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RESUMO

Neste artige ¢ feita uma andlise juridico-politica das normas gerais aplicdvels as
Parcerias Piblica-Privadas {PPP), criadas com a aprovagde e publicagéio do Decreto-
-Lei n° 8672003, de 26 de Abril, e respectiva legislagdo complementar.

Defendo a posicdo segundo a gual ndo foram tanto factores de ordem juridica,
entenda-se de necessidade de regulacdo juridica da maréria em causa, que levaram a
sua elaboragcdo, mas sim motivos de ordem politica, de exercicio da acgdo governativa,
ditados pela necessidade de o Ministério das Finangas de disciplinar e controlar o
processa de criagdo de despesa piblica no ambite das PPP. Este facto vai influenciar e
“marcar” todo o regime juridico, designadamente, a existéncia de wm regime procedi-
mental muito rigoreso e fortemente dependente do Minisiério das Financas.

* Quando este artigo foi escrito e enviado para a direcgio desta Revista, ainda nfo se
tinham verificado dois factos da maior relevincia: (i) o langamento pela Parpiiblica do
sel “site” que contém um “link” dedicade especialmente &s Parcerias Publico-Priva-
das ¢ (it) a “pubticacio” pela Comissio do relatdrio sobre os comentdrios recebidos a
propésito do “Livro Verde sobre as Parcerias Piiblico-Privadas e o Direito Comunitario
em Matéria de Contratos Pablicos e Concessoes™.

Quanto ac primeiro facto, importa dizer que a inexisténcia de um “site” da Parpabli-
ca, contendo a informacio agora disponibilizada (hetp://www.parpublica.pt/ppoguesao.
htm), foi criticada no artigo. Contudo, uma vez gue a interpretagio do Decreto-Lei
86/2003, de 26 de Abril, e a sua “avaliacio” que procurei levar a cabo estd datada,
ndo vejo nenhuma razio para alterar o que escrevi. Acresce que o “site” da Parpublica
&, salvo ¢ devido respeito, manifestamente insuficiente, nic contendo, por exemplo,
qualquer listagem de boas préticas e, até & data, nfo estd disponivel nenhum do acervo
documental reunido por esta entidade ao longo dos anos, estando ainda indisponivel a
“rubrica” dos estudos.

Quanto ao segundo facto, importa dizer que, na sequéncia da publicacio do referido
relatério  (hitp://europa.ew.int/commyinternal_market/publicprocurement/docs/ppp/
ppp-report_en.pdf}, a Comissio tem come objectivo “proferir” uma Comunicago an-
tes que o presente ano termine,
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INTRODUCAQ

Neste artigo € feita uma andlise juridico-politica das normas gerais
aplicdveis as Parcerias Publico-Privadas (PPP), criadas com a aprova-
¢do e publicagiio do Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril, e respecti-
va legislagio complementar.

A titulo preliminar, importa ter em conta algumas condicionantes
que estiveram presentes na elaboragio do presente artigo, ¢ que permi-
tirdo aos leitores perceber melhor o dmbito, o alcance e 0s objectivos
do mesmo.

A primeira tem que ver com o facto de este artigo ndo ter como
objectivo uma elaboragiio tedrica e doutrindria sobre as PPP, mas tdo
s6 uma andlise do regime juridico acima referido, No entanto, tento
ultrapassar esta questdo, remetendo o leitor para alguma da bibliografia
existente sobre a matéria, daqui resultando, alids, alguma profusio de
notas de rodapé.

A segunda prende-se com o facto de ser ainda muito escassa a bi-
bliografia nacional sobre o Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril, e
respectiva legislacdo complementar. Com efeito, e ndo obstante a im-
porténcia do tema, que pode ser aferida pelo facto de os dltimos quatro
Governos Constitucionais terem recorrido a este instrumento de politica
social, econdmica e financeira para fazerem face 2 satisfacio de neces-
sidades colectivas, mas também pela circunstincia da Unifo Buropeia
estar a prestar cada vez maior atengdo a esta matéria, a realidade € que o
tratamento do regime juridico contido no referido diploma € ainda mui-
to incipiente, existindo praticamente apenas arligos que tratam aspectos
parcelares do mesmo, os quais s@o alids profusamente citados e por
vezes transcritos no presente artigo, devendo-se também a este facto a
profusio de notas de rodapé.

A terceira resulta do facto de neste artigo nfo ser feita uma andlise
demorada sobre a forma como a Unido Europeia tem vindo a tratar o
tema das PPP, ndo obstante referir-se e remeter-se para os principais
documentos produzidas no seio da mesma.

A quarta resulta da circunsténcia de o Decreto-Lei n® 86/2003, de
26 de Abril, e respectiva legislacio complementar, serem ainda muito
recentes, razao pela qual ainda nio ¢ possivel fazer uma avaliagdo que
leve em conta os dados da experiéncia concreta,

E, pois, neste contexto, menos amplo do que se poderia supor, gue
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este artigo deve ser lido.

Na primeira parte, fago um enquadramento muito sucinio do fend-
meno do recurso s PPP, encarado como a forma de o Estado satisfazer
necessidades colectivas recorrendo ao sector privado, (tendencialmen-
te) sem encargos ¢ efeitos financeiros imediatos, melhorando a qualida-
de dos servigos ptblicos prestados e com maior eficiéncia do ponto de
vista econdmico e financeiro.

Na segunda parte, procuro determinar as circunstdncias politicas
e financeiras em que surgiu o Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de Abril,
recarrendo para esse efeito ao seu predmbulo e a um artigo escrito pelo
principal responsdvel politico pela sua criagdo: defendo a opinido de
que nfo foram tanto factores de ordem juridica, entenda-se de neces-
sidade de regulacio juridica da matéria em causa, que levaram a sua
elaboracio, mas sim motivos de ordem politica, de exercicio da acgiio
governativa, ditados pela necessidade de o Ministério das Finangas de
disciplinar e controlar o processo de criagio de despesa publica. Em
consequéncia, assumo como lGgica a existéncia de um regime procedi-
mental muito rigoroso ¢ fortemente dependente do Ministério das Fi-
nancas.

A partir deste pressuposto que considero essencial para se perceber
toda a idgica subjacente ao Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril, e
sua legislacio complementar, entro na analise mais detalhada do seu
regime jurfdico: & medida que o descrevo aponto as eventuais incongru-
&ncias, insuficiéncias ou omissdes que O Mesmo possa suscitar, procu-
rando apontar pistas para a sua solugdo.

Na terceira e iliima parte deste artigo, tento elencar as principais
conclusdes a que cheguel, avaliando (na medida do possivel e face aos
dados disponiveis) se as entidades publicas estaduais a quem o Estado
atribuiu responsabilidades foram dotadas dos meios necessdrios a pros-
secucio dos objectivos fixados no regime das PPP.

I PARTE - O RECURSOG AS PARCERIAS PUBLICO-
-PRIVADAS

a) NOCOES GERAIS

i) As PPP nfio sio mais do que a associagio entre um ente piblico
e um enie privado, em que o primeiro recorre ao segundo para através
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dele satisTazer necessidades colectivas, de forma mais eficiente do pon-
to de vista econdmico e financeiro, com mais qualidade e, tendencial-
mente, aspecto fuleral, sem encargos financeiros imediatos,

i) A raziio pela qual os Estados comecaram a recorrer ao sector
privado para satisfazer necessidades colectivas teve que ver, em pri-
meiro lugar, com aspectos de ordem financeira. Esta realidade € bem
sintetizada no preimbulo do Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril:
LA transformacdo dos sistemas socials operada no decurso do sécu-
lo XX em virtude das quais o Estado passou a assumir novas fungoes,
inclusive produtivas, de satisfacdo das necessidades sociais e piblicas,
provocou, paralelamente, um elevado aumento da despesa piiblica, ob-
servando-se nas sociedades modernas wum peso excessivo do Estado e
nivels incomportdveis de endividamento miblico, sem o equivalente au-
mento da gualidade dos servigos piiblicos prestados aos cidaddos...”,

iti) Neste contexto, os Estados, obrigados a continuarem a prestar
cada vez mais servigos publicos e com qualidade acrescida; pressio-
nados pela necessidade de conterem o crescimento da divida piiblica e
limitados pela recusa dos contribuintes em aceitaremn awmento da carga
fiscal, encontraram a “solugio” no recurso ao sector privado.

iv) Este fendmeno, que comegou nos Estados Unidos, mas que na
Europa foi impuisionado pelos governos conservadores do Reino Uni-
do na década de 90, e prosseguida entusiasticamente pelos sucessivos
governos (rabalhistas, criou, basicamente, uma nova op¢io de financia-
mento para o sector pablico'.

v) Nas PPP o que estd em causa € o envolvimento do sector priva-
do na construgdo e gestdo de infra-estruturas e equipamentos publicos,
quer no sector das “utilities” (fransportes, energia, dgua, saneamento,
telecomunicagdes), quer, mais recentemente, no sector social (educaco
e saude).

vi) Este envolvimento do sector privado na construc@o de grandes
infra-estruturas e na gestiio de servigos piiblicos, desonera o Estado dos

! Fendmeno que ficou conhecido como a “Private Finance Initiative”,
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(avultados) investimentos iniciais, “aliviando”™ o peso que 08 mesmos
teriam na divida publica ¢ no orcamento, isto por um fado. Por outro
lado, tende a introduzir maior eficiéncia do ponto de vista econémico-
financeiro e mais qualidade nos servigos publicos prestados e na cons-
trucdo de grandes infra-estruturas.

vii) Em geral, ao recurso as PPP so associadas vdrias vantagens:
maior rapidez na construcio de infra-estruturas; maior eficiéncia do
ponto de vista econdémico-financeiro; maior qualidade na prestacio de
servicos pablicos e na construgio de grandes infra-estruturas; transfe-
réncia e pariilha de riscos; optimizagio da gestio dos recursos pablicos,
ganhos de eficiéncia, inovagio e “Know-how”, etc.

viii) Contudo, ndo se deve encarar o recurso as PPP como uma es-
pécie de “soluciio milagrosa”, que resolve a aus€ncia de recursos finan-
ceiros por parte dos Estados para fazer face 4 necessidade de satistaciio
das necessidades colectivas dos cidadfos, isto por um lado. Acresce
que, com o recurso ao sector privado, os Estados ndo véem diminuidas
as suas responsabilidades, antes avmentam pois passam a estar obriga-
dos a criar mecanismos de fiscalizac@o do cumprimento pelos privados
das “missdes” de servigo publico que lhes foram confiadas®.

b) A “PRIVATE FINANCE INITIATIVE” NO REINO UNIDG?

i) Assim sendo, e partindo do exemple mais qualificado que se co-
nhece 1o espaco europeu no dominio das PPP, o Reino Unido, importa

I Com o recurso as PPP, o Estado vai “abandonande” lentamente” o seu papel de produ-
tor directo de servigos piblicos. Contudo, dada a natureza piblica dos servicos em cau-
sa, o Estado nio pode deixar de zelar pela prossecugdo dos interesses piblicos que lhe
estdo subjacentes. Assim, de interventor directo na economia, o Estado passa a exercer
a funcfio de regulador, num quadro geral de privatizagio, liberalizagiio e desregulagao.
Sobre as cinco razdes que justificam a regulagio, ver Maria Manuel Leitio Marques
e Vital Moreira, “Economia de Mercado e Regulacdc”, in A Mio Visivel — Mercado
e Regulagio”, Almedina, 2003, paginas 13 a 15, Para maiores desenvolvimentos, ver
duas obras colectivas intituladas “Estudos de Regulac@io Piblica 17, Coimbra Editora
2004 e “Regulacio e Concorréncia”, Almedina 2005.

* Em 2003, o governo presidido por Tony Blair rebaptizou as “PFI” de Public-Private
Partnerships.
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ter presente que “...q PI embora desonerande o Estado do investi-
mento inicial, ndo o liberta naturalmente do pagamento do investimen-
to privado, limitando-se a reparti-lo ao longo de um periodo de tempo
mais ou menos longo (L..)

ity O perigo da PFI € gue ela constitui um modo tentador de os
governos fazerem obra rapidamente, sob pressdo politica, sem uma ri-
gorosa avaliagdo do seu custo final para os conéribuintes. A desneces-
sidade de endividamento piiblico para construir q obra e o diferimento
dos encargos para o futuro ém em si mesmos um efeito anestesiador
da opinido piblica.. ™.

i) Vale a pena determo-nos um pouco na avaliagio da experiéncia
da “PFEl” no Reino Unido, ja que a mesma & invariavelmente apontada
como um caso indiscutivel de sucesso e, consequentemente de referén-
cia para os restantes pafses Europeus e, portanto, também para Portu-
gal,

iv} Ora, o juizo sobre a “PFT” no Reino Unido é controverso, mas
ndo parece ser um caso indiscutivel de sucesso. Com efeito, em 2001,
num estudo intitulado “Building Better Partnerships”™, ...0 ultraleal
think thank blairista, Institute for Public Policy and Research (IPRR),
defende a utilizacdo das PPP, mas afirma que estas “ndo séo a pana-
ceia para os problemas dos servicos piblicos” britdnicos e que para
Juncionarem tém de sofrer mudancas significativas. O ponto mais con-
troverso do relatdrio foi o relativo ao fosse entre a retérica do governo
sobre as vantagens das PPP ¢ a realidade (...} O relatério do IPPR
revelou ainda que o custo dos projectos de IFP avaliados foi superior
aos custos previstos e comportados pelo sector piiblico e avisou gue o
Estado estd a deixar pesadas dividas as geragées vindouras™.

Em 2002, uma comissiic parlamentar publicou um relatdrio onde
. eoncluin gue os alegados beneficios das IFP-PPP “ainda estdo por

4 Ctr. Vital Moreira, “A tentagiio da “Private Finance Iniciative (PF[)”, in A Mo Visivel
— Mercado e Regulacio”, Almedina, 2003, pdgina 187 a 190.

5 Cfr. Eunice Goes, “A Era Blair em Exame”, Quimera 2003, pégina 82.

5 Um resumo deste estudo estd disponivel em www.ippr.org.uk.
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provar” (...) E mais recentemente, um relatério da oficialissima Audit
Commission concluiu, apds avaliar os vinte e cinco projectos IFP na
drea da educacdo, que as escolas construidas por consdrcios priva-
dos, através de parcerias piblico-privadas, sdo “significativamente
piores”, em termos de espago, aquecimento, iluminagdo e acistica”,
do que as escolas financiadas de forma tradicional. A Audit Comission
conclui ainda que a construgdo de escolas através de IFP-PPP ndo
custa menos ao erdrio piiblico...””.

v) Esta perspectiva geral das avaliacdes mais recentes que t&€m sido
feitas sobre as PPP ne Reino Unido serve apenas para “chamar a aten-
¢Ao” que nem sempre as vantagens tedricas que thes estiio associadas se
concretizam na realidade, razdo pela qual se deve manter uma vigildn-

cia apertada sobre as mesmas®.

II PARTE - O REGIME JURIDICO GERAL DAS PARCE-
RIAS PUBLICO-PRIVADAS E RESPECTIVA LEGISLA-
CAO COMPLEMENTAR

a) O PREAMBULO DO DECRETO-LEI 86/2003, DE 26 DE
ABRIL: O CONTEXTO E AS RAZOES QUE DETERMINARAM
A SUA CRIACAQ

No predmbulo do Decreto-Lei n.® 86/2003, de 26 de Abril (ora
em diante designado regime das PPP) encontramos, na verdade, varios
dos motivos gue justificam a sua criagio: a necessidade de a exigéncia
constante do n.° 2 do artigo 16 da Lei de Enquadramento Or¢amental™

? Cfr. Eunice Goes, livro citado, pagina 82. Para maiores desenvolvimentos, ver o capi-
tulo 3 intitulado “Servigos Piiblicos e vicios privados”, paginas 73 a 98.

# Sobre esta matéria, € numa comunicagio apresentada no 2° ciclo das “Conferéneias
do Margués™, organizado pelo Instituto Nacional de Adminisiragéo, Vital Moreira refe-
ria-se & entdo novidade do fendmeno das parcerias Piblico-Privadas como “Despesas
PriblicasfLucros Privados”, acentuando na mesma comunicagio a necessidade de o
Estado reforgar o seu papel regulador.

* Uma perspectiva geral e mais actualizada sobre as PPF, pode ser vista em “Public-
private partnerships — policy and experience”, Editora Palgrave, 2004 (e pode ser enco-
mendado em www.marcialpons.es).

' Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosio, posteriormente alterada e republicada como anexo
i Lei de Estabilidade Or¢amental, Lei orgénica n.° 2/2002, de 28 de Agosto.
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{(Principio do Comparador do Sector Publico) receber “...um tratamen-
to procedimenial compativel com a complexidade do juizo subjacen-
te, através da exigéncia, em virias juses processuais, do confronto do
projecto de parceria com o comparador do sector piblico, de forma a
preparar uma consistente justificacdo da economia, eficiéncia e eficd-
cia daguele para efeitos orcamentais...”; a imperatividade de instituir
“...principios gerais de eficiéncia e economia relativos a reparticdo
de riscos entre o parceiro pitblico e o parceiro privado que permitam
dotar a relagdo contratual subjacente de uma harmonia e equilibrio
ao nivel da reparticdo de encargos e da distribuicdo do risco...”; a
incontornabilidade de assegurar que, recorrendo is PPP o Estado {ou
qualquer outro parceiro publico) consegue methorar a “...qualidade do
servico prestado (...) gerando poupancas considerdveis na utilizacdo
das recursos piblicos...”.

Contudo, e uma vez que virios daqueles motivos se traduziram na
redaccio do proprio articulado, julgo que serd (til fazer um outro tipo
de aproximagio ao predmbulo (ou & sua interpretacdo). Assim e antes
de mais € de notar que é no ltimo pardgrafo do predmbulo que encon-
tramos a justificacdo (escrita) imediata ou mais directa do legislador
para a criacdo de normas gerais aplicdveis as PPP. Com efeito, “...a
tramitagdo prevista no presente diploma responde a necessidade, de
hd muito sentida, de um enguadramento geral, contendo regras de dis-
ciplina genéricas € as linhas de conexdo entre a realizacdo deste novo
tipo de despesa publica e a disciplina orcamental,..” V',

Mas, primeire e mais importante, importa perceber em que cir-
cunstincias (muito particulares) surgiu esta necessidade. Ora guando
o diploma foi criade, Portugal vivia “...num contexto de consolidacdio
orcamental e saneamenta das financas piiblicas, que obriga a um esfor-
¢o de contengdo da despesa piiblica, - seja da despesa corrvente, seja da

" Contrariando esta “unanimidade”, Eduardo Paz Ferreira e Marta Rebelo referem
no entanto, que “.,.a elaboragdo de tal diploma veio por termo a wma polémica que
se vinha arrastando sobre as vantagens ¢ [nconvenientes da existéncia de legislagdo
especifica para as parcerias piblicas gue, na opinido de alguns, poderia ter como
consequéncia mais visivel a limitacdo da criatividade que se virha manifestando na
legislagdo reguladora...”. Esta posicio estd expressa no artigo sobre O novo regime
jurfdico das Parcerias Piblico-Privadas em Portugal”, in Manual Prtico das Parcerias
Piblico Privadas, 2004, NPF, Pesquisa e Formagio, Publicagfes, pdgina 6.
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2,

despesa de capital...” '**. O contexto, recorde-se, foi, por um lado, o da
necessidade de o Governo cumprir os limites do défice do Pacto de Es-
tabilidade e Crescimento. Por outro lado, “...o0 Pais continua a carecer
de fortes investimentos em infra-estruturas bdsicas, e mostra-se neces-
sdria a melhoria da qualidade na prestagdo de servigos piiblicos. ...
Este contexto, no entanto, ndo é auto-gxplicativo, isto &, ele nio
justifica, por sl s6, a criagdo das referidas normais gerais. A criagio
destas normas gerais parece partir da constatagio {ndo confessada ex-
pressamente) pelo Governo, dizendo melhor, pelo Ministério das Fi-
nancas, da conjugacio das seguintes circunstincias: (i) incapacidade de
a maquina Estatal controlar o processo de criagdo da despesa piblica
no dmbito das PPP; (ii) inexisténcia de uma orgamentacio plurianual do
sector publice administrativo e, por via disso, {iii) auséncia de cabimen-
tacdo orcamental dos encargos financeiros assumidos contratualmente,
E meu entendimento que, para alcancar os objectivos fixados no
regime das PPP, bastaria que, na projeccio e planeamento dos seus in-
vestimentos com recurso ao sector privado o Estado seguisse as boas
priticas ja existentes em matéria de PPP'. No limite, bastaria que o
Governo criasse um regime juridico (opgao para que me inclino} onde
fixasse a necessidade de cumprimento pelo Ministério responsdvel pelo
lancamento da PPP das referidas boas préaticas, como, por exemplo, o
principio do comparador do sector piiblico (de resto, ja previsto no arti-
go 16.°, n.” 2, da Lei de Enquadramento Orgamental). E, igualmente, o
principio segundo o qual o risco deve ser transferido para quem esteja
em melhores condi¢bes de o gerir (de acordo com a Idégica final de que
0 “bom negdcio” para o parceiro plblico nido € transferir todos os riscos
para o sector privado, mas optimizar a transferéncia dos mesmos)'®,

12 Cfr. Pedro Siza Vieira, “Os Tipos Contratuais Subjacentes as Parcerias Piblico
Privadas em Portugal”, in Manual Pratico das Parcerias Piblico Privadas, 2004, NPF,
Pesquisa e Formagio, PublicagBes, pdgina 128.

