia / combustivel.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | 9. [RPN |
Estabelecer clausulas contratuais que prevejam as alteracdes do preco dos
10. | Recomendagdes combustiveis ou da energia elétrica e a obrigacdo do parceiro privado
apresentar REF com essas altera¢cfes dos custos de exploracao.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) descreve o risco de indisponibilidade de financiamento como o «risco de
ndo haver recursos proprios ou de terceiros para o empreendimento» e como
consequéncias da ocorréncia do risco «término da obra e possivel perda de
investimento de capital». Para evitar a ocorréncia «exigir garantias do parceiro
privado do Projeto». Preferencialmente este risco devera ser atribuido ao parceiro
privado.

Ainda GRJ (2008) define o “risco de inadimpléncia” do parceiro privado junto as
instituicbes financeiras, como o «risco de que o parceiro privado ndo tenha como
honrar os compromissos financeiros junto as instituicbes financeiras». As
consequéncias sdo a «alteracdo no custo financeiro, modificagdo no desempenho
operacional do empreendimento, alteracdo da qualidade da prestacéo de servigos».
Para o evitar propde a aplicacdo da legislacdo brasileira (lei 11.079/04) que
«autorizou a inser¢do de clausula step-in, permitindo ao financiador substituir, sem
autorizacdo prévia do ente publico, um novo operador da obra na hipétese de
inadimplemento do empreendedor». Preferencialmente este risco devera ser gerido
pelo parceiro privado.

Ainda dentro do mesmo grupo de riscos GRJ (2008) define “risco de refinanciamento”
como o «risco de reestruturacdo financeira» e as consequéncias podem ser «a
alteracdo no custo financeiro, modificacdo no desempenho operacional do
empreendimento; alteracdo da qualidade da prestacdo de servicos». O
estabelecimento de «clausulas no contrato que resguardem a possibilidade de
refinanciamento» é uma forma de o evitar. Este risco podera ser gerido quer pelo
parceiro privado quer pelo parceiro publico.

O risco cambial é descrito por GRJ (2008) como o «risco de descasamento cambial
entre a receita em moeda nacional e as despesas com investimentos financiados com
moeda estrangeira» o que resultara num «aumento de custox». Para o evitar, deverdo
ser estabelecidas «clausulas no contrato de reajustes monetérios da tarifa através de
indice que capture a variagdo da moeda nacional; permitir a recomposicdo do
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desequilibrio econdémico-financeiro do contrato em virtude do impacto cambial». A
atribuicdo preferencial deste risco poderd ser quer ao parceiro privado, quer ao
parceiro publico.

Segundo Irwin (2007), o risco cambial surge porque as taxas de cambio sdo muitas
vezes volateis, especialmente em paises em desenvolvimento. A volatilidade cambial
cria dois tipos de risco para os Projetos de infraestrutura. Primeiro porque a maioria
das organizagdes de infraestrutura usam insumos comercializaveis, cujos custos
dependem da taxa de cambio. O custo do combustivel utilizado pela maioria dos
geradores de energia, por exemplo, depende do prego mundial do combustivel,
independentemente de o combustivel ser importado ou produzido localmente. O seu
preco em moeda local, portanto, depende da taxa de céambio. Alguns
empreendimentos produzem servigos transacionaveis cujo valor também sobe e
desce com a moeda local. Algumas centrais de producéo de energia, por exemplo,
estéo ligadas pelas redes de distribuicdo de energia para os mercados energéticos
dos paises vizinhos. Mas a maioria dos Projetos vendem servicos nao
transacionaveis. Para esses Projetos, uma variagédo da taxa de cambio para baixo
ndo causa diretamente nos seus clientes a valorizar do servico em alta na moeda
local. Assim, o valor do Projeto tende a variar inversamente com o valor da moeda
local.

Em segundo lugar, mesmo que a empresa nao utilize insumos comercializaveis, o
seu financiamento pode apresentar risco cambial. Nos paises em desenvolvimento,
a empresa pode ter dificuldade em conseguir empréstimos em divisa local,
especialmente para prazos longos e taxas fixas. Os bancos locais podem emprestar
a taxas fixas apenas para prazos curtos, e os mercados de titulos em moeda local
podem néo existir. Além disso, pode n&o haver mercados de derivados que permitam
a taxa variavel ou pagamentos em moeda estrangeira a ser trocada a taxa fixa ou em
moeda local. Assim, a empresa muitas vezes financia-se em moeda estrangeira e
permanece exposta ao risco de taxa de cambio. Se a moeda local desvalorizar
drasticamente, os acionistas poderdo sofrer grandes perdas a menos que 0s pregos
estejam vinculados a taxa de cambio, em que os clientes de casos podem sofrer
grandes perdas, ou se o governo deu garantias de taxa de cambio, caso em que o
governo pode sofrer grandes perdas (Irwin, 2007).

O risco cambial também depende se a taxa de cambio é fixa ou flutuante. Quando a
taxa € fixa, o risco cambial (da taxa de cambio) decorre da possibilidade de
desvalorizacéo ou valorizacéo e da possibilidade do governo abandonar a sua politica
e permitir a flutuacdo da moeda, tornando-se assim num evento suscetivel de ser
associado a uma desvalorizag&o ou valorizag&o (Irwin, 2007).

Em geral, o principio da atribui¢éo do risco sugere que o risco cambial para os pregos
dos insumos deve ser partilhado entre a empresa e os clientes, de acordo com a sua
capacidade de antecipar ou responder a mudangas na taxa de cambio. E quando
nenhuma das partes tem essa capacidade, o risco deve ser partilhado de acordo com
a provavel capacidade das partes para absorver o risco, o que provavelmente implica
atribuicdo a empresa (Irwin, 2007).

O risco financeiro pode ocorrer pela via do risco da variagdo da taxa de juros, dos
financiamentos indisponiveis e das necessidades de eventual (contingente)
financiamento. A ocorréncia desse risco terd como consequéncias 0 aumento do
custo do Projeto e a ndo concluséao da construcéo. Deverdo ser tomadas 0s seguintes
procedimentos de mitigag&o: cobertura da taxa de juros, tomar as devidas diligéncias
(due diligence) financeiras e recorrer a garantias bancarias e as garantias dos
diretores das empresas (USDT, 2007).
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4. A analise de risco em PPP — Proposta da matriz de risco baseada numa andlise segundo o FMEA

Quadro 21.26 — Modo de falha E.b1) Decréscimo do retorno financeiro

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro | b) VariagGes nas taxas e tarifas
2 Modos de falha b1) Decréscimo do retorno financeiro
3. | Efeitos Decréscimo do retorno financeiro esperado.
- Causas Reduc¢éo das taxas e tarifas por imposicéo legal ou por necessidade de
’ ajuste ao mercado (por falta de procura).

5. | Controlo Parceiro privado — verificagdo das condi¢fes contratuais.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | | 9. | RPN

~ Analise da viabilidade financeira mais apurada, na fase prévia a assinatura
10. | Recomendagdes

do contrato.

11. | Estado

Comentarios

Numa pesquisa sobre a atribui¢éo dos riscos dentro dos Projetos PFI no Reino Unido,
Akintoye et al (1999) confirmaram que os riscos de projeto, construcéo, e operagao e
financiamento sdo normalmente atribuidos ao setor privado. Fora do Reino Unido,
Thobani (1999) e Hambros (1999) observaram que os parceiros privados devem
muitas vezes suportar os riscos cambiais e de taxa de juros. A procura e outros riscos
variam bastante de contrato para contrato e entre os diferentes tipos de servigos (HM
Treasury, 1995). Por exemplo, Hall (1998) afirmou que o risco residual foi largamente
mantido pelo setor publico.

Uma avaliagéo para a possibilidade do Projeto ser financeiramente possivel, requer
uma andlise cuidadosa dos custos operacionais e de manutencdo esperados do
Projeto, juntamente com os niveis de fluxo de caixa necessarios para pagar 0s
empréstimos e o retorno aos investidores na sociedade veiculo. Os técnicos e os
consultores financeiros desenvolverdo um modelo financeiro para avaliar as
alternativas baseadas numa série de estimativas de capital, operacdo e custos de
manutencao, os indices de reajuste de custos adequadas, assumindo uma estrutura
de financiamento e os termos preliminares do contrato de PPP. Na fase de pré-
viabilidade, o modelo financeiro é desenvolvido num nivel bastante elevado. E mais
tarde, na fase de viabilidade e quando a PPP é projetada em detalhes, que o modelo
financeiro é desenvolvido e refinado (EPEC, 2008).

Os riscos comerciais podem ser divididos em riscos de oferta e de procura. Os riscos
de fornecimento dizem respeito, principalmente, & capacidade da sociedade veiculo
da PPP em prestar servigos. O risco de fornecimento pode ser subdividido em risco
de construgéo e risco de oferta na fase de operagdo (onde a construcdo e operagéo
constituem as duas fases do Projeto). Os riscos de construcdo e os de operacao do
lado da oferta incluem o risco do mercado financeiro devido, por exemplo, as
mudancgas no custo de capital ou as alteracdes das taxas de cambio e inflacdo. O
risco da procura refere-se ao risco do numero insuficiente de utilizadores em
comparag&o com os pressupostos do caso base (EPEC, 2008).

Os riscos legais e politicos relacionados, entre outros fatores, ao enquadramento
legal, resolugdo de disputas, quadro regulamentar, politica do governo, tributagéo,
expropriacao e nacionalizagdo (EPEC, 2008).

Em geral, o parceiro privado estd melhor colocado para assumir 0s riscos comerciais,
enquanto o setor publico estd em melhor posicdo para assumir riscos politicos e
legais. Se esta previsto para o Projeto de PPP uma garantia publica, o parceiro
publico (Autoridade) e seus assessores precisam de avaliar o impacto da garantia
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sobre a atribuicdo de risco e as suas implicagdes futuras para as finangas publicas
antes de a conceder (EPEC, 2008).
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4. A analise de risco em PPP — Proposta da matriz de risco baseada numa andlise segundo o FMEA

Quadro 21.27 — Modo de falha E.c1) Decréscimo da procura de servigo

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro | c) Procura do servico
2 Modos de falha c1) Decréscimo da procura de servigo
. Efeitos Receitas abaixo das proje¢6es decorrentes de uma necessidade de reduzir
’ o preco e / ou de uma reducéo da procura global.
- Causas Reduc¢é&o da procura do servigo por alteracdo demogréfica ou habitos de
’ consumos dos cliente-tipo do empreendimento.
5. | Controlo Partilhado / parceiro privado - através de um mecanismo de pagamento
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Estabelecimento de bandas dos valores em fungdo da procura. Se tal ndo
10. | Recomendagdes acontecer, entdo o controlo do risco passa a exclusivamente para o setor
Publico.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) descreve o risco demografico como o0 «risco de alteragao
sociodemogréfica afetar a demanda do servigo». Dessa ocorréncia resultaréo
«receitas abaixo das projecdes decorrentes de uma necessidade de reduzir o prego
e/ou de uma reducgéo da procura global». Propde para mitigacdo o «estabelecimento
de faixa dos valores da contraprestacédo diretamente relacionada a variagdo das
receitas». O risco podera ficar atribuido quer ao parceiro privado, quer ao publico.

Se ndo ha pagamentos do parceiro publico em fung¢éo do nivel real do ativo, entdo o
risco da procura deveria ser suportado pelo parceiro publico; se had pagamentos do
parceiro publico, entdo o risco da procura devera ser partilhado (EPEC, 2008).

O utilizador final pode livremente escolher o servigo fornecido pelo parceiro privado?
Se a resposta for "néo", entéo o risco da procura néo é aplicavel & analise de risco e
esta do lado do parceiro publico. Este é o caso que se regista quando ha falta de uma
infraestrutura alternativa. Isto aplica-se, naturalmente, para as instalacdes, tais como
prisbes, mas também pode ser o caso, dos hospitais e escolas, sob certas condigdes,
e em alguns casos de instalagfes desportivas e infraestruturas culturais (EPEC,
2008).

O parceiro publico tem a obrigacéo de garantir um determinado nivel de pagamento
ao parceiro privado, independentemente do nivel da procura efetiva expressa pelos
utilizadores finais, tornando as flutuagdes do nivel da procura irrelevante para a
rentabilidade do parceiro privado? Se sim, a entidade publica devera assumir o risco
da procura (EPEC, 2008).

O parceiro privado tem capacidade para gerir uma queda inesperada da receita
devido a véarias a¢des sob sua propria responsabilidade, como por exemplo aumentar
a promogao, a diversificacdo, ou implementar uma alteragéo do projeto? O parceiro
privado devera gerir este assunto dentro da sua atividade comercial (EPEC, 2008).

O parceiro publico assume o risco da procura se ndo houver pagamentos publicos
em funcéo do nivel real do ativo, ou se o utilizador final ndo tem alternativa ao servico
fornecido pelo parceiro privado ou ainda, se o parceiro publico tem a obrigagéo de
garantir um determinado nivel de pagamentos ao parceiro publico,
independentemente do nivel de procura (EPEC, 2008).

O risco da procura refere-se ao risco do nimero insuficiente de utilizadores em
comparagdo com os pressupostos do caso base (EPEC, 2008).
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O mecanismo de pagamento esta no cerne do contrato e da execugédo ao efeito
financeiro da atribuicdo do risco e da responsabilidade entre o parceiro publico e o
parceiro privado. O mecanismo de pagamento determina os pagamentos realizados
entre o parceiro publico e o parceiro privado e estabelece os incentivos para o privado
entregar o servico exigido de uma forma que resulte VfM (EPEC, 2008).

Muitos mecanismos de pagamento PFI envolvem duas principais determinantes de
pagamento: a disponibilidade e o desempenho do servigo (HM Treasury, 2007).

Quando a aquisicao de servicos é concretizada através de contratos de PFI/PPP, o
parceiro publico deve avaliar ndo sé as suas necessidades atuais, mas também as
necessidades futuras. Em muitos projetos, a procura ou uso sera um risco-chave ao
longo da vida do contrato, independentemente de haver ou ndo esse risco transferido
para o parceiro privado por meio do mecanismo de pagamento. Ao elaborar uma
especificacdo para 0s servigos necessarios, o setor publico deve estar confiante de
gue havera procura de longo prazo para o servico (HM Treasury, 2007).

O risco de receita é o mais fundamental de todos os fatores desconhecidos
envolvidos nos Projetos de PPP. Os fluxos de receitas séo geralmente determinados
por dois fatores: os niveis de utilizagdo e as tarifas. A disponibilidade dos dados
histéricos dos niveis de procura e da elasticidade da procura-prego varia entre 0s
diferentes setores. No setor da &4gua, por exemplo, é provavel que esteja disponivel
uma grande quantidade de informag&o. No entanto, o custo de fornecimento de agua
pode ter sido subsidiado no passado, tornando-se mais dificil determinar qual o
comportamento dos consumidores diante de precos ndo subsidiados. No caso de
Projetos rodoviarios, apesar das previsdes do volume de trafego serem baseadas em
extensas investigagdes aos resultados verificados no passado e em inquéritos sobre
a disposicao das pessoas para pagar portagens, ha sempre um significativo risco
residual nos niveis de trafego que os Projetos vdo realmente atrair. Este risco s6
consegue ser reduzido apds varios anos de operacdo. Os financiamentos dos
Projetos devem ser baseados em niveis de utilizag&o e nas receitas. Normalmente,
estas estimativas sdo muito conservadoras, mas ha sempre valores extrapolados.
Além disso, poderdo sempre ocorrer eventos futuros imprevistos e com impactos
dramaticos, como os choques do petréleo da década de 1970, que foram um fator
importante para o fracasso das trés concessdes privadas em Franca. Os riscos de
trafego sao também baseados nos indices de crescimento economico e da
propriedade automoével. Além disso, em paises onde o nimero de registo automével
e os niveis de renda sdo mais baixos, os condutores optam muitas vezes pelos
tragados alternativos, mais lentos, sem pagamento de portagens caras (CE, 2003).
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4. A analise de risco em PPP — Proposta da matriz de risco baseada numa andlise segundo o FMEA

Quadro 21.28 — Modo de falha E.c2) Decréscimo da procura de servigco por concorréncia de Projetos

semelhantes, ndo previstos

1. Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro | c) Procura do servigo
c2) Decréscimo da procura de servigo por concorréncia de Projetos semelhantes,
2. | Modos de falha _) . g ol !
nao prewstos
. Efeitos Receitas abaixo das projecfes decorrentes de uma necessidade de reduzir
’ o preco e / ou de uma reducao global da procura.
- Causas Os consumidores procuram servicos em empreendimentos concorrentes,
’ n&o previstos.
5. | Controlo Partilhado — verificagcao da “lei da concorréncia”.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Estabelecimento de bandas dos valores em fungdo da procura. Se tal ndo
10. | Recomendagdes acontecer, entdo o controlo do risco passa a exclusivamente para o setor
publico.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) descreve o risco da concorréncia como o «risco dos consumidores
utilizarem servicos concorrentes», resultado por consequéncia as «receitas abaixo
das projecBes decorrentes de uma necessidade de reduzir o prego e/ou de uma
reducao da procura global». Como mitigacéo propde o «estabelecimento de faixa dos
valores da contraprestacdo diretamente relacionada a variacdo das receitas».
Preferencialmente indica que a atribui¢é@o do risco podera ser partilhada entre o setor
privado e setor publico.

Segundo Irwin (2007), se h& o risco da procura ndo ser a suficiente para garantir o
investimento, em particular em PPP rodoviarias, entdo a melhor decisdo é néo
avancar com o Projeto. N&o vale a pena pensar em atribuir o risco da procura ao
parceiro publico porque tem a possibilidade de compensar uma procura reduzida, ou
um decréscimo da procura, Com 0 recurso a agravamento de taxas.
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Quadro 21.29 — Modo de falha E.d1) Incobraveis de utilizagao

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro | d) Cobranga de receitas

2. | Modos de falha d1) Incobraveis de utilizagdo

3. | Efeitos Reducéo do retorno financeiro.

- Causas Possibilidade dos servigcos serem utilizados sem pagamento de taxas e
’ portagens.

5. | Controlo Partilhado — gestéo do Projeto.

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |

10. | Recomendagdes Refor¢co da cobranca coerciva juntos dos utentes prevaricadores.

11. | Estado

Comentarios

O parceiro publico podera recorrer a cobrancga coerciva, pela agdo do ministério das
Financas, para garantir a receitas, se houver muitos casos de incumprimento de
liqguidacdo das taxas de utilizag8o da parte dos utilizadores; esta foi a solugéo para
as ex-SCUT em Portugal.
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4. A analise de risco em PPP — Proposta da matriz de risco baseada numa andlise segundo o FMEA

Quadro 21.30 — Modo de falha E.el) Decréscimo do retorno financeiro

1. | Grupo / Sub-Grupo E. Retorno financeiro | e) Interface de empreendimentos
2 Modos de falha el) Decréscimo do retorno financeiro
. Efeitos Decréscimo das receitas e consequente decréscimo do retorno financeiro
’ para o parceiro privado.
- Causas Concorréncia direta por outros empreendimentos ndo previstos nas
’ condicdes iniciais do Projeto.
5. | Controlo Partilhado — gestédo do Projeto.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
~ Estabelecer clausulas contratuais que impecam a implementacdo de
10. | Recomendagdes . .
Projetos concorrentes e/ou possibilidade de REF, caso ocorram.
11. | Estado

Comentarios

O decréscimo do retorno financeiro podera ter como consequéncia uma alteragéo da
atividade econdmica do pais. O risco de alteracdo da atividade econémica esta
descrito em GRJ (2008) como aquele «risco de modificagdo no nivel da atividade
global da economia», sendo as consequéncias a «variacdo de receita e,
consequentemente, variagdo na rentabilidade». Como mitigacédo deve de haver um
«estabelecimento de faixa dos valores da contraprestagdo diretamente relacionada a
variagdo das receitas» e a atribuicdo preferencial do risco podera ser ao parceiro
privado ou ao parceiro publico, ou mesmo o recurso ao risco partilhado.