B Cfr, Pedro Siza Vieira, artigo citado.

14 Por exemplo, as “Guidelines for Successuful Public-Private Partnerships” (Comissiio
Europeia, Marge de 2003), elaboradas por iniciativa da Direcciio Geral da Politica Re-
gional em colaboragio, entre ouiras, com a Direcgiio Geral dos Mercados Internos,
Direccdo Geral da Concorréncia e Direcgio Geral do Transporte ¢ Energia. Na Inter-
net estd disponivel em http:/feuropa.eu.int/comm/regional _policy/sources/docgener/
guides/PPPguide htm

'* Agsim o regime das PPP poderia ser reduzido, ficando apenas os artigos 1.°a 7., 0
artigo 9., os artigos 11.° (na parte que prevé a reserva de nfo atribuicdo) a 13.°, o artigo
16.7 (adaptando-se a alinea &)} e o artigo 19.°
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Contudo, para além de ter previsto o cumprumento destas boas pra-
ticas, o Governo introduziv um factor adicional: “...0 diploma pres-
supde o envolvimento do Ministério das Financas na propria fase de
preparacdo da decisiio de recurso a parceria, influenciando mesmo os
termos e contetido da mesma...” 1% Ora, este envolvimento tdo intenso
(como terei oportunidade de demonstrar mais adiante) nao se justifica-
ria - & partida -, sobretudo se pensarmos que o Ministro das Finangas ja
gozava do poder de veto sobre “...Todos as actos do Governo gue en-
volvam aumento de despesas ou diminuicdo de receitas...". Na minha
leitura, a sua justificagfic reside sobretudo na consciéncia da incapaci-
dade que o Ministério das Finangas pressentiu para disciplinar, contro-
lar e fiscalizar o processo de criagdo da despesa pablica no &mbito das
PPP. Ou, noutra perspectiva {ainda mais politica), na percepgéo de que
o “combate” por essa disciplina — na auséncia de legislagio especifica e
condicionadora —, seria travado no campo aberto das opgdes politicas,
tornando-g, portanto, subjectivo, imprevisivel e possivelmente incon-
troldvel (para o Ministério das Finangas).

Esta minha opinifo, para além de ser uma forma (julgo que acei-
tivel} de explicar o &mbito ¢ o grau de intervencdo do Ministério das
Financas no processo de formagao de PPP, parece encontrar algum fun-
damento na posi¢io manifestada por Miguel Frasquilho — que era o
Secretdrio de Estado do Tesouro e das Finangas na altura em que o
diploma foi criado e publicado e, de facto, o principal responsdivel po-
litico pela sua elaboracdo.

O artigo escrito por Miguel Frasquitho'® constitui, por ora e a par

" Cfr. Pedro Siza Vieira, artigo citado, pdgina 146.

7 Cfr, artigo 33” da Lei Orgénica do Governo, Decreto-Lei 0 120/2002, de 3 de Maio,
com as alteragdes introduzidas pela Declaracfo de rectificagio n” 20/2002, de 28 de
Maio, pelo Decreto-Lei n° 11972003, de 17 de Junho, e pelo Decreto-Lei n® 20/2004, de
22 de Janeiro. Este poder de veto manter-se-ia na Eei Orgdnica do Governo aprovada
pelo X VI Governe Constitucionat, Decreto-Lei n® 215-A/2004, de 3 de Setembro, com
as alteragtes introduzidas pelo Decreto-Lei n® 26/2005, de 2 de Fevercire (mas com
nova numeracio, artigo 34.%). Este poder de veto subsiste na Lei Orglnica do Governo
aprovada pele XVII Governo Constitucional, Pecreto-lei 6 79/2005, de 15 de Abril
(mas com nava numeracio, artigo 27.°).

8 O artigo foi escrito ne didrio “Jornal de Negdcios™, desdobrado, para efeitos de publi-
cagdo, em duas partes que sairam nos dias 4 de Agosto e 18 de Agosto de 2004, sob o
titulo O Decreto-Lei n® 86/2003, ¢ as concessdes rodovidrias em regime SCUT”,
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do proprio diploma em si (incluindo o predmbulo), o mais importante
instrumento de interpretacio da vontade do legislador. Ea partir deste
artigo que percebemos que a razdo politica mais préxima que deter-
minou a criagdo das normas gerais aplicdveis &s PPP for a radiografia
financeira feita pelo Governo as Concessdes Rodovidrias em regime
SCUT, pois que ”...a valores correntes as seis SCUTy (L..) represen-
tardo wm custo médio anual de aproximadamente FUR 300 milhdes
para o Orcamento de Estado até 2031, o que ascenderd a um montante
fotal de mais de EUR 15 mil milhdes — isto sem contar com eventuals
custos derivados de expropriagdes e outras indemnizacées financeiras
nem compensagdes por alteracdes derivadas de exigéncias ambienials
adicionais, nem custos de futuros alargamentos de estradas, entre ou-
tros...”.

Miguel Frasquilho ilustra-nos como se chegou até aqui: ... £ mi-
nha opinido que a falia de un enguadramento legal adeguado foi o
principal motivo por detrds desta situacdo...” ¥, Para além desta Ja-
cuna, também contribunu para esta situaclo a “.. falia de programagdo
Jinanceira plurianual ao nivel da Administragéo Central...”. Note-se
que a defesa desta tese fol transposta para o predmbulo do diploma, so-
bretudo nesta passagem quando se diz que “...a implementagdo desse
sistema de orgamentacdo plurianual, a qual se encontra em curso, ndo
elimina, no entanto, a necessidade de estipulacdo de algumas regras
gerais relativas aos procedimentos de responsabilidades e de partitha
de riscos no dmbito de PPF, tendo em vista garantir a respectiva eco-
nomia, eficiéncia, e eficdcia, bem como a respectiva articulacdo com as
normas de enquadramento orcamental...”.

Mo predmbulo ja ndo encontramos qualquer referéneia ou explica-
¢ ao papel central (e centralizador) do Ministério das Financas. Mas
Miguel Frasquitho fornecen-nos a explicagiio. De facto, ao enumerar
algumas das lacunas mais importantes que o diploma em causa vejo
preencher, indica o aumento da intervencio do Ministério das Financas
no acompanhamento das parcerias referindo o seguinie (vale a pena
transcrever): ©...o0 estudo e a preparacdo de qualquer parceria obriga a

¥ Mais adiante, Miguel Frasquilho refere que .. € neste contexto que surgiv o Decreto-
Lei r® 86/2003, de 26 de Abril, o primefro que estabelecen um enquadramento legal
adequado na drea das PPP....
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uma notificagdo ao Ministério das Financas que, desde entdo e sempre
em acgdo conjunta com o ministério sectorial envolvido no projecto,
terd um acompanhamento permanente das parcerias, através da equi-
pa especializada escolhida pelo préprio minisiério, tendo por objectivo
a avaliacdo concreta e adequada dos riscos e custos subjacentes, e a
melhoria do processo de constituicdo de novas parcerias (apesar de até
aqui o Ministério das Finangas se encontrar presente em todos os pro-
jectos de “project finance” ou PPP, tal ndo acontecia quer em todas as
etapas, quer por umd equipg competente e com “know-how” adequado
para esse efeito...”,

Note-se que a afirmagédo de Miguel Frasquilho colocada entre pa-
réntesis é da maior importéncia. E com base nela que podemos concluir,
com seguranga, segundo creio, gue o problema do enquadramento legal
¢ procedimental das PPP anterior ao regime das PPP, era o facto de
o Ministério das Financas nfo estar presente em todas as etapas dos
projectos de “project finance” e PPP e nfio ter uma equipa competen-
te e com o “Know-how” necessdrio. Ora, o primeiro aspecto poderia
resolver-se com a inclusdo de um n.” 2 no entdo artigo 33.° da Lei Or-
ganica do Governo, estabelecendo a obrigatoriedade de o Ministro das
Financas ser notificado quando qualquer outro Ministéric desse inicio &
preparacio e estudo de uma PPP, prevendo-se, igualmente, a obrigato-
riedade da tutela financeira designar um representante para acompanhar
todo o processo; o segundo aspecto ndo se resolve com a criagdo de um
diploma.

A criagdio de uma “task force” no seio do Ministério das Financas
para efeitos de estudo, acompanhamento, avaliagdo e fiscalizacio das
PPP néo tinha que depender da criagio do regime das PPP. Alids, no
Despacho Normativo n.° 35/2003, de 25 de Julho (publicado no DR »°
191, I Série B, de 20 de Agosto de 2003) — que “delega” na Parpiblica
grande parte dos poderes do Ministro das Financas previstos no regime
das PPP - reconhece-se que *“...a PARPUBLICA reuniu ao longo da
sua existéncia um relevante acervo de experiéncia e conhecimentos na
drea de que se trata e dispbe, directa e indirectamente, de recursos
humanos devidamente qualificados para a participacdo nas tarefus de
concepcdo e avaliacdo de modelos de parceria, designadamente no gue
concerne d preparacdo de pardmetros macroecondmicos e de partitha
de riscos, e & verificacdo da respectiva observincia...”. E evidente que
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estes atributos da entidade piblica em causa n&o “nasceram por obra ¢
graca” da criagio do regime das PPP¥.

Apesar do que fica dito, importa reforcar ou clarificar a desneces-
sidade - na minha perspectiva — de um enquadramento legal sobre PPP
onde o Ministério das Financas tem de intervir em todas a etapas, com
um regime procedimental muito pesado ¢ burocrético {vejam-se os ar-
tigos 8.° e seguintes do regime das PPP),” situacdo que néo deixa de
ser paradoxal quando o que se pretende € aproveitar a (eventual} maior
flexibilidade ¢ capacidade de gestio do sector privado.

A meu ver, um primeiro argumento resulta da leitura mais atenta da
Lei de Enquadramento Or¢amental??. Com efeito, deve-se “olhar” para
uma certa 1égica subjacente a esta lei no que diz respeito as PPP.

Assim, nos termos do artige 15.°, n.° 1, “..as despesas inscritas nos
orcamentos que integram o orcamento de Estado podem estruturar-se,
no todo ou em parte, por programas...”, estabelecendo o n.” 3, alinea
d) que “A estruturacdo por programas deve aplicar-se das despesas se-
guintes (...} despesas correspondentes a contratos de prestagdo de ser-
vigos em regime de financiamento privadeo ou outra forma de parceria
dos sectores piiblico e privado™.

Para além deste artigo, e *...com vista a responder a critica as PPP
resultante da fulta de transparéncia associada a desorgamentagdo e
confidencialidade do contrato comercial firmado entre o Estado e a
entidade privada com quem € estabelecida a parceria, o art. 16.° da
mesma lei determina a obrigatoriedade de comparar este tipo de apro-
visionamento com o forma tradicional sem recurso ao financiamento

™ Na transcri¢do deste breve trecho, ndo pode deixar de suscitar dividas a afirmagao
segundo a qual a Parpiiblica “...dispde, directa e indirectamente, de recursos humanos
qualificadoes...”. Seria mstrutive perceber o que quis dizer o legislader quande inseriv o
vocdbulo “, . indirectamente...”.

2 Para dar um exemplo concreto veja-se o disposto no artige 5.°, n° | do Decreto-
-Lei 78/2005, de 13 de Abril (aprova as bases revistas do denominade “Contrate de
Concessao Fertagus™), nos termos do qual “...A enfrada em vigor do presente diploma
depende da aprovacio pelo Estado, nos termos do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril, da minuia de contrato de concessdo renegociado...”.

2 Hsta leitura mais atenta foi-me suscitada, passe a expressio, por Teodora Cardoso,
num artigo que escreveu sobre “O Enquadramento Orgamental das PPP”, in Manual
Pritico das Parcerias Publico Privadas, 2004, NPF, Pesquisa e Formagi#o, Publicagdes.
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privade..”?, prevendo no seu n.” 2 que “a avaliacdo da economia, a efi-
ciéncia e a eficdcia de programas com recurso a parcerias dos sectores
piiblico e privado tomard como base wm programa alternativo visando
a obtencdo dos mesmos objectivos com exclusdo de financiamentos ou
de exploragdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre
que possivel, a estimativa da sua incidéncia orcamental liguida...”.

Completando esta disposicio, o artigo 34.° fixa os elementos in-
formativos que devem incorporar a proposta do Orcamento de Estado,
incluindo os relativos a PPP, prevendo no seu n.° 1, alineas b) e c),
que “a proposta de lei do Orcamento do Estado é acompanhada, pelo
menos, pelos seguintes elementos informativos (...) programacdo finan-
ceira plurianual,.” (alinea a)) ¢ “Memdria descritiva das razées que
Justificam o recurso a parcerias dos sectores miblico e privado, face a
um programa alternativo elaborado nos termos do n.° 2 do artigo 16.°
” (alinea b).

Para concluir, o artigo 28.° estabelece a obrigatoriedade de fixagéo
de um limite miximo aos contratos celebrados pelo Estado no dmbito
das PPP, fixando que o articulado do Orgamento do Estado deve conter
uma disposigio dessa natureza ¢ com esse fim.

Assim, julgo que € patente a existéncia de um regime que ji per-
mitiria ao Ministério das Finangas controlar devidamente o processo de
realizagio e efectivacio de despesas ptiblica no quadro das PPP. E isto
parece ser tanto mais verdade quanto o poder de veto que o Ministro das
Financas goza sobre quaisquer actos dos seus colegas que impliquem
aumento de despesas ou diminuicio de receitas, tem contornos histori-
camente e juridicamente bern definidos.

De facto, e € este 0 segundo argumento que pretendo alinhavar
para justificar e fundamentar a desnecessidade de um enquadramento
legal sobre PPP onde o Ministério das Finangas tem uma intervengio
tdo “pesada” e burocratizante, o referido poder de veto ndo deve ser
“negligenciado”, “desconsiderado” ou “ignorado™ .

* Cfr. Teodora Cardoso, artigo citado, pagina 94.

* Sobre este poder de veto, sigo o artigo escrito por Pazlo Otero “A Intervengio do
Ministro das Finangas sobre os actos do Governo de avmento de despesas ou diminu-
i¢Ao de receitas”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Pedro Soares Mar-
tinez”, Volume II, Almedina 2000, piginas [63 a 191.
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O poder de veto de que goza o Ministro das Finangas encontrava-
-s¢ entiio previsto no artigo 33.° da Lei Orgénica do Governo e rezava®
assim: “Todos os actos do Governo que envolvam aiamento de despesas
ou diminuicdo de receitas serdo obrigatoriamente aprovados pelo Mi-
nistro das Financas e da Administragéio Publica”.

A primeira nota que importa reter sobre este poder, reside na parti-
cularidade da sua origem formal remontar & Constitui¢do de 1933%.

A segunda nota para dizer que “...observa-se que a versdo inicial
da Constituigéio de 1976 se referia a exigéncia de uma especial inter-
vengdo governamental sobre actos que envolvessem aumento de despe-
sas ou diminuicdo de receitas...” 7.

A terceira nota para constatar que “...a prdtica legislativa dos Go-
vernos Constitucionais durante os iiltimos quinze anos acabou por con-
sagrar wm modelo juridico de intervencdo do Ministro das Finangas
susceptivel de revelar um protagonismo intragovernamental directa-
mente herdado do compromisso de 1928 que levou o Doutor Salazar
ao poder.,..” *.

A quarta nota para referir que a formulagdo actualmente prevista
no artigo 27.° da Lei Orgénica do Governo, foi consagrada pela primei-
ra vez na Lei Orgénica do IX Governo Constitucional, aprovada pelo
Decreto-Lei n° 344-A/83, de 25 de Juiho. Até hoje nunca um Governo
“se atreveu” a elimind-la.

Neste contexto, pode-se concluir que “..o legislador ordindrio
tem vindo a atribuir ao Ministro das Finangas a iltima palavra sobre
as decisées do Conselho de Ministros que envolvam o citado aumen-
to de despesas ou diminui¢do de receitas. Hd aqui, por conseguinte,
uma hipervalorizagdo da exigéncia constitucional de intervengdo dos

13

I Ver a minha nota de rodapé n.” 17.

% Digo [ormal, para significar a sua consagracio num texto legal. Segundo Paulo Ot-
ero, “...a origem histérica imediata da solugdo adoptadu pela Constitnicdo de 1933
encontra-se nas designadas “Condicdes da Reforma Financeira” que conduzivam o
Doutor Qliveira Saluzar, em 27 de Abril de 1928, a assumir o cargo de Ministro das
Finangas...”. Artigo citado, pagina 168.

1 Cfr. Paulo Otero, artigo citado, pagina 172.

* Cfr. Pauto Otero, artigo citado. pdgina 175. Na parte inicial deste artigo, o autor diz
mesmo que “.se fodos os Ministros sdo iguais, a verdude é gue o Ministro das Fi-
nangus é mais igual do que todos o5 outros Ministros...”, pdgina 165,
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Ministros competentes em razdo da matéria sobre os diplomas gover-
namentais”™, acabando por se fazer prevalecer esta disposicdo no que
diz respeito ao Ministro das Finangas sobre o prdprio elenco geral de
Jungdes dos Ministros previsto no artigo 201.%, n.? 2.7,

Demonstrado que estd que o poder de veto do Ministro das Finan-
¢as tem uma sélida base histdrica (e politica), deve-se procurar recortar
o respectivo regime jurfdico. E sobre esta matéria, comego por dizer
que o “..principio geral € que todo ¢ qualquer acto do Governo care-
ce de intervengdo do Ministro das Finangas, desde os decretos-leis ¢
das propostas de leis a apresentar a Assembleia da Repiblica até aos
regulamentos, actos administrativos e contratos da Administracédo Pu-
blica...”, sendo certo que “...perde qualguer relevincia determinar se o
acto governamental € o resultado da actuacdo singular ou conjunta dos
membros do Governo ou, pelo contrdrio, o produto da sua actuagdo
colegial através do Conselho de Ministros. Todo e qualquer acto do
Governo que envolva os mencionados efeitos financeiros estard sempre
sujeiro q intervengdo do Minisiro das Finangas...”.

Mas mais, “...a circunstdncia da exigéncia de intervencdo do Mi-
nistro das Financas sobre 0s actos do Governo com reflexos financei-
ros se configurar como verdadeiro principio integrante da Constituicdo
Jinanceira determina a proibicdo de se introduzir qualquer excepcdo
individual: definido por via legal o dmbito de operatividade da inter-
vengdo do Ministro das Finangas, uma lei individual néo pode derro-
gar essa exigéneia relativamente a certo acto concreto do Governo que
envolve aumento de despesas ou diminuicdo de receitas (..)

Neste sentido, a norma legal que fixa a exigéncia de intervengdo
do Ministro das Financas assume wma natureza reforgada, sé podendo
ser modificada por via normativa através de um acto legislativo de va-
lor igual ou superior.,.” ",

Visto o regime juridico do poder de veto que estou a analisar, e

2 Cfr. CRP, artigo 200°, n.° 1, alinea f).

* Cfr. Paule Otero, artigo citado, pdgina 175, Note-se que o Conselho de Ministros
tem competéncia para aprovar todos os actos da Governo com efeitos financeiros (cir.
artigo 200.%, n.° 1 da CRP). Mas o Jegislador ordindrio, como adverte Paulo Otero, quis
fazer depender do Ministro das Finangas a aprovacio de dois actos integrados naquela
competéneia: aumento de despesas ou diminuigic de receitas,

' Cfr. Paulo Otero, artigo citado, piginas 177 e 178.
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seguindo o artigo de Paulo Otero que venho citando (e em parte repro-
duzindo), importa determinar qual o fim subjacente a esta intervengio
do Ministro das Finangas.

«...Em primeiro lugar, deve entender-se que a mencionada compe-
téncia de intervengdo do Ministro das Finangas lhe permite exercer um
controlo da legalidade sobre os efeitos financeiros dos actos do Gover-
no sujeitos a essa mesma intervengdo, designadamente aferindo da sua
validade relativamente & Lei do orcamento, aos respectivos diplomas e
as vinculagdes comunitdrias...”.

Em segundo lugar, ¢ para efeitos do posic¢io que venho sustentan-
do este aspecto € fundamental, “...a intervencdo do Ministro das Fi-
nancas ndo se poderd circunscrever a aspecios de mera legalidade,
compreendendo também o exercicio do um controlo do mérito sobre a
expressio financeira dos actos governamentais, isto segundo regras de
economicidade e de boa administracdo da decisdo piiblica. Por outras
palavras, a intervengdo do Ministro das Finangas sobre os actos do
Governo constitui instrumento de garantia da unidade e compatibili-
dade das decisdes dos diversos ministérios com a politica financeira
globalmente seguida pelo Governo e protagonizada pela acgdo do Mi-
nistro das Finangas...”.

Concluindo, ..o controlo juridico e politico da solucdo financeira
ou dos efeitos financeiros (efectivos ou presumiveis) do acto do Gover-
no constitui o fim gue preside ao exercicio da competéncia de interven-
¢do do Ministro das Finangas sobre tais actos que envolvem aumento
de despesas ou diminuicdo de receitas..” .,

Para terminar esta breve andlise do poder de veto do Ministro das
Financas, importa determinar qual a consequéncia jurfdica para a falta
de intervencéio do Ministro das Finangas e qual a natureza juridica da-
quele poder de veto. Dentro da economia do presente artigo, direl ape-
nas que subscrevo a posigio de Paulo Otero para quem a intervengao
do Ministro das Financ¢as surge como requisito de eficdcia dos actos em

3 Cfy, Paulo Otero, artigo cifado, paginas 178 a 180. A este propdsito refira-se ainda
que Paulo Otero defende que o controlo do mérito financeiro dos actos sujeitos a in-
tervengdio do Ministério das Financgas implica ainda “...um juizo de prognose sobre as
implicactes futuras de tais actos em termos orgamentais no quadro da politica finan-
ceira do Governo...”.
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causa, razdo pela qual a sua falia origina a ineficdcia do respectivo acto
do Governo™.

J& quanto & natureza do acto e para efeitos do presente artigo, im-
porta proceder a uma andlise mais aprofundada. E que, ao defender
que o regime das PPP, designadamente os poderes de intervencio do
Ministério das Financas nele previsto, surgiu mais por razdes de ordem
politica do que por necessidade de regulagio juridica da matéria em
causa e, ao sustentar que mesmo criando um regime juridico-legal que
enquadrasse o recurso do Estado as PPP, o legistador néo tinha que pre-
ver um regime procedimental tio “pesado”, burocratizante ¢ fortemente
dependente do Ministro das Finangas, tem toda a importincia saber se o
poder de veto em causa traduz o exercicio de um poder politico ou um
poder de natureza diversa.

De facto, se estivermos perantec um poder de natureza politica, isso
significa, na minha leitura e dentro da posicdo que venho sustentando,
que em termos de “peso” politico o regime das PPP pouco ou nada veio
acrescentar ao Ministro das Finangas e, por consequéncia, ao Ministério
das Financas.

Dito isto, julgo que € evidente que ndo podemos estar perante um
poder de natureza administrativa, ou dizendo melhor, um poder que se
reconduza ao exercicio da fungio administrativa, E que, como bem nota
Paulo Otero, isso equivaleria a admitir que actos de natureza legislati-
va, como decretos-leis aprovados pelo Conselho de Ministros, estariam
subordinados a uma decisio administrativa {recorde-se que o poder de
veto do Ministro das Finangas recai sobre todo e qualquer acto de Go-
verno que implique aumento de despesas ou diminuigdo de receitas).

Assim sendo, estamos perante um acto de natureza politica, eu di-
ria mesmo, que estamos perante a expressdo politica mais aguda do
papel de proeminéncia que o Ministro das Finangas estd legalmente
vinculado a cumprir, ou seja, € a prépria lei que reconhecendo o poder

* Para maiores desenvolvimenios, ver o artigo citado, pdginas 181 a 186, especialmente
a parte em que Paulo Gtero afasta a possibilidade de tal falta de intervengfio gerar anu-
labiliclade dos actos em causa.

* Note-se alids, que “._.a propria gualificacdo ou determinacdo se um acto envolve
awmento de despesas ou diminuigdo de receitas constitui ainda wme competéncia pert-
encente em termos exclusives ao proprio Ministro das Finangas,..”. Cfr. Paulo Otero,
artigo citado,
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de veto do Ministro das Finangas nos termos gue tenho vindo a expor
{(seguindo, como jé referi, o artigo de Paulo Otero), “convida” e vincula
o Ministro das Finangas a assumir o poder em causa™.

Este poder vem traduzir, na verdade, a subordinagdo da decisio
econdmica & decisfo financeira. “..Na realidade, o procedimento de
decisdo intragovernamental de natureza econdmica com reflexos finan-
ceiros envolve em termos logicos duas fases distintas:

i) Numa primeira fuse, o procedimento decisorio desenvolve-se no
dmbito da estrutura governamental competente sobre a respectiva drea
material do sector economico envolvido, competindo-the a tomada de
decisdo final;

ii) Aprovado o acto pelo competente orgdo do Governo, segue-se
wma segunda fase procedimental, exigindo-se agora a intervencdo do
Ministro das Firnancas através de um acte de “aprovacdo”, engquanio
requisito de eficdcia dos acros que envolvem aumento de despesas ou
diminuicdo de receitas” .

Nesta medida, alids, o regime das PPP vem alargar ainda mais este
poder de veto do Ministro das Finangas. Em rigor, o Ministro das Fi-
nangas tem agora o poder de, “...em lodas as etapas...”, condicionar
o desenvolvimento das PPP preparadas e estudadas por outros Minis-
térios, exercendo uma espéeie de “poder de veto continuo”, que ora
suspende, ora declara, digamos assim.

Tudo visto, e em conclusio, julgo defensdvel o ponto de vista se-
gundo o qual foram sobretudo mas néo sd, claro, razdes de ordem poli-
tica, de exercicio da accio governativa, que levaram o Governo a criar
normas gerais aplicdveis as PPP. A criacfo das mesmas foi, na verdade
e conforme julgo ter demonstrado, o pretexto para condicionar e su-
bordinar ¢ recurso as PPP ao Ministério das Finangas, ao qual, a f{inal,
caberd emitir um juizo de mérito do Ministério que influencia ™. . .mesmo
0s termos ¢ contetido da mesma...” ¥V

B Cfr. Paulo Otero, artigo citade, pagina 191

* Cfr. Pedro Siza Vieira, artigo citado, pdgina 406,

# Em reforgo deste ponto, pode ler-se no Despacho Normativo n.° 35/2003, de 25 de
Tutho (publicado no DR n.® 191, I Série B, de 20 de Agosto de 2003), que de acordo
com o regime estabelecido no regime das PPR, ™., .cabem ao Ministro das Finangas im-
poriantes responscbilidades nos dominios da avalingdo prévia, da definicédio das con-
digdes de lancamento, da conclusdo do procedimento pré-contratual e da fiscalizagdo
e controlo da execugdo. ...
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E assim se decidiu porque, conforme ji referi, o Ministério das
Financas pressentiu que ndo conseguiria disciplinar, controlar e fisca-
lizar o processo de criagdo da despesa ptiblica no dmbito das PPP. Ou,
dizendo melhor, percebeu que esse “combate” — na auséncia de legis-
lagdo especifica e condicionadora —, seria travado no campo aberto das
opgdes politicas, tornando-o, portanto, subjectivo, imprevisivel e possi-
velmente mcontroldvel para o Ministério das Financas.

E verdade que se pode contra-argumentar que esse “combate”
continuard a ser travado no campo aberto das opgdes politicas: haverd
sempre Ministros que pressionam do lado da despesa (todos os outros).
Mas, com o regime das PPP, a natureza e a visibilidade desse “com-
bate” mudou. E que agora o poder do Ministério das Finangas surge
diluido num intricado, complexo e burocratizante regime procedimen-
tal, perdendo a exposigéo (e consequente pressio medidtica e politica
associada) que um instrumento normativo que tivesse em vista permitir,
por exemplo, a construgfio de um Hospital numa zona necessitada, teria
guando fosse a Conselho de Ministros. Agora, o poder de veto do Mi-
nistério das Finangas pode bloquear o processo de (eventual) criagdo de
despesa publica, logo na sua fase inicial, conforme resulta dos artigos
8.7 e seguintes do regime das PPP*,

* Em sentido diferente & posigio que venho sustentando, ver Teodora Cardoso, artigo
citado, pdgina 86 ¢ 87, Esta autora retira do principio de que o Estado nic deve recor-
rer s PPP apenas para “...escamotear a realizacdo de despesas piblicas...”, mas sim
em “...fungdo da sua melhor adequagde ¢ finalidade em vista...”, a consequéncia ou
conclusio de que o Ministério das Finangas deve intervir em “...7odo o processo de
decisdo relativo a PPP: o facto de ele perder a capacidade de limitar as despesas no
momento da sua realizagdo, dados estas serem previamente contratuatizadas, implica
que intervenha na avaliacdo dos contratos e na prdpria opedo pela parceria...”. Com
0 devido respeito, esta posi¢io nio colhe, Em primeiro lugar, o Ministério das Finangas
ndo perde a capacidade de fimitar as despesas no momento da sua realizagéo, por estas
serem previamente contratualizadas: ndo $6 este tipo de contratos sdo normalmente
subscritos pela tutela financeira, como mantém sempre o pader de veto, actualmente
previsto no artigo 27." da Lei Orgénica do Governo. De resto, e em segundo fugar, o
Ministério das Finangas estd sempre presente em todas as PPP, como alids nfio poderia
deixar de ser.
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b) O DECRETO-LEI 86/2003, DE 26 DE ABRIL E RESPECTIVA
LEGISLACAOQ COMPLEMENTAR.

ORGANIZACAO SISTEMATICA DO DIPLOMA

i) O Decreto-Lei n.” 86/2003, de 26 de Abril estd organizado em
quatro capitulos, nos termos que a seguir descrevo,

if) O Capitulo 1 trata das disposicoes gerais do diploma e integra
o artigo 1.° (objecto}, o artigo 2.° (Defini¢do de parceria piblico-priva-
da e Ambito de aplicagdo), o artigo 3.° (prevaléncia do regime geral e
abertura & existéncia de regimes scctoriais especiais), o artigo 4.° (fina-
lidades essenciais a prosseguir pelos parceiros piblicos quando recor-
rem as PPP), o artigo 5.° (fixagfo da regra fundamental na reparticdo
de responsabilidades entre o parceiro publico e o parceiro privado), o
artigo 6.° (pressupostos a que devem obedecer o lancamento e a con-
tratagdo de qualquer parceria publico-privada) e o artigo 7.7 {fixa os
principios a que deve obedecer a partilha de riscos enire o parceiro pi-
blico e privado, determinando a obrigatoriedade da sua identificagiio e
contratualizacdo),

i) O Capitulo 1 diz respeito a avaliacdo das parcerias e € com-
posto pelo artigo 8.° (preparagio e estudo das parcerias), o artige 9.°
(regras sobre a comissio de avaliacdo das propostas), o artigo 107 (re-
gras formais e substantivas sobre o langamento da parceria) e o artigo
11.7 (regras sobre a adjudicacfio e previséio de uma reserva de nao atri-
buicdo).

iv) O Capitulo I prevé as regras sobre a fiscalizagdo e acompa-
nhamento das parcerias, sendo constituido pelo artigo 12.° (fiscalizagdo
das parcerias), ¢ artigo 13.7 (acompanhamento global das parcerias) e
pelo artigo 14.° (regras aplicdveis nas alteragdes as parcerias).

v} O Capitulo IV cuida das disposigdes finais, integrando o artigo
15.° (abertura & delegaciio e subdelegacio de competéncias), o artigo
16.° (aplicagdo imediata), o artigo 17.° (alteragcoes ao Decreto-Lei n.°
185/2002, de 20 de Agosto}, o artigo 18.° (norma revogatdria) ¢ o artigo
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19.° (entrada em vigor).

vi} Na exposicdo e andlise que farei de seguida, vou procurar se-
guir a sistematizagao adoptada pelo legislador, embora nem sempre seja
possivel. Com efeito, para dar um exemplo, o legislador previu e con-
cretizou no artigo 6.° os pressupostos a que deve obedecer o langamento
e contratagdo de qualquer PPP (Capitulo I). Mas, no artigo 8.5, n.” 2,
previu e concretizou outro desses pressupostos (Capitulo I1).

CAPITULO I- AS DISPOSICOES GERAIS

i} No artigo 1.” (que tem de ser lido e interpretado em conjugacgéo
com o artigo 2.%), fixou-se que o “...presente diploma tem por objecto
a defini¢do de normas gerais aplicdveis a intervengdo do Estado na
definicdo, concepgdo, preparagdo, concurse, adjudicacdo, alteragdo,
Jiscalizagdo e acompanhamento global das PPP...".

Neste artige 1.7 € importante, desde logo, o seguinfe: 0 acento
tonico estd na definiciio de normas gerais aplicdveis a intervengio do
Estado e, sublinhe-se, & intervengio do Estado. E por esta razio que al-
guns autores referem que o legislador limitou-se a .. .regular aspectos
procedimentais das PPP..."%. Ainda que, com o devido respeito, esta
afirmac@o ndo resista a uma leitura mais atenta do diploma®, a mesma
permite-me chamar a atengio, novamente, para ¢ seguinte aspecto: a
criagio do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, nfo obedeceu tanto
a uma necessidade de regulacio juridica da matéria em causa, mas a
razées de ordem politica 3 referidas.

Com efeite, a Lei de Enquadramento Orcamental j4 exigia que to-
das as decisdes de langamento de procedimentos com vista ao estabele-
cimento de PPP, fossem objecto de prévia comparagio com o recurso ao
modelo cldssico de gestiio piblica. Mas, fé-Jo numa Idgica estritamente
financeira, para utidizar uma expressio do Prof. Eduardo Paz Ferreira e

¥ Cir. Edvardo Paz Perreira e Marta Rebelo, artigo citado, pdgina 6.

# Cfr. refere Pedro Siza Vieira, “...0Q Decreto-Lei n.° 86/2003 contém, relativamente
aps contratos qite gualifica como PPF, regras de natureza orgdnica, procedimental ¢
material.,.”, Para indicar um exemplo, os principios sobre partilha de riscos sdo ineq-
uivocamente de natureza material (artigo 7.%).
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da Dra. Marta Rebelo. Ora, ...0 Decreto-Lei n® 86/2003 pretende, no
entanto, ir mais longe e estabelecer os termos concretos em que deverd
ser efectuada aguela comparacdo — o que procura lograr estabelecen-
do a obrigatoviedade do envolvimento institucional do Ministério das
Financas na realizagdo dos estudos preparatdrios com vista ao lan¢a-
mento de qualguer parceria ou de alteracdio das existentes e, em geral,
com a institucionalizagcdo de uma entidade concretamente determinada
para essa tarefa...” *'. Ou seja, a preocupagido essencial do diploma é
assegurar a intervencio em todo o processo do Ministério das Financas.
I: também esta a razdo pela qual as regras de natureza orgénica e pro-
cedimenial 530 formuladas em termos mais estritos e vinculativos, ae
passo que as regras de natureza material &m “...contericdo mais vago
e indeterminado, conferindo & Administracdo alguma margem de

livre apreciagdo e decisdo na sua aplicacdo as diversas circunstin-
27 42 43

3 4]

cias. ..

A leitura e interpretaciio do regime das PPP olhada desta perspec-
tiva permite, também, ultrapassar uma outra observagdo critica que
tem sido feita: “...q de que o regime portugués ndo presta a suficiente
atengdo ao financiamento dos programes de parceria, gue constitui wim
aspecto central destas operagdes...” Comefeito, a ™. . .aquséncia de uma
previsdo das vdrias fontes de financiamenio aceitdvels €, porventura,

# Cfr. Pedro Siza Vieira, artigo citado, pdgina 133

# Cfr. Pedro Siza Vieira, artigo citado, pigina 146

4 Contudo, em termos conceptuais, faz todo o sentido que as normas substantivas, no
fundo aquelas que vio conformar cada relagao contratual que se estabeleca no quadro
de uma PPP, sejam apenas tendencialmente vinculativas: é que na prdpria negociacio
o acordo de vontades pode determinar uma partilha de riscos que, a partida, poder-
se-ia pensar ndo alcancdvel. Alids, parece que € a cogitar neste tipo de situagdes, que
o legisiador estabeleceu no artigo 7.°, alinea ¢) que “...deverd ser evitadu a criagédo
de riscos que ndo tenham adeguada justificacde na reducdo significariva de owiros
. isto €, o legislador teve a percepgio de que ndo deveria “amar-

”

riscos existentes, .,
rar”’ a negociagao das PPP em concreto, sob pena de, no limite, impedir que diferentes
combinagdes de risco permitissem alcancar um resuitado mais positivo para ambos os
parceiros. No mesmo sentido, pode ler-se no Livre Verde da Comissio sobre as PPP
e o Direite Comunitério em Matéria de Contratos Piiblicos e Concessdes gue “...a
distribuicdo precisa dos riscos efectuar-se-d caso a caso, em funcdo das capacidades
respectivas das partes em causa para os avallar, controlar e gerir...” (livro disponivel
em http:/fevropa.ew.int/comm/internal_market/publicprocurement/ppp_en.htm.
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wma falha da lei quadro nesta matéria, assim como se pode admitiv que
howvesse lugar ao tratamento da fiscalidade das PPP, designadamente
através da previsdo de beneficios fiscais...” .