O decréscimo também podera ter como origem no mercado. O risco do mercado é
apresentado por USDT (2007) como resultado das «flutuacbes da atividade
econdmica, da concorréncia e da evolugdo demogréfica e da inflagdo». Resulta assim
numa menor receita e na diminuicdo dos rendimentos reais para o parceiro privado.
O pagamento por disponibilidade é a forma prescrita por USDT (2007) para evitar o
risco de mercado, minimizando o impacto no prémio de risco, devendo também
avaliar detalhadamente a possivel concorréncia, e no caso de PPP rodoviarias adotar
0 uso de barreiras para utilizagao do servico.

O decréscimo do retorno financeiro pode também advir da sobreposi¢éo de Projetos
da mesma natureza. De acordo com Azevedo (2014), o diferendo entre as
concessionarias e o Estado Portugués resulta exatamente da «(...) sobreposi¢céo de
tragados da Concessao Norte e da Concessédo da BRISA, na zona de Braga, pode
ser considerado um exemplo de mé prética no seio das Parcerias Publico-Privadas
que inquestionavelmente acarreta custos ao Estado e, por consequéncia, aos
contribuintes. (...)». As PPP sofrem assim com uma mé& imagem publica que advém
de “equivocos” de planeamento.
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Quadro 21.31 — Modo de falha F.al) Flutuagdes com margem insuficientes

1. | Grupo / Sub-Grupo F. Financeiros | a) Taxa de juro
2. | Modos de falha al) Flutuagdes com margem insuficientes
. Efeitos Alteracdo dos custos do empreendimento (custos adicionais) e a reducéo
’ do retorno financeiro previsto (perda de receitas).
i | e As alteragbes as taxas de juro afetam a estrutura de custos do
’ empreendimento.
5. | Controlo Parceiro publico, partilhado ou parceiro privado — gestéo do Projeto.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
Assegurar nos estudos de viabilidade uma margem maior para cobertura da
10. | Recomendagdes oscilagdo das taxas de juro e/ou possibilidade de REF caso ocorram
oscilagfes superiores a uma margem estabelecida contratualmente.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) descreve risco da taxa de juro como o «risco de que alteracédo das taxas
de juros durante a vigéncia do Projeto podera afetar a estrutura de prego da prestagao
servigo». As consequéncias poderao provocar uma «alteragao do custo do projeto».
Como agdo de mitigacdo propde «assegurar mecanismos de protecdo as oscilagbes
da taxa». Sugere que o risco possa ser atribuido quer ao parceiro privado, quer ao
parceiro publico.

Relativamente a variagdo da taxa de juro, de acordo com Partnerships Vitoria (2005),
«A alteracdo das taxas de juros entre a apresentagao da proposta e o fecho financeiro
(do contrato) pode afetar o custo tanto da proposta do setor privado como do
Comparador do Setor Publico (CSP)» e por isso recomenda que no periodo entre a
apresentacdo da proposta e o fecho financeiro do contrato (financial close), o risco
de taxa de juros deva estar sob a responsabilidade do parceiro publico e que deva
ser gerido Projeto a Projeto com a sensibilidade necesséria na condugéo do Projetos-
chave (se for aplicavel este risco).

Sobre o risco relativo a taxa de juro Susilawati et al (2009) apresentam-no
paralelamente ao risco financeiro recomendando o parceiro privado como o
responséavel na obtengéo de financiamento da divida ou do capital proprio.
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4. A analise de risco em PPP — Proposta da matriz de risco baseada numa andlise segundo o FMEA

Quadro 21.32 — Modo de falha F.b1) Custos com 0 aumento da taxa de inflagao

1. | Grupo / Sub-Grupo F. Financeiros | b) Inflagdo
Modos de falha b1) Custos com o aumento da taxa de inflagao
3. | Efeitos Aumento dos custos e a consequente reducao do retorno financeiro.

Variagéo positiva das taxas de juro superiores as previstas nos estudos de

4. Causas N, . . x
viabilidade, com origem no aumento da taxa de inflag&o.
5. | Controlo Partilhado - gestao do Projeto.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

Os parceiros privado e publico podem precaver a variagdo positiva das
taxas de juro com a participacdo em investimentos diversificados (mercados
de derivados financeiros ou seguros — diversificagdo da carteira de
10. | Recomendagdes investimento) capazes de cobrir os aumentos dos custos, resultado do
aumento das taxas de juro. Em Gltima instancia os clientes podem suportar
0 aumento do custo das tarifas, de acordo com o aumento da taxa de
inflacdo.

11. | Estado

Comentarios ) ) )
Para a GRJ (2008) o risco de inflagdo é o «risco de que o valor dos pagamentos

recebidos durante o prazo sera afetado pela inflagdo». As consequéncias da
ocorréncia desse risco é «a alteracao dos precos reais, levando a variacdo de receita
real e, consequentemente, variag&o na rentabilidade real». Preconiza para mitigagcao
«formular contratos com clausulas de indexac&o tarifaria atrelada a indice de
inflacdo» e a atribui¢do do risco pode ser quer ao parceiro privado, quer ao parceiro
publico.

Na perspetiva de Irwin (2007), o risco de inflagao podera ser suportado pelos clientes,
que usufruem de um determinado servi¢o, no prego do servigo porque a partida os
seus rendimentos acompanhardo o aumento da inflagdo. Para além disso, a variagéo
(aumento) da taxa de juro podera ser absorvido pelos intervenientes porque, quer o
parceiro privado, quer o publico poderdo ter a capacidade de diversificar o
investimento no mercado de derivados financeiros'® ou de seguros para os proteger.

Para se precaver do aumento da taxa de inflagdo ao longo do contrato, o parceiro
privado terd a preocupacao de se proteger, pois caso ocorra, 0 seu orcamento podera
ser insuficiente para cobrir os custos operacionais e as obrigacdes financeiras. Para
isso, devera através do mecanismo de pagamento incluir as disposi¢6es para indexar
0 pagamento a taxa de inflagdo. Caso néo ocorra essa indexacao, o parceiro privado
provavelmente construira o seu prego para cobrir eventual contingéncia da ocorréncia
do risco de Inflagdo nos custos operacionais e assim, sera pouco provavel valorizar
o VfM ao parceiro publico (HM Treasury, 2007a). Faz notar ainda que o risco da
Inflag&o estéa fora do controlo do parceiro publico e que, historicamente tem sido dificil
de prever com precisdo a variacao da taxa de inflagdo. Refere ainda que ndo é muito
comum fixar os pregos, sem corregdo monetaria, durante a vigéncia de qualquer
contrato de parceria, mas por outro lado, ndo é usual utilizar a indexacgao a variagdo
da taxa de inflagdo como método, de modo a reduzir a carga de pagamentos inicial.

106 Os derivados financeiros sdo produtos financeiros cujo valor se baseia no prego de outro ativo - ativo subjacente, que ndo sdo
mais do que agdes, indices de agdes, matérias-primas, ou qualquer outro tipo de ativos financeiros como séo as divisas, as
obrigacdes e as taxas de juro. Disponivel em: http://www.forexpro.pt/o-que-e-o-mercado-de-derivados-financeiros. Data de
acesso: 14 de julho de 2014.
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Quadro 21.33 — Modo de falha G.al) Cheias, terramotos

1. Grupo / Sub-Grupo G. For¢a maior | a) Forga maior

2. | Modos de falha al) Cheias, terramotos
Impedem a normal sequéncia da obra ou da operac¢éo, por perda ou dano

3. | Efeitos no ativo. Para a reposi¢éo da obra ou da funcionalidade do ativo implica a
constatacdo de tempos e custos adicionais.

- Causas Atos classificados de forga maior que impedem a prestacédo do servigo, por

’ acdo direta ou indireta no ativo.
. Controlo Parceiro privado — contratagdo de seguros ou partilhado — implementacao
’ de planos conjuntos para mitigagéo.

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
O parceiro privado devera estabelecer um fundo de reserva, ou fazer um
seguro contra tais ocorréncias. Para além disso, o parceiro publico
(governo) devera estabelecer um plano de contingéncia para a prestagao

. de servico alternativo. O contrato devera determinar o recurso ao REF no

10. | Recomendagoes . . L. L I
caso de ocorréncia de eventos de forca maior que origine a indisponibilidade
do ativo. Devem ser evitados locais para a implementacdo dos
empreendimentos, com um grande grau de ocorréncias de eventos de forga
maior (cheias, terramotos, etc.).

11. | Estado

Comentarios

Para GRJ (2008) o risco de forga maior, caso fortuito e fato principe'®” é descrito por
GRJ (2008) como o «risco de que a incapacidade de cumprir contrato, pré ou pés
concluséo, é causada por motivo de forga maior, caso fortuito ou fato do principe».
Como consequéncias descreve «perda ou dano ao ativo, descontinuidade da
prestacdo de servigo; perda de receitas ou atraso no inicio de receitas». Para a
mitigacé@o da ocorréncia deste risco «o parceiro privado devera estabelecer fundo de
reserva; fazer seguro contra tais eventos; o governo devera estabelecer contingéncia
para a prestacdo de servico alternativo; Permitir a recomposicdo do desequilibrio
economico-financeiro do contrato». Ao parceiro publico devera ser preferencialmente
a gestéo deste risco.

Em Partnerships Vitoria (2005) os eventos de forga maior ocorrem tradicionalmente
em duas categorias: os "atos de Deus" ou "for¢a superior" e os "politicos". Os
primeiros sdo: a) tempestades, raios, ciclones, terramotos, desastres e a¢des dos
elementos naturais; b) maremotos, inundagdes e secas; c) desabamentos e
deslizamentos de terras; d) contaminagdo nuclear, quimica ou biolégica. Os
segundos: a) disturbios civis, rebelido, revolugao, terrorismo, motim civil, insurreicdes
e usurpacado militar do poder; b) danos voluntérios; c¢) atos do inimigo publico; d)
guerra (declara ou ndo declarada). A possibilidade de ocorréncia deste risco é
geralmente mais remota do que qualquer outro risco do Projeto. No entanto, as
consequéncias do risco de forga maior, caso ocorra, podem ser mais severas e com
maior impacto sobre o Projeto. As suas consequéncias podem ir além do mero efeito
financeiro a suportar pelo parceiro privado e pdr em causa o proprio Projeto,
prevenindo, ou pelo menos evitar que afete significativamente a prestagdo dos

107 A express&o "factum principis” significa "fato principe”. O art.° 486, caput da Consolidagéo das Leis de Trabalho - CLT disp&e
que, "no caso de paralisa¢éo temporaria ou definitiva do trabalho, motivada por ato de autoridade municipal, estadual ou
federal, ou pela promulgacgé&o de lei ou resolu¢éo que impossibilite a continuagéo da atividade, prevalecera o pagamento da
indenizagao, que ficara a cargo do governo responsavel”. Disponivel em: http://www.fiscosoft.com.br/c/34vv/analise-de-tema-

factum-principis-consideracoes. Data de acesso: 14 de julho de 2014.
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servicos em causa. Devido a estrutura da Partnerships Vitoria, o governo tem a
preocupacao no caso de ocorréncia de um qualquer evento importante, que pode ter
um impacto adverso (direta ou indiretamente) na prestacéo de servigos, pelo que a
preferéncia da atribuicdo do risco de forca maior é para o parceiro publico.
(Partnerships Vitoria, 2005).

Para Irwin (2007) a atribuicdo de um risco ndo é o mesmo que a atribuicdo de um
valor. Quando um determinado risco € atribuido a um dos parceiros nao significa que
esse parceiro ird reduzir o valor da participagdo no Projeto, porque assim em
situagdes favoraveis o interesse do parceiro a quem fosse atribuido o risco
aumentaria o seu valor de participagdo. Os governos podem imputar razoavelmente
0 risco para maximizar o valor total do Projeto e, em seguida, usar outras politicas
para com 0s precos e subsidios, em particular, para alcancar a distribuicdo desejada
de valor.

Ainda Irwin (2007) que identifica um principio de trés formas para gerir um risco:
influenciando o fator de risco, antecipando ou respondendo ao fator de risco, e
absorvendo o risco. Essas trés posi¢Ges do principio podem levar a diferentes
direcdes. O parceiro na melhor posicéo para influenciar um fator de risco pode néo
ser o parceiro melhor colocado para o antecipar ou lhe responder. Nenhum desses
parceiros pode estar melhor colocado para absorver o risco. Assim, as
compensagdes podem ter que ser feitas, utilizando o valor total do Projeto como
critério.

Irwin (2007) recorre ao exemplo do terramoto e de nenhum dos parceiros poder
influenciar a sua ocorréncia. Isso ndo significa que nada possa ser feito para reduzir
0 risco de um terramoto, pois se um dos parceiros tiver melhores conhecimentos
sobre a ocorréncia de terramotos, poderd selecionar um melhor local, menos
vulneravel a terramotos, se for o responsavel pela localizacéo do Projeto. Se ambos
tiverem o mesmo conhecimento, um deles poderd apresentar a melhor forma de
mitigar o risco, definindo os métodos construtivos e materiais a adotar. No entanto,
em ambos os casos € melhor que esse parceiro antecipe o risco.

Para o Tribunal de Contas (2003), nos termos dos contratos de concesséo, considera
«eventos de for¢ga maior, os acontecimentos imprevisiveis e irresistiveis, cujos efeitos
se produzam independentemente da vontade das partes ou das circunstancias
pessoais das concessionarias. Tém por efeito exonerar as mesmas da
responsabilidade pelo ndo cumprimento das obriga¢des emergentes do contrato de
concessdo, exceto no que respeita aos eventos “securizaveis” e comercialmente
aceitaveis. Constituem, nomeadamente, eventos de forca maior, atos de guerra ou
subversdo, hostilidade ou invasdo, tumulto, rebelido ou terrorismo, epidemias,
radiagbes atomicas, fogo, explosdo, raio, inundagfes -catastroficas, ciclones,
tremores de terra e outros cataclismos naturais que afetem as atividades
compreendidas na concessdo. Os riscos resultantes de eventos de forgca maior
constituem uma classe de riscos, que as concessionarias ndo se encontram
preparadas para assumir, procurando, por isso, transferi-los para as companhias de
seguro, 0 quanto possivel, sobrando para o Estado concedente “os efetivamente néo
controlaveis”. Perante a ocorréncia de um caso de forgca maior, nos termos do
contrato de concesséo, vislumbram-se duas situacdes possiveis: A reposi¢do do
equilibrio financeiro da concesséo; ou a resolugdo do contrato de concesséo, caso
se verifigue a impossibilidade de cumprimento do contrato ou a reposicdo do
equilibrio financeiro se revele demasiado onerosa. Verificando-se a resolugdo do
contrato de concesséo, o Estado assumira todos os encargos relativos aos contratos
de financiamento, exceto no que respeita a eventuais incumprimentos ocorridos
anteriormente a verificacdo do evento de forga maior ou seus efeitos.»

Para HM Treasury (2007a) a definicdo necesséria de eventos de forga maior significa
a «ocorréncia, apos a data do contrato de: a) guerra, guerra civil, conflitos armados
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ou terrorismo; ou b) nuclear, quimica ou contaminagao bioldgica, a menos que a fonte
ou a causa da contaminacgéo seja o resultado das agdes de violagéo ou pelo parceiro
privado ou os seus subcontratados; ou c) ondas de presséo causadas por dispositivos
que viajam a velocidades supersonicas, o que causa diretamente uma das partes (a
"parte afetada") em n&o ser capaz de cumprir a totalidade ou uma parte relevante das
suas obrigagdes nos termos deste contrato». Com isto pretendem dar o relevo ao
parceiro afetado pela responsabilidade e, se o evento continuar durante um certo
periodo, para dar as partes a oportunidade de rescindir o contrato. Por isso o HM
Treasury (2007a) inclui nos eventos de forca maior apenas os eventos que, ao
contrario dos relief events, sdo suscetiveis de ter um efeito catastréfico sobre a
capacidade do parceiro em cumprir as suas obrigagdes nos termos do contrato
(embora geralmente do contratante, o parceiro publico). Na pratica, esses eventos
sdo altamente improvaveis de ocorrer. Como provavelmente nenhum dos parceiros
estard numa posicdo de maior capacidade de gestéo do risco, tanto da ocorréncia
como dos seus efeitos, e os eventos podem continuar por um longo periodo de tempo,
¢ proposto que haja uma partilha nas consequéncias financeiras. E também referido
gue os eventos ndo “securizaveis” ndo devam ser considerados como de for¢a maior,
ou equivalente, porque com essa posicdo aumentaria o ambito da definicdo de
eventos de forca maior. J& Susilawati et al (2009) referem que o principal
interveniente na gestao do risco de forga maior é o parceiro privado, que o transfere
para as companhias de seguro.

Ainda de acordo com HM Treasury (2007a) a definicdo apresentada deve ser
cuidadosamente ajustada as questdes especificas de cada Projeto, de modo a que
ndo prejudique as areas acordadas de transferéncia de risco. E reconhecido que em
alguns setores a definicdo podera ser ajustada, como por exemplo, em determinados
Projetos do MoD - Ministry of Defence, que se destine a operar em tempos de guerra,
poderéo excluir alguns dos modos referidos na definicao (guerra, guerra civil, conflitos
armados ou terrorismo). A extensdo do ambito pode também ser reduzida,
nomeadamente referente a nuclear, quimica ou contaminacdo biolégica (a menos
que a fonte ou a causa da contaminacgéo seja o resultado das a¢des de violagéo ou
pelo parceiro privado ou os seus subcontratados), quando se tratar de Projetos
ambientais ou Projetos que envolvam o tratamento quimico, que pode ser projetado
para conviver com um certo grau de contaminacdo quimica. Na ocorréncia de um
evento de forgca maior, os parceiros devem procurar as melhores vias para continuar
o Projeto, tais como a sua reintegracéo ou a sua destruicdo (embora nenhuma das
partes seja obrigada a fazer isso). A solugdo vai depender da natureza do evento e
dos seus efeitos, mas pode envolver a alteragdo de um requisito de servigo, que
podera ter como consequéncia a alteragdo do mecanismo de pagamento ou até
mesmo estender o prazo do contrato.
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Quadro 21.34 — Modo de falha H.al) Durante o periodo de construgao

Grupo / Sub-Grupo

H. Politicos e reguladores | a) Alteragao da legislagao

Modos de falha

al) Durante o periodo de construgdo

Efeitos

Eventuais tempos e custos adicionais durante a fase de constru¢éo se ndo
for possivel a adaptacédo do projeto as alteragfes impostas pela alteragdo
da legislagdo. Podera também resultar num aumento dos custos de
exploracdo ou mesmo por em causa o empreendimento.

Causas

Alteragdo da legislacdo especifica sobre o0s processos construtivos,
ambientais, organizacionais (ex: HSST), que podera originar alteracdo dos
projetos, pois depende da flexibilidade dos projetos e do periodo de
ocorréncia da alteracéo, durante a fase de construgéo.

Controlo

Parceiro publico — verificagao dos contratos.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Responsabilizagdo do parceiro publico pelas autorizagbes que lhe séo
pertinentes (o parceiro publico podera monitorizar e limitar as alteragdes
legislativas que promovam altera¢Bes substanciais no empreendimento,
tendo eventualmente que alargar a sua base de apoio junto de outras
entidades institucionais). Devem ser previstas clausulas contratuais para
mitigacao desse risco, caso ocorra alteracdo de legislacdo durante a fase
de construgdo (ex: o parceiro privado podera recorrer ao REF).

11.

Estado

Comentarios

Segundo Partnerships Vitoria (2005), no caso de ocorrer uma alteragdo da legislacdo
durante o periodo de construgéo, terd um impacto distinto de que se ocorrer noutras
fases do Projeto. Refere que uma das alteragdes mais Gbvias é a que se reflete nos
projetos técnicos, que podera ter maior ou menor impacto em funcéo da natureza e
da extensao das alteragdes a implementar, da flexibilidade de adaptacéo dos projetos
existentes e 0 momento em que ocorre essa obrigacdo. No entanto, de uma forma
global, a flexibilidade dos projetos e a relativa curta duracéo da fase da construgéo,
face ao ciclo de vida do Projeto, faz reduzir substancialmente a importancia deste
risco.