De facto, para ¢ Ministério das Financas pouco releva saber, diga-
mos assim, o modo e a forma como os parceiros privados viio financiar
o objecto da parceria. Decisivo € sim que o Ministério das Financas
possa condicionar o desenvolvimento da parceria, de acordo com os
pressupostos, regras e objectivos fixados no regime das PPP. Isto €, ndo
¢ pela auséncia de regras atinentes ao financtamento dos programas de
parceria que o Ministério das Finangas vé diminuida a sua capacida-
de de conformagio do desenvolvimento da mesma. Alids, autores hd
— como Pedro Siza Vieira — que afirmam mesmo que “...apesar de se
formuldarem um conjunto de pressupostos ou de objectivos para as PPP,
eles ndo sdo absolutos e admitem excepgdes; ponto € gue o Ministro
das Financas passa concordar com essas excepgdes...”.

Contudo, outra questdo ¢ se, estando o(s) Governo(s) em algumas
Parcerias Pablico Privadas confrontado(s} com projectos que oneram
sucessivos Orcamentos de Estado e geracdes (p. ex., SCUTS), os instru-
mentos que viabilizam as mesmas ndo deveriam, pelo menos, passar pelo
crivo da Assembleia da Repiblica e do Presidente da Republica, propi-
ciando um maior controlo da despesa piiblica, por um lado; e por outro
lado, uma maior legitimagao politica e democrética a decisfio politica do
executivo subjacente ao recurso a cada uma das PPP em concreto® “¢ 47,

4 Cfr, Eduardo Paz Ferrcira ¢ Marta Rebelo, artigo ctiado, pagina 24.

4 E ndo se diga gue, tendo o partido que suporta o Governo maioria absoluta no Parla-
mento, de pouco servird o crivo parlamentar, Se, do actual sistema elettoral e politico
uma das possibilidades — tidas como aceitdveis do ponto de vista da legitimidade de-
mocrdtica e politica — € a formagdo de uma maioria absoluta de um sé partido, entdo o
Parlamento ndo v&, em circunstincia nenhuma, o seu papel diminuido,

4 A este respeito, o Governador do Banco de Portugal, Dr. Vitor Constincio, afirmou
recentemente que “...os encargos plurianuais assumidos pelo Estado sejam “transpar-
entes e conhecidos publicamente desde o inicio dos projecios.. " (., Yy sendo ™., . rambént
desejdvel a definigdo prévia de limites aos montantes gute o Estado pode comprometer
para o future, por formea a preservar margem de liberdade o politica de investimento fu-
tura...”. Estas afirmagtes foram feitas no Ambito do VI Congresso Nacional de Trans-
porte Redovidrio, conforme nos relata o “Publico”, edicdo de 15 de Margo de 2003,

* Sobre os (eventuais) problemas de desorcamentaco e suas implicagdes a que o recur-
so as PPP pode estar assoctado, ver Eduardo Paz Ferreira e Marta Rebelo, artigo citado,
pdginas 10 a 13. Para um breve ensaio sobre dimensio mais politica deste problema, ver
o artigo escrito por Gaspar Arind Ortiz, *Aspectos Juridico-Politicos del Problema”, in
“La Financiacion Privada de Obras Publicas, Editorial Civitas, 1997, pdginas 21 a 28,
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O segundo aspecto que importa determinar, ¢ saber em que sentido
€ que a palavra Estado estd usada: em sentido amplo (abrangendo tam-
bém, portanto, a Administragio Auténoma, logo, as Autarquias Locais)
ou em sentido restrito? A resposta a esta interrogacio so pode ser en-
contrada recorrendo ao artigo 2.°, Neste artigo, o legisiador estabelece
que parceiros piblices sfio o Estado e entidades ptiblicas estaduais, 0s
fundos e servigos autdnomos e as empresas publicas e as entidades por
elas constituidas com vista a satisfacio de interesses comuns. Assim,
como é bom de ver, a palavra Estado estd utilizada em sentido restrito
porgue, se assim ndo fosse, o legislador nfio teria necessidade de prever
que parceiros publicos sdo também outras entidades de natureza esta-
dual: ja estariam incluidos.

iiy No artigo 2.°, devemos comegar por analisar a prépria definiciio
de PPP encontrada pelo legislador. Neste ponto importa dizer que um
conceito tdo lato de PPP pode ser justificado, por exemplo, para evitar
limitar a criatividade de todos os “actores” envolvidos neste tipo de
processos, como defendem Eduardo Paz Ferreira e Marta Rebelo. Ou,
em alternativa, pode ser apenas mais uma manifestacio da necessidade
de o Ministério das Financas controlar o processo de criagio de despe-
sas ptiblica: “quanto 14 mais couber, tanto methor” #

Contudo, para além disso, importa destacar os trés aspectos seguin-
tes:

6

Em primeiro lugar, ©. . a definicdo legal nédo atende ao modo de

remuneracdo do parceiro privado. Assim, pode estar-se na presenca de

*# Pedro Siza Vielra (artigo citado, pdgina 151} observa certeiramente se “.. .valerd «
penda guestionar se se justifica uma definicdo tdo abrangente relativamente a contratos
ou modalidades de contratagdo que correspondem, afinal, a modos tradicionais de
contratagdo administrativa, wma vez quie o regime institiido pelo diploma deterniina
necessariamente a dilacdo no tempo da deciséo de abertura de procedimento de con-
tratagdo e de celebracdo do contrata e, por outro lado, o aumento de encargos em que
a Administragdo — e o5 particulares — incorrem cem a celebracdo de tais contrates., .,
A constatacBo desta “incongruéneia” serve também para reforgar a tese principal deste
artigo, segundo a qual a criaciio de normas gerais aplicaveis as PPP deveu-se sobretudo
a razoes de ordem politica.
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wma PPP quer o parceiro privado seja remunerado pelos utentes, quer
o seja pela entidade piiblica contratanie, quer por ambos...” %,

Lm segundo lugar, o legislador optou por ndo ver nas PPP qual-
quer neva forma de contrato, como resulta quer do n.° 4 do artigo 2.7,
onde se previram os virios tipos contratuais abrangidos pelo diploma
em causa®™ ¥, quer do actigo 10.° onde se estabeleceu que o langamento
da parceria serd feito nos .. .fermos do procedimento prévio a contra-
racdo aplicdvel...”;

Em terceiro lugar, a definigdo encontrada pelo legislador pode ser
desdobrada em quatro clementos™, a saber:

- Duragéo da relagiio contratual — as PPP corporizam-se através de
contratos de execugio conlinuada,

-~ Objecto das parcerias Pablico Privadas — Desenvolvimento, pelo
parceiro privado™, de uma actividade apta a satisfazer uma necessidade
colectiva;

- Saiisfagdo de uma necessidade colectiva,

-~ Meios — O linanciamento ¢ a responsabilidade pelo investi-
mento ¢ pela exploracio incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro
privado.

iify No n.” 3 do artigo 2.°, o legistador portugués criou uma figura
que ja foi designada por Parceria Pdblico-Piblicas™,

* Cfr. Pedro Siza Vieira, attigo citado, pagina 137.

M Em sentido contrdrio, ver Rui Chancereile de Machete, “O fdmbito de aplicagio das
Parcerias Publico — Privadas”, artigo que pode ser consultado em www.plmj.com.

31 Sobre 0s tipos contratuais subjacentes ao Decreto-ELei n.® 86/2003, de 26 de Abril, Cfr,
o artigo de Pedro Siza Vieira, em espectal paginas 143 a 146,

3 No mesmo sentido, Pedro Siza Vieira e Eduardo Paz Ferreira/ Marta Rebelo, artigos
citados.

¥ Sigo aqui a andlise feita por Pedro Siza Vieira, artigo citado. Para maiores desenvelvi-
mentos sobre este aspecio, ver o artigo em causa, em especial paginas 136 a 142,

* Contudo, ver o in.° 3 do artigo 3.°, onde legislador GBxou que “o presente diploma é
ignalmente aplicdvel a todas as parceriay em que o equivalente ao parceiro ndo pi-
blico seja wma empresa priblica, wma cooperativa on umea instituic@o privada sem fins
liecratives™.

3 Cfr. Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe Silveiro, “Estudo do Decreto-Lei n.®
86/2003, de 20 de Abril, regime juridico procedimental das PPP”, in Revista do Tribu-
nal de Contas n.° 40, pigina 54. Note-se que os artigos publicados nesta revista “...SAQ
UNICA E EXCLUSIVAMENTE DA RESPONSABILIDADE DOS SEUS AUTORES. .
conforme adverte a Direcgéio da Revista do Tribunal de Contas,
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A criacao desta figura, num diploma que foi pensado em fungiio
da associacdo entre um ente publico e um ente privado, causa alguma
perplexidade, perplexidade reforcada pelo facto de o legislador — inex-
plicavelmente — ndo ter sentido necessidade de clarificar o modo como
alguns principios do regime das PPP seriam aplicados. E que, como
notam bem Alexandra Pessanha ¢ Fernando Xarepe Silveiro, .. prin-
cipios como a reparticdo de responsabilidades, partilha de riscos e o
acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos piiblicos colocam
quesides de resolugdo dificil quando estivermos em presenca de parce-
rias piiblico-piiblicas, sujeitas & aplicagdo deste decreto-lei...” ** ¥,

A explicacio para a criagio desta figura “anomala” ndo ¢ evidente.
Mas n#o custa tentar encontrar ajgumas pistas de solugio recorrendo,
para este ¢feito, a dois exemplos.

O primeira exemplo foi suscitado por Alexandra Pessanha ¢ Fer-
nando Xarepe Silveiro e tem que ver o regime juridico do sector empre-
sarial do Estado e das empresas piblicas, Decreto-Lel n® 558/99, 17 de
Dezembra. Dizem-nos estes autores que ..o diploma que corporiza
actualmente o regime juridico do sector empresarial do Estado faz re-
Jferéncia a existéncia de “empresas encarvegadas da gestdo de servigos
de interesse econdmico geral...”, sendo que “...05 fermos em que esta
gestdo € arribuida e exercida constardo do contrato de concessdo...”.
Ora, daqui concluem que .. .atendendo, por um lade, a que o novo re-
gime geral das PPP (...) se aplica também as denominadas parcerias
pitblico-piiblicas (...), e por outro lado, que de entre os instrumentos
de regulagdo juridica das parcerias constam guer o contrato de con-
cessdo de servigo piblico, quer o contrato de gestdo, parece ndo se

3 Cfr. Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe Silveiro, artigo citado, pdgina 53.

3 Parece que, num ambito de uma Parceria Piblico — Priblica entre, por exemplo, o
Estado e a Caminho de Ferro Portugueses, S.A., o Estado ndo poderi avalizar ou de
qualquer modo servir de suporte aos investimentos ou financiamento sufragados pelto
parceiro, sob pena de esvaziamento total do regime das PPP. Esta circunstincta, atenta a
dimensao social o nosso Estado de Dirgito que, no dominio dos transportes ptiblicos, é
prosseguida através de empresas pibicas que prestam Servigos de Interesse Econdmico
Geral, aconselha a que se elimine a criagio das Parcerias Piblico-Piiblicas: cumpra-se e
“regulamente-s¢” convenienternente o Decreto-Lei n.° 338/99, de 17 de Abril, designa-
damente 0 artigo 19.° e o artigo 21.°, em especial o seu n.° 4 ende se prevé que “o regine
das indemnizagdes compensatdrias consta de decreto-lei especial”,
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encontrar outra resposta cabal que a ndo a de considerar que também
estes contratos se afiguram como verdadeiras parcerias, nestes casos,
entre entes piiblicos...”.

Prosseguindo o seu raciocinio, os referidos autores referem que
“...a verdadeira parceria se corporiza através do contrato de conces-
§do a que se refere o art. 19.°, n° 2 do Decreto-Lei n.° 558199, sendo este
contrato de concessdo que terd de seguir os procedimentos a que se
refere o Decreto-Lei n.° 86/2003....7, sendo certo que “...os contratos
mencionados no art. 21.° do regime juridico do sector empresarial do
Estado, i.e., os contratos através dos quais o Estado atribui indemniza-
¢Oes compensalorias as empresas encarregadas da gestdo de servigos
de interesse econdmico geral (...) nunca poderdo deixar de estar pre-
vistos no contrato de concessdo (que identificdmos como a parceria),
pois sdo uma componente identificadora dos termos em que esta ¢ atri-
buida ¢ exercida...” ¥ %,

Este primeiro exemplo serve para demonstrar o seguinte: no recur-
so as PPP, o Estado estd obrigado a cumprir a exigéncia constante do
n.” 2 do artigo 16.” da 1.ei de Enquadramento Orgamental (Principio do
Comparador do Sector Piiblico), devendo referir-se, novamente, a pos-
sibilidade do Ministro das Finangas vetar qualquer acto que implique
aumento de despesas ou diminuicio de receitas,

Como procurei demonstrar, o Ministério das Financas promoveu a
criagd@o das normas gerais aplicdveis 4s PPP, de forma a controlar e con-
formar todo o processo de criagiio de despesa piiblica no dmbito destes
procedimentos, isto €, os poderes do Ministro das Financas nio eram
suficientes porque, como afirmou o Dr. Miguel Frasquitho “...apesar
de até aqui o Ministério das F inancas se encontrar presente em 10dos
os projectos de “project finance” ou PPPE, tal ndo acontecia quer em
todas as etapas, quer por uma equipa competente e com know-how
adequado para esse efeito...”.

8 Cir. Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe Silveiro, artigo citado, paginas 31 e 32.
* Nesta matéria, tenha-se presente que niio sio apenas as empresas piblicas que prestam
servigos de interesse ccondmico geral. Com efeito, “...o legislador expressamente pre-
vit ¢ gestdo de servigos de interesse econdmico geral por parte de empresas que ndo
sdo entidades piiblicas empresariais, nem tdo pouco empresas miblicas...” — Rui
Guerra da Fonseca, “Autonomia Estatutdria das Empresas Piiblicas e Descentralizagio
Administrativa”, Almedina, 2005, pagina 133. A Ferlagus (“o comboio da ponte”) &,
porventura, o exemplo mais qualificado desta realidade.
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Ora, no referido artigo 21.°, no seu n.° 3, previu-se gue “os con-
fratos a que se refere o presente artigo, que envolvam a assuncdo de
obrigacdes ou de compromissos financeiros por parte do Estado ou
de outras entidades piblicas, deverdo prever a respectiva quantifica-
¢dio e validacdo, cabendo aos servigos competentes do Ministério das
Finangas a emissdo de parecer prévio & sua celebracdo, bem como o
acompanhamento geral das suas cldusulas financeiras.” Mas, também
isto ndo foi considerado suficiente porque, como resulta do teor do mes-
mo, o Ministério das Finan¢as ndo acompanha o processo em todas a
suas fases. A partir do regime das PPP, jd acompanha, conforma, limita,
condiciona e, a final, emite um juizo de mérito que pode condicionar os
termos e conteddo dos contratos em causa® 61 5263,

O segundo exemplo para tentar compreender a criacio de Parceria
Publico-Pablicas prende-se com a resposta 4 seguinte questao: o parcei-

# Contudo, aparentemente contrariande a posigio defendida no texto, ver a Resolugio
de Conselho de Mintstros n.” 150/2004, n.° 9, pubticada no DR, [ Série B, n.° 256, de
30.10.2004, nos termos do qual se estabelece que os conselhos de administracio das
empresas pdblicas de transportes t&m 75 dias para propor & tutela os modelos para
celebragdo dos “...contratos de gesido previsios no Decreto-Lei n.® 358/99, de 17 de
Dezembro...” — alinea a —, e a tutela tem 90 dias para ousorgar 0s contratos em causa
— alinea b). Como € bom de ver, estes prazos parecem ser incompativeis com a trami-
taciio complexa prevista no regime das PPP,

“ Do ponto de vista financeiro, o impacto que esta assungio de despesa representa para
o Bstado nfo parece ter sido nem pressentido e, claro estd, nem guantificado (logo orga-
mentado) situacio gue nao deixa de ser paradoxal num diploma que tem, enire outros
objectivos, extrair das PPP “._todo o valor implicito, em termos de racionalizacdo,
previsibilidade e legitimacdo da realizacdo de despesa piiblica...”.

* A contratualizagiio das denominadas “obrigagdes de servigo piblico” é uma medida
positiva, nao € isso que contesto. O ponto aqui € outro: a pretexto de um diploma scbre
PPP, o legislador crion uma figura nova — a Parceria Piblico-Piblicas — zlargando assim
o campo de intervengio do Ministério das Finangas sobre a determinagfio do montante
e do mode de atribuicdo das “indemnizacles compensatdrias™. Assim, para efeitos do
presente artigo, isto serve para ilustrar que foram sobretudo razdes de ordem politica
— jd descritas - que estiveram na base da criacfio do regime das PPP,

# Contudo, contrariando a posigio defendida no texto, 2 atribuigio de indemnizagdes
compensatdrias as empresas que prestam Servigos de Interesse Econdmico Geral, jd
depois da publicagio do regime das PPP continuou a ser feita por Resolugfio de Con-
selho de Ministros, sem cbediéncia a qualquer cutro critério que nic o das necessidades
financeiras das empresas abonadas, independentemente de qualquer tipo de contratuali-
zacho e claro, sem seguir o regime procedimental previsto no regime das PPP.
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1o publico — empresas piblicas — também inclui as empresas puiblicas
municipais™?

A questiic ndo é meramente académica se pensarmos que nos ter-
mos do n.” 3, alfnea a) do artigo 3.° da Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto
(Lei-Quadro das Empresas Municipais, Intermunicipais e Regionais),
consideram-se ... Empresas Pithlicas, aguelas em que os municipios,
associacdes de municipios ou regides administrativas detenham a to-
talidade do capital...”, isto &, o legislador parece também ter querido
abarcar esta realidade. Mas em que sentido? Na minha leitura, julgo
que uma interpretacdo aceitdvel ¢ considerar que nas situagdes em que
o regime das PPP se aplique, uma associagfo entre o Estado e uma
Empresa Pablica Municipal estard sujeito ao Decreto-Lei n.” 86/2003,
de 26 de Abril.

Neste contexto, ¢ presente o impacto financeiro que este tipo de
contratualizagio pode representar (até pelo leque muito vasto de empre-
sas publicas municipais), julgo ser defensdvel que, também aqui, o Mi-
nistério das Financgas quis encontrar urma forma de controlar o processo
de (eventual} criacio de despesa publica.

Assim, também este segundo exemplo serve para ilustrar que a ra-
z&o principal para a criagfio do regime das PPP ndo se prendeu (tanto)
com a necessidade de regulagdo jurfdica da matéria, mas sim com ra-
z0es de ordem politica jd identificadas e explicadas.

H

® Na minha leitura, o regime das PPP néo se aplica as empresas piiblicas municipais
guando estas, por exemplo, se associam a uma empresa de capitais piblicos, na acepgio
do n® 3, alinea b), do artigo 1.° da Lei n.” 38/98, de 18 de Agosto. Uma “subordinagio”
ac Ministério das Finangas como a prevista no regime das PPP, nio serd certamente
compativel com o principic da autonomia do poder local consagrade constitucional-
mente, Para matores desenvolvimentos tedricos sobre estas matérias (SIEG, EP e EPM)
ver Carlos Scares Alves “Os Municipios e as parcerias Piblico-Privadas: Concessoes
e Empresas Municipais”, edigio da Associaciio dos Técnicos Administrativos Munici-
pais (www.atam.pty; Rui Guerra da Fonseca, obra citada; Joao Pacheco de Amorim,
“As Empresas Prblicas no Direito Portugués, em especial as Empresas Municipais”,
Almedina 2000; J. M., Coutinho Abreu “Privatizagio de Empresas Publicas e Empre-
sarializagfio Pdblica”, in Miscelineas, n.” 3, Almedina 2004 ¢ “Sobre as novas empresas
priblicas — notas a propdsito do DL n.” 558/99 e da L 58/98, Coimbra Editora 2002;
“Estudos sobre o Nove Regime do Sector Empresarial do Estado”, Almedina 2000, e
“Estudos de Regulagio Plblica I”, Coimbra Editora, 2004,
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iv) Para terminar a andlise sobre o artigo 2.°, importa referiy que
no seu n.” 5, o legislador previu a exclusio da aplicag@o do regime das
PPP as empreitadas de obras piblicas — alinea a) —, aos arrendamentos
- alinea b} —, aos contratos publicos de aprovisicnamento — alineac)—e
a todos os outros contratos de fornecimento de bens ou de prestagiio de
servigos, com prazo de duragfio igual ou inferior a trés anos, que ndo
envolvam a assun¢io automdtica de obrigacdes para o parceiro pablico
no termo ou para além do conirato — alinea ) — Esta dltima situagio e
a prevista na alinea d) merecem uma andlise mais demorada,

Na situacio de exciusio de aplicagio do regime das PPP prevista
na alinea e}, do n.” 5 do artigo 2.°, é preciso clarificar o seguinte.