Este modo de falha é abordado por GRJ (2008) como o risco de autorizagdes legais
e é descrito como «o risco de que autorizages adicionais serdo exigidas durante o
curso do Projeto». No caso de ocorrer, as consequéncias serdo de «alteragdo no
desenvolvimento do Projeto ou na operagdo, aumentando os custos ou a qualidade
do servigo». Para a mitigagdo do risco sugere a «responsabilizagdo, do parceiro
publico, pelas autorizagdes que Ihe s&o pertinentes e a escolha de parceiro privado
com experiéncia na area em que insere o projeto de PPP, e das autorizagbes
normalmente cabiveis». Preferencialmente o risco pode ser ao parceiro publico e ao
privado.

Ja em HM Treasury (2007a), ha a referéncia ao “risco da verificacdo de alteragcbes
legislativas” de caracter especifico e que a ocorrer, s6 deveréo ser consideradas as
gue tenham impacto direto sobre os custos e proveitos do Projeto e sé nestes casos
devera ser avaliado a possibilidade do recurso a reposicao do equilibrio financeiro
(REF) por parte do Estado. Ressalva no entanto que o parceiro publico ao assumir
parte do ‘“risco das alteragBes legislativas”, o parceiro privado devera
obrigatoriamente manter todos os aumentos de custos ao minimo e que qualquer
indemnizag&o nédo deve refletir sobre os custos de manutengéo.
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Numa mesma linha de entendimento esta o Tribunal de Contas (2003), quando
relativamente aos contratos de concessdo refere que os riscos de alteragdes
legislativas de caracter especifico e as modificagdes unilaterais impostas pelo
concedente a lei fiscal e a lei ambiental sdo «classicamente assumidos pelo Estado,
na medida em que afetam negativamente os resultados das concessionarias, dando
por isso, a estas, o direito & reposi¢cao do equilibrio financeiro».
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Quadro 21.35 — Modo de falha H.a2) Durante o periodo de operagdo

Grupo / Sub-Grupo

H. Politicos e reguladores | a) Alteragao da legislagao

Modos de falha

a2) Durante o periodo de operagdo

Efeitos

Alteracdo da exploracdo e eventual aumento dos custos podem pdr em
causa a continuidade do empreendimento. Esta ocorréncia poderd mudar
os padrfes de qualidade, a criagdo ou supressao de um monopdlio, a
expropriacdo sem compensacdo, e 0o aumento de impostos ou corte
subsidios ou a reducao de impostos e aumento de subsidios.

Causas

Alteracéo da legislacdo especifica durante a fase da operacéo / exploragéo
do empreendimento, em areas legislativas tais como a seguranca, o
ambiente, as condic¢des do trabalho, a imposicéo de tetos de preco de venda
dos servigos ou mesmo sobre o ativo.

Controlo

Parceiro publico — verificagao dos contratos.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendagoes

As clausulas contratuais com REF, a rescisdo do contrato, as multas e as
penalidades em favor do parceiro privado. Durante o periodo de operacéo,
as alteracdes da legislacdo poderdo implicar alteragdo nos projetos, com
consequéncias nas despesas de capital, resultando num aumento de capital
do parceiro privado junto dos seus financiadores (estes poderdo ser
relutantes em aumentar o nivel de financiamento para aumento do capital
adicional durante esta fase). No caso de fluxos de receita relativamente
fixos, o parceiro privado devera tentar limitar este risco, em particular, no
caso de longos periodos de exploracdo. As alteragdes incluem a
reinterpretacdo das leis e dos regulamentos, as mudancas nos
procedimentos para lidar com a inflagdo, a conversdo da moedas e da
transferéncia de divisas, as taxas de tributagcéo, as portagens/tarifas, e as
importag6es/exportacoes.

Os riscos politicos e reguladores que promovam alteragfes durante a fase
de operacdo poderdo ter grande impacto junto dos utilizadores, se forem
Projetos em areas socialmente sensiveis, tais como a agua e a eletricidade.

11.

Estado

Comentarios

De acordo com Akintoye et al (2003a) a "alteracdo da legisla¢éo" significa a entrada
em vigor, ap0ds a data da assinatura do contrato de uma parceria, de um projeto-lei,
um projeto-diploma ou proposta no JOUE, ou ainda o estabelecimento de
jurisprudéncia.

Relativamente & alteracdo da legislacao durante o periodo de operagdo, GRJ (2008)
descreve o “risco de alteracdo no arcabougo juridico e regulatorio” como o «risco de
gque mudanca na lei ou em atos normativos afetardo a operacdo da prestacao de
servigo ou, até mesmo, a continuidade do Projeto», e que podem gerar as seguintes
consequéncias «alteracdo no desenvolvimento do Projeto ou na operagéo,
aumentando os custos ou a qualidade dos servigos». A mitigacao do risco podera ser
conseguida através de «clausulas contratuais com possibilidade de rescisédo de
contrato, multas e penalidades em favor do parceiro privado». Preferencialmente o
risco devera ser gerido pelo parceiro publico.

Em Partnerships Vitoria (2005) héa referéncias as mudancas de legislagio que surgem
na fase operacional, que exigem a implementacéo de alteracdes no Projeto e que
podem ter consequéncias sobre o investimento. Se estiver atribuido ao parceiro
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privado a obtencao do capital necessario para o refinanciamento do Projeto, ira ser
uma tarefa complicada pois néo é facil as entidades financiadoras da divida do setor
privado aceitarem as alterag6es que promovam despesas de capital durante a fase
de operagdo do empreendimento. Propde assim a limitacdo deste risco ao parceiro
privado, se o fluxo de receita for relativamente fixo, especialmente se o ciclo de vida
do Projeto for relativamente longo.

Ainda segundo Partnerships Vitoria (2005), pode ser apropriado atribuir aos clientes
0 aumento dos custos provocados pela alteracdo legislativa, sob a forma de
aumentos limitados das tarifas. A viabilidade desta abordagem deve depender da
elasticidade da procura, da concorréncia dos servigos e da existéncia, ou ndo, de
restricdes regulamentares sobre os aumentos nas tarifas. Nesse caso o risco é
efetivamente transferido para os clientes, pela via do parceiro privado. Se assim néo
for, o risco é suportado pelo parceiro privado, a menos que o parceiro publico assuma
partilhar o risco.

De acordo com Irwin (2007) o risco politico é decorrente da imprevisivel imposi¢éo
do governo em novas regras, quer na politica de pregos, quer nos padrdes de
qualidade ao servigo, na criagdo ou supressdo de monopdlio de servigcos, nas
expropriacdes sem compensacdo e nas alteragbes nos impostos ou subsidios.
Considera ainda que o risco politico de maior impacto resulta da imposicéo sobre os
limites de precos a cobrar pelo operador. Resultado de um levantamento realizado
junto de empresas em paises em desenvolvimento pelo Banco Mundial, o risco
politico é considerado o maior obstaculo sobre o investimento e ganha maior
relevancia em Projetos de infraestruturas. Mas esta questdo deixa de ser
preponderante se houver uma entidade reguladora, porque em principio essa
entidade reguladora impedira as variantes do parceiro publico sobre o negécio e
assim o risco deixa de ser risco politico e passa a estar dependente das decisdes
dessa entidade.

Conforme Akintoye et al (2003a) os custos resultantes de mudancas na lei devem
geralmente ser por conta do adjudicatario (parceiro privado), porque este é protegido
através dos efeitos combinados de benchmarking, teste de mercado e indexagéo. No
entanto reconhece que pode ser mais equitativo para o parceiro publico partilhar os
custos que séo dificeis de gerir pelo parceiro privado.
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Quadro 21.36 — Modo de falha H.b1) Expropriacéo

Grupo / Sub-Grupo

H. Politicos e reguladores | b) Interferéncia politica

Modos de falha

b1) Expropriagdo

Efeitos

Perda do ativo e de qualquer compensacéo sobre os valores futuros devido
as receitas néo concretizadas.

Causas

Alteracgéo legislativa, imprevisivel (na legislatura, mas também por mudanca
de governo), que determina a expropriacdo do empreendimento sem
qualguer compensacao.

Controlo

Parceiro publico — verificagao dos contratos.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Os contratos devem prever clausulas contratuais com indemnizacfes a
favor do parceiro privado. Internacionalizar o risco de cofinanciamento do
empreendimento com as agéncias multilaterais e bilaterais. Criar uma conta
offshore.  Estabelecer garantias contra a nacionalizagdo do
empreendimento e as garantias de compensacgédo razoavel, em caso de
nacionalizag&o. Os credores exigem o direito de acelerar seus empréstimos
em qualquer expropriagdo. O mutuario compromete todo o seu ativo para
com o credor. Os credores e os acionistas devem assegurar 0S Seus
empréstimos e investimentos de capital com as seguradoras de risco
politico.

11.

Estado

Comentarios

A expropriagdo pode ser o resultado de uma alteracéo da lei e o parceiro privado é
confrontado com uma situag@o néo expectavel. O valor atribuido pelo processo de
expropriagcao podera ndo ser coincidente com a valorizagdo do Projeto, do ponto de
vista do parceiro privado.
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Quadro 21.37 — Modo de falha H.b2) Falha na renovagéo de licencas

1. | Grupo / Sub-Grupo H. Politicos e reguladores | b) Interferéncia politica

2. | Modos de falha b2) Falha na renovacdo de licengas

3. | Efeitos O operador ndo consegue a renovacao da licenca de exploragéo.
Interferéncia de diversos setores politicos forca a entidade responsavel pela

- Causas emissdo da licenca de exploragdo para a ndo renovagdo, por razfes

’ meramente politicas (em resposta, por exemplo, a um movimento popular,

ou empresarial, sem grande expressao na sociedade).

5. | Controlo Parceiro publico — verificagcdo dos contratos.

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
Deve ser uma condigdo sine qua non para 0 avango do primeiro
empréstimo: todas as aprovagfes governamentais necessarias para o

10. | Recomendagdes desenvolvimento do empreendimento ja devem ter sido obtidas. Devem ser
obtidos os apoios do governo, bem como as garantias sobre as diferentes
licencas necessarias.

11. | Estado

Comentarios

Akintoye et al (2003a) fazem referéncia aos atrasos na aprovacgéo (delay in approval
risk) originados pelo governo, que pode ndo aprovar a tempo as questdes
relacionadas com o Projeto, ou até cancelar os j& aprovados. A obtencdo de
aprovagdes ou licengas para um Projeto submetido a varios ministérios
governamentais pode ser extremamente demorada e até atrasar o processo de
desenvolvimento da globalidade do Projeto prejudicando a sua viabilidade financeira.
Como mitigagéo Akintoye et al (2003a) propde: 1) O primeiro empréstimo s6 devera
ocorrer apoés todas as aprovagbes governamentais necessarias para o
desenvolvimento do Projeto terem sido obtidas; 2) Devem ser obtidos os apoios do
governo, bem como as garantias sobre as diferentes licengas.
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Quadro 21.38 — Modo de falha H.b3) Taxas discriminatérias

1. | Grupo / Sub-Grupo H. Politicos e reguladores | b) Interferéncia politica
2 Modos de falha b3) Taxas discriminatérias
AlteragBes nos custos do empreendimento, quer durante a fase de
3. | Efeitos construcdo, quer na fase de operacdo e, consequentemente, com
repercussao na rendibilidade do empreendimento.
- Causas Alteragdo na estrutura tributdria que interfere na natureza do
’ empreendimento.
5. | Controlo Parceiro publico — verificagao dos contratos.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
~ O contrato deve prever clausulas de REF, para permitir o equilibrio
10. | Recomendagdes L. ) 'p P P a
econdmico-financeiro.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) define o risco tributario como o «risco de alteragéo na estrutura tributaria»
e a ocorréncia terA como consequéncias as «alteracdes no custo e,
consequentemente, na rentabilidade do empreendimento». Como mitigagao sugere
a permisséo da «recomposi¢éo do desequilibrio econémico-financeiro do contrato em
virtude do impacto tributario». Preferencialmente a gestdo do risco devera ser
atribuida ao parceiro publico.
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Quadro 21.39 — Modo de falha H.b4) Restricbes a importacao

1. | Grupo / Sub-Grupo H. Politicos e reguladores | b) Interferéncia politica
2. | Modos de falha b4) Restrigdes a importagdo
A ocorréncia da restricdo da importagdo pode provocar tempo e custos
3. | Efeitos adicionais, se ocorrer na fase de construgdo, ou interrupcdo da fase de
exploracéo, por falta de equipamentos.
Alteragdo nas condi¢gbes das importagbes que interfere com a area de
4. | Causas influéncia do empreendimento quer durante a fase de construgdo, quer
durante a fase de operagao.
5. | Controlo Parceiro publico — verificagcdo dos contratos.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
O plano de gestdo do Projeto deve destacar quais as contratacdes
10. | Recomendagdes necessarias para a implantagdo do empreendimento, dependente das
importagdes, em especial de paises fora da UE.
11. | Estado

Comentarios
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Quadro 21.40 — Modo de falha H.c1) A nivel nacional

Grupo / Sub-Grupo

H. Politicos e reguladores | c) AlteragGes das boas praticas

Modos de falha

c1) A nivel nacional

Efeitos

Desequilibrio da tesouraria do operador, com repercussdes ao nivel da
qualidade dos servigos. Alterag6es dos planos estratégicos do Projeto. Ndo
participagdo no processo de concurso, face ao nivel de corrupgdo detetado.

Causas

Alteracéo das boas praticas pelas entidades do setor publico que colocam
em causa a sustentabilidade do Projeto, nomeadamente ao nivel do
equilibrio financeiro — ndo cumprimento dos prazos de liquidacdo das
prestacdes. Alteracdo de estratégias de longo prazo do governo, a curto
prazo. Corrupcdo nas entidades que intervém nos processos de
licenciamento e controlo do Projeto.

Controlo

Parceiro publico — verificagao dos contratos.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendagoes

O contrato devera ser 0 mais estanque possivel para evitar que uma
mudanga de governo, ou de politica governamental, possa evidenciar
tentativas de alteracdes unilaterais do contrato, de qualquer espécie
(revogacao, alteracao da rentabilidade, etc).

Evitar as correlacdes personalizadas com os funcionarios do estado, que
podem usar a ac¢do da alavanca politica, legal, ou reguladora para extrair
verbas adicionais que ninguém alguma vez admitira e o promotor do Projeto
nunca ira recuperar (Akintoye et al, 2003a).

11.

Estado

Comentarios

Akintoye et al (2003a) referem os atos de corrupgéo dos funcionérios do governo, ou
dos organismos do Estado, que conseguem extrair verbas adicionais, que ninguém
admitird alguma vez ter recebido e o promotor do Projeto nunca ir4 recuperar, como
contrapartida a uma acéo facilitadora nas questdes politicas, legais, ou reguladoras.

A falta de uma estratégia clara, bem como, a falta de vontade em tomar decisGes
comprometedoras sé@o outras questdes perturbadoras atribuidas a passividade dos
parceiros publicos. Esta € uma fonte de incerteza, que é considerada como um risco
induzido pelo parceiro publico.
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Quadro 21.41 — Modo de falha H.c2) A nivel internacional

1. | Grupo / Sub-Grupo H. Politicos e reguladores | c) AlteragGes das boas praticas
2. | Modos de falha c2) A nivel internacional
. Efeitos Reformulagdo do plano do empreendimento e avaliagdo da rendibilidade do
’ empreendimento.
- Causas Alteracdo de legislacdo internacional com repercussdes na legislacédo
’ nacional.
5. | Controlo Parceiro publico — verificagcdo dos contratos.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
No caso de contratos internacionais, estes deverdao ser 0 mais possivel
ajustados a tratados e diretivas internacionais (ex. tratado da UE relativa as
10. | Recomendagdes transagdes ou diretivas que regulam os procedimentos de adjudicacéo dos
contratos publicos, que foram refletidas nas leis através de uma série de
regulamentos, que inclui o Cédigo de Contratos Publicos, entre outros.).
11. | Estado

Comentarios

Os atos ou tentativa de corrup¢éo acontecem junto dos ministérios do governo ou dos
diversos departamentos do Estado.

182




4. A analise de risco em PPP — Proposta da matriz de risco baseada numa andlise segundo o FMEA

Quadro 21.42 — Modo de falha H.d1) Mudanca do governo

1. | Grupo / Sub-Grupo H. Politicos e reguladores | d) Governo
2 Modos de falha d1) Mudanga do governo
Alteracdo da legislacdo que pde em causa 0s contratos estabelecidos que
3. | Efeitos suportam o empreendimento, com eventuais aumentos dos custos porque
as contraprestagfes contratadas sdo postas em causa.
4. | Causas Mudanca do governo, alternancia de politica.
5. | Controlo Parceiro publico — verificagao dos contratos.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
~ Os contratos poderdo estar suportados por “Fundos de Garantias” para
10. | Recomendagdes . . . -
salvaguarda do incumprimento contratual da parte do parceiro publico.
11. | Estado

Comentarios

GRJ (2008) designa de risco de alternancia de governo o «risco de que as
contraprestagdes ndo serdo pagas ao parceiro privado» e como consequéncias
resultard o aumento de custo do servico. Como mitigacéo apresentam um «fundo de
garantia», sendo a atribui¢&o referencial do risco ao parceiro publico.
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Quadro 21.43 — Modo de falha H.d2) Alteragdo da politica governamental

1. | Grupo / Sub-Grupo H. Politicos e reguladores | d) Governo
2. | Modos de falha d2) Alteragdo da politica governamental
Alteracdo da legislacdo que p6e em causa os contratos estabelecidos que
3. | Efeitos suportam o empreendimento, com eventuais aumento dos custos porque as
contraprestacdes contratadas sdo postas em causa.
4. | Causas Mudanca da politica do governo para ajustamentos or¢gamentais.
5. | Controlo Parceiro publico — verificagcdo dos contratos.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
A salvaguarda para o parceiro privado podera estar no “Fundo de Garantia”,
10. | Recomendagdes pois os resultados no Projeto serdo da mesma ordem de grandeza dos
originados pela mudanca de governo.
11. | Estado

Comentarios
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Quadro 21.44 — Modo de falha l.al) Durante o periodo da construcdo

Grupo / Sub-Grupo

I. Reivindicag0es e greves | a) Reivindicagbes

Modos de falha

al) Durante o periodo da construgdo

Efeitos

Eventuais tempos e custos adicionais por suspensdo dos trabalhos em
alguns momentos do periodo das construcdes, que podem por em causa o
inicio da fase de operacdo do empreendimento, no caso de reivindicagdes
por entidades externas a construcdo. Negociacdes, mediacdo, arbitragem,
e litigio até a conclusédo do processo, no caso das reivindicacdes encetadas
pelo empreiteiro adjudicatario ao promotor.

Causas

Estabelecimento de movimentos sociais ou populares, ou o surgimento de
manifestagbes promovidas pelos sindicatos dos setores envolvidos no
periodo da construgdo, que reivindicam melhores condi¢des sociais,
ambientais ou outras, que poderdo ndo estar relacionadas com o
empreendimento. O empreiteiro podera "a luz do contrato" reivindicar por
trabalhos extracontratuais e prorrogagbes de prazo, ndo aceites pelo
parceiro publico ou pelo adjudicante (parceiro privado).

Controlo

Partilhado — estabelecer um conselho de concertacdo com as principais
partes interessadas no Projeto.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |

10.

Recomendacgdes

Plano de seguros e estabelecer negociagdes com os sindicatos e as “for¢as
vivas” locais para evitar que estas acGes ponham em causa a imagem do
empreendimento.

11.

Estado

Comentarios

De acordo com o PMI-CE (2008) as reivindicagdes, integradas no grupo de processos
da “Gestdo das Reivindicagbes”, sdo muitas vezes avaliadas como se tivessem
origem no adjudicatério que as apresenta contra 0 promotor ou a outra parte
interessada com destaque no Projeto, ou originadas pelos empreiteiros,
subcontratados, contra o empreiteiro adjudicatario; mas as reivindicagdes também
podem ter origem no promotor ao considerar haver algum requisito do contrato que
néo esta a ser cumprido pelo adjudicatéario.

185



A anélise de risco em investimentos do tipo de Parcerias Publico-Privadas

Quadro 21.45 — Modo de falha l.a2) Durante o periodo de exploragdo

Grupo / Sub-Grupo

I. ReivindicagOes e greves | a) Reivindicagées

Modos de falha

a2) Durante o periodo de exploragdo

Efeitos

Eventuais tempo e custos adicionais por suspenséo dos servicos em alguns
momentos do periodo de exploragdo. Alteracéo da (boa) aceitabilidade do
empreendimento junto as populacdes onde estda implantado. Encetar
negociagdes com o adjudicatario de modo a reduzir o impacto nos servigos
e eventualmente chegar a consensos sem provocar grandes prejuizos na
operacéo.

Causas

ManifestagBes e greves promovidas pelos sindicatos dos setores envolvidos
no periodo de exploragcdo ou manifestacdes contra o empreendimento
promovidas pelas “forcas vivas” locais. O adjudicatario pela operagédo
promove uma série de acgbes reivindicativas como forma de iniciar a
negociacao do contrato, que considera desadequado a época.

Controlo

Partilhado — estabelecer um conselho de concertagdo com as principais
partes interessadas no Projeto.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |

10.

Recomendagoes

Plano de seguros e estabelecer negocia¢des com os sindicatos e as “for¢as
vivas” locais para evitar que estas a¢cées ponham em causa a imagem do
empreendimento. Avaliagdo do ambito e dos requisitos do contrato com o
operador de modo a evitar situag8es de eventuais conflitos.

11.

Estado

Comentarios

A melhor forma de se prevenir as reivindicagcdes é evita-las. Deve ser dada uma
grande énfase na definicdo do &mbito e na elaboragcdo do contrato para que se
procure o patamar das "ndo reivindicagdes". As partes devem chegar a um
entendimento prévio a assinatura do contrato e tentar abranger as reivindicagdes que
normalmente tem mais impacto, no tempo e no custo, para além da imagem, no
relacionamento das partes (PMI-CE, 2008).
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Quadro 21.46 — Modo de falha 1.b1) Durante o periodo da construgéo

1. | Grupo / Sub-Grupo I. Reivindicagdes e greves | b) Greves
2 Modos de falha b1) Durante o periodo da construgao
Tempo e custos adicionais por suspensdo dos servicos em alguns
3. | Efeitos momentos do periodo de construgdo, que podem por em causa o inicio da
fase de operacdo do empreendimento.
Greves promovidas pelos sindicatos dos setores envolvidos no periodo da
4. | Causas construcéo, para resolucéo de conflitos laborais indiretamente relacionados
com o empreendimento.
. Controlo Partilhado — estabelecer um conselho de concertacdo com as principais
’ partes interessadas no Projeto.
6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
10. | Recomendagdes Plano de seguros e estabelecer negocia¢gdes com os sindicatos.
11. | Estado

Comentarios

Se uma organizacao espera que 0 seu Projeto se possa atrasar por agfes de greve,
os sindicatos podem ser implicados em alguns aspetos do processo de contratagao
para gerir positivamente os seus assuntos e reduzir os potenciais riscos. Para cada
risco identificado, a organizag@o da empresa construtora deve procurar uma solugao
para o gerir efetivamente e eficientemente.
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Quadro 21.47 — Modo de falha 1.b2) Durante o periodo de exploragdo

1. | Grupo / Sub-Grupo I. Reivindicagdes e greves | b) Greves
2. | Modos de falha b2) Durante o periodo de exploragao
Tempo e custos adicionais por suspensdo dos servicos em alguns
3. | Efeitos momentos do periodo de exploragdo, que pde em causa a rendibilidade do
empreendimento.
Greves promovidas pelos sindicatos dos setores envolvidos no periodo de
4. | Causas operacéo / exploragdo ou manifestacdes da populagdo em geral contra o
empreendimento.
. Controlo Partilhado — estabelecer um conselho de concertagdo com as principais
’ partes interessadas no Projeto.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
10. | Recomendagdes Plano de seguros e estabelecer negociagdes com os sindicatos.
11. | Estado

Comentarios

Se uma organizacdo espera que o0 seu Projeto possa ter interferéncias na fase de
exploracdo por acles de greve, os sindicatos podem ser implicados em alguns
aspetos do processo de concertagdo social para gerir positivamente os seus assuntos
e reduzir os potenciais riscos. Para cada risco identificado, a organizagéo da empresa
responsavel pela exploracdo do Projeto deve procurar uma solugdo para o gerir
efetivamente e eficientemente.
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Quadro 21.48 — Modo de falha J.al) Combinagéo de riscos

1. | Grupo / Sub-Grupo J. Faléncia do Projeto | a) Faléncia do empreendimento

2 Modos de falha al) Combinagdo de riscos
Efeitos nefastos sobre o empreendimento, pois ndo permite que o0s
intervenientes implementem acdes de reabilitagdo, provocando a

3. | Efeitos suspensdo dos servigcos, a eventual reconstrucdo das construcdes e a
substituicdo de equipamentos, provocando a perda da receita e 0 aumento
das despesas.
Ocorréncia simultanea ou sequencial de varios riscos com grau de

4. | Causas severidade elevado, em especial durante a fase de exploragdo, nao
cobertos pelas entidades seguradoras.

5. | Controlo Partilhado — plano de gestéo do risco.

6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
Estabelecer um bom plano de mitigagdo dos riscos, se possivel

10. | Recomendagdes considerando a possibilidade de ocorréncia simultanea de varios riscos e
avaliar os seus principais impactos.

11. | Estado

Comentarios
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Quadro 21.49 — Modo de falha J.a2) Escolha do patrocinador

Grupo / Sub-Grupo

J. Faléncia do Projeto | a) Faléncia do empreendimento

Modos de falha

a2) Escolha do patrocinador

Efeitos

Interrupgdo / conclusdo da prestacdo de servigo e possivel perda de
investimento de capital, ou podera resultar no enfraquecimento em seus
resultados financeiros.

Causas

O parceiro privado ndo tem recursos financeiros, técnicos e operacionais
para finalizar o Projeto ou, até mesmo, para prestar o servico objeto da PPP
ou ocorréncia de mudanca de propriedade ou no controle da entidade
privada, por insolvéncia.

Controlo

Parceiro publico e parceiro privado — plano de auditorias.

Severidade

| 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |

10.

Recomendagodes

Garantir financeiramente que o Projeto estard afastado dos passivos
financeiros externos da sociedade veiculo; assegurar a adequagédo dos
recursos ao cronograma da obra; exigir garantias do empreendedor do
Projeto; utilizar critérios de avaliacdo financeiros e ndo financeiros; dentre
outras formas mitigadoras.

Como o risco de insolvéncia depende em parte do risco do valor da
empresa, qualquer ato que possa influenciar este risco, pode influenciar o
risco de insolvéncia. Como o risco do valor da empresa tem muitas fontes,
incluindo o risco da procura e dos custos fixos da empresa. Também
depende da regulagdo dos precos, especialmente as regras para a
alteracdo dos prec¢os: quanto mais 0s precos mudam para compensar a
empresa por mudangas nos custos e da procura, mais estavel é o valor da
empresa.

Em principio, se a empresa e os seus credores promovem a alavancagem,
a empresa e 0s seus credores devem assumir 0 risco de insolvéncia. A
entidade publica ndo deve garantir a divida e que as regras para o0 ajuste
de precos ndo deve alocar o risco para o parceiro pablico. Alternativamente,
se a entidade publica suporta o risco de insolvéncia, a adequac¢éo dos riscos
e direitos sugere que esta deveria controlar a alavancagem da empresa
(Irwin, 2008).

11.

Estado

Comentarios

Segundo GRJ (2008) o risco do patrocinador do Projeto é o «risco de que o parceiro
privado néo tera recursos financeiros, técnicos e operacionais para finalizar o Projeto
ou, até mesmo, para prestar o servigo objeto da PPP. Os resultados da ocorréncia
desses riscos sdo 0 «Término da prestacdo de servico e possivel perda de
investimento de capital». Para a mitigacdo do risco propSe em «garantir
financeiramente que o Projeto estara afastado dos passivos financeiros externos da
SPV; assegurar a adequacao dos recursos ao cronograma da obra; exigir garantias
do empreendedor do Projeto; utilizar critérios de avaliacdo financeiros e néo
financeiros; dentre outras formas mitigadoras». Preferencialmente indica o parceiro
publico para a gestéo do risco.

Define ainda GRJ (2008) o risco de «Mudanga de propriedade na entidade privada»,
como «risco de mudanca de propriedade ou no controle da entidade privada podera
resultar no enfraguecimento em seus resultados financeiros». As consequéncias
poderdo ser a «Alteragdo no custo financeiro, na modificacdo no desempenho
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operacional do empreendimento, e a alteracdo da qualidade da prestacdo de
servicos». Como mitigag&o indica o estabelecimento de clausulas contratuais «em
gue mudangas societérias exijam prévia aprovacéo do poder concedente». Sugere
que a atribuicdo do risco poderd ser quer do parceiro privado, quer do parceiro
publico.

Irwin (2007) estabelece uma relagéo entre a atribuicdo do risco de insolvéncia, ou
variagdo imprevisivel em termos de valor, e a sua distribuicdo, decorrente da
imprevisibilidade em saber se a organizagéo sera capaz de liquidar as suas dividas.
Os credores sé@o a parte a quem este risco € mais importante, mas em Projetos
privados, o risco de insolvéncia também é importante para os clientes e o governo,
porque as dificuldades financeiras da organizagdo podem levar a um aumento néo
programado dos pregos controlados ou a um resgate financiado pelos contribuintes.
O risco de insolvéncia aumenta com a incerteza sobre o valor da empresa e com o
aumento da alavancagem da empresa (a sua divida como uma frag&o do seu valor).
Para qualquer grau de incerteza sobre o valor da empresa, um aumento na
alavancagem aumenta a probabilidade de insolvéncia. Para simplificar, considere-se
a insolvéncia como um acontecimento que ocorre se e s6 se o0 valor dos ativos da
organizagao ficarem abaixo do valor da sua divida. Se o valor dos ativos superar o
valor da sua divida, os credores obtém tudo o que é devido. Caso contrario, s6 tém o
valor dos ativos.
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Quadro 21.50 — Modo de falha K.al) Obsolescéncia técnica

.1 | Grupo / Sub-Grupo K. Infraestruturas / Ativo | a) Infraestrutura
2. | Modos de falha al) Obsolescéncia técnica
Aumento dos custos de exploragéo, reducdo dos niveis de qualidade do
3. | Efeitos servigo prestado, redugdo dos niveis de procura e consequente reducao das
receitas.
As instalagfes e equipamentos com ma prestagcdo de servico por
4. | Causas obsolescéncia técnica ou de inovagéo, em periodo anterior ao estabelecido
no “Plano de Gestdo do Projeto”.
S Moot Parceiro privado — implementacdo plano de manutencdo / facilities
management.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
Na fase do projeto e da construcdo deverdo ser avaliadas todas as
. caracteristicas das instalacbes e estabelecer padrdes e tempos de
10. | Recomendagoes . . N o -
intervengdo de manutencdo e substituicdo. Possibilidade de estabelecer
apolices de seguros sobre os principais equipamentos / instalagcdes.
11. | Estado

Comentarios

O risco de obsolescéncia técnica ou Inovacdo é descrito por GRJ (2008) como o
«risco de que a prestagdo servigo, em virtude da obsolescéncia técnica ou de
inovacdo, tornar-se-a ineficaz». Em caso de ocorréncia as consequéncias sao:
«Queda da qualidade do servigo prestado; as receitas seréo inferiores as projecoes,
em virtude de queda da procura ou redugédo da tarifa. Por outro lado, havera aumento
dos custos operacionais». As acdes de mitigacdo deverdo ser: «estabelecer no
contrato remuneragdo variavel a partir de critérios de avaliagdo de desempenho
operacional». Preferencialmente o risco devera ser atribuido ao parceiro privado.

Concomitantemente GRJ (2008) descreve o risco de obsolescéncia técnica como o
«risco de que a concecao de vida do Projeto revela-se mais curto do que o previsto»
e que ter4d como consequéncia os aumentos dos custos. Para a mitigacdo propde
«Recorrer ao projetista, construtor ou suas seguradoras». Sugere que a atribui¢éo do
risco podera ser ao parceiro privado e ao publico.

Akintoye et al (2007) apresentam o risco da tecnologia ou da obsolescéncia
(technology or obsolescence risk) em fungéo do periodo de tempo que o Projeto
possa ocorrer. Se for no periodo pré-comissionamento (pre-commissioning), o risco
do ndo cumprimento das especificagdes técnicas, é essencialmente o risco do projeto
e da construcéo. No periodo de pds-comissionamento (post-commissioning) € o risco
de que o capital do ativo se torne obsoleto, ou que, uma nova tecnologia fornega uma
melhor solug@o e/ou servico. Os fatores relevantes em relacdo aos riscos da
tecnologia e obsolescéncia séo: i) Especificagbes: desde que o servigo continue a
cumprir a especificacdo contratada, o parceiro privado pode estar indiferente a
tecnologia subjacente que se tornou obsoleta; ii) Periodo do contrato: para Projetos
de IT ou com contelidos de alta tecnologia, a duragéo do Projeto, muitas vezes, tende
a ser mais curta do que para o Projetos baseados em instalacdes. Isso reflete a
expectativa da entidade, que terd de fornecer a renovagdo ou atualizagdo de
tecnologia em intervalos apropriados. iii) VfM: o parceiro publico pode querer
incentivar o parceiro privado a fornecer tecnologia adaptada ou atualizada em
intervalos regulares, com base numa avaliagdo da VfM e/ou permitir a possibilidade
de partilhar as poupancas com o recurso de novas tecnologias. Isto poderia ser
conseguido através da utilizagdo de um referencial externo para a evolucdo do
software Sl / Tl ou a ligacdo a um valor residual para o ativo no termo do Projeto.
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Quadro 21.51 — Modo de falha K.a2) Termo

1. Grupo / Sub-Grupo K. Infraestruturas / Ativo | a) Infraestrutura

2 Modos de falha a2) Termo

3. | Efeitos Termo da parceria por antecipacao.

- Causas O servigo prestado ndo esta dentro dos padrdes estabelecidos, as partes

’ nao cumprem o contrato de parceria.

5. | Controlo Parceiro publico — avaliagBes periddicas ao empreendimento.

6. | Severidade | 7. | ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o. |RPN |
O contrato deve prever o tipo de intervencfes a ocorrer durante o periodo

10. | Recomendagdes de exploracdo para manter o valor do ativo, de acordo com as suas
funcionalidades.

11. | Estado

Comentarios

De acordo com EPEC (2011) os contratos PPP devem incluir clausulas de rescisao
para prever situagBes de incumprimento contratual das partes, ou que
persistentemente ndo cumpram as suas obrigagGes contratuais e além disso, o
parceiro publico poder usar os direitos de rescisdo voluntaria. As clausulas de
rescisdo, muitas vezes, exigem que o parceiro publico adquira o ativo e assuma a
totalidade ou parte da divida, com uma penalidade a ser paga pela parte em falta. Os
custos de manutencao possiveis também devem ser levados em conta. Isso ocorre
porque o ativo da PPP é muitas vezes um "ativo dedicado" com um valor de revenda
limitado no mercado para o parceiro privado e porque o governo geralmente quer
manter uma grande influéncia sobre o ativo.

Relativamente ao termo e a posse do bem, EPEC (2011) descreve o risco da posse
do bem (asset ownership risk) como as disposicdes relativas a propriedade /
transferéncia dos ativos no final do periodo de contrato. O destino final dos bens néo
pode ser o critério Unico e simples para o registo dos ativos da PPP, mas, apesar
disso, pode, em alguns casos, fornecer esclarecimentos adicionais sobre os riscos
entre 0s parceiros contratuais, como as clausulas sobre a atribui¢éo final do ativo
contribuirem na avaliagdo de que um risco significativo continua, ou ndo, com o
parceiro privado.

USDT (2007) descreve a posse de bens de uma parceria como resultado da perda
das instalagGes apds a rescisdo prematura do contrato de concessao, de violag&o
contratual e outros incumprimentos, ou valor residual diferente do originalmente
calculado, ou perda do controlo publico sobre os ativos, taxas de portagem, e do
interesse publico. Como consequéncias apresenta a perda do investimento do
parceiro privado, a possivel interrupcdo do servico com custos adicionais de capital
para atualizagao ao valor e & vida Util acordada, as reivindicag6es publicas e a reacdo
politica que pode levar a rescisdo do contrato. Para evitar estas ocorréncias devera
o parceiro privado ter a possibilidade de corrigir a sua posicdo para remediar os
incumprimentos registados, o parceiro publico poder impor as obrigacdes de
manutencao e renovacao sobre o parceiro privado; existir um seguro de garantia para
a manutengdo dos servigos, com um empreiteiro com credenciais financeiras fortes
e por dltimo as condicdes contratuais devem estabelecer claramente as
responsabilidades dos parceiros publicos e privados, incluindo as taxas de portagem
e padrdes de servico.
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Quadro 21.52 — Modo de falha K.a3) Valor residual de transferéncia

1. | Grupo / Sub-Grupo K. Infraestruturas / Ativo | a) Infraestrutura
2. | Modos de falha a3) Valor residual de transferéncia
O valor do ativo é inferior ao estimado para o fim do contrato, desvalorizando
. Efeitos a transacao final do ativo. O parceiro publico ao assumir o ativo antes do
’ fim do contrato suporta a totalidade ou parte da divida, bem como eventuais
custos de reabilitacdo / renovagdo do empreendimento.
Com a proximidade do termo do contrato torna-se evidente a desvalorizagéo
- Causas do ativo por falta de manutencao, porque o parceiro publico ira adquiri-lo,
’ de acordo com o contrato. Por forca das clausulas de rescisdo, o parceiro
publico tem de assumir o ativo antes do final do prazo da parceria.
5. | Controlo Parceiro publico — avaliagdes periddicas ao empreendimento.
6. | Severidade | 7. | Ocorréncia | | 8. | Detegdo | |o9. |[RPN |
O contrato deve prever o regime de manutencédo a implementar durante a
. fase de exploragdo do ativo, bem como definir as regras de valorizagéo do
10. | Recomendagoes . o . ~
ativo nos momentos em que ocorrerem transagdes por antecipagdo do
termo do contrato.
11. | Estado

Comentarios

Nos Projetos em que o parceiro publico, na rescisdo do contrato, ndo tem a
incumbéncia de assumir os ativos, e o parceiro privado est& a assumir o risco do valor
residual, € entdo do seu proprio interesse manter adequadamente o ativo. Assim, o
parceiro publico néo tera tanta necessidade de fazer constar no contrato o estado de
utilizacé@o do ativo no termo do contrato, a ndo ser que pondere a possibilidade de
colocar uma opgao de compra. Por outro lado, se os bens séo suscetiveis de reverter
para o parceiro publico em caso de rescisdo, sem nenhum custo ou preco fixo, entédo
0 parceiro publico devera garantir que o preco que ira pagar pelo servigo durante o
periodo de vigéncia do contrato (e em que a avaliagdo do V{M foi feita) inclui a
obrigagao do parceiro privado estabelecer um plano de manutengdo adequado. O
parceiro publico assumira o ativo no final do contrato a custo zero, mas tera de haver
a garantia que os ativos, que serdo transferidos no final da vigéncia do contrato,
cumpram os requisitos estabelecidos contratualmente. (HM Treasury, 2007a).

Se o parceiro publico é obrigado a assumir o ativo, de acordo com as clausulas de
rescisdo, no fim do contrato, podera ter, por forca das clausulas de resciséo, de
suportar a totalidade ou parte da divida de acordo com as clausulas de resciséo. Os
contratos de PPP incluem clausulas de resciséo no caso do parceiro publico ou do
parceiro privado ndo cumprirem o contrato ou que persistentemente ndo cumpram as
suas obrigacdes contratuais. Além disso, o parceiro publico podera usar os direitos
de demissédo voluntaria. Os possiveis custos de manutengdo, também devem ser
tidos em conta. Isso ocorre porque o ativo PPP é muitas vezes um "ativo dedicado”,
com o valor de revenda limitado no mercado para o parceiro privado e porque 0
parceiro publico geralmente quer manter uma grande influéncia sobre o ativo (EPEC,
2011).