O regime das PPP s0 nfo se aplica se os contratos em causa®™ nao
envolverem a assuncio automdtica de obrigaces para o parceiro pibli-
¢0 no termo ou para além do contrato. Caso contrério, o regime das PPP
aplica-se (interpretagio a confrario).

Esta interpretagéio — que julgo defensdvel face ao texto da lei — con-
traria aparentemente a definigiio de PPP fixada pelo legisiador, mais
concretamente o cardcter duradouro das obrigagdes do parceiro priva-
do para com o parceiro publico. Como explicar esta aparente contradi-
¢lo?

Na minha leitura, este ¢ mais um dos exempios que demonstra a
natureza fundamentalmente politica do regime das PPP, nos termos que
ja procurei evidenciar. Com efeito, a sujei¢do ao regime das PPP de
contratos que apesar de serem inferiores a trés anos — e em que a partida
o legislador parece presumir que ndo envolverfio um encarge acumu-
lado actualizado igual ou superior a 10 milhdes de euros ou um inves-
timento igual ou superior a 25 milhdes de euros, excluindo-se destes
montantes os provenientes de fundos comunitdrios — n.” 5 alinea d) do
artigo 2.° — justifica-se, segundo a épiica do legislador, quando no termo
ou para além do termo do contrato envolverem para o parceiro priblico
a assuncio automdtica de obrigacfes. Na realidade, agui o legislador
“deixa cair” um dos elementos da defini¢iio prevista no n.° | do artigo
2.° — o cardcter duradouro das obrigagdes do parceiro privado para com

% Para além dos previstos no n.* 4 do mesmo artigo, a saber, Contrato de Fornecimento
Continuo & Contrato de Prestagfio de Servigos {o legislador refere “...fodos os outros
coniraios de fornecimento de bens ou de prestacio de servigos,..”),
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0 parceiro plblico — relevando sobretudo a extenséio das obrigacdes
daquele (para com o parceiro privado) no termo ou para além do termo
do contrato. Quando assim for, o processo de criagdo dessa despesa
plblica tem que estar subordinado a presenca dominante e prevalente
do Ministério das Finangas®,

Aalinead)don.” 5 do artigo 2.° € de grande importincia. Relembro
0 seu conteudo transcrevendo-a: “.. Excluem-se do dmbito de aplica-
¢do do presente diploma (...) todas as parcerias piiblico-privadas que
envolvam um encargo acumulado actualizado inferior a 10 milhdes de
Euras ou 4m Investimento inferior a 25 mithdes de euros, excluindo-se
destes montantes os provenientes de fundos comunitdrios...”.

A primeira nota que deve ser salientada é a de que, ao contrario das
restantes alineas do n.° 5 do artigo 2.°, esta € a qnica situagio de exclu-
sdo de aplicacdo genérica. isto &, enquanio todas as outras se referem
a situagOes especificas (arrendamentos, empreitadas de obras piblicas,
contratos piiblicos de aprovisionamento, etc.), esta norma aplica-se a
todo o tipo de contratos em que se podem traduzir ou corporizar as
PPP.

A segunda nota revela que para o legislador a qualificacio como
PPP ndo depende de estarmos perante um encargo acumulado actualiza-
do igual ou superior a 10 milhes de euros ou um investimento igual ou
superior a 25 milhdes de euros. De facto, mesmo quando assim nio é,
0 legislador continua a qualifici-las como PPP. Simplesmente exclui-as
da aplicacgio do regime das PPP.

Esta situagfio ndo tem interesse meramente intelectual ou acadé-
mico. B que isto significa gue o concetto de PPP previsto no artigo 2.°
€ e serd operacional, quando for caso disso, fora do quadroe préprio do

 Note-se que esla minha interpretagio parte do pressuposto de que nos ¢asos previstos
— a contrario — na alinea €) do n.° 5 do artigo 2.%, isto €, quando no fim do contrato
ou para além do seu termo o parceiro piblico assumir automaticamente obrigacdes
{que leic como tratando-se fundamentalmente de encargos finaaceiros), essa situagio
st determinar a sujeicio ao regime das PPP se e gquando os encargos envolverem um
encargo acumulado actualizado igual ou superior a 10 milhdes de euros ou um investi-
mento igual ou superior & 25 milhdes de euros. Se assim ndo fosse, isso significaria que
a alinca e) consagrariz uma excepeio A excepgio, isto €, o regime das PPP aplicar-se-ia,
mesmo se coubesse dentro da excepgéo prevista na alinea d) do n.° 5 do artigo 2.°. Ora,
ndo parece ler sido esta a intengiio do Jegislador.
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regime das PPE. Um exemplo: se e quando o legisiador decidir legislar
sobre as formas de financiamento aceitaveis no quadro das PPP preven-
do, por exemplo, o recurso ao mercado obrigacionista por parte dos par-
ceiros privados; a concessio de beneficios fiscais, etc., o conceito que
terd de adoptar para esse efeito é o previsto no artigo 2.° Esta posigéo
—que julgo razodvel — € reforcada pela circunstincia de o legislador ter
previsto no n.° 1 do artige 3.° que “...o disposto no presente diploma
prevalece sobre quaisquer outras novmas, relativas a parcerias pabli-
co-privadas, tal como definidas no artige 2.7, %

A terceira nota prende-se com a necessidade de clarificar o que se
deve entender por . ..encargo actualizado inferior a 10 milhdes de eu-
ros,,.” e .. investimento inferior a 25 milhdes de euros...”.

Com efeito, e “socorrendo-me” do que a este respeito j4 se escre-
veu®, o legislador apela aqui a “...critérios de esforco econdmico e
Jinanceire...”, sendo que se trata de .. .expressdes cuja utilizagdo ndo
é prdtica na linguagem untilizada nas financas piblicas...”. Contudo,
encargo acumulado “. . .traduz o esforgo que € pedido aos dinheiros pi-
blicos no decurso da totalidade da parceria piblico-privadas...” e in-
vestimento parece significar a “.. roralidade dos montantes envelvidos
na parceria, L.e., 0 esforgo conjunto que represenia a participagdo quer
dos privados, guer mesmo dos entes piiblicos. Ou seja, o que agui se
representd é o montanie total envolvido na realizagdio do projecto e néio
apendas o correspondente, num sentido mais técnico ou contabilistico, &
formagdo bruta de capital fixo...”.

v} No artigo 3.9, e para além da regra da prevaléncia ji referida
anteriormente (prevista no n° 1), importa destacar a abertura & criagio
de regimes sectoriais especiais (prevista no n.° 2), desde que nfio criem
normas que colidam com “...as disposicoes do presente diploma...”.

Neste contexte, um qualguer regime sectorial poderd ser criado

& Assim sendo, a primeira parte do n.° I do artigo 2.7 tem que ser lida ¢ interpretada
de forma sistematica, nao podendo, portanto, ser interpretada de forma literal, “paia
os efeitos do presente diploma, entende-se por parceria priblico-privada..”. De facto,
este segmento da norma tem que ser lido de forma conjugada com a alinea d) do n.* 5
do mesmo artigo, € cormn o n.° 1 do artigo 3.%, conforme precurei evidenciar.

# Cfr. Alexandra Pessanha e Fernando Silveiro, artigo citado, pdgina 49,
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quando: (1) a especificidade de determinado sector o justifique (2) e se
0 mesmo se revele necessirio ou conveniente, (3} em virtude das carac-
teristicas particulares do sector em causa, (4) para assegurar a prossecu-
¢do dos fins (3) e o cumprimento dos pressupostos gerais de constitui-
¢éo das parcerias pablico-privadas. Convenhamos que esta formulacio
legal € suficienicmente vaga e indeterminada para, porventura, inibir
qualquer iniciativa nesse sentido. E, bem vistas as coisas, a margem de
manobra parece ser mais reduzida do que & primeira vista se poderia
supor®. Sendo vejamos.

O legislador permite a criagio de regimes sectoriais especiais, mas
com uma limitagfo de grande alcance: desde que os regimes nio conte-
nham normas (e parece que também principios) que ndo colidam com
as disposi¢oes do regime das PPP. Para se perceber methor o alcance
desta abertura pode-se {ou deve-se) recorrer ao prembulo.

De facto, no preimbulo o legislador refere que: “...optou-se por
umd concepedo em qite o regime ora aprovado funcionard como um
regime de ciipula, gue se atém ao essencial da disciplina que se preten-
de instituir (...) contendo numerosas normas de natureza supletiva...”.
Logo a seguir refere que ... prevé-se, assim, a existéncia de regimes
sectoriais, mas que surgirdo com uma funcdo complementar deste e
ndo derrogatéria...”. Ora se o regime se atém ao essencial da disciplina
e 05 regimes sectoriais t8m uma funcio complementar e ndo derrogats-
ria, 0 que for estruturante do regime das PPP ndo pode ser contrariado,
Logo, num diploma com {9 artigos, existirdo, ao que parece, numerosas
normas de natureza imperativa. Acresce que algumas normas que indi-
ciam ser supletivas séo na verdade imperativas, como por exemplo o
disposto no artigo 5.°, como procurarei explicar mais adiante,

Assim sendo, parece que um qualquer regime sectorial ndo poderd
por em causa o seguinte: a defini¢iio de PPP prevista no artigo 2.% os
fins previstos no artigo 4.°% a reparticao de responsabilidades previstas

# Tentando clarificar melhor este argumento. A minha posicio nio € a de desvalorizar
a possibilidade aberta pelo legislador: julgo gue € positiva e podera ser muito virtuosa
em alguns aspectos, coma procurarei demonstrar jé de seguida, O que tento evidenciar
€ que grande parte do regime das PPP n&o pade ser contrariado, excepcionado, mas tho
56 complementarizado. Um exemplo: ndo me parece que a regra, segundo a gual a par-
tilha de riscos entre as entidades pdblicas ¢ privadas deve estar claramente identificada
contratuaimente possa ser afastada {e ainda bem que assim &).
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no artigo 5., os pressupostos fixados no artigo 6.%; os principios sobre a
partitha de riscos definida no artigo 7.°; o regime juridico procedimen-
tal fixado no diploma, isto €, o papel do Ministério das Finangas nesse
regime, designadamente o previsto no artigo 8. ¢ 14.°. A ndo ser assin,
o regime das PPP deixaria de ser o regime de aplicagio principal e, no
limite ¢ perante a existéncia de vdrios regimes sectoriais especiais, pas-
saria a ser um regime de aplicagfio subsidiaria. Ora, com base no acima
exposto, ndo parece ter sido esta a inteng@o do legislador™.

Contudo, no n.° 3 da disposi¢iio legal em causa, o legislador
prevé que os regimes sectoriais referidos no ndmero anterior podem
compreender:

— Principios e regras econdmicos, financeiros e técnicos;

— Normas procedimentais especificas;

— A atribuico a uma entidade sob tutela sectorial das competéncias
de identificagfo, preparacio, avaliagéo prévia, acompanhamento e ava-
liagdo de constitui¢io de projectos de parcerias.

Neste contexto, e presente a posi¢iio manifestada no ponto anterior,
importa determinar o campo de aplicacdo das vérias situagOes que 08
regimes sectoriais podem eventualmente abranger.

Quanto aos principios e regras econdmicos, financeiros e técnicos,
trata-se de urna medida que pode ter um grande alcance pratico, segun-
do julgo perceber. Na realidade, pode estar aqui aberta a porta para nos
regimes sectoriais serem criados, por exemplo, regras sobre as fontes de
financiamento aceitaveis ou sobre concessdo de beneficios {iscais,

Nesta abertura, podem também caber regras sobre a obrigatorieda-
de de os concorrentes a uma PPP se apresentarem de uma determinada
forma (associacio de virias empresas, seja qual for a forma juridica,

™ No mesmo sentido se parecem pronunciar, Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe
Silveiro. Estes autores, analisando o disposto no artigo 7. do regime das PPP, de-
fendem que “...qualquer divida interpretutiva no que ao disposto em regimes secto-
riais no dmbito das parcerias pitblico privadas — e, por identidade de razfoe, no caso
do Decreto-Lei n,° 185/2002 — deve ser resolvida por recurso as regras e principios
gerais constantes do Decreto-Lei n.? 86/2003...7, sendo certo, prosseguem os autores
em causa que “.., gualquer incompatibilidade de regimes juridicos, potencialmente de
aplicagdo cumulariva, deve culminar com a cedéncia do disposto no regime sectorial
contradiiério com o que se consagronw em sede de regime geral,..”. Para maiores desen-
volvimentos, ver o artigo citado, pdginas 49 a 54,
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que congreguem as vdrias valéncias necessdrias ao bom desempenho
“operacional”, econémico, financeiro e técnico do projecto), ou regras
sobre exclusividade dos consultores externos contratados para auxiliar
o parceiro ptiblico num processo de lancamento de uma PPP ou de re-
negociagdo de uma PPP jd existente (um consultor externo contratado
pelo Estado para preparar o langamento de uma PPP nio parece poder,
lancada a PPP, ser contratado por um dos conséreios concorrentes).

Nesta possibilidade aberta pelo legistador, parece que também po-
dem caber regras sobre 0s procedimentos a adoptar na defini¢do em
concreto da partilha dos riscos (por exemplo, obrigatoriedade de listar
todos 0s parceiros envolvidos no projecto, por forma a identificar o
parceiro mais adequado para gerir o risco; obrigatoriedade de comparar
0 custo de reter e gerir tal risco com o custo da sua transferéncia; obri-
gatoriedade de determinar o justo preco de transferéncia do risco), ou
tambem regras sobre a previsao dos critérios para aferir do “Value for
Money” da PPP em causa, etc,

No campo da criagio das normas procedimentais especificas, néio
me parece gue as mesmas possam por em causa o papel decisivo do
Ministério das Finangas no mbito do regime procedimental previsto
no regime das PPP. E que este regime faz depender o avanco do pro-
cesso da posigio (e do controlo) daquele Ministério. Com efeito, e para
dar dois exemplos, quando um Ministério quiser lancar uma PPP tem
que notificar o Ministério das Finangas ou a entidade que cste designar
{artigo 8.° n.° 1) e, ainda mais decisivo, nos termos do artigo 8.° n.° 8,
o parecer dos membros nomeados pelo Ministério das Finangas analisa
em especial a conformidade da versdo definitiva do projecto de parceria
com o disposto no artigo 6.°, n.° [ (Pressupostos a que deve obedecer
o [angamento e contratagio de uma parceria) e no artigo 7.° (principios
sobre a partitha de riscos)’’.

Finalmente, a possibilidade de atribuigfio a uma entidade sob tutela
sectorial das competéncias de identificagio, preparagiio, avaliagdo pré-
via, acompanhamento e avaliacio de constitui¢do de parcerias parece
permitir ao Ministro das Obras Piiblicas, Transportes e Comunicagdes

" Em sentido aparentemente coincidente, ver Pedro Siza Vieira, artigo citado, para
quem as regras de natureza orgnica e procedimental sdo formuladas em termos mais
estritos e vinculativos,
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- para dar um exemplo - dotar uma qualquer entidade sob sua tutela das
“mesmas” atribuigdes que o Ministério das Finangas dotou a Parptiblica
~ Participagtes Piblicas (SGPS), S.A. (Parptblica) Com efeito, nos
termos do Despacho Normativo n.° 35/2003, de 25 de Jutho, publicado
no DR 0. 191, I Série B, de 20 de Agosto de 2003, mais concretamente
no seu n.” 1, a Parpablica ficou “...incumbida da prestacdo de apoio
téenico ao Ministério das Finangas no contexto dos procedimenios de
definigdo, concepgdo, preparagio, concurso, adjudicacdo, alieragdo
e acompanhamento global das parcerias piiblico-privadas reguladas
pelo Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril... ™.

E importtante salientar a este propdsito que uma atribuigio desta
natureza e com o dmbito que o referido Despacho Normativo contemn-
plou, tem cobertura pdo 50 na norma que estou a analisar, mas tambeém
no disposto no artigo 13.% sobretudo no seu n.” 2, quando prevé que
“os Ministros das Finangas e da tutela sectorial tomam as providéncias
recessdrias para uma eficaz divulgacdo dos conhecimentos adquiridos
pelas entidades incumbidas do acompanhamento das parcerias, bem
come para uma crescente colaboracdo enive elas...” ™.

vi) No artigo 4.° do regime das PPP, o legislador estabeleceu o
seguinte: “Constituem finalidades essenciais das parcerias piblico-pri-
vadas o acréscimo de eficiéncia na afectacdo de recursos piblico e a
melhoria qualitativa e quantitativa do servico, induzida por formas de
controlo eficazes que permitam a sua avaliagdo permanente por parte

* Qutra questiio € saber se essas atribuicoes podem ser delegadas em mais gue uma
entidade, Na minha leitura, esta regra de atribuigdo a uma s entidade € de natureza
supletiva, Para dar um exemplo, no dominio do campo de actuagdo do Ministro dos
Transportes {que € também das Obras Piblicas e das Comunicagdes), fard todo o sen-
tido que a delegacdo em causa seja feita a trés tipos de entidades, consoante & naturcza
¢ o modo de (ransporte. Concretizando: no campo do transporte aéreo, ao Instituto
Nacional da Aviaglio Civil; no campo do transporte ferrovidrio, ao Instituto Nacional do
Transporte Ferrovidrio; no campo do transporte rodovidrio, parece que a entidade mais
vocacionada serd o Instituto de Estradas de Portugal, Entidade Piiblica Empresarial e,
nos restantes modos de transporie terrestre (onde incluo o Huvial}, a Direccao Geral dos
Transportes Terresires e Fluviais.

" Este argumnento sai reforgado, se percebo bem, pela circunstincia de as atribuigdes
conferidas & Parpiiblica serem feitas ao abrigo, ente outros, do artigo 13.%, n.° 2 do
regime das PPP.
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dos potenciais utentes e do parceiro piiblico”.

Esta norma, para efeitos de andlise e interpretaciio, pode ser desdo-
brada em trés elementos, a saber:

— Acréscimo de eficiéncia na afectacfo de recursos pablicos;

— Melhoria qualitativa e quantitativa do servigo;

- Criacé@o de formas de contrelo eficazes que permitam a sua ava-
liagAo permanente por parte dos potenciais utentes e do parceiro piibli-
¢o, induzindo assim o cumprimento dos objectivos referidos nos dois
pontos anteriores.