Se o parceiro publico tem a liberdade de comprar os ativos no final do contrato ou em
qualguer momento, pelo valor atualizado do mercado, o parceiro privado assume 0s

riscos associados a procura continua do ativo e das suas condigbes reais. Isso
também reforga o registo dos ativos no Balango do parceiro privado. (EPEC, 2011).
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De acordo com HM Treasury (2007a) a maioria dos Projetos de PFI, tem os objetivos
de longo prazo com o parceiro publico, e ser4d melhor servido ao exigir qualquer
transferéncia automatica ou reversdo dos ativos para si no termo do contrato ou, no
minimo, uma opg&o de compra dos ativos ao custo nominal. Isto pode ser devido a:
i) restricdes legais impedem qualquer opgéo pratica alternativa, por exemplo, o setor
privado ndo pode ser uma autoridade rodoviaria, pelo que as rodovias passam a
reverter para a Autoridade do setor publico; ii) os contratos que envolvem ativos,
como hospitais e escolas sdo projetados especificamente para atender a um
determinado servico. Nestes setores, os ativos tém uma vida Util econémica retida
pela autoridade (ministério da tutela), mas ndo adianta alternativa realista para os
ativos. H& ambitos que s6 podem ser limitados a utilizag&o alternativa no termo do
contrato e a conversao é provavel que seja dispendiosa; iii) a autoridade requer o uso
a longo prazo do recurso para a prestacdo continuada de seus servigos; iv) 0s
concorrentes poderdo descontar o valor residual dos ativos; ou v) o termo da vida util
econdmica dos ativos significa que ele ndo tem valor, mas ha uma razédo diferente
para o patriménio, como qualquer propriedade plena da terra, para reverter para a
autoridade (parceiro publico).
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4.5. A IMPORTANCIA DA INTEGRAGAO DA METODOLOGIA FMEA / FMECA NOS PROCEDIMENTOS
DA ANALISE DE RISCO DAS PPP

4.5.1. AMeTODOLOGIA FMEA / FMECA NA ANALISE DE Risco

A gestdo do risco em Projetos, e em particular nas PPP, consiste na aplicacdo de uma forma sistematica
de processos de planeamento, identificacdo, analise, planeamento de respostas, monitorizacao e controlo
dos riscos.

A analise de riscos podera ter uma vertente qualitativa, processo que tem como objetivo a priorizacao
dos riscos para implementacdo da analise, ou com uma agdo adicional, por meio da combina¢do da
probabilidade de ocorréncia e da avaliacdo da severidade, ou seja, através de uma vertente de analise
guantitativa, processo que analisa numericamente o efeito dos riscos identificados, nos objetivos gerais
do Projeto.

A andlise de riscos de uma PPP devera pretender ser a anélise que recorre a utilizacdo de toda a
informacdo disponivel para estimar os riscos para as partes interessadas (pessoas € organizacdes),
equipamentos, infraestruturas e ambiente de um Projeto, o que leva a procurar identificar os riscos (ou
modos de falha), a estudar a forma através dos quais se pode processar a sua materializagéo e a estimativa
de probabilidade ou graus de ocorréncia dessa materializacdo e quais as consequéncias associadas, ou
severidades, a cada um desses modos de falha identificados.

Percebe-se que quanto mais ampla for a tipologia dos riscos identificados, melhor avaliacdo havera para
a determinacao dos efeitos resultado das suas ocorréncias.

A insercdo da metodologia FMEA / FMECA na andlise de risco das PPP pretende aumentar a
possibilidade de uma melhor anlise de risco, primeiro de uma forma qualitativa, depois de uma forma
semiquantitativa, através da analise de criticidade, sem o recurso a outras metodologias e técnicas, visto
gue, o tempo de maturacdo das PPP ainda é relativamente curto para a obtengdo de uma grande base de
dados, e porque dos Projetos PPP implementados, poucos sdo 0s que chegaram ao seu termo de acordo
com os prazos estabelecidos contratualmente.

Se, através de cada PPP implementada, fosse possivel obter-se o resultado das li¢cbes aprendidas com o
preenchimento da matriz baseada no FMEA / FMECA, conseguir-se-ia alcangar resultados satisfatorios
para a analise de risco de futuras PPP.

4.5.2. ASPETOS ESSENCIAIS NA IMPLEMENTAGCAO DA METODOLOGIA FMEA / FMECA NA ANALISE DE RISCO
DAS PPP

Ja foi referido que o FMEA é um método qualitativo e indutivo que permite avaliar, a partir de um
determinado modo de falha, as suas causas e 0s seus respetivos efeitos, bem como os meios de detegédo
e recomendacdes de prevencao e mitigacdo dos modos de falha.

Para andlises de criticidade, semiquantitativas, o FMEA pode ser adaptado ao FMECA, com 0 recurso
a escalas de probabilidade de ocorréncia dos modos de falhas e de gravidade dos seus efeitos,
possibilitando a caracteriza¢do da importancia de cada modo de falha, a severidade e a dimensao das
respetivas consequéncias que tém nas PPP.

O caracter sistematico e metddico da anélise implementado nos onze subsistemas propostos, e respetivos
cinquenta e dois modos de falha, pode ser considerado como uma das principais vantagens da adocao
destes métodos, promovendo ainda uma reflexdo fundamentada sobre 0os meios de detecdo e prevencao
e de mitigacdo para cada um deles.
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Como a implementacao do FMEA / FMECA depende da inclusdo da metodologia nas organizacfes que
desenvolvem as PPP, e 0 seu desenvolvimento serd em funcdo do nimero de recursos ou tempo investido
na criacdo das bases de dados, pode ser uma metodologia acessivel aos intervenientes nos processos de
preparacdo e analise das PPP, dando assim cumprimento ao estabelecido na legislacdo, Decreto-Lei n.°
111/2012, de 23 de maio.

4.6. O FORMULARIO FMEA / FMECA AJUSTADO A MATRIZ DE RISCO
4.6.1. INTRODUCAO

Como anteriormente referido, a gestdo dos riscos de um Projeto inclui 0s processos de planeamento,
identificacdo, andlise, planeamento das respostas, monitorizacéo e controlo de riscos. Para cada Projeto
PPP deve a organizacdo, do parceiro publico ou privado, interessada ou responsavel pela sua
implementacdo, desenvolver uma abordagem & andlise de risco compativel quer com o seu grau de
planeamento e capacidade de gestdo dos riscos, quer com as caracteristicas do Projeto.

A organizacdo deve ter uma abordagem proativa e consistente da gestao dos riscos durante todo o ciclo
de vida do Projeto e ndo s6 nas fases iniciais de concecdo e planeamento, aquando da abordagem da
andlise de riscos.

Considerando gue uma determinada organizacdo estd a realizar uma andlise de riscos de um Projeto,
poderd, apds definir o modo de como gerir as atividades de gestéo dos riscos (plano de gestao dos riscos
do Projeto), recorrer a matriz de risco proposta pelo formulario FMEA / FMECA, que é um ativo do seu
processo organizacional. Deste modo estabelecera a identificacdo e analise dos cinguenta e dois modos
de falha que poderéo interferir com o &mbito do Projeto em avaliag&o.

O formulario FMEA / FMECA permitird que a EAR do Projeto avalie as indicacfes propostas,
adequando-as ao Projeto e apds a definicdo da entidade que devera assumir a gestdo desse risco
(indicador “5. Controlo” do formuléario), podera proceder ao célculo do RPN. Os fatores ambientais da
organizacdo incluem, entre outros, as tolerancias e atitudes que a organizagdo assumira face aos riscos
e que, por isso, determinardo o grau de risco que esta pode suportar, ou esta autorizada a suportar.

Se, num cenério de implementacdo de uma PPP, a organizacdo tiver experiéncia suficiente no
desenvolvimento de Projetos semelhantes, a forma de abordagem a avaliacdo dos riscos seré diferente,
refletindo-se nas bandas da matriz de risco. Por certo, a banda limitadora dos “riscos elevados” tera
menor expressao do que as dos “riscos moderados” ou a dos “riscos baixos”.

A organizacdo e as partes interessadas no Projeto terdo varios niveis de tolerdncia aos riscos, pelo que
na distribuicdo dos riscos, poderdo aceitar a sua gestdo desde que estejam abaixo desses niveis de
tolerancia e em equilibrio com as eventuais recompensas que dai possam advir.

As combinac@es especificas da severidade e da ocorréncia, bem como da capacidade de detecdo, irdo
resultar na classificacdo e priorizacdo dos riscos.

Os riscos de maior classificagéo irdo ser alvo de maior atencéo da parte da EAR, que quererdo perceber
gual o provavel impacto que a ocorréncia do risco trard para o Projeto ao nivel dos custos, do tempo e
do desempenho do Projeto.

Com essa determinacdo pode a organizagdo prever qual o valor estimado para cobrir a reposi¢do dos
indices do Projeto, caso ocorram os modos de falha. Este montante poderd p6r em causa a viabilidade
da PPP, ou obrigar a alteracdo da forma de distribuicdo dos riscos do Projeto.
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A totalidade do formulario, anteriormente representado, devera ser ajustado a cada Projeto e o processo
tera como folha de rosto a identificagdo do Projeto (conforme proposta do Anexo B). Os dados
constantes servirdo para identificar as organizagdes, publica ou privada, o Projeto e 0s responsaveis pela
elaboracdo da analise, que deverdo constituir a EAR do Projeto.

Pretende-se que esta matriz (formulario FMEA / FMECA) sirva de base a analise de risco de um Projeto
PPP, que devera ser implementada quer pelo parceiro pablico, quer pelo parceiro privado e que servird
de documento de negociagdo e posteriormente documento contratual depois de devidamente aceite pelas
partes.

Se a EAR de qualquer um dos intervenientes no Projeto considerar que hd um determinado grupo de
modos de falha que ndo se enquadram com o &mbito do Projeto, devera em cada um desses modos de
falha transcrever essa indica¢do na sec¢do dos comentarios e consequentemente, para salvaguarda da
posicao, preencher a zero os indicadores “6. Severidade” a “9. RPN”.

Como os riscos do Projeto tem origem na incerteza da sua implementacéo, os riscos conhecidos e/ou
formulados na matriz sdo os que ja foram identificados e analisados noutros Projetos, o que possibilita
0 planeamento das respostas. Poderd, no entanto, a EAR determinar que hé& uns designados grupos de
modos de falha que ndo estdo elencados na proposta. Nesse caso, 0s novos modos de falha deverao ser
enguadrados com a estrutura proposta na matriz e seguidamente caracterizados de acordo com 0s
indicadores do formulario. Aos restantes modos de falha, deverdo ajustar cada um dos indicadores as
condicdes do Projeto, para que no final do preenchimento do formulario obtenham um perfil de risco do
Projeto.

4.6.2. A SIMULAGAO DE UMA ANALISE DE RISCO

Decorrida a implementacdo de todos 0s processos inerentes a gestdo de risco de um Projeto, a EAR esta
em condigdes de concluir a matriz de risco do Projeto, de acordo com a proposta de formulério FMEA
| FMECA.

Por simplificacdo de procedimentos e apresentacdo o Quadro 22 resulta do preenchimento do extrato do
formulério. Os indicadores foram preenchidos utilizando as formulagdes expostas anteriormente para o
modo de falha “A. Local do empreendimento; a) Condi¢6es do local; al) Condi¢des do solo”.

Para o preenchimento dos indicadores referentes aos “3. Efeitos”, “4. Causas”, “10. Recomendacdes” e
“Comentérios” poderdo ser adotados alguns ou a totalidade das prescri¢cdes formuladas, em fungéo da
tipologia do Projeto PPP em analise. Obviamente, qualquer outra sugestao podera ser acrescentada nos
respetivos indicadores, quer fruto da analise na fase de concecdo ou planeamento do Projeto quer como
resultado das ligdes aprendidas com a concluséo de Projetos anteriores. Depois, a quem compete e que
tipo de controlo a implementar (indicador 6.) e 0 estado em que se encontram as rea¢6es assumidas face
as recomendacdes sugeridas (indicador 10.), devera ser de acordo com o que estiver implementado.

Por manifesta falta de participacdo dos organismos, estabeleceu-se uma simulacéo de preenchimento da
matriz de risco, designadamente para os valores da analise de criticidade (indicadores 6., 7., € 9.). Parte-
se do principio que os dados sdo obtidos recorrendo a técnica Delphi junto dos intervenientes no Projeto,
de acordo com a metodologia apresentada no ponto seguinte, com base nas escalas de severidade
(Quadro 11) e de ocorréncia (Quadro 12). O valor da dete¢do (indicador 8.) foi baseado de acordo com
a escala de detecdo (Quadro 13).

Segundo estes principios 0 modo de falha [1] “A.a.al - Condic¢Ges do solo” foi caracterizado com um
grau de severidade apenas com “Efeito muito ligeiro, detetavel pelo Cliente, no entanto, ndo perturba
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ou cria problemas ao Cliente” (cf. Quadro 11) e uma ocorréncia de “Probabilidade muito reduzida” (cf.
Quadro 12) e com uma possibilidade de dete¢do “Boa” (cf. Quadro 13), conforme o Quadro 22.

O segundo modo de falha selecionado foi o [2] “A.a.a2 — Estrutura de apoio”. Verificou-se que as
infraestruturas locais existentes que poderiam servir de apoio ao futuro empreendimento eram
insuficientes. Como ndo estava previsto que as autarquias locais, da regido de implantagédo do Projeto,
tivessem alguma intervencdo, foi decidido que seria necessario estabelecer um novo sistema de
abastecimento de agua, uma rede de drenagem de aguas pluviais e uma nova rede de saneamento, para
além da implementacdo de um sistema de recolha e tratamento de residuos provocados durante a
operacdo do novo empreendimento (Quadro 24).

Quadro 22 — Extrato do Formulario FMEA / FMECA ajustado a Matriz de Risco — simulagdo de preenchimento
para o modo de falha [1] “A.a.al - Condi¢Bes do solo”

1. Grupo / Sub-Grupo A. Local do empreendimento | a) Condigbes do local
2. Modos de falha al) Condigdes do solo

(1]

Perda da estabilidade do solo de fundac&o provocando roturas ou assentamentos
da estrutura e deslizamentos e escorregamentos de solos, com repercussées na
3. Efeitos fase de execucgdo da obra (tempo e custos adicionais) ou em fase de operacao,
com suspensado dos tempos de servigo (tempo e custos adicionais e perdas de
receitas).

Solos com reduzidas caracteristicas para a implantagdo do Projeto devido a baixa
resisténcias geotécnicas e taludes naturais ou intervencionados deficientemente.

4. Causas Deficientes condi¢cBes do solo tardiamente detetadas porque as sondagens
geotécnicas ndo foram bem executadas e ndo caracterizaram suficientemente o
solo.

5. Controlo Parceiro privado — ensaios geotécnicos.

6. Severidade 2 | 7. | Ocorréncia | 3 | 8. | Detegdo | 3 | 9. | RPN | 18

Mitigacdo do risco pelo parceiro privado durante a fase de concurso com a
implementacdo de estudos geotécnicos eficazes, ou em alternativa, transferir o
risco para um plano de seguros (riscos de engenharia). Avaliacdo dos resultados
e elaboracéo de planos de intervencéo.

10. | Recomendagdes

Ensaios geotécnicos requisitados para pontos notaveis da implantagcao da obra e

11. | Estado . - . . . ~
verificacao dos taludes naturais existentes na zona de implantac¢éo da obra.

Comentarios . o L ) o )
A selecéo dos pontos notaveis para a realizagdo dos ensaios geotécnicos tem de ser muito

criteriosa, de modo a caracterizar o solo de fundagéo e evitar a execugéo desnecessaria de
ensaios, com a natural repercussé@o no tempo de execugao e nos custos dos ensaios.

Verificar a estabilidades dos taludes naturais, existente.

Os ensaios devem ser executados atempadamente para permitir o uso dos seus resultados
na execugdo dos projetos técnico.

N

Se para a qualificagdo dos modos de falha for utilizada a op¢ao mais simplificada, sem recurso a “escala
de detecdo”, e privilegiando-se o par de componentes (S, O), obtém-se na representacdo grafica da
matriz a indicacdo da qualificacdo do modo de falha em analise. Neste caso, de acordo com as bandas
estabelecidas pela organizacdo, face ao Projeto em analise, os modos de falha analisados seriam
caracterizados como moderados (Fig. 21).
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Quadro 23 — Extratos dos Quadros 11, 12 e 13 — simulac¢éo para modo de falha [1]

Quadro 11 — Escala de Severidade — Fonte (adaptac&o): Costa (2008)

indice  Critério

O efeito nao é detetavel pelo cliente

i{o muito ligeiro, detetavel pelo cliente, no entanto, nao perturba ou cria problemas ao cliente

3 eiro que cria alguma perturbaco no cliente; no entanto, ndo é suficiente para levar este a pedir
Quadro 12 — Escala de Ocorréncia — Fonte (adaptac¢&o): Costa (2008)
indice a Proporgéo

Extrefnimente remota <0,01% <1 em 10.000
a, muito pouco provavel 0,011 -0,20 1 em 10.000
Regbabilidade muito reduzida 0,21 -0,60 1em 500
reabyidade reduzida 0,61-2,00 1em 150

Critério

Rastreabilidade do sistema, revisdes de projeto formais, controlo de

materiais

2 Alta Sistema de qualidade estabilizado e em utilizacdo corrente. Atualizac&o
constante e formacao obrigatdria dos operadores

1 Certa Sistemas de inspecdo totalmente automatizadas

10

O - Ocorréncia

a o

EN
[EnY

N W

X

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
S - Severidade
Fig. 21 — Representagéo grafica da matriz RPN (S, O) - simulagéo para os modos de falha [1] e [2]
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Quadro 24 — Extrato do Formulario FMEA / FMECA ajustado a Matriz de Risco — simulagdo de preenchimento
para o modo de falha [2] “A.a.a2 — Estrutura de apoio”

1. | Grupo /Sub-Grupo | A.Local do empreendimento | a) Condigbes do local
2. Modos de falha a2) Estrutura de apoio

(2]

Maior investimento em projetos e obras (tempo e custos adicionais) para a
implementagcdo das infraestruturas de apoio consideradas existentes, ou para
garantir o servico das infraestruturas existentes e nado identificadas que foram
intercetadas com a implantacdo do novo empreendimento.

3. Efeitos

Insuficientes ou inexistentes (infra)estruturas pulblicas de apoio ao novo
4. Causas empreendimento, ou no caso de existirem, ndo foram previamente detetadas e
interferem com a implantagdo do novo empreendimento.

5. | Controlo Parceiro privado. - levantamento e avaliagdo as redes de infraestruturas existentes.

6. | Severidade 5 |7.]Ocorréncia | 2 [8. ] Detegio | 2 [ o. | RPN | 20

Evitar que seja o local certo mas a custo elevado, ou a custo justo no local errado.
Deve ser previsto um levantamento e avaliacdo das redes existentes das
concessionarias para verificar as que interferem com a implantagcdo do novo
empreendimento.

10. | Recomendagoes

Foram requisitados levantamentos cadastrais para as infraestruturas existentes no
11. | Estado local de implantagédo do Projeto. Depois serdo validados os resultados e avaliada a
sua capacidade de servir 0 Projeto.

Comentarios ) ) 3 o o )
O risco do local do empreendimento é uma questao importante no inicio do Projeto e durante a

construcgdo, e torna-se menos importante na fase de operagéo.

4.6.3. O RECURSO A TECNICA DELPHI PARA OS INDICES DE SEVERIDADE E DE OCORRENCIA

Como anteriormente referido, no processo da analise de risco das PPP constata-se, face a
contemporaneidade dos empreendimentos, ainda ndo existir uma base de dados suficientemente extensa
e consolidada para o recurso as ferramentas de andlise estatistica para a avaliacdo dos graus de
severidade e ocorréncia dos modos de falha.

Face a esta realidade procurou-se, baseado na metodologia FMEA / FMECA, atingir uma estratégia de
graduacdo dos indices de severidade, com recurso aos fatores tempo e custo, bem como os indices de
ocorréncia desses mesmos modos de falha nas quatro fases do ciclo de vida do empreendimento.

Para a obtencdo dos fatores e dos indices de severidade propde-se que a EAR recorra a técnica Delphi e
que para isso constitua uma equipa de trabalho (designada por Delphi Team — DeT), que devera
enquadrar elementos das organizac6es dos stakeholders do Projeto ou mesmo reconhecidos especialistas
do setor.

Dos membros da EAR que integram a DeT serd escolhido um responsavel pelos procedimentos,
designado de Facilitador. O numero de elementos da DeT (inquiridos) devera estar compreendido entre
0s 12 e o0s 50 elementos. Pretende-se que 0os membros da equipa DeT tenham formacdo com a maior
heterogeneidade possivel, mas com experiéncia profissional no &mbito dos Projetos PPP - especialistas.

O Facilitador devera promover o inquérito baseado na técnica Delphi junto da DeT definindo que o
nimero maximo de voltas a realizar para a obtencéo do consenso € de quatro, ou até atingir pelo menos
85% de respostas consensuais (dentro dos intervalos estabelecidos). A quarta volta os valores serdo
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obtidos por maioria das respostas consensuais, caso ndo se atinja o consenso delineado. Devera ser
evidenciado o anonimato do inquérito para evitar possiveis constrangimentos de relacdo de hierarquia
profissional ou de formag&o entre os inquiridos. A Fig. 22 apresenta uma proposta do fluxograma da
implementacdo da técnica Delphi.

Constituir Equipa
DeT
v

Designar o
Facilitador

¥
Criar / concluir o
Inquérito DELPHI

¥
Distribuir o Distribuir o Distribuir o Distribuir o
Inquérito (12 volta) Inquérito (2: volta)* | Inguérito (3 volta)* INQUErito (4 volal
v v . ¥
Analisar e validar Analisar e validar Analisar e validar Analisar e validar
as respostas as respostas as respostas as respostas
As respostas sio | ™ As respostas sdo n N As respostas sio L] N
consensuais? consensuais? consensuais?
~,
s ¥ S ¥ s ¥ ¥
B ;
Infarmar resultado a
Equipa DeT
Calcular o RPN
do MF

Fig. 22 — Fluxograma da implementagédo da técnica Delphi

O estudo podera ser implementado por cada um dos parceiros ou conjuntamente com a criagdo de uma
DeT paritéria, com elementos das organizag¢@es do parceiro publico e do parceiro privado. Neste caso 0
resultado seria uma avaliagdo de risco consensual entre as partes, o que facilitaria o aspeto negocial
quanto a analise de risco do empreendimento.

Para a implementacéo da técnica Delphi o facilitador explana os procedimentos aos elementos da DeT,
apresenta o objetivo do estudo e destaca a importancia da participacdo de uma forma responsavel,
esclarecida e anonima. S&o também difundidas as escalas de Severidade (Quadro 11) e de Ocorréncia
(Quadro 12) do FMEA / FMECA.

A cada volta os inquiridos irdo atribuir, por modo de falha, os valores de graduacédo aos indicadores de
severidade (dependente dos fatores tempo e custo), e da ocorréncia, para cada fase do ciclo de vida do
Projeto, ou seja seré estabelecida uma matriz MFij, com:

o i={1,2,...,52} modos de falha;

o j={1,2,...,n}, inquiridos

o k={C, P, E, O}, comC, concecdo; P, planeamento; E, execugdo; O, operacao.
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Por cada volta realizada no inquérito o facilitador garantird a informacgéo de retorno, com o resumo
estatistico dos resultados obtidos na volta — média, desvio padréo e outliers*® por modo de falha. Essa
informagdo permitira aos intervenientes conhecer as opinides de todo o grupo e possibilitard uma
eventual reconsideracdo do parecer emitido baseado numa informacdo mais variada, aumentando a
tendéncia do grupo de trabalho para a conformidade.

No fim da analise de cada volta o facilitador divulgara os resultados e convidara os inquiridos a justificar
a tomada de posicdo caso se verifiquem valores identificados como outliers. A justificacdo é divulgada,
se 0 inquirido mantiver a sua posicao.

Os valores a atribuir por cada inquirido, especialista da equipa da DeT, deverdo de ser baseados nos
seguintes pressupostos:

e A avaliacdo podera ser realizada em qualquer uma das fases do Projeto, mas considera-se que a
andlise de risco decorrerd durante a fase de concecdo;

e Os grupos dos modos de falha poderdo ter graduacéo distinta, em funcdo das fases do ciclo de
vida, de acordo com a esquematizacdo representada anteriormente na Fig. 22 — a avaliacdo
incidird em cada uma das fases do ciclo de vida do empreendimento;

o A severidade poderé ser distinta em funcéo das fases do ciclo de vida do empreendimento, do
periodo de tempo decorrido no empreendimento ou da sua incidéncia no tempo e no custo;

e A avaliagdo da ocorréncia podera ser distinta em funcdo das fases do ciclo de vida do
empreendimento.

O quadro sindptico (Quadro 25) apresenta as principais caracteristicas da técnica Delphi que sustentam
esta proposta na determinacdo dos indicadores de severidade e ocorréncia para a aplicacdo da
metodologia FMEA / FMECA.

Quadro 25 — Principais caracteristicas da técnica Delphi adaptado a avaliagdo dos graus de Severidade
e Ocorréncia da metodologia FMEA / FMECA

Principais caracteristicas Descricao

N.° maximo de voltas 4

Entre 12 a 50 inquiridos, especialistas que integram as organizacdes e

N.° e tipo de participantes . .
partes interessadas do empreendimento.

. Inquérito anénimo em que cada iteracdo terd informacéo de retorno
Procedimentos o
com tratamento estatistico das respostas.

Para valorizagédo dos indicadores de severidade (fungédo do tempo e
Caracteristicas da pergunta custo) e da ocorréncia dos modos de falha, por fase do ciclo de vida do
empreendimento.

Procura-se o nivel consensual de 75% dos participantes inquiridos. Na
Niveis de consenso ultima volta, sera adotado o valor maioritario, caso 0 consenso nao seja
conseguido.

108 Designa-se como outlier um valor MFijk que esta fora do intervalo definido por [Biik Bsik]. Por volta e para os
indicadores de cada modo de falha os limites sdo calculados identificando os valores do primeiro e terceiro

quartis (Q1) e (Q3) € Byijk = Quijik — 1.5 X (Qsijx — Quiji) € Bsije = Qaijic + 1.5 X (Qaijx — Quijic)
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4.6.3.1 A formulacéo do questionario

Para abreviar os procedimentos com o0s inquiridos o questionario devera ser apresentado numa folha de
calculo®. O veiculo de distribuicéo e recolha das respostas entre o facilitador e os inquiridos devera ser
o correio eletrénico, ficando salvaguardado o anonimato de cada um dos intervenientes.

A cada volta os inquiridos atribuirdo, por modo de falha, os valores de graduacdo aos indicadores de
severidade (dependente dos fatores tempo e custo), e da ocorréncia, para cada fase do ciclo de vida do
Projeto, ou seja é estabelecida uma matriz MFij.

Se houver o consenso planeado, ou apenas a quarta volta, é determinado para cada modo de falha o valor
maximo dos indicadores dentro do intervalo, atribuido a cada fase do ciclo de vida do Projeto (concecéo,
planeamento, execu¢do e operacdo), desconsiderando os outliers, ou seja:

e O valor maximo dos indicadores de severidade em funcao do fator tempo,
Max {Sycr; Sipr; Sier; Sijor} = SiTMax
e O valor méximo dos indicadores de severidade em funcao do fator custo,
Max {Sicc; Sypc; Sygc; Sijoc} = SicMax
e O valor méximo dos indicadores de ocorréncia,
Max {Ojc; Oyp; Ojs; Ojjof} = O Max

Entdo, para cada modo de falha é calculado o valor de RPN; (S, O) com base na média dos valores
maximos de severidade dos fatores tempo e custo e no valor maximo do valor de ocorréncia:

RPN (S, 0) = (SitMax+SicMax)[2 X O, Max ©)

No Quadro 26 indicam-se os principais documentos para a aplica¢éo da técnica Delphi e para o célculo
do RPN (S, O).

Quadro 26 — Principais documentos para a aplicacéo da técnica Delphi e a obtenc¢éo do resultado do RPN (S,0)
da metodologia FMEA / FMECA

Documento Funcéo

Doc.1 JPF_9.1 Tabela de resultados por volta  Recolha do questionario, por volta e por inquirido.

Calcula os outliers para cada modo de falha MFix, por volta

Doc.2 JPF_9.2 — Calculo dos outliers S
- e por inquirido.

Calcula a média, o desvio padrao e o RPN (S,0) para cada

Doc.3 JPF_9.3 — Andlise dos resultados
modo de falha, por volta.

No anexo D é apresentado o resultado de uma simulacdo de inquérito recorrendo a técnica Delphi, com
a aplicagdo dos documentos anteriormente referidos.

109 Excel 15.0 (Office 2013) da Microsoft Windows.
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5
CONCLUSOES

5.1. INTRODUCAO

A identificacdo e andlise dos riscos, enquanto modos de falha, baseadas na metodologia FMEA /
FMECA e na matriz apresentada, contribuira certamente para o melhoramento do sistema de
implementacéo e gestdo das PPP.

A necessidade de, efetivamente, monitorizar e controlar os riscos que possam ocorrer durante o ciclo de
vida das PPP, com efeitos nefastos nos seus resultados, ndo tem sido alvo de muita investigagdo em
Portugal.

A consciencializagdo da importancia deste problema nas PPP, ainda ndo esta totalmente implementada
nas organizacdes (agentes e promotores), publicos ou privados, o que podera contribuir para um menor
empenho na preparacdo dos empreendimentos.

Em Portugal, apesar do problema ser relevante a dindmica registada na implementacdo das PPP, ndo
havia registos de estudos cientificos sobre a analise de riscos neste tipo de empreendimentos.

Os factos anteriormente referidos poderdo de certo modo, justificar a quase nula participacdo no
inquérito proposto as organizagdes e investigadores que estivessem, ou tenham estado, envolvidos em
Projetos de PPP.

A importancia desta problematica justificou o desenvolvimento da investigacdo ajustadas as PPP que
ainda poderédo ser implementadas em Portugal. Apesar da reduzida aceitagdo deste modelo para os
empreendimentos de utilizagdo publica, os proximos deverdo ter uma anélise de risco rigorosa, buscando
um equilibrio efetivo dos riscos entre os parceiros publicos e privados.

Procurou-se envolver, neste estudo, os principais intervenientes nas PPP, mas nem todos demonstraram
a disponibilidade de colaborar, alguns por manifesto desinteresse, outros por apreensao pelo momento,
pois decorria o inquérito da Comissdo Parlamentar a contratualizacdo, renegociacgdo e gestdo de todas a
PPP do setor rodoviério e ferroviario. Com efeito, apenas os intervenientes no debate e nas entrevistas,
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disponibilizaram-se para a partilha das experiéncias e conhecimento sobres as PPP, enquanto quadros
das organizacdes financiadoras, agentes ou promotoras, bem como investigadores na area cientifica.

Com a presente tese pretende-se contribuir para o estabelecimento de uma analise de risco, a
implementar pelos intervenientes nas PPP, e que depois de validada sirva de um documento contratual
eficaz. Constata-se que em algumas organizac¢Ges que normalmente integram o parceiro privado, hd uma
maior apeténcia e aptiddo para implementac&o da analise de risco, mas muitas vezes baseadas em analise
de risco de outros Projetos de investimentos que na génese pouco tém de comum.

5.2. CONCLUSOES

Apesar do nimero de Projetos implementados e concluidos ndo serem em grande nimero, para a criagao
de uma base de dados significativa, constata-se que as PPP sdo uma forma de cooperacdo, normalmente
de longa duracdo entre o setor publico e o privado, para a construgdo, a renovacao, a gestdo ou a
manutengdo de um empreendimento ou de um servigo publico, com claros beneficios para a
comunidade.

O Estado (setor publico) deveria optar pelas PPP sempre que o Projeto tenha um investimento avultado,
possa ser bem especificado e quantificavel, baseado em tecnologias estaveis, com um ciclo de vida longo
e o setor privado tenha competéncias na area setorial do empreendimento a implementar.

O papel do Estado no mecanismo de contratacdo publica deixa um papel ativo de empreendedor, para
um papel de regulador dos servicos prestados pelos parceiros privados e passa a ser de comprador de
servigos com base em ativos fornecidos pelo setor privado, apresentando as despesas correntes em vez
de despesas de investimento. Reduz, assim, ao maximo a despesa e o endividamento pablico, garantindo
a implementacao de novos empreendimentos ou prestacdes de servigos publicos. Por isso, as PPP devem
ser consideradas como um modelo de contratacdo e ndo como um modelo de financiamento.

O Decreto-Lein.° 111/ 2012, de 23 de maio, define as PPP como um contrato ou uma uniao de contratos,
entre 0s parceiros privados e um parceiro publico, que de uma forma duradoura, pretendem garantir o
desenvolvimento de atividades tendentes a satisfacdo de uma necessidade coletiva, sendo da
responsabilidade do parceiro privado o investimento, o financiamento, a operacao e os riscos associados
ao Projeto. Ao parceiro publico cabe 0 acompanhamento, a avaliagdo, o controlo da execucéo do objeto

da parceria, de modo a assegurar a prossecuc¢ado dos fins de interesse publico.

Face ao nimero de intervenientes e partes interessadas no Projeto, as PPP deveriam ser o resultado da
combinacdo dos pontos fortes desses interlocutores, possibilitando ao Estado um verdadeiro paradigma
para a criacdo de mais e melhor servico publico.

Numa PPP os parceiros privados assumem a responsabilidade total ou parcial das a¢fes que deveriam
ser implementadas pelo parceiro publico, mas, os riscos sao partilhados. Dessa forma, o parceiro privado
assume os riscos, pelos quais devera ser compensado financeiramente, com o objetivo de melhor
alcancar o objeto do Projeto.

A gestdo do risco ndo é uma tarefa de simples aplicacdo nas PPP, desde logo pela dificuldade de uma
definigdo consensual do risco, ou modos de falha, pois podem depender do momento ou conjuntura
socio-politica e das organizagdes responsaveis pela sua implementacéo.

Por esta razdo a analise de risco esta consagrada no Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, que foi
publicada com o objetivo de definir as normas gerais aplicaveis a intervencao do Estado na definicdo,
concecdo, preparacdo, lancamento, adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das
PPP e ainda a criacdo da UTAP. Também serviu para reforcar as exigéncias aquando do langcamento e
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modificacdo das PPP, como por exemplo, a identificacdo discriminada e detalhada dos riscos a assumir
por cada um dos parceiros.

Um processo de gestdo do risco deve ser claro e com possibilidade de lhe ser implementadas auditorias
de rotina, para verificar se 0 processo esta de acordo com o estabelecido com o plano.

Numa perspetiva da gestéo do risco de uma PPP, o parceiro privado, como promotor do Projeto, devera
implementa-la intrinsecamente a atividade desenvolvida, pois ao participar nesse investimento procura
fazé-lo baseado no bindmio custo versus beneficios, assegurando também a gestdo do risco dos
utilizadores. Para o parceiro publico, como agente do Projeto, a gestdo do risco € utilizada em quase
todas as situacdes.

A méxima adotada como procedimento nas PPP ¢ atribuir o risco ao parceiro que melhor souber, ou
fizer, a gestdo do risco, alcangando assim o melhor VM para o Projeto, por comparagdo com outros
modelos de contratacao.

A distribuicdo dos riscos num Projeto PPP ocorre com a transferéncia de alguns riscos habitualmente
suportados pelo setor publico, para o setor privado, de modo a que sejam aproveitadas as melhores
caracteristicas dos parceiros para os avaliar, controlar e gerir.

A partir do momento que o parceiro privado assume os riscos da PPP, deverd implementar os processos
de gestdo do risco de um modo continuado, ajustados as especificidades da sua organizagao, bem como
as dos empreendimentos que desenvolve, em fungdo das fases decorrentes do ciclo de vida do Projeto.

Para o parceiro publico a ocorréncia de um risco é entendida como um acontecimento que compromete
a qualidade ou a quantidade do servico contratado com o estabelecimento da PPP. Para o parceiro
privado, a ocorréncia desse risco podera provocar um desvio ao cash-flow estimado e eventualmente
comprometer a capacidade do servigo da divida do Projeto ou da capacidade de gerar dividendos para
0s acionistas. Para cada PPP o risco assume caracteristicas segundo a tipologia do Projeto e a etapa que
decorre aquando do registo do risco.

Da andlise de risco efetuada durante a fase pré-adjudicataria (procura) da PPP, podera originar a inclusdo
de um numero de pacotes de trabalhos ndo previstos na WBS do Projeto, que trard a vantagem de
poderem ser quantificados, em custos e prazos, anteriormente a qualificacdo dos concorrentes (parceiros
privados), com a evidente possibilidade de deste modo ndo serem contabilizados de uma forma
especulativa.

A ocorréncia de um risco, modo de falha, naturalmente acarreta para além dos custos normalmente
elevados, um incumprimento dos prazos estabelecidos e a ndo verificagdo dos servicos para a qual a
PPP foi estabelecida, com enorme repercussdes para os intervenientes, parceiro publico e privado, bem
como para os utilizadores dos servicos.

A transferéncia dos riscos do setor publico para o privado tem de garantir o VM mdtuo, ou seja, lucro
para o parceiro privado e poupanca para o parceiro publico. O VM é uma forma de garantir a melhor
combinacdo de qualidade e eficacia com o0 menor capital inicial ao longo de todo o periodo de utilizacdo
dos bens e servigos adquiridos.

As PPP ndo sdo um modelo de privatizacdo, porque visam criar patriménio a incorporar no Estado, no
termo do contrato e ndo desfazer-se dele. Com o estabelecimento da PPP, procura que cada interveniente
implemente as melhores acdes, para as quais estd melhor preparado, para garantia da eficiéncia do
empreendimento e de alcancar o melhor VM.

No processo de analise de risco podera recorrer-se a uma metodologia de analise de risco, tal como o
FMEA / FMECA. O ambito do FMEA baseia-se huma andlise qualitativa dos modos de falha, mas
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através do FMECA estende esse &mbito a uma andlise de criticidade, semiquantitativa, permitindo
identificar as situacGes mais criticas dos modos de falha, através da associacdo da probabilidade de
ocorréncia, ao impacto ou severidade dessa ocorréncia e também ao sistema utilizado para a detecdo dos
modos de falha. A avaliacdo da criticidade de cada modo de falha deve ser avaliada para a pior das
condigdes de ocorréncia.

O formulério da matriz de risco do FMEA / FMECA através dos seus indicadores permite descrever, o
melhor possivel, 0 modo de falha em andlise. As descri¢des formuladas pretendem evitar interpretacdes
desviadas do conceito do modo de falha.

A avaliacdo da severidade e da ocorréncia de cada modo de falha podera variar em funcéo da fase do
ciclo de vida onde pode ocorrer, pelo que a EAR, e de acordo com a sugestdo podera, atraves da DeT,
tomar em consideracdo uma ponderacao desses factos.

A técnica Delphi podera ser uma ferramenta para contornar a dificuldade da ndo existéncia da base de
dados sobre Projetos anteriores, desde que sejam tomados todos os cuidados para a sua implementacéo,
a comecar na selecdo dos inquiridos, a verificacdo da dispersdo de resultados e obtencdo do esperado
consenso.

Apesar de algumas dificuldades para a implementacao da técnica Delphi, oriundas da subjetividade das
avaliacdes de cada elemento da DeT, considera-se ser um recurso admissivel para a graduacdo dos
indicadores da severidade e da ocorréncia para a aplicagdo do FMEA / FMECA, numa fase inicial da
implementacdo das PPP a nivel nacional, se considerarmos uma escala temporal proporcional ao tempo
de vida desses Projetos.

A proposta apresentada nesta tese procurou dar um contributo para uma melhor adaptacao da linguagem
de enquadramento classico da metodologia FMEA / FMECA, para uma abordagem mais adequada as
caracteristicas do dos Projetos de investimentos, particularmente das PPP.

A proposta podera / devera ser ajustada a cada Projeto, de modo a que a matriz de risco se adeque ao
ambito de cada tipologia da PPP, bem como as condicGes de implementacdo. As recomendacdes ali
expostas sdo de caracter geral aplicando-se, por isso, a todos 0s tipos ou haturezas de Projetos desde
que, sejam utilizadas de forma integrada pelos parceiros intervenientes na analise de risco. Os
comentarios apostos contribuirdo para os adequados ajustes.