I Acréscimo de eficiéncia na afectagdo de recursos priblicos ~ Na
minha leitura o que aqui estd em causa ¢ o denominado “Value for Mo-
ney”, conceito que ndo pode ser entendido como gquerendo significar
que o Bstado ou outro parceiro ptiblico, recorrendo ao sector privado no
dmbito de uma PPP, gasta menos em termos quantitativos: o Estado até
pode gastar mais, gasta € methor (em termos de qualidade), daf ¢ acento
ténico no acréscimo de eficiéncia, € esta a “palavra do jogo™ ™,

Neste contexto, “Value for Money” exprime a .. relagdo custo-
-beneficio do projecto, ou seju, 0 beneficio que se espera obter pela
afectacdo de determinados recursos financeiros...” . Este beneficio
deve representar um acréscimo de ganhos em termos de boa gestio fi-
nanceira, situagdo que s6 pode ser determinada através da compara-
¢io do recurso a PPP com a alternativa do sector publico (Principio do
Comparador do Sector Piblico)™.

Contudo, julgo que a avaliacfio do “Value for Money™ ou mesmo

™ Sintetizando esta ideia, Jodo Pontes Amaro afirma que “...se conseguirmos aplicar a
eficiéncia de gestio do sector privado aos servicos piiblicos utilizande os mesmos re-
eursos pademos prestar um leque maior de servigos de melhor qualidade, melhorando
o value for money..”. Bsta ideia estd traduzida no artigo que este autor escreveu sabre
“Modelos de Parceria Piblico-Privada”, in Manual Pratico das Parcerias Piiblico Pri-
vadas, 2004, NPT, Pesquisa e Formagfo, Publicacdes, paginas 102 a 126.

™ Cfr, Gabriela Figueiredo Dias, “Project Finance (Primeiras Notas)”, in Miscelineas,
n.” 3, Almedina 2004, pdginas 115 a 160.

™ Esta situagio parece aconselhar que, quer do ponto de vista legal e conceptual, quer
do ponto de vista negocial, o Estado ou qualquer outro parceiro piiblico, deve estar
sempre preparado para optar pela produgio directa do servigo piblico com vista & sa-
tisfagdo da necessidade colectiva. Caso contrério, ver-se-4 na congingéneia de assinar
maus contratos, simplesmente por falta de alternativa,
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0 seu conceito, pelo menos ne dmbito do regime das PPF, nfo pode
excluir a andlise do custo-beneflicio social. Com efeito, “...enfendu-se
por “Vfin — Value for Money™ o valor da relagdo entre os custos globais
relativos a toda a vida do projecio e a gualidade ou beneficios financei-
ros, econdmicos e soctals do mesmo...” .

Esta dimensdo social do conceito resulta da propria justificagfio
para o recurso as PPP pelos Estados modernos: a necessidade de con-
tinuar a responder ao aumento da quantidade (e com mais qualidade)
dos servigos sociais que os cidadios esperam do Estado, desde a educa-
¢Ho, salde, infra-estruturas, ambiente, transportes, face aos limites do
endividamento e da carga fiscal que os contribuintes estiio dispostos a
aceitar™,

Para dar um exemplo, € por esta(s) razdo{es) que onde um servico
rodaviario poderia ser considerado suficiente para assegurar a presta-
¢do do servigco pablico de transporte 2 uma determinada populagio, o
Estado opta por criar ou prolongar um servigo ferroviario i existente
porque, entre outras razdes, essa opgdo pode criar pdlos de desenvelvi-
mento industrial, criar novos centros populacionais, etc.™,

2. Melhoria qualitativa ¢ quantitativa do servico — O objectivo
aqui fixado € o de que do recurso a uma PPP para a satisfagao de uma
necessicade colectiva, tem que resultar um aumento da qualidade da
prestacéo do servigo ptiblico até entdo prestado pelo Estado ou qualquer
outro parceiro publico, isto quanto a dimensio qualitativa.

Quanto & dimensdo quantitativa, julgo gue o legislador estaria a
pensar em situacdes como a de construgfio de novos hospitais ou esco-
las. Por exemplo, o recursae a uma PPP para a construgdo de um hospital

" Sobre as “cinco questdes” para avaliar o “Value for Money”, ver Jodo Pontes Amaro,
artigo citado, pagina 111,

7 Cfr. Anténio A. Figueiredo B. Pombeiro, “As PPP/PFI Parcerias Piblico Privadas e a
sua Auditoria”, Areas Editora, Novembro de 2003, pdgina 51.

" Cfr. Teodora Cardoso, artigo citado, piginas 88 e 89.

% {2 conhecido como a construgio de grandes infra-estruturas de transporte, come as
tinhas ferrovidrias e a extenséo das linhas do Metropolitano de Lishoa, permite fixar
as populagdes ¢ estimular o desenvolvimento econdmico das zonas em causa, Um
exemplo qualificado desta sifuacgfio era a reivindicagio da “Autoeuropa” da extensdo
do servige prestado pela Fertagus a Coina.
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tem: que Tepresentar - em comparacio com a alternativa do sector ptiblico
— 4 existéncia de mais camas disponiveis, o aumento das especialidade
médicas disponiveis, isto €, a maior abrangéncia dos cuidados médicos
disponiveis. No caso da construgio de uma escola, para dar outro exem-
plo, o parceiro privado deve disponibilizar mais salas de aulas, mais lu-
gares disponiveis por sala, etc.®",

3. Criagdo de formas de controlo eficazes que permitam a sua ava-
liagdo permanente por parte dos potenciais utentes e do parceiro pibli-
co, induzindo assim o acréscimo de eficiéncia na afectagdo de recursos
miblicos e a melhoria quantitativa e qualitativa do servico prestado — O
que parece estar aqui em causa € a criagfo de condigdes materiais, di-
gamos assim, para que os objectivos fixados no regime das PPP sejam
cumpridos, ou seja, da obrigacio do Estado dotar-se dos meios humanos,
técnicos, logisticos e financeiros de modo a assegurar o clmprimento in-
tegral dos pressupostos, regras e objectivos fixados no regime das PPP,

No quadro do regime das PPP e no contexio da posicio que adoptel
sobre o papel do Ministério das Finangas, esta norma significa fundamen-
talmente “...a necessidade do Ministério das Financas se dotar de ca-
pacidades técnicas especificas que the permitam cumprir essas tarefas;
as principais especificidades resultam de elas ndo poderem reduzir-se ao
cumprimento formal de preceitos legais taxativos e de terem de subordi-
nar-se ¢ principios legais taxarives que respeitem simulianeamente as re-
gras de funcionamento dos sectores priblico e privado; embora a lei seja
sempre a base em que se inserem as decisées, a complexidade e varieda-
de destas exige uma capacidade de avaliagdo que excede largamente a
tradicionalmente aplicada em matéria de contas piiblicas...” *.

Esta norma estd de alguma forma relacionada com o disposto no

¥ Contudo, parcce que situages haverd em gue nie serd possivel aumentar a quanti-
dade, mas as vantagens do ponto de vista financeiro e a melhoria qualitativa do servigo
pliblico prestado impden: - sempre por comparagdo com a alternativa do sector publico
— o recurso a uma PPP. Isto guer dizer, que nesta avaliagio deve estar presente um juizo
de proporcionalidade entre a variante qualitativa e quantitativa do servigo prestado.

¥ Cfr. Teodora Cardoso, artigo citado, pdginas 86 e 87. A autora ndo estd a referir-se es-
pecificamente & norma que estou a analisar, mas sim a enunciar ou determinar as conse-
quéncias priticas da sua posi¢io quanto A necessidade de intervengio do Ministério das
Financas em tode o processo de decisdo relativo &s PPP. Neste contexto, julgo adequada
a citagdo feita, sem perigo de adulterar ou desvirtuar o pensamento transcrifo.
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artigo 13.%, n.° 1, nos termos do qual “incumbe aos Ministros das Finan-
cas e da tutela sectorial, proceder ao acompanhamento permanente das
parcerias tendo por objectivo avaliar os seus custos e riscos e melhorar
o processo de constituigdo de novas parcerias.,.”. Na pritica, a articu-
lac@o entre as duas normas parece revelar gue — em termos formais - o
cumprimento do disposto ne artigo 3.%,1n.° 3, alinea a) é da competéncia
do Ministério das Financas e do Ministério da tutela sectorial, o qual
varia em fungo da parceria em causa. Por exemplo, se for a construgfio
de um Hospital, ¢ o Ministério da Saide; se for a construgdo de uma
prisdo, € o Ministério da Justiga®.

vii) Nos termos do artigo 5.°, estd fixada a regra segundo a qual
“no ambito das parcerias piblico privadas, preferencialmente, incum-
be ao parceiro piblico o acompanhamento ¢ o controlo da execugdo
do objecto da parceria, por forma a garantir que sdo alcancados os
interesses piiblicos subjacentes, e ao parceiro privado cabe o financia-
menta ¢ o exercicio e a gestdo da actividade contratada’.

Esta disposi¢io deve ser lida com especial atengfio, pois, interpreta-
da literalmente, ela parece indiciar que se trata de uma norma supletiva.
Mas, segundo entendo, outra deve ser a interpretacio. Com efeito, julgo
que o acompanhamento ¢ o controlo da execucgdo do objecto da parceria
devem sempre incumbir ao parceiro piiblico, e ndo apenas ... preferen-
citalmente...” como parece induzir a norma em causa. Sendo vejamos.

Nos termas deste artigo, 0 acompanhamento ¢ o controlo da exe-
cuciio do objecto da parceria visam “...garantir gue sdo alcancados os
fins de interesse piiblico subjucentes...”. Ora, se assim €, parece que
apenas o parceiro piblico pode ser incumbido dessa tarefa. Acresce que
este aspecto estd directamenie relacionado com os fins previstos no ar-
tigo 4.° j4 que, em rigor, os fins de interesse publico subjacentes sHo,
no minimo, os fins previstos naquele artigo (acréscimo de eficiéncia na
afectagfo de recursos piblicos e a methoria qualitativa e quantitativa do
servigo prestado).

J4 quanto ao parceiro privado, a regra de que the incumbe preferen-
cialmente o financiamento, gestio e o exercicio da actividade contra-

B E, como vimos, estas competéncias podem ser atribuidas a um entidade sob tutela
sectorial, nos termos e para os efeitos previstos no artigo 3.°, n.° 3, alinea c).
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tada, indicia uma supletividade que julgo corresponder a realidade. De
facto, na definicéio de PPP fixada pelo legislador no artigo 2.°, podemos
constatar que se previu que ..o financiamento ¢ a responsabilidade
pelo investimenio e pela exploracdo incumbem, no todo ou em parte,
ao parceiro privado...”.

viii) No artigo 6. estio previstos os pressupostos a que deve obe-
decer o lancamento e a coniratacio de qualquer parceria. Fsta serd,
porventura € do ponto de vista procedimental (mas nfo s0), uma das
normas mais importantes do regime das PPP, razdo pela qual vale a
pena transcrevé-la;

Artigo 6.°
Pressupostos

i. O lancamento e a contratagfo da parceria piiblico-privada pressu-
pdem:

a) O cumprimento, quando for o caso, das normas relativas & programa-
¢Ao financeira plurianual constantes de lei de enquadramento orcamental;

b) A clara enunciacio dos objectivos da parceria, definindo os resultados
pretendidos e permitindo uma adequada atribuicdo das responsabilidades das
partes;

¢) A configuragio de um modefo de parceria que apresente para o
parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar os
mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no artigo 16.°, n° 2, da Lei de
Enquadramento Orcamental e que, simultancamente, apresente para os par-
ceiros privados uma expectativa de obtengfio de remuneragiio adequada aos
montantes investidos ¢ ao grau de risco em que incorrem;

d) A prévia adequacio 4s normas legais e demais instrumentos normati-
vos, bem como a obtengiio das autorizagdes e pareceres admintstrativos exigi-
dos, tais como, entre outros, os de natureza ambientat e urbanisticos, dos quais
dependa o desenvolvimento do projecto, de modo a permitir que todo o risco
seja ou possa ser transferido para o parceiro privado;

e} A concepgo de modelos de parceria gue ndo impliguem ou evitem,
sempre que possivel e salvo fundamentacio adequada, a assuncio, perante
0s parceiros privados, de quaisquer cldusulas ou regimes indemnizatdrios de



Jodo Canto ¢ Castro 149

longo prazo, aplicdveis a quaisquer formas, legalmente permitidas, de modi-
ficagdo unilateral dos contratos determinadas pelo Estado, que comprometam
materialmente o normal exercicio do dever de apreciagio do interesse ptiblico
e correspondente prossecuco, em virtude da excessiva ou injustificada onero-
sidade, ou da respectiva inadequacio por forca da imprevisibiiidade da matéria
ou da duragdo do compromisso;

[y A adopcio, na fase prévia i contratacfo, das diligéncias e a consa-
gracdo das exigéncias que se revelem adequadas & obtengiio de um resultado
negocial economicamente competifivo;

2. Os estudos econdmicos e {inanceisos de suporte ao langamento da
parceria vtilizam os parfimetros macroecondmicos definidos por despacho do
Ministro das Finangas, o qual defermina, designadamente, a taxa de desconto,
para efeitos de actualizacdo, e as projecgdes de inflagio™.

3. Averificag@o da conformidade do projecto de parceria com os pressu-
postos referidos no n.° | deve ser realizada com o maior grau de concretizacio
possivel e fungdo da fase em que o projecto se enconire,

s pressupostos referidos no n.° 1, alineas e) e d) merecem uma
analise ou referéneia particular, nos termos que a seguir enuncio.

No que respeita i adequagfo as leis e & prévia obtengéo de auto-
rizagdes e pareceres administrativos, ©. . esta € iribuldria da intengdo
de transferéncia para o sector privado do risco inerente d execugdo
do projecto...”. Mas, segundo Pedro Siza Vieira, “...s¢ este € 0 motivo
subjacente ao disposto no art.° 6.5 n.° 1, al. d), a verdade € que o diplo-
ma ndo impde a prévia obtengdo de todas as autorizacdes ou pareceres
necessdrios como condicdo necessdria ao lancamento e & adjudicacdo
da parceria. Ponto € que seju transferido para o sector privade o ris-
co inerente a essas autorizagdes. I, nalguns casos mesmo, € o sector
privado que estd em melhores condi¢bes para gerir esse risco, guando
as autorizacdes em questdo sejam tipicas da actividade dos promotores
privades do projecto...” %,

Com o devido respeito, a letra da lei ndo parece autorizar a inter-

¥ Despacho 0% 13 208/2003, de 25 de Junho (D, 1T Série, n.° 154 de 7 de Julho de
2003). Sobre a taxa de desconto e sua impozténcia, ver Teodora Cardoso, artigo citado,
pdginas 99 e 100.

¥ Artigo citado, pdgina 148.
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pretacdo sufragada pelo autor referido. Com efeito, o artigo 6.°, n.° |
alinea d), faz depender do lancamento da parceria a obtencfio prévia
desses pareceres ou autorizagtes. E verdade — e pode ser este ¢ ponto
cm que Pedro Siza Vieira se apoia -~ que o objective dessa obtencio
prévia € o de “...permitir que todo o risco da execu¢do seja ou possa
ser transferido para o sector privado...”., logo, se o parceiro privado
assumir esse risco, deixa de fazer sentido a exigéncia constante da re-
ferida alinea. Mas esta interpretacfio faz “esquecer” que, na medida em
que o parceiro privado assuma esse risco —e como Pedro Siza Vieira faz
notar no artigo que venho citando, caso essas autorizagGes ou pareceres
ndo sejam obtidos previamente, a experiéncia recente demonstra que
eles s@o bem reais —, ele vai procurar contrabalancar na transferéncia
de outros riscos para o parceiro piblico ou, porventura, na negociagio
de Taxas Internas de Rentabilidade (TTR)} mais altas para os accionistas,
Ora, na minha leitura, ¢ também este tipo de situages que o legislador
pretende evitar,

No que toca & alinea e), e seguindo de perto Pedro Siza Vieira cuja
posicao sobre esta matéria partitho em grande medida, “...estdo em
causa as denominadas cliusulas de reposicio do equilibrio financeiro
dos contratos, que visam regular os modos pelos quais se hd-de resta-
belecer o equilibrio financeiro do contrato quando este seja periurbado
por intervengdo do Estado que, na prossecugdo do interesse piblico,
altere 08 termos em que o contrato hd-de ser execuiado pelo parceiro
privado,

Na norma em questdo, parece assuniir-se que iais cldusilas — obri-
gando o Estado a compensar ou repor o equilibrio financeiro que ele
proprio perturbou — poderdo “comprometer materialmente o normal
exercicio do dever de apreciacdo do interesse miblico e da correspon-
dente prossecugdo, em virfude da excessiva ou injustificada onerosida-
de”.

Ora, prossegue o autor, “...as cldusulas de reposicdo do equilibrio
Jmanceiro constantes dos contratos de parcerias mais recentes do nos-
so pais correspondem a inclusdo no texto do contrato de um principio
geral do direito dos contratos administrativos segundo o qual ao poder
de modificagcdo unilateral de que goza o Estado corresponde o dever
de restabelecer o respectivo equilibrio econdmico e financeiro (cfy, art.
180.°, al. a), Cddigo do Procedimento Administrativo}. Este principio
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geral, por sua vez, decorre do principio da igualdade perante os encar-
gos pliblicos, de consagragdo constitucional, pelo que nem sequter pode
ser afastado pela lel ordindria...”.

Acresce que, como Pedro Siza Vieira chama a atenclo, ©.. . essas
cldusiulas introduzem algo de nove relativamente ao modelo tradicional
de funcionamento da administragdo. Quando a decisdo politica deter-
mina alteragdo de orientagdes no funcionamento de servigos piblicos
ou empresas piiblicas, os respectivos custos financeiros so mais tarde
serdo apurados e suporiados. Pelo contrdrio, na relacdo com parceiros
privados, essas cldusulas criam mecanismos de avaliagfo imediata dos
custos para o Estado de uma mudanca de orientacio adminisirativa.
Tais cldusulas, portanto, ndo tornam excessivamenic Onerosos 0s cus-
tos de uma modificacio de orientacles politicas — tornam-nos apenas
mais visiveis.

E dificil fugir a essas cldusulas. Uma parceria carece, para inte-
ressar os privados, de os proteger contra a prépria actuacdo do Esta-
do. E quando um investimento vultuoso se faz com recursos d capitais
alheios - designadamente de instituicdes financeiras — as cldusulas de
reposicdo do equilibrio financeiro visam salvaguardar a possibilidade
de, mesmo perante uma modificacdo pelo Estado, a entidade privada
poder continuar a pagar o financiamento...”.

Neste contexto, “...a norma em questdo deve ser apreciada com
particular delicadeza por parte das entidades priblicas, porque tomd-la
demasiado & letra ou ter dela uma leitura demasiado restritiva pode
conduzir a fragilizagdo dos processos de PPP em Portugal...” ¥,

Finalmente, importa chamar a atengfio para o seguinte aspecto.
Para além dos pressupostos previstos no artigo em questio, parece que
devemos acrescentar a “...conveniéncia de averiguacdo prévia do po-
sicionamento do sector privado relativamente ao fipo de parceria em
andlise, tendo em vista, designadamente, a constatagdo dos potenciais
interessados e das condi¢des de mercados existentes...” ¥

De facto, a averiguacio prévia da posicio do mercado — & isso que

¥ Cfr. Pedro Siza Vietra, artigo citado, piginas 149 a 151,

7 Contudo, ¢ ndo obstante o que fica dito ne texto, julgo que a intengéo do legislador
— ainda que traduzida imperfeitamente - foi prevenir a inser¢io nas PPP de claasulas
ou regimes indemnizatdrios sem qualguer justificagfio ou carecidos de adequada e com-
pleta fundamentagio.