E profunda conviccio que a proposta apresentada nesta tese, para uma nova abordagem a analise de
riscos, podera contribuir de forma positiva e eficaz para o desenvolvimento de uma nova imagem ao
paradigma da promoc¢do de empreendimentos, cujo objetivo é servir o bem publico, contribuindo para o
fim da estigmatizacdo que tem vindo a ser alvo da opinido publica em geral.

Num momento em que é cada vez mais necessario a gestdo dos dinheiros publicos, as PPP serdo um dos
principais modelos para a implementacdo dos grandes Projetos, de uma forma consciente e coerente
com as necessidades sociais e ndo serem apresentadas para suportar as politicas de propaganda do Estado
ou de outras entidades publicas.

5.3. DESENVOLVIMENTOS FUTUROS

A presente tese de doutoramento tem como objetivo principal a apresentagdo de uma matriz de risco
comum a todos os Projetos de PPP e que possa ser utilizada em qualquer Projeto PPP em curso, que
possa a vir ser alterado, ou a implementar em futuras PPP.
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5. Conclusbes

A transposicdo do modelo de analise do risco proposto, no ambito da investigacao, para os Projetos das
PPP contribuira para a evolucdo de parcerias mais propicias, no sentido do servigo publico, permitindo
o desenvolvimento de alguns setores (construcéo civil e obras pablicas, banca e seguros, entre outros)
mais dindmicos e com maior possibilidades de atualizacéo, pois terdo necessidade de recorrer a técnicas
de gestdo cada vez mais eficientes, tendo em vista o reforco da competitividade.

O modelo foi implementado a um nivel conceptual para permitir a sua aplicacdo a qualquer tipologia
das PPP. No entanto, sem ter em conta a necessidade de assegurar a evolucdo do modelo proposto em
funcdo das tipologias, abre-se todo um universo de possibilidades para desenvolvimentos futuros, na
sua aplicacdo a outras tipologias. Podera ser adequado ajustar o presente modelo as PPP rodoviérias,
ferroviarias e salde, que serdo as principais em termos de volume de investimento.

Sera também importante implementar uma andlise de validacdo retrospetiva, ou seja, verificar a
adaptacdo do modelo as PPP em curso, fazendo eventualmente variar alguns modos de falha em fungéo
de cada Projeto. Assim, poderiam ser sistematizados os resultados obtidos por tipologia de PPP com
vista a futuras aplicacdes na analise de riscos de novas PPP a implementar.

Para além disso, ha também espaco para o aperfeicoamento de uma formula para a determinagdo dos
parametros da severidade, tornando a quantificacdo menos subjetiva aos elementos da EAR, e por isso,
possibilitando com maior facilidade a adocdo do FMEA / FMECA, como metodologia da anélise de
risco nas PPP.

Relativamente a ocorréncia, havera maior dificuldade em parametrizar de uma forma mais objetiva, mas
com os dados que possam futuramente ser recolhidos junto das organizacfes que desenvolveram, ou
exploram as PPP, podera permitir uma base de dados, que apesar de curta face ao nimero de Projetos,
servira para melhorar a sua definicdo. Dificilmente serd conseguida uma equagdo que permita valorizar
0 grau de ocorréncia de um modo de falha.
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Quadro B.1 — Paginas do Questionario sobre as PPP - Portugal

Questionario sobre as PPP - Portugal

Inquérito inserido no mbite do Programa Deutoral em Engenharia Civil (PRODEC) dz Faculdade de Engenharia da Universidade do Porto (FEUR).
Pretende-se com o presente inguérito junto das entidades intervenientes no desenvolvimento das Parcerias Publico-Privadas (PPB), obter um conjunto de dados que sustente a
intencionalidade da andlise de risco, permitindo a recolha de casos de estudo, identificando as vantagens e desvantagens.
A colaboragdo no desenvolvimento deste estudo € fundamental, quer pelo atual estado de desenvolvimento da &rea cientifica em questdo, quer pels atual dificuldade de
implementacdo dzs PPP em Paortugsl, que justifics tods = qualguer investigacio.
© objetivo principal € tentar encontrar as caracteristicas de modelos de parcerias cujo potencial de sucesso tem sido, aparentemente, elevado e outros na situacdo inversa,
procurando posteriormente definir uma matriz de risco que relacione os tipos de empreendimentos, os perfis dos parceiros piblicos e privados e os resultados obtidos.
O inquérito podera ser confidencial (sem o preenchimente dos campos de identificac¥o)  a participagde facultativa. Ne entants, quanto maior o nimero de respostas, maior serd =
precisZo da avalizgdo a realizar. No caso de ter participado em mais do que um empreendiments, DEVERA PREENCHER O QUESTIONARIO PARA O EMPREENDIMENTO QUE

CONSIDERE MAIS RELEVANTE PARA O PRESENTE INQUERITD.

0% | | 100%

A. ]DENTIFICA(;.ﬁo DA ENTIDADE E DO INTERVENIENTE
Nesta secgdo pretende-se de uma forma geral definir a entidade e o responsdvel pelo preenchimento do gquestiondrio, a experiéncia curricular na(s)
participag3o(des) em empreendimentos do tipo PPP, ou o nivel de participagdo em estudos académicos.

= A entidade e o interveniente ja estiveram, ou estdo, envolvidos em empreendimentos do tipo de PPP em
Portugal?

Esta pergunta é obrigatoria.

) Sim © Nao

n Se respondeu NAD, responda & guest3o seguinte e termine o questionario.

Sequinte >> Sair e limpar inguérito

0% [ | 100%

B. CLASSIFICAGAO DO EMPREENDIMENTO
Nesta secgio pretende-se classificar o empreendimento, por setor de atividade. B
Por favor, PRENCHA O QUESTIONARIO PARA O EMPREENDIMENTO QUE CONSIDERE MAIS RELEVANTE PARA O PRESENTE INQUERITO.

= Em que setor de atividade se insere o empreendimento?
Escolha uma das seguintes respostas

Por favor, escreva o seu comentdrio aqui:

{C1) Rodoviario;

@ (C2) Ferrovidrio;

{C3) Portuario;

) {C4) Saude;

@ (C5) Ambiente;

@ (C6) Energia;

© (C7) Hidrico;

{C8) Segurancga publica;

@ (I1) Educagio;
(I2) Desporto;

) (I3) Pargue de estacionamento;

© (14) Edificio de servigos;
@ (01) Outro.

a Caso assinale "OUTRO", identifique por favor na caixa de comentario o sub-setor ou 0 empreendimento.

Seguinte >> Sair = limpar inquésita
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0% | 1 100%

C. TIPOLOGIA DA PPP
Nesta seccdo sdo apresentadas as tipologias adotadas para as PPP pela Comiss3o Europeia (CE, 2004).
* Em quais das tipologi dra o empr di 0?
Escolha uma das seguintes respostas

() As PPP de tipo contratual (PPPc), em que a parceria entre os setores pulblico e privado se
baseia em relagdes exclusivamente contratuais entre os diferentes intervenientes.

@ As PPP de tipo institucionalizado (PPPi), implicando a cooperacdo entre os setores publico
e privado numa entidade distinta (contrato de sociedade de capital misto).

B O guestionario deve ser preenchido para o empreendi o que considere mais rels e.

Nas PPP do tipo institucionalizado {PPPi) qual 0 modelo adotado?

Escolha uma das seguintes respostas

@ Moadelo tipo PPP associativa (Joint Venture) Por favor, escreva o seu comentario agui:

@ Outro. Defina qual.

B Se a opgio foi "Outra”, insira na caixa de texto o modelo utilizado.

Seguinte >> Sair & limpar inquérito

C. TIPOLOGIA DA PPP
Nesta seccdo s3o0 apresentadas as tipologias adotadas para as PPP pela Comiss3o Europeia (CE, 2004).

= Em quais das tipologias enquadra o empreendimento?
Escolha uma das seguintes respostas

@ &s PPP de tipo contratual (PPPc), em que 3 parceria entre os setores plblico e privado se
baseia em relacdes exclusivamente contratuais entre os diferentes intervenientes.

() &s PPP de tipo institucionalizado (PPPI), implicando a cooperac3o entre os setores publico e
privado numa entidade distinta (contrato de sociedade de capital misto).

O guestionario deve ser preenchido para o empreendimente que considere mais relevante,
= Mas PPP do tipo contratual (PPPc) qual o modelo adotado?
Escolha uma das seguintes respostas

) Modelo baseado na farmula PFI (Private Finance Initiative).

@ Modelo concessivo.

» Mo modelo concessivo qual a tipologia adotada?
Escolha uma das seguintes respostas

) BOT - Build, Operate, Transfer.
) DBFOQ - Design, Build, Finance, Transfer.

Seguinte ==
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0% | | 100%

D. MODOS DE FALHA
Nesta seccdo € apresentada uma listagem de indicadores de eventuais modos de falha dos empreendimentos, baseado num modelo de partilha do risco
de Grimsey D., e Lewis M.
Os modos de falha s3o condigdes que, a ocorrerem comprometem a possibilidade de se atingir os objetivos do empreendimento; no entanto, a sua
probabilidade de ocorréncia (O) ndo serd igual, nem os seus efeitos provocarido as mesmas severidades.
Pretende-se uma avaliacdo da concretizacdao dos modos de falha, respondendo as seguintes questdes:
- Qual a probabilidade de acontecer, na realidade, o modo de falha (ocorréncia)?
- A quem deve ser atribuida a gestdo do modo de falha? Ao parceiro piblico (E), ao parceiro privado (P) ou partilhada (A)?

Para a valorizacéo da ocorréncia dos modos de falha devera ser utilizada a escala de de 1 a 10 (Rk) abaixo indicada. Os valores séao
inseridos na coluna correspondente (E), (P) ou (A). Insira o valor 0 (zero) nas opgbes ndo selecionadas).

POR FAVOR PRENCHA O QUESTIONARIO PARA O EMPREENDIMENTO QUE COMSIDERE MAIS RELEVANTE PARA O PRESEMTE INQUERITO:

Rk Modos de Falha:
Extremamente remota
Remota, muito pouco provavel
Probabilidade muito reduzida
Probabilidade reduzida
Ocasional
Moderada
Frequente
Alta
Muito alta
10. Certa

T e e L o o ST

Que corresponde & seguinte probabilidade de ocorréncia:

Rk Probabilidade de ocorréncia:
< 0,01 % (< 1 em 10.000)
. 0,011% a 0,200% (= 1 em 10.000)
. 0,021% a 0,600% (> 1 em 500)
. 0,610 a3 2,000% (> 1 em 150)
. 2,001% a 5,000% (> 1 em 150}
. 5,001% a 9,999% (> 1 em 20)
. 10,000% a 14,999% (= 1 em 10)
. 15,000% a 19,999% (1 em 6,5)
. 20,000% a 25,000% (1 em 5)
10. > 25,000% (1 em 4)

=R =T R S S
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D. MODOS DE FALHA
Nesta secgdo € apresentada uma listagem de indicadores de eventuais modos de falha dos empreendimentos, baseado num medelo de partilha do risco
de Grimsey D., e Lewis M.
0Os modos de falha s3o condicdes que, a ocorrerem comprometem a possibilidade de se atingir os objetivos do empreendimento; no entanto, a sua
probabilidade de ocorréncia (O} ndo sera igual, nem os seus efeitos provocardo as mesmas severidades.
Pretende-se uma avaliagdo da concretizacdao dos modos de falha, respondendo as seguintes questdes:
- Qual a probabilidade de acontecer, na realidade, o modo de falha (ocorréncia)?
- A quem deve ser atribuida a gestdo do modo de falha? Ao parceiro piblico (E), ao parceiro privado (P) ou partilhada (A)?

Para a valorizacdo da ocorréncia dos modos de falha devera ser utilizada a escala de de 1 a 10 (Rk) abaixo indicada. Os valores sdo
inseridos na coluna correspondente (E), (P) ou (A). Insira o valor 0 (zero) nas opgdes ndo selecionadas).

POR FAVOR PRENCHA O QUESTIONARIO PARA O EMPREENDIMENTO QUE CONSIDERE MAIS RELEVANTE PARA O PRESENTE INQUERITO:

Rk Modos de Falha:
1. Extremamente remota
2. Remota, muito pouco provavel
3. Probabilidade muito reduzida
4. Probabilidade reduzida
5. Ocasional
6. Moderada
7. Frequente
8. Alta
9. Muito alta
10. Certa

Que corresponde & seguinte probabilidade de ocorréncia:

Rk Probabilidade de ocorréncia:
< 0,01 % (< 1 em 10.000)
. 0,011% a 0,200% (> 1 em 10.000)
. 0,021% a 0,600% (= 1 em 500)
. 0,610 a 2,000% (> 1 em 150)
. 2,001% a 5,000% (= 1 em 150)
. 5,001% a 9,999% (> 1 em 20)
. 10,000% a 14,999% (> 1 em 10)
. 15,000% a 19,999% (1 em 6,5)
. 20,000% a 25,000% (1 em 5}
10. > 25,000% (1 em 4)

=R RN = R A R
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=

I. Local do empreendimento - a) Condicoes do local

Parceiro Publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
al) Condigdes do
solo.

a2) Estruturas de
apoio.

Avalia as ocorréncias relacionadas com o local de implantagdo do empreendimento: as condigdes do solo ou as estruturas de
apoio.

=

I. Local do empreendimento - b) Preparacdo do local

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
b1)

Recuperacdo/ocupacdo do
local.

b2) Poluicdo/descarga.
b3) Obtencdo de licencas.

b4) Responsabilidade
legal pré-existente.

Avalia as ocorréncias relacionadas com o local de implantagdo do empreendimento: a possibilidade de recuperacdo ou

ocupacdo do solo, os indices de poluicdo ou existéncia de descargas poluidoras, a2 agilizacdo na obtengdo de licengas ou as
responsabilidades pré-existentes no local.

o

I. Local do empreendimento - c) Utilizacao do terreno

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

cl) Heranga cultural ou
terreno nativo (sem
registo para o setor
publico)

Avalia as ocorréncias relacionadas com o local de implantagdo do empreendimento: a possibilidade de existéncia de legados
culturais ou terrenc nativo (sob reserva, sem capacidade construtiva).

%

I1. Técnico — a) Técnico

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Especificagies
técnicas do concurso

a2) Definigdo do projeto

n Avalia as ocorréncias relacionadas com as condigdes técnicas do concurso ou a definicdo do projeto.
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®

III. Construcdo — a) Custo superior ao estabelecido

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Ineficiéncia na

realizacdo dos trabalhos | | | | |
e desperdicio de
materiais

#valia as ocorréncias relacionadas com os sobrecustos registados na fase de construcdo.

# IIL. Construcao — b) Atrasos na construcao
Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

_= Parceiro privado (P)

b2) Falha na obtengdc da | | | | | |
licenga de construcdo

b3) Eventos de forga | | | | | |
maior segurados

#valia as ocorréncias relacionadas com os atrasos registados na fase de construcdo, devido & descoordenacdo da obra, aos
atrasos na obtencdo de licengas ou & ocorréncia de eventos de forca maior mas cobertos pelo seguro.

£

III. Construcdo — c) Critérios de desempenho

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

cl) Decréscimo da | | | | | |
qualidade

c2) Defeitos de | | | | | |
construgao

c3) Falha nos testes | | | | | |
finais

#valia a5 ccorréncias relacionadas com os critérios de desempenho na fase de construgcdo, coriginando um decréscimo da
qualidade, defeitos de construgdo ou falhas nos testes finais.

= IV. Exploracdo — a) Aumento dos custos de exploracdo

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Pedido da 5PV, ou
mudanca na forma de | | | | | |
prestagdc do servigo

a2) Relacfes industriais,

reparagies, seguranga e | | | | | |
=zalde ocupacional,
manutengdo

a Avalia as ocorréncias relacionadas com o5 aumentos de custos na fase de exploracio, com origem em pedidos na SPYV
(sociedade responsavel pelo empreendimento), em mudancas na forma de prestacdo do servico, porimposicao de relactes
industriais, reparac@es, seguranca e salde ocupacional, ou manutencio.
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# IV. Exploracao — b) Atrasos ou interrupcies na exploracao da infraestrutura

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
b1) Erro do operador

b2} Atraso na emissdc ou
renovacac as licengas,
que permitam iniciar os
servigos contratados

#valia as ocorréncias relacionadas com os atrasos ou interrupcdes na exploracdo da infraestrutura/empreendiments, com
origem nos erros do operador ou por atrasos na emiss3o ou renovacdo das licencas, que permitam iniciar os servicos

contratades.
= IV. Exploracao — c) Decréscimo da qualidade dos servicos
Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
cl) Falha do operador
c2) Falha da 5PV -

sociedade responsavel
pelo empreendimento

Avalia as ocorréncias relacionadas com o decréscimo da qualidade dos servicos na fase de exploragdo da

infraestrutura/empreendimento, com origem em falhas do operador ou da SPV.

= V. Retorno financeiro — a) Aumento dos precos das atividades necessarias ao funcionamento do servico

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Violagbes contratuais
pela rede de suparte do
zetor publico

az) Violagdes contratuais
do fornecedor do setor

privado

a3) Outros

Avalia as ocorréncias relacionadas com o sumente dos pregos das astividades necessarias a0 funcicnamento do servigo na fase
de exploracdo da infraestrutura/empreendimento, com origem nas viclagdes contratuais pela rede de suporte do setor plblico,

ou do viclagdes do(s) fornecedor{es) do setor privado, ou outras origens ndo discriminadas.

%

V. Retorno financeiro — b) Variacoes nas taxas e tarifas

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

b1) Decrézcimo do
retorno financeiro

Avalia as ocorréncias relacionadas com variagdes nas taxas e tarifas na fase de exploragdo da infraestrutura/empreendimento,

originando decréscimo do retorno financeiro.
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=

V. Retorno financeiro — c) Procura do servico

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

cl) Decréscimo da
procura do servigo

c2) Decrézcimo da
procura do servigo por
concorréncia de Projetos
zemelhantes, ndo
previstos

Avalia as ocorréncias relacionadas com variagdes na procura do service na fase de exploragdo da
infraestrutura/empreendimenta, originado pelo decréscimo da procura do servico ou por concarréncia de empreendimentos
semelhantes, n3o previstos.

=

V. Retorno financeiro — d) Cobranca de receitas

Parceiro pablico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

Incobraveis de
utilizagdo

Avalia a5 ccorréncias relacionadas com os incobraveis de utilizacdo do servigo na fase de exploragdo da
infraestrutura/empreendimento, originando decréscimo do retorno financeiro.

®

V. Retorno financeiro — e) Interface de empreendimentos

Parceiro pablico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

el) Decréscimo do
retorno financeiro

Avalia as ocorréncias relacionadas com & ndo concretizagdo de interface de empreendimentos previstos na fase de exploracdo
da infraestrutura/empreendimento, originando decréscimo do retorno financeiro.

* VI. Financeiros — a) Taxas de juro

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Flutuagdes com
margem insuficiente

B Avalia as ocorréncias relacicnadas com as variagdes das taxas de juro, originando alteracdes nos fluxos financeiros.

=

VI. Financeiros — b} Inflacao

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

b1) Custos com aumento
da taxa de inflagdo

B Avalia as ocorréncias relacionadas com a variagdo da taxa de inflagdo, originando alteracdes nos fluxos financeiros.

229



A anélise de risco em investimentos do tipo de Parcerias Publico-Privadas

®

VII. Forca maior — a) Forca maior

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Cheias,
terramotos

n Avalia as ocorréncias relacionadas com as ocorréncias de forga maior com impacto no empreendimento.

®

VIIL. Politicos e reguladores — a) Alteracao da legislacdo

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

al) Durante o periodo da
construgdo

a2) Durante o pericdo de
exploragdo

Avalia as ocorréncias relacionadas com 2 ocorréncia de alteracdo na legislacdo relacionada com o empreendimento, durante os

periodos da construgdc e da exploragao.

&

VIIL. Politicos e reguladores — b) Interferéncia politica

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
b1) Expropriagao

b2) Falha na renovagao
de licencas

b3) Taxas
discriminatdrias

b4) Restrigies a
importacdo

n Avalia as ocorréncias relacionadas com = ocorréncia de interferéncia politica durante o cicle de vida do empreendimento.

# VIIL Politicos e reguladores — c) Alteracdo das boas praticas
Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
cl) A nivel nacional

c2) A nivel
internacional

ﬂ Avalia as ocorréncias relacionadas com alteragdes das boas praticas a nivel local / nacional ou internacicnal.
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= WIII. Politicos e reguladores — d) Governo
Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)
di} Mudanca de governc

dz] Alteracdo da politica
governamental

IX. Reivindicacies e greves — a) Reivindicacies

Parceirc pablico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

21) Durante o periodo
da construcdo

22) Durante o pericdo
de exploragdo

Awalia as ocorréncias relacionadas com reivindicacfes que ocorrem durante o cicle de vida do empreendimenta,

= IX. Reivindicacies e greves — a) Greves

Parceirc pablico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

b1) Durante o periodo
da construcdo

b2} Durante o pericdo
de exploragdo

#Aovalia as ocorréncias relacionadas com greves que ecorrem durante o cicle de vida do empreendimenta.

= X. Faléncia do Projeto — a) Faléncia do Projeto

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

21) Combinacdo de
riscos

a2) Escolha do
Patrocinador

#valia as ocorréncias relacionadas com a faléncia de Projeto resultade da combinacido de riscos ocorridos durante o cicle de wida do

empreendimento ou por ma escolha de Patrocinador,
= XI. Infraestrutura / Ativo — a) Infraestrutura

Parceiro publico (E) Parceiro privado (P) Partilhada (A)

1) Obsclescéncia
técnica

=2) Termo

a3) Valor residual de
transferanciz

#valia as ocorréncias relacionadas com a walerizagdo do ative por sbsolescéncia técnica, termo do contrate ou do valor residual de

transferéncia da infrasstrutura.

Seguinte ==

#Aowalia as ocorréncias relacionadas com alteracdes gowvernamentais, quer por mudanca de gowvernes ou alteracdes da politica gowvernamental,
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100%

E. OPINIAO

= Na sua opinidao, as PPP sd0 um modelo atil de negocio para os empreendimentos publicos, porque:
Escolha uma das seguintes respostas

) Diminuem as necessidades de financiamento do Estado.
@ Permitem a transferéncia do risco do setor publico para o setor privado.
@ Garantem melhor qualidade dos servicos prestados.

7 Outro:

Face aos resultados dos empreendimentos onde esteve, ou esta, envolvido, tem sugestoes a apresentar (sem
por em causa o0 modelo das PPP) ao nivel das tipologias ou da matriz de risco?

ntg ==

Questionario sobre as PPP - Portugal

Inquérito inseride ne dmbito do Programa Douteral em Engenharia Civil [PRODEC] ¢ Faculdade de Engenharia da Universidade de Porte (FEUE),
Pretende-se com ¢ presente inguérite junto das entidades intervenientes no desenvelvimento das Parcerias Plblice-Privadas [PPE), obter um conjunto de dados que sustente a intencionzlidade da
anilise de risco, permitindo a recolha de casos de estudo, identificando as vantagens e desvantagens.
A colshoracio no desenvolvimento deste estudo & fundamental, quer pelo atual estado de desenvolvimento da drea cientifica em quest3o, quer pels atual dificuldade de implementac3o das PPP em
Portugzl, que justifica toda e qualquer investigagdo.
O objetive principal € tentar encentrar as caracteristicas de meodelos de parcerizs cuje potencial de sucesso tem side, zparentements, elevado  cutros nz situzgde inversa, procurando posteriorments
definir uma matriz de risco que relacione os tipos de empresndimentos, os perfis dos parceiros piiblicos e privados e os resultados obtidos.
O inquérito poderd ser confidencizl {sem o preenchimente des campes de identificagde) e a participacde facultativa, No entanto, quanto mzier o nimero de respostas, maior serd 2 precisio dz avaliagie 2
realizar. Mo caso de ter participads em msis do que um empreendimento, DEVERA PREENCHER O QUEE[IDN‘RID PARA O EMPREENDIMENTO QUE CONSIDERE MAIS RELEVANTE PARA O PRESENTE
INQUERITO.

0% [ |
100%
F. RESULTADOS DO INQUERITO

Pretende conhecer os resultados do inquérito?

Mo caso afirmative, preenchz por faver o endereco eletrdnico para envic dos resultados.

Continuar mais
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ANEXO B

FORMULARIO FMEA / FMECA —
FOLHA DE ROSTO
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Formulario FMEA / FMECA

Organismo (Identificag&o do Organismo interveniente na PPP)
Projeto (Identificag&o de PPP em avaliagéo)
Datas / Elaboragéo (aaaa/mm/dd) | Responsavel
Responsavel Aprovacao (aaaa/mm/dd) | Responsavel
(Identificacéo do responsavel da EAR) (Entidade / Departamento)
(Identificac@o dos restantes membros da EAR)
Equipa de
Anélise de
Risco (EAR)
Plano de Gestédo do Projeto y
Descri¢cdo do ambito do Projeto !
Organograma do Projeto !
Documentos
associados . - -
Projetos / especificacBes técnicas }
Qutros y
V
Outros
Estado (Em execucao / Concluido) e (Data)
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ANEXO C

FORMULARIO DO
INQUERITO DELPHI
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Formulario do inquérito Delphi. (pp 1/2 - introducao)

Inquérito para a atribui¢do dos graus de severidade dos modos de falha, utilizando o fator tempo e custo, bem como da atribui¢éo da
probabilidade de ocorréncia, nas quatro fases do ciclo de vida do Projeto em andlise.

Para avaliagdo das respostas deste inquérito sera utilizada a técnica DELPHI. Esta técnica procura a obten¢do de um grau
consensual de todas as respostas obtidas de um grupo de inquiridos - especialistas no tema em analise, de uma forma anénima.
O inquérito procura um grau de consenso na ordem dos 75% das respostas, hum limite de quatro voltas. No final das quatro
voltas, caso ndo se consiga o consenso, serdao assumidos os valores de acordo com a maioria da opinido.

A responsabilidade da gestao do inquérito compete ao Facilitador, que tera a fungdo de analisar os resultados de cada volta e
informa-los aos inquiridos, alertando-os se os valores estiverem fora da banda consensual. Neste caso, o inquirido tera o direito
de justificar a posicao assumida, se considerar a sua posi¢do como correta. As justificagcbes serao divulgadas aos restantes
inquiridos.

IOs parametros de avaliagdo variam de 1 a 10, de acordo com as tabelas abaixo apresentadas. |

I Escala de Severidade |

indice | Critério
1 |O efeito ndo é detetdvel pelo cliente.
Efeito muito ligeiro, detetavel pelo cliente, no entanto, ndo perturba ou cria problemas ao cliente.
Efeito ligeiro que cria alguma perturbagdo ao cliente, no entanto, ndo é suficiente para levar este a pedir assisténcia.

Efeito ligeiro, mas com pedido de assisténcia por parte do cliente.
Efeito limitado, o cliente exige assisténcia imediata.

Efeito moderado, cria insatisfagdo no cliente.

Efeitos moderados muiltiplos, séria reclamacéo do cliente.

Efeitos significativos, com interrupg@es no funcionamento do sistema.
Efeito critico, sistema completamente bloqueado; riscos de seguranga.
Efeito critico, com risco de vida.

WO N WN

=
o

I Escala de Ocorréncia

indice | Critério

1 Extremamente remota.
Remota, muito pouco provavel.
Probabilidade muito reduzida.
Probabilidade reduzida.
Ocasional.
Moderada.
Frequente.
Alta.
Muito alta.
Certa.

W NNk WN

=
o
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Formulario do inquérito Delphi. (pp 2/2 - folha de preenchimento de dados)

Juci= | | Inquirida | | Dt | 3/Few/2015
Abribuigho g0 grau de severidade Sos modas de falke ubil o Severidade 1} Severidode id Ocorrencia
tator tempo (T] e o tator custo (C) = da probabbiidace de Ocorréncia, || concegia Erecugho | Oparsghe Corcaghe | Marmamants| tasche | Opersgis Concaghs |Maneamerts| tascugic | Opersgio
nas quatro fases do cick de vida oo Projeto s . sE - se 5= 54 50 oe oF ™ 0o
A Losaldo
2 condies aolocal at. onagtes o 7z [ [ | [ o 1 [ [ [ o [ [ [ o ]
a2 sems a2 gl [ | | [0 | | [ o 1 | | [ o |
smmspmmicy o meeesgmrecmgmmees [ [ | e [ [ e [ [ [ e
22 Poiugso deccargas [ | | [ o | | | [ o | | | [& ]
3. Ctencio de fomngas: 1] 0 a
54, Responsabiidade kegal pri-exsients o 0 []
£ Lifzacss oo RN 1. Heranga cutiural ou femeno nathe [ a 3
| ]
2 Tecnen 1. Expecticapties mcnicas ao concurso [ o ] [ o [ o [ e ] [ o T o J[ o ] [ o T e ]
a2, Defhigiio oo pem o [ o [ o [ o ] [ o T o 8 ] [ o T o 1]
¢, Construgle ]
2 st supencr 3o ezianeiecicn 31, EA0NNT8 13 reatEncto dos ranass ¢ | o | o | | o || o | o | | o || 0 | o | | 0 |
& Atmasas na consrugsa 4. Descocrdenagiia da ém 0 | o o [ o [ o o [ o [ o o |
2. Faiha na oisenclo da ficenga de consiucio | 10 0 [1] [ [] 0 0 [] []
b3, Eventos de ra maior seguracos [1] 0 o [} [1] 0 0 [ []
& Cririns de desampenhc: 1. Decrascimo oe qualidace [1] o o [ [1] o o o a2
2 Defetos de conshugCEs [ o T o o | e [ o o [0 T o [
R — o [ o o | o | o o [ o [ e e |
[p operagaa Exproragio |
s prmre— [ 1T [~T~T-T |
e e | 0 | 0 | © o [ o] e o [ o [ o
:E;;‘:a;ﬂ:“mﬂiﬁ‘w 1. S 90 cpermr ) | 0 | ) | ) | ) | 0 | 0 | ) | [ |
b2 Arasa e emissdo urnvaghoasheengal_ @ | @ | @ [ e T o [ o o [ o [ o |
& Dimereseime 2 Qualade o5 221, Falha 30 oparmder [ o T o 1 o [ o [ o [ © [ o [ o [ @®
<2 Falhada 5V [0 T o [ wo e T o T ® e T o T @ |
E Fetoma finanosino
iamr e [ o] [+ ]+] [~]-]-]
wmEzemeerm=s o[ o[ o] [eJeJeo] [oefoefe] |
a2 Guires [e T o0 o ] e T o T o ] e T o [ o ] |
. Variagles nas fias £ fanhs | b1 Decriscim oo mtoma fnanceim I [1] | a I o | || o | [1] | o I || a | o | o I |
© Froca oo serigo 1. DeCcréscime 03 BOCUr o SeRiD I 1] | a I o | || o | o | 0 I || a | o | o I |
2 Decriscime da procura de por
CONCOMINGE gt Fes semeNanfes o (1] o o o o 0 o o o
prevsios
g, Cobranga os recetas 1. \ncotrivels de LzaChs ['] a o o ['] o ] o
&, Infertace ge empresncimenins . Dacresoing GO fefome Anancein o [ o [ o ] e T o [ o ] [ o T o T o ]
[F._ Fnanceires
&, Tawea o jurs 1. FUniagles o manpem nmdcentzs | | | | " | | | || | | |
o neio [P ——— | [ | I | [ | I | | |
[0 Forga mator
2. g mator at. Chietas, Emamotas [ | | | I | | | | | | |
[H_Poittiocs & reguiaceres
2 AReracho ol leqsiacic 1. Duranis o penogo ge ConsrUpo I ['] | o I | o || o | ['] | I o || a | o | I a
22 Duranie o periodo de operagio [e T o0 o ] e T o T o ] e T o [ o ]
£ ieresteraoca ot 1. Exprontagn [ o ] I | | | | I e T [ I |
2. Faha na renaag o as Icengas [o T o] [ [ o T o ] [ [ o T o ] [ |
5 Tanas atsonminaiorias [o 1] | [ o T [ | | [ | |
4. Resmgter § msonat [o T o] [ o T o ] | [ o T o ] | |
€ Areapies das boas patkas <. A mivel raconal I [1] | I | || o | | I || a | | I |
<2 & niel temacinst [ | [ o I [ | | [ | |
o savems . Mmanga 2o govema 0] [ [ | [ [ | [ [ |
= mropo ca oecs gremaneres s 1 [ [ sl [ T el T T ]
L Incloagdes o greves |
2. Fshindicagtes 2. Duranis o perfods 4 constugl 0 [ o ] [ o [ o [ o ] [ o J[ o T o ] [ o ]
22 Durants o perioco de exHogs0 o [ o [ o ] o T o T o ] o T o T o ] |
b Grmves 1. Duraniz o pesiod da constuglo 0 [ o ] [ o | o [ o ] [ o J[ o T o ] [ o ]
52 Duranis o perfodc de xploraci [ o T o T o 7] o T o T o 7 ]
1. Faibneia oo Projete ]
R ————— | | | | | | | | I | | | |
22 Estoina oo parochace [ I I I | I I I Il I I I |
L9 | atwvo
& Infrazsturury 3. CosoiescAncis ponca ['] o o o ['] o o o 0
&z Termg '] Q o o '] 0 Q o ]
a3 Valor residual da franshdncia [1] 0 [ [} [1] 1 0 [ []
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Anexo D

ANEXO D

RESULTADOS DE UMA SIMULAC}AQ
DE INQUERITO RECORRENDO A
TECNICA DELPHI
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Documento JPF_9.3 - Folha 1 — Média e desvio padrdo — RPN (vista parcial)

A B C D E F

1

2 |Volta 3 T

4 Values

5 Row Labels ~ Average of RPN StdDev of RPN

6 | Z'A. Local do empreendimento

7 “a. Condigdes do local

g al. CondigBes do solo 13 2

9 a2. Estruturas de apoio 15 7

10 | =b. Preparagio do local

11 bl. Recuperagdo / ocupagdo do local 15 7

12 b2. Poluigdo / descargas 13 6

3 b3. Obtencdo de licencas 13 7

14 b4. Responsabilidade legal pré-existente 10 3

15| e Utilizagdo do terreno

16 cl. Heranga cultural ou terreno nativo 9 2

17 | =IC. Construgdo

18 = a. Custo superior ao estabelecido

19 al. Ineficiéncia na realizagio dos trabalhos e desperdicios de materiais 23 3

20 =/b. Atrasos na construgdo

21 bl. Descoordenagio da obra 25 17

22 b2. Falha na obtengdo da licenga de construgio 18 7

23 b3. Eventos de forga maior segurados 15 8

b Padrao - RPN Média e desvio Padrao - S_Tempo Média e desvio Padrae - S_Custe 4 >
Documento JPF_9.3 - Folha 2 — Média e desvio padréo — S_Tempo (vista parcial)
A B C D E F G H 1 J

1 |volta 3 T

2

3 Values

4 Row Labels ~ Average of T_SC StdDev of T_SC Average of T_SP StdDev of T_SP Average of T_SE ‘StdDev of T_SE Average of T_50 StdDev of T_SO

5 | = Grau de severidade

6 = A. Local do empreendimento

7 =la. Condigbes do local

8 al. Condig8es do solo 1,7 0,5 2,0 0,0 29 0,9 0,0 0,0
9 a2. Estruturas de apoio 1,8 0,6 26 0,9 3,3 11 0,0 0,0
10 =Ib. Preparagéo do local
11 bl. Recuperagio / ocupagdo do local 2,0 1,0 2,5 0,7 3,3 1,0 0,0 0,0
12 b2. Poluigdo / descargas 0,8 0,4 1,5 0,5 3,0 1,8 0,0 0,0
13 b3. Obtengdo de licengas 1,5 0,7 2,7 0,9 2,7 1,1 0,0 0,0
14 b4. Responsabilidade legal pré-existente 1,8 0,8 2,0 0,0 2,6 0,8 0,0 0,0
15 =ic. Utilizagdo do terreno
16 cl. Heranga cultural ou terreno nativo 1,6 0,8 1,7 0,8 3,0 0,7 0,0 0,0
17 =B.Técnicos
18 Sla. Técnico
19 al. Especificagbes técnicas do concurso 0,0 0,0 3,5 0,7 0,0 0,0 0,0 0,0
20 0,0 0,0 3,8 1,1 0,0 0,0 0,0 0,0
21 5C. Construgdo
2 =la. Custo superior ao estabelecido

3 al. Inefici&ncia na realizagdo dos trabalhos e desperdicios de n 0,0 0,0 0,0 0,0 3,4 1,3 0,0 0,0

3 Média e desvio Padrac - RPN Média e desvio Padrao - § Tempo Meédia e desvio Padrao - S_Custo ® 0l »
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Documento JPF_9.3 - Folha 2 — Média e desvio padrdo — S_Tempo (vista parcial)

Documento JPF_9.3 - Folha 4 — Média e desvio padrao — Ocorréncia (vista parcial)

A B
1 |voita 3
2
3 Values
4 |Row Labels ~ | Average of T_SC
5 | = Grau de severidade
6 = A. Local do empreendimento
7 =a. Condigdes do local
s al. CondigBes do solo
a a2. Estruturas de apoio
10 =b. Preparagio do local
11 bl. Recuperagdo / ocupagdo do local
12 b2. Poluigdo / descargas
13 b3. Obtengdo de licengas
14 b4. Responsabilidade legal pré-existente
15 =c. Utilizagdo do terreno
16 cl. Heranga cultural ou terreno nativo
17 | =/B.Técnicos
18 = a. Técnico
19 al. EspecificagBes técnicas do concurso
20 a2. Definicdo do projeto
21| EC. Construgdo
22 = a. Custo superior ao estabelecido
23 al. Ineficiéncia na realizagdo dos trabalhos e desperdicios de n
3 Média e desvio Padrao - RPN Média e desvio Padrao - § Tempo
1 |Volta
2
4 Row Labels
5 = Graude severidade
6 = A. Local do empreendimento
7 ~a. Condig8es do local
8 al. Condigdes do solo
9 a2. Estruturas de apoio
10 ~b. Preparagio do local
11 bl. Recuperagdo / ocupagio do local
12 b2. Poluicio / descargas
3 b3. Obtengdo de licencas
14 b4. Responsabilidade legal pré-existente
15 =c. Utilizagio do terreno
16 cl. Heranga cultural ou terreno nativo
17 =B. Técnicos
13 ~a. Técnico
19 al. Especificagdes técnicas do concurso
20 a2. Definigdo do projeto
21 =C. Construgdo
22 = a. Custo superior ao estabelecido
23 al. Ineficiéncia na realizagio dos trabalhos e desperdicios de materiais
4 ... | Média e desvio Padrao - 5_Custo Média e desvio Padrao - Ocorre

c
T
StdDev of T_SC
17 0,5
18 0,6
2,0 10
08 04
15 07
18 0,8
16 0,8
0,0 0,0
0,0 0,0
0,0 0,0

D

Average of T_SP

Média e desvio Padrao - S_Custo

B

Values

C

2,0
2,6

25
15
27
20

35
38

L1

StdDev of T_SP

D

E

0,0
0,9

07
05
0,9
00

07
1,1

Average of T_SE

E

E

2,9
3,3

2.3
2,0
27
26

00
00

StdDev of T_SE

F

G

0,9
1,1

10
18
11
0,8

0,0
0,0

Average of T_SO

G

H

0,0
0,0

0.0
0.0
0.0
00

00
00

StdDev of T_SO

0,0
0,0

0,0
0,0
0,0
0,0

0,0
0,0

C—

~ |Average of OC StdDev of OC2 Average of OP StdDev of OP2 Average of OFE StdDev of OE2 Average of 00 StdDev of 002

3,0
2,8

3,0
2,3
18
25

0,0

0,0

0,0

Resultados por volta

18
12

1,0
0,8
11
0,7

0,0
0,0

25
3,3

2,7
2,8
3,6
2,8

5.2
55

0,0

12
1,0

11
1,0
12
0,6

18
2,0

0,0

3,0
34

2,7
32
28
24

0,0
0,0

53

10
15

12
08
11
0,9

0,0
0,0

1,0

00
00

00
00
0,0
00

0,0
0,0

0,0

2

0,0
0,0

0,0
0,0

0,0
0,0

0,0
0,0

0,0
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