# Cfr. artigo 8.°, n.° 2. Mas que tem de ser lido e interpretado com o n.° 1.
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julgo estar em causa — € um pressaposto essencial para que o Estado
lance uma PPP em condigdes de obter um bom resultado, pois € im-
prescindivel garantir a partida a existéncia de interessados (varios) na
adjudicaglo do contrato em que se traduz aquela. Isto €, é fundamental
garantir a concorréncia.

ix) No artigo 7.° do regime das PPP, o legislador fixou os principios
a que devem obedecer as PPP na partitha de riscos. No corpo do artigo
fixou-se logo — a meu ver, bem — a obrigatoriedade da reparti¢éo de
riscos estar claramente identificada contratualmente, criando-se assim
uma regra fundamenial na elaboragfo ¢ conformaciio dos contratos em
que se traduzem as PPP.

Assim, na aiinea a) do artigo 7.°, fixou-se um principio que é aceite
universalmente nas PPP, a saber, o principio segundo o quai deve gerir
o risco quem tem melhor capacidade para o efeito.

Para dar um exemplo, os riscos politicos devem ser assumidos pelo
Esiado. Ja o risco tecnoldgico (risco associado a probabilidade de umn
equipamento se vir a tornar obsoleto ao longo da vida de um projecto,
afectando dessa forma a qualidade do servico prestado) deve ser assu-
mido, regra geral, pelo parceiro privado.

Contuco, existem riscos sobre os quais nio € facil determinar quem
deverd ser o responsavel. O melhor exemplo para iustrar esta realidade
s@0 0s riscos associados & produgdo de legislagfio pelo Estado. Assim,
tem-se entendido que os riscos de legislacfo geral, ou seja, legislaciio
que nio € dirigida especificamente ao sector de actividade objecto da
PPP entre as partes, deve ser assumido pelo parceiro privado. Se assim
nio fosse, segundo parece, o Estado, por via de uma PPP, estaria sem-
pre condicionado na sua funciio politica e legislativa pelos impactos
financeiros que um qualquer acto legislativo pudesse ter ruma PPP. To-
davia, j& quanto aos riscos associados & producio de legistacfio especi-
fica, tem-se entendido que o Estado deve assumir o risco. E que se este
decide legislar sobre uma matéria que afecta directamente a PPP, entdo
deve ser responsabilizado.

Mas serd sempre assim? E que o Estado pode produzir legislagio
especifica que afecte directamente uma PPP néo por sua iniciativa pro-
pria, mas por via de transposicio obrigatoria de uma Directiva Comu-
nitdria. Nestas situagdes, parece que o melthor & aferir em face do caso
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concreto, quem estd em condigdes de gerir melhor os riscos que 0 acto
legislativo transposto pode trazer para a PPP.

Na alinea b) previu-se que “o estabelecimento du parceria deye-
rd implicar uma significativa e efectiva transferéncia do risco pura o
sector privado”.

Aqui deve ter-se presente que ndo vale a pena transferir para o
sector privado todos os riscos. E que nas PPP estdo normalmente em
causa a prestacio de servigos publicos com vista a satisfac@o de neces-
sidades colectivas e, nestas, revelando-se a PPP um fracasso, o Estado
ndo pode demitir-se da sua funcio, ou seja, se transferir para o sector
privado um risco que este niio € capaz de gerir, o Estado vai ter que as-
sumir as consequéncias financeiras da (eventual) md gestdo do mesmo.
Para alem disso, ao fazé-lo, o Estado desvirtua a dimensio da sua res-
ponsabilidade financeira pois ndo vai avaliar os custos financeiros desse
risco, isto na perspectiva dos encargos em que terd de incorrer.

Assim sendo, o bom principio é o da optimizagio dos riscos e,
segundo julgo perceber, foi isto mesmo que o legislador quis consa-
grar quando mencionou .. significativa e efectiva transferéncia do ris-
o
Na alinea d) o legislador determinou que o risco da insustentabili-
dade financeira da parceria, quando n#o causada pelo parceiro piiblico
ou situacdo de forga maior, deve ser, *...fanto quanto possivel, transfe-
rido para o parceirvo privado...”.

Neste segmento da norma, parece que o legislador estaria a pensar
no risco comercial da PPP. Bste tipo de risco estd sobretudo associado
a “performance” do parceiro privado. Mais precisamente, a boa gestio
técnica, operacional e comercial da sua prestagiio, digamos assim,

Este tipo de risco deve ser assumido, via de regra, pelo parceiro
privado. Mas nem sempre de forma integral, como o legislador “pres-
sentin” ao fixar que a transferéncia do risco em causa deveria ser feita
para o sector privado, “...na medida do possivel...”.

Para dar um exemplo, o risco de procura (risco associado a vola-
tilidade do fluxo de trafego num projecta de infra-estruturas de trans-
porte), é um risco que ndo estd na disponibilidade nem no controlo do

# Entenda-se por “efectiva” uma transferéncia realista do risco. E por “significativa™,
uma transferéncia dptima ou optimizada do risco.
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sector piblico ou privado. Mas tratando-se de um risco comercial, ele
deve ser assumido pelo sector privado.

Contudo, porque ¢ muito dificil determinar o volume de utiliza-
¢io de uma determinada operagfio ferrovidria ou de uma auto-estrada, é
comum aceitar-se que este risco possa também ser repartido entre o
sector privado e o piblico™,

Para terminar a andlise desta disposic¢io legal e do Capitulo T do
regime das PPP, deixei propositadamente para ultimo lugar o disposto
na alinea ¢). Esta disposicdo ¢ da maior importincia porque ela con-
sagra, segundo a leitura que faco, a ideia segundo a qual nas PPP a
reparticao de riscos, para além de obedecer a determinados principios
basicos, deve ser feita sempre em funcéo do caso concreto. Com efei-
to, ao prever que “...deverd ser evitada a criagdo de riscos que ndo
fenham adequada justificacdo na redugdo significativa de ouiros riscos
existentes...”, 0 legislador, para além de determinar que o parceiro pi-
blico néo deve aceitar a gestdo de riscos novos sem ser “compensado”
pela redugéo significativa de outros riscos jd existentes e por si geridos
¢ controlados, consagra, implicitamente, que “.. cada PPP deve ser
adaptada ao caso concreto...” *' %,

Terminada a andlise desta disposicéo legal, julgo que o legislador
fixou outro principio a seguir na determinacdo da partilha de riscos en-
tre o sector privado e ptblico. Com efeito, ¢ como jd vimos, no artigo
6.°, n” 1 alinea d}, o legislador estabeleceu como um dos pressupostos
de langamenio e contratagio de uma PPP, a prévia adequacio as normas
legais e demais instrumentos normativos, bem como a obtengiio das
autorizagGes e pareceres administrativos exigidos, dos quais dependa
o desenvolvimento do projecto, “...de modo a permitir que o risco da
execugdo seja ou possa ser transferido para o parceiro privado...”.

Assim sendo, aos principios referidos no artigo 7.°, deve acrescen-
tar-se ¢ referido no ponto anterior, ¢ qual poderia ser formulado da se-

* Mas nesta matéria, “tudo” deve depender do caso concreto,

? Cfr. JoBio Pontes Amaro, artigo citado. O autor ndo estd a referir-se especificamente a
norma gue estou a analisar, mas sim aos virios 1iscos associados as PPP. Neste contex-
to, juigo adequada a citagio feita, sem perigo de aduiterar ou desvirtuar o pensamento
transcrito.

 Sobre esta matéria, ver tamhém a nota de rodapé n.° 43.



Jodo Canto e Castro 133

guinte forma: “O estabelecimento da parceria deverd implicar que o ris-
co da execugiio seja ou possa ser transferido para o sector privado” *.

CAPITULO 11 - AVALIACAO DAS PARCERIAS

i} Neste capitulo (artigos 8.° a 11.%) o legislador consagrou o regi-
me procedimental a que deve obedecer o estudo e preparacio do langa-
mento de qualquer PPP,

Assim sendo, e antes de entrar pa analise mais detathada dos ar-
tigos que o integram (quando isso o justilique), importa comegar por
descrever as vérias etapas que compdem o regime procedimental.

Em primeiro lugar, um Ministério que der infcio ao estudo e prepa-
racio do langamento de uma PPP, deve notificar por escrito o Ministério
das Finangas ou a eniidade que este designar (cfr. artigo 8.°, n.° 1).

Em segundo lugar, no prazo maximo de 15 dias e apos a notifica-
cio referida no ponto anterior, serd constituida, por despacho conjun-
to dos Ministros das Finangas e da tutela sectorial, uma comissio de
acompanhamento de projecto de parceria em preparagdo, a qual serd
composta por um minimo de dois membros ¢ um maximo de cinco em
representacido do Ministro das Financas e da tutela sectorial (cir. artigo
8.%,n.°3).

Em terceiro lugar, quando “...a entidade encarregue pelo Ministé-
rio da tutela sectorial da preparacdo da PPP considerar que o mesmo
se encontra em estado de prosseguir para a fase de langamento, noti-
ficard por escrito a comissdo de acompanhamento e enviard os docu-
mentos necessdrios para instruir o despacho referido no n® 10.°..7

w20 Servigo de Estatistica das Comunidades Europeia aprovou, em [1 de Fevereiro
de 2004 uma decisdo relativa ao tratamento contabilistico nas contas nacionais dos
coatratos subscritos pelas unidades piblicas no dmbito de parcerias com as unidades
privadas. A decisdo especifica o impacto sobre o déficelexcedente piblico ¢ a divida
piiblica. O Eurostat recomenda gue os activos ligados a uma parceria piiblico-pri-
vada sejom classificados come activos ndo piblicos e que ndo sejam, por consegliinte,
registados no balanco dus administracées ptiblicas se se verificarem as duas condigdes
seguintes: 1. o parceiro privado suporta o risco de construgdo e 2. o parceivo privado
suporta, no minimo, wum destes dois riscos: o da disponibilidade ou o do risco associado
a procara”. Cfr. o referido Livre Verde da Comissao sobre as Parcerias Pidblico-Pri-
vadas e o Direito Comunitirio em Matéria de Contratos Pablicos e Concessdes, pagina
5, nota de rodapé n.° 10,
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{ctr. artigo 8.°, n.° 6).

Em quarto lugar, apds a notificacio referida no ponto anterior,
“...€ obrigatcria a emissdo de dois pareceres independentes ndo vincu-
lativos, por parte dos membros nomeados por cada um dos ministérios,
pura a comissdo de acompanhamente, no prazo de 30 dias...” {cfr.
artigo 8., n° 7).

Em quinto lugar, .. .uma vez emitidos os pareceres referidos (...)
os Ministros das Finangas ¢ da tutela sectorial aprovam mediante des-
pacho conjunto as condigdes de lancamento da parceria ...”, despacho
esse que deve conter o programa de concurso; o caderno de encargos;
a andlise das opgbes que determinaram a configuragiio do projecto; a
descricio do projecto e do seu modo de financiamento; a demonstraco
do seu interesse publico; a justificaciio do modelo de parceria escolhida
e a demonstragdo de comportabilidade dos custos e riscos decorrentes
da parceria em funcéo da programacic financeira plurianual do sector
piiblico administrativo (cfr. artigo 8.9, n.% 9 e 10).

Em sexto lugar, “conclulda a tramitagdo prevista no artigo 8.9,
o ministro da tutela sectorial procede ao langamento da parceria nos
termos do procedimento prévio ¢ contratacdo aplicdvel, mediante des-
pacho a publicitar nos termos legais” (cfr. artigo 10.°),

if) Descrito o regime procedimental a que deve obedecer o estudo
e preparacio do lancamento de qualquer PPP, importa reter algumas
ideias, clarificando algumas das normas deste capitulo.

A primeira ideia que ressalta € a seguinte: nos virios prazos fixados
neste capitulo, ndo estd prevista qualguer consequéncia para o seu nao
cumprimenio. Assim, se por exemplo o Ministéric das Financas, notifi-
cado por um qualquer outro Ministério do infcio do estudo e preparacio
do langamento de uma PPP, néo indicar os seus representantes para a
comissdo de acompanhamento do projecto de parceria em preparacio,
a PPP pode, eventualmente, ficar bioqueada.

Esta auséncia de qualquer regra sobre o eventual néo cumprimento
dos prazos fixados neste capitulo € tanto mais estranha quanto o le-
gislador se precaveu contra este tipo de situagées ao fixar o regime de
alteracdo das parcerias. Com efeito, o artigo 14.°, que no essencial se
aplica a tramitag@o prevista no artigo 8.° (com as devidas adaptacdes),
estabelece que apds o cumprimento do disposto no artigo 8.°, n.° 7, “...
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o Ministro das Finangas emite parecer vinculativo sobre a alteragdo da
parceria, no praze de 30 dias, findos os quais e em caso de ndo emissdo
se tem o parecer omitido por favordvel..” *

A segunda ideia que importa ter presente, diz respeito aos poderes
da comissdo de acompanhamento e dos seus membros. Assim, nos ter-
mos do artigo 8.°n.° 4, “qualguer membro da comissdo de acompanha-
mento tem poderes para obter da entidade encarregue pelo ministério
da tutela sectorial da preparacdo do projecto, bem como das entidades
que eventualmente desempenhem fungdes de consultoria, assessoria,
ou que, por qualquer forma, colaborem na preparagdo do projecto,
toda a informagdo relativa ao decurso e evolugdo dos trabalhos™.

Assim, os poderes dos membros da comissio de acompanhamento
sdo muito vastos, tanto mais que nos termos do artigo 8.° n.° 3, “u co-
missdo de acompanhamento poderd emitiy as recomendagdes que con-
sidere convenientes em funcdo da evolugdo dos trabalhos”.

A questio que se levanta aqui € a de saber se essas recomendagdes
sdo vinculativas. A primeira vista, tudo indicaria que sim. De facto, de
acordo com o artigo 8.° n." 3, estes membros sao nomeados pelo Minis-
tro das Financas e da tutela sectorial, representando-os. Contudo, nos
termos do n.° 7 do mesmo, os pareceres emitidos pelos membros em
causa, sdo independentes, ou seja, nio parece que possam ser “condi-
cionados” pelo Ministérios que representam.

Assim sendo, ¢ do ponto de vista juridico, as recomendagdes da
comissdo de acompanhamento néo sdo vinculativas, pois que sendo os
seus pareceres independentes, isso significa que a comissdo € 0s seus
membros 840 auténomos no exercicio das suas fungdes.

Esta interpretacio — que julgo aceitdvel face a conjugacio das va-
rias normas referidas — implica que a comisséo de acompanhamento
prevista no regime das PPP foi criada com o intuito de permitir aos

% Julgo que, na perspectiva do legislador e deatro da logica inerente ao regime das PPP,
esta diferenga enire os dois regimes tem uma explicacio. £ que enquante no estudo &
preparagao do langamento de uma nova PPP, o Estado nfio tem de zelar peios direitos
e expectativas do parceiro privado (que ndo cumprides podem ter consequéncias fi-
nanceiras para o Estado), jd na renegociagdo o Estado tem de atender a muiltiplos inte-
resses privados (Financiadores, Concedente, Accionistas, etc) interesses esses que s¢
vio conformando & medida que as negociagtes vio avangando, designadamente com a
celebragiio de acordos parcelares sobre as mais variadas matérias,
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decisores politicos uma perspectiva puramente técnica, digamos as-
stm, sobre a PPP em causa. Mas, se do ponto de vista juridico isto até
pode fazer algum sentido, do ponto de vista politico é completamente
insustentdvel ji4 que sera pouco crivel que um membro de uma
comissdo de acompanhamento nomeado por um Ministério, se vd
pronunciar em seniido contrario ao da posigfo defendida pela entidade
que representa.

T verdade que se pode contra-argumentar que o parecer seria inde-
pendente porque, como parece resultar do regime das PPP, tratar-se-ia
da verificagéio da conformidade da PPP com os pressupostos, principios
¢ objectivos fixados naquele regime. Mas, como € bom de ver, isso co-
focaria 0 membro da comissido de acompanhamento numa posicio ina-
ceitavel, podendo sempre duvidar-se do parecer emitido em qualquer
dos dois sentidos: se negativo, por que quis marcar a sua independéncia
“técnica; se positivo, ndo “se conseguiu livrar” da influéncia do Minis-
tério que o nomeou™,

Neste contexto, e tudo visto, a interpretacio que prece fazer mios
sentido € da que as recomendagdes dos membros da Comissio de Acom-
panhamento sdo, na verdadeira, verdadeiras e proprias instrucdes, logo,
vinculativas.

A terceira ideia que pretendo saliestar tem que ver com o pare-
cer dos membros nomeados pelo Ministro das Financgas. De facto, nos
termos do artigo 8.° 1.° 8, “o parecer dos membros nomeados pelo Mi-
nistro das Finangas analisa em especial a conformidade da verséo de-
Jmitiva do projecto de parceria com o disposio no n.° I do artigo 6.° ¢
no artigo 7.° do presente diploma, e discrimina, tanto quanto possivel
guantitativamenie, 0s custos e riscos assumidos pelo sector piiblico im-
plicitos no projecto”.

Esta norma concretiza, sem “cerimonia”, o papel do Ministério das
Finangas no quadro do regime das PPP. Repare-se que os membros do
Ministérios das Finangas, analisam a conformidade da versio definitiva

% Em situag@es-limite, de confronto, um Ministério podia ver-se confrontado com um
parecer e um seu representante que, subscrevendo um parecer téenico, afastava os
ohjectivos politicos fixados pelo respectivo titular, ou seja, a decisdo politica seria con-
dicionada por um representante politico através de um parecer técnico. Seria, verdadei-
ramente, o apogeu da tecnocracia.
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do projecto de parceria, com os pressupostos definidos no artigo 6.° e 0s
principios sobre partilha de riscos fixados no artigo 7.°.

Ora, se for dado um parecer positivo ou negativo sobre os pressu-
postos e sobre a partilha de riscos definida na versio definitiva do pro-
jecto de parceria, isso significa que, consoante o sentido do parecer, a
PPP cumprird ou ndo os objectivos fixados no artigo 4.” e, consequente-
mente, serd ou ndo de interesse piblico. E, tudo isto depende do parecer
dos membros nomeados pelo Ministério das Finangas. A questio que
se coloca, pois, € o que “sobra’” para o parecer dos membros nomeados
pelo Ministério da tutela sectorial? O que “sobra” ¢ a justifica¢do po-
litica, ou seja, a compatibilidade da PPP proposta com o programa de
Governo, designadamente, com a politica (e as politicas) fixadas para
o sector da actividade regulada e tutelada pelo Ministério em causa. E
por esta razdo que o parecer dos membros nomeados pelo Ministério
da tutela sectorial nunca pode ser “independente™: ¢ legislador ndo lhes
deu alternativa®.

Neste contexto, a verificagio do cumprimento do regime das PPP
estd totalmente subordinado & posicio que o Ministério das Finangas
vier a tomar sobre um projecto de parceria langado por um qualguer
outro Ministério, situacio que um enquadramento legal das PPP ndo
reclamava, mas que serve bem para evidenciar as razdces de ordem po-
litica que estiveram na base da criagio do Decreto-Lei n.° 86/2003, de
26 de Abril.

A guarta ideia que ndo deve ser ignorada, resulta do disposto no
artigo 10.° segundo o qual a parceria € lancada “... nos termos do pro-
cedimento prévio a contratagdo aplicdvel...”.

Nesta maténia, diga-se, desde ja, que “..o diploma em causa ndo
contém quaisquer regras em matéria de procedimento de adjudicacdo
dos contratos em causda — determinando quem consoante o tipo de con-

% [ por esta razdo que o parccer dos membros do Ministério das Finangas aunca se
refere especificamente 4 conformidade da verso definitiva do projecto de parceria com
0 interesse pablico. B que esse juizo implicaria sempre uma aproximagio de natureza
politica, juizo esse que estd reservado para os membros nomeados pela futela sectorial.
Em abono desta posicio, veja-se que s0 no artigo 8,° n.° 6 € que se fala de interesse
pliblice ao remeter-se para o n,° 10, no caso para a alinea e}.
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trato, se aplique a legislacdo geral em vigor .77 %%,

Esta auséncia de regras em matéria de adjudicagiio de contratos &
coerente se, como vimos, o legislador niio configurou as PPP como um
novo tipo de contrato, mas sim como uma associacdo entre um ente
privado e piiblico que se pode corporizar em vérios tipos contratuais,
enumerados de forma exemplificativa no artigo 2.°, n.” 4 ¥,

A guinta ideia que quero transmitir sobre algumas das normas que
compdem o capitulo do regime das PPP que estou a analisar, ¢ a da
atribvicdo de uma nova competéneia as comissdes de avaliagio das
propostas, prevista no artige 9.° e que visa, fundamentaimente, tormar
transversal a todo o procedimento de constituicio da parceria, incluindo
a fase concursal, a “...exigéneia de quantificacdo rigorosa e de avalia-
cdo da criagdo de valor acrescentado pelo recurso a parceria...” '™,

A sexta ideia para que julgo dever “chamar a ateng@o”, tem que
ver com 0 procedimento formal a seguir na Adjudicacio da PPP. Esta
tiftima ¢ realizada pelo Ministro da tutela sectorial, “...mediante prévio
despacho conjunto subscrito com o Ministro das Finangas, o gual apre-
cia a conclusdo do relatério elaborado pela comissdo de avaliagdo de
propostas ¢ demonstra a verificac@o de conformidade com o disposto

7 Cfr. Pedro Siza Vieira, artigo citado, pagina 146,

% Scbre a articulagfo entre o regime das PPP e o Decreto-Lei n.” [97/99, de |, de 8
de Junhe, Decreto-Lei n.* 55/99, de 2 de Marco e Decreto-Lei n.® 558/99, de |7 de
Dezembro, ver Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe Silveire, cit., pdginas 28 a 32.
¥ A Parpablica, *...partindo da inexisténcia de um regime geral qute defina o contertdo
dos documentos (programa e cadernos de encargos) relativos aos concursos piblicos
(...) elaborou e disponibiliza wm programa de concurso Hipo que pode ser ulilizado pela
entidades piiblicas interessadas no langamento de parcerins...”. Paralelamente, “...com
o mesmo proposito, a Parptiblica tent em curso a elaboracdo de um conjunto significa-
tiva de disposi¢des comuns de natureza juridica que podem ser incluidas nos cadernos
de encargos, independeniemente do objecto da parceria...”. Bstes dados constam de
folhas policopiadas disponibilizadas pela Parpiblica na conferéncia por st organizada
sobre “0O Financiamento das PPP’s e dos Grandes Projectos de Obras Puiblicas - A Ex-
periéncia Italitana —, Lisboa, 4 de Fevereiro de 2003.

19 No mesmo sentido, Pedro Siza Vicirs, artigo citado, pigina 143,

Wy, pardgrafo 14 do preAmbulo,

2 Para majores desenvolvimentos sobre virios aspectos relacionados com as Comissdes
de Acompanhamento e com as Cemissdes de Avaliaciio das Propostas, ver Alexandra
Pessanha e Fernando Xarepe Silveiro, artigo citado, piginas 44 a 47, ¢ Tiago Duarte
“As mil & uma comissdes das Parcerias Plblico-Privadas™, artigo que pode ser con-
suitado em www.plmj.com.
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no % Fdo artigo 6.% ¢ no artigo 7.9 bent como das mengdes referiday
nas alineas ¢ a g do n.” 10 do artigo 8.7, (e, artigo 11", 0" 1,

A sétima e dltima idela que deve ser evidenciada € a res
atribuigiio prevista no artigo [1.°, n.° 2, nos termos do qual “a qualguer
momento do processo de selecgdo do parceiro privado, pode dear-se por

erva de nio

interrompido ou anvlado o processo em cuvso, sen diveito o gucilaguer
indemnizagdo, sempie gue, de acordo com a apreciacdo dos ohjecitvos
a prosseguin, s resuliados das andlises e avaliacdes vealizudius wié en

tdo e os resuliados das negociacdes levadas a cabe com as candideroy
ndo corvespondam, et termaos satisfatorios, aos fins de inferasse pabli

co subjacentes a constiticdo da parcericd” "W,

CAPITULO I - FISCALIZACAO E ACOMPANHAMINTO DAS
PARCERIAS

i) Nos termos do artigo 12.°, as matérias econdmicas ¢ finauceiras
sdo exercidas por entidade ou servico a indicar pelo Ministio day |
cas, cabendo as demais a entidade ou servige a designar pelo Ministeo
da tutela sectorial.

Mo caso do Ministério das Finangas, a entidade designada foi a Ing
peccio Geral de Financas, como prescreve o Despacho 1% 13040/2003,
de 7 de Jutho (DR, 2.% Sérte, n.* 163, de 17 de Julho de 2003).

No caso dos Ministérios da futela sectorial, segundo julgo saber
ainda nenhuma entidade ou servico foi designada ao abrigo desta norms
para exercer, como a Inspeccio Geral de Finangas, uma competéncia
genérica de controlo e fiscalizagiic. Contudo, e para dar um cxemplo
receate, nos termos das bases revistas da concessdo da exploragio do
denominado “Contrato de Concessio Fertagus”, anexas ao Decreto-Lel
n® 78/2005, de 13 de Abril, mais concretamente na Base X1V, prové se
que o Instituto Nacional do Transporte Ferrovidrio fiscalize ¢ moniforize
08 aspectos téenicos e operacionass da actividade do concessiondrio.

Assim sendo, parece que nem sempie uma entidade lerd gue ser

Tnan

WA anulagiio ou inlerrupeiao do processa de constituigao da PPP & feila nos wonnos do
artigo L1.°, n. i {efr. n.” 3 do mesmo artigo),

1% Para além de todas estas notas, deve acrescentar-se o que escrevi a propasite do pros
suposio das parcerias previsio no artigo 8.7, n.% 2.
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designada como o foi a Inspeccio Geral de Finangas, isto é, parece
que em cada PPP em concreto, o Ministério da tutela sectorial podera
atribuir as suas competéncias de fiscalizacdo e monitorizacdo 4 entida-
de que entender (mas dentro do enquadramento fegal vigente), fixando
essa delegagdo nas bases gerais da Concessiio e no préprio contrato que
corporiza a PPP.

ii) No artigo 13.% o legislador responsabilizou os Ministros das
Finangas e da tutela sectorial pelo acompanhamento permanente das
parcerias tendo em vista avaliar os seus custos e riscos e melhorar o
processo de constitui¢do de novas parcerias (n.° 1), fixando a obrigacio
daqueles responsdveis politicos pela tomada de providéncias necessi-
rias para uma eficaz divulgagio dos conhecimentos adquiridos pelas
entidades incumbidas do acompanhamento das parcerias, bem como
para uma crescente colaboragio entre elas (n.” 2).

Tendo presente o papel central do Ministério das Finangas no re-
gime das PPP (conforme julgo ter vindo a evidenciar), deter-me-ei,
ainda que brevemente, no papel da Parpiiblica, entidade 4 qual, como
Jja vimos, a tutela financeira “delegou” grande parte dos seus poderes.
De facto, nos termos do n.° 2 alinea e) do Despacho Normativo n.°
35/2003, de 25 de Julho (publicado no DR n® 191, I Série B, de 20 de
Agosto de 2003), incumbe & Parpublica “..prestar apoio técnico ao
Ministro das Finangas no acompanhamento permanente das parcerias
piiblico-privadas jd celebradas, nomeadamente recolhendo e disponi-
bilizando informagdo relativa aos seus cusios e riscos ¢ respectivo im-
pacto financeiro...”.

Ora, conjugando esta norma com a referida no ponto anterior, e
tendo presente que a “delegaco de poderes” do Ministério das Finan-
¢as na Parptiblica foi feita com base, entre outros artigos, no artigo 13.°,
n.” 2, resulta que cabe a referida entidade a obrigagio de dar cumpri-
mento 4 disposigio em causa'®,

Na minha leitura, a forma mais adequada e mais eficaz de dar cum-

% Em sentido aparentemente coincidente, Rui Sousa Monteiro, “Financing of Public
Infrastructure and Public-Private Partnerships — The relevance of falian Experience to
Portugal”. De acordo com este autor, em 2003 a Parpiblica foi incumbida pelo Minis-
tro das Finangas de, entre outras coisas: (1) monitorizar PPP, recolhendo, analisando e
difundindo informagdo sobre as mesmas; (2) disponibilizar conhecimentos especializa-
dos ao sector piiblico.
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primento ac disposto no artigo 13.°, n.° 2 seria através de um “site”
onde se dado acesso ao “.relevanie acervo de experiéncia e conheci-
mentos na drea..” das PPP de que dispde a Parpublica e, igualmente,
ao resultado das andlises feitas pela mesma quanto aos custos, riscos e
impacto financeiro das PPP id celebradas. Ora, ndo s, afé i presente
data, ¢ decorrido que estfio mais de dois anos sobre a publicacio do
regime das PPP (e quase o mesmo periodo de tempo desde a publicagio
do referido Despacho Normativo), a Parpuibiica ndo tem (ou ainda nédo
disponibilizou) um “site” auténomo, como no “link” gue se obtém a
partir do Ministério da Economia (?!) nfo existe qualquer referéncia
as atribuicOes da Parpiblica em sede de PPP, Esla situagio ndo deixa
de ser preocupante porque pode significar que as “lesson learned” nio
estdo a ser difundidas, logo, apreendidas, por todos os Organismos do
Estado com responsabilidade nesta matéria e, claro estd, por todos os
parceiros privados envolvidos ou interessados.

jif) No artigo 14.°, estd previsto o procedimento a seguir quando se
pretende que uma PPP jd celebrada seja alterada. Nesta matéria (regime
procedimental) remeto para o que escrevi a propdsito do artigo 8.°, isto
porgue € para o procedimento ai previsto que o legislador remete nesta
norma,

Contudo, tratando-se de alteragio de parcerias ja celebradas, as
quais foram objecto de um procedimento concursal, imporia ter presen-
fes algumas questdes.

Em primeiro lugar, nos termos do n.° 5, encontramos uma espe-
cialidade relativamente ao procedimento previsto no artigo 8.°, Com
efeito, apds o cumprimento do disposto nos n. 7 e 8 deste artigo (pa-
receres independentes dos membros da Comissao de Acompanhamen-
to nomeados pelos Ministros das Finangas e da tutela sectorial), estd
previsto que o Ministro das Financas emita parecer vinculativo sobre a
alterag@o da parceria, no prazo de 30 dias, findos 0s quais e em caso de
ndo emisséo se tem o parecer emitido por favordvel,

Ora, nos termos do n.” 2 alinea f) do jd referido Despacho Norma-
tivo, & Parpublica incumbe apoiar, quando solicitada para o efeito, o
Ministro das Financas na elaboracdo deste parecer. Esta possibilidade
aberta pelo legislador ndo deixa de causar alguma estranheza jd que na
alinea b) do mesmo nimero, o legislador também revelou abertura para
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a Parptiblica “fornecer” ao Ministério das Finangas os elementos que o
representardo na comissao de acompanhamento da parceria,

Assim sendo, parece que quando a Parpublica “fornece” ao Minis-
tério das Finangas os elementos que o representardo na Comissdo de
Acompanhamento da alteracfio da parceria, jd ndo poderd apoiar a tutela
financeira na elaboracfo do parecer em causa. A ndo ser assim, ndo se
vislumbra como poderdo os membros da Comissdo de Acompanhamen-
to, indicados pela Parpiblica e nomeados pelo Ministério das Finangas,
elaborar um parecer independente!®,

Fm segundo lugar, e “armmado”™ que estd o regime procedimental
previsto neste artigo, importa comecar por “fazer eco” de uma obser-
vacao feita por Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe Silveiro a esta
norma, a qual, no minimo, merece ser referida. Com efeito, referem
esles autores, que o legislador exclui do campo do artigo 14.° .. maté-
rias tdo importantes como a densificacdo das situagées de facto que po-
derdo dar origem um procedimento de alteracdo das parcerias.. ™",

E discutivel a utilidade da inclusdo nesta norma de uma espécie
de listagem de situagdes que, em abstracto, poderiam desencaclear um
processo de alterag@o de PPP. Nesta matéria, julzo que o legislador agiu
bem ao indicar as fontes (contrato e legislacio aplicdvel} com base nas
quais esse processo de alteragio poderia ser desencadeado, limitando,
assim, a {eventual) possibilidade de processos desta naturcza serem de-
sencadeados de forma mais ou menos livre, pouco ponderada e mal
fundamentada.

Contudo, importa ter presente que aquela limitag@o as fontes in-
dicadas pelo legislador parece ser — apesar da letra da lei — dirigido
fundamentalmente ao juizo que o parceiro ptiblico deve fazer quando
0 parceiro privado pretende desencadear um processo de alteracio da
parceria. Ou seja, o que o legislador previu foi um critério de decisfo
do parceiro piblico: se a alteragfio da PPP estiver prevista contratual-
mente ou se for desencadeada ao abrigo da legislacio aplicdvel, deve
aceitar. Se ndo, sO lhe resta recusar, salvo se o interesse piblico assim
o determinar.

Hsta interpretacio visa salvaguardar o seguinte aspecto. Em abs-
tracto, poderd haver situacdes em que o interesse piblico possa deter-
minar a necessidade de o parceire pablico desencadear um processo de

W Sobre este parecer vinculativo, ver Alexandra Pessanha e Fernando Xarepe Silveiro,
artigo citade, pdginas 41 a 44, e Tiago Duarte, artigo citado.
" Artigo citado, pdgina 38.
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alteracfio da PPP. E, como sabemos, ndo s6 o interesse piiblico varia em
fun¢do da mutacdo (acelerada) da realidade social, politica, econémica
e financeira {(a ordem nfo ¢ arbitrdria), como as PPP sfio um fendmeno
dindmico, também porque se procuram ajustar aquela mutagio e porque
a avaliacdo permanente das PPP existentes pode determinar alteragdes
conceptuais importantes. Isto €, situagdes haverd em que nem a legisla-
¢éo aplicdvel nem o contrato prevéerm a alteragéo da PPP e, nao obstan-
te, um juizo sobre a prossecuglo do interesse pablico pode determinar
a necessidade de alteragao da PPP!™.

Em terceiro lugar, importa notar que o n.% | do artigo 14.7 tem uma
previsdo “voluntarista”, logo contrariada no n.” 2. Com efeito, no n.”
1 o legislador previu que estariam sujeitas ao disposto no n.% 2 a 5 da
norma em causa, “...quaisquer alteracées que, apos a selecgdo do par-
cetro privado ou na vigéncia do respectivo confrato (...) se pretenda
introduzir...”.

Contudo, como notam Alexandra Pessanha e Fermando Xarepe Sil-
veiro, .. somente as alteragoes aos termos e condigdes de um contrato
de parceria jd celebrado..” é que estardo sujeitos ao regime procedi-
mental previsto no artige 14.% De facto, nos termos do n.” 2 do mesmo
artigo, um Ministério s6 tem a obrigacao de potificar o Ministério das Fi-
nancas se e quando “...der inicio ao estudo e preparacio de uma alteragio
dos termos e condigoes de um conirato de parceria ja celebrado...” '™,

Em quarto lugar, importa determinar quais os parimetros de re-

W5 [ nito se diga que este tipo de situagbes estd coberto pela possibilidade de as partes
acordarem nessa alteragio. E que pio sd as fontes referidas siio o pressuposto para
todas as combinagfes possiveis de alteragio de uma PPP (por acordo, por iniciativa
do parceiro piiblico ou por iniciativa do parceiro privado}, como pode perfeitamente o
parceiro piiblico guerer alterar a PPP, e o parceiro privado ndo estar de acordo.

1 Neste contexto, fica-se sem saber gual o regime aplicdvel quandoe se pretender in-
troduzir alteragbes numa parceria em que o parceiro privade jd foi escolhido, Nestas
situagdes, que ndio parecem poder contemplar 0s termos da parceria. pois o parceiro ji
foi escolhido apés procedimento concursal e, por isso, estarfio eim causa 0§ COPIoMmis-
508 ji acordados mas ainda nfio assumnidos (feia-se contratualizados), dever-se-d aplicar
o disposto no n.° 2 quanto & notificagiio obrigatéria do Ministério das Finangas, A partir
daqui, parece que se deve aplicar o disposto no n.” 3, isto &, a entidade encarregue pelo
Ministro da futefa sectorial deve consultar os membros da Comisséio de Acompacha-
mento que ticham sido nomeados ac abrigo do disposto no artigo 8.°, pressupondo-se
aqui que a PPP em causa foi estudada, langada ¢ adjudicada ao abrigo do regime das
PPP. Estes membros emitirio dois parcceres nio vinculaiivos, nes termos € para os
efeitos previstos no artigo 8.%, n.% 7 ¢ 8, aplicdvel por remissio do n.” 4 do artigo 14.%
Finalmente, ¢ Ministro das Financas deve emitir parecer vinculativo sobre a alteragio
da parceria, nos termos e para os cfeitos previstos no artigo 14.%, n.” 5,
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gime de alteracio das PPP j4 contratualizadas, face ao programa de
concurso e cadernos de encargos que estiveram na base do seu lanca-
mento.

Quanto a este ponto, se aqui estdo em causa “apenas” alteragdes
dos termos e condigdes de um contrato de parceria jd celebrado, parece
que apenas as disposi¢des contratuais (¢ também as bases gerais da con-
cessido) poderio ser alteradas. Acresce que “...o programa de concurso
e o caderno de encargos constituem duas das condicbes de langamento
da parceria qite, nos termos do artigo 8.% n.° 9, sio aprovadas median-
te despacho confunto dos Ministros das Financas e da tutela sectorial,
pelo que a alteracdo dos seus termos sO poderd ocorrer mediante al-
teracdo do referido despacho. Ora, quanto a este ponio, o artigo 14.°
ndo contempla intervengdo outra por parte do Ministro das Finangas
que ndo seja a de emissdo de um parecer vinculativo sobre os termos
da alteragdo que se pretende ver consolidada...” "9,

CAPITULO 1V - DISPOSICOES FINAIS

i) O artigo 15.° prevé que as competéncias atribuidas no regime das
PPP aos Ministros das Financas ¢ da tutela sectorial possam ser dele-
gadas ou subdelegadas, situacdo que ndo merece qualquer observacio
critica, podendo contribuir mesmo para alguma agilizagio dos procedi-
mentos previstos no regime das PPP',

ii) O artigo 16.° estabelece a regra da aplicacio imediata do regime
das PPP, especificando que o mesmo se aplica: (1) a todas as parce-
rias plblico-privadas que ainda ndo tenham sido objecto do despacho
conjunto dos Ministros das Finangas e da tutela sectorial que aprova

" Cir., Alexandra Pessartha e Fernando Xarepe Silveiro, artigo citado, péginas 38 a
40.

" Contudo, se os poderes do Ministro dag Finangas forem vistos como uma manifesta-
¢ao do seu poder de veto sobre guaisquer actos que impliquem aumento de despesas
ou diminuigdo de receitas, e tendo presente que esta intervengiio do Ministro das Fi-
rangas pode coafigurar nmn verdadeiro prineipio integrante da Constituiciio financeira,
esta norna € de controvertida constitucionalidade. Sobre este assunto, ver Paulo Otero,
artigo citadoe.
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as condigbes de langamento da parceria (cfr. artigo 8., n.” 9); e (2) as
renegociagdes, contratualmente previstas ou acordadas pelas partes, das
PPP existentes, nos limites da disponibilidade negocial.

i) Os artigos 17.° ¢ 18.” alteram ¢ revogam disposigdes do Decre-
to-Lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto (diploma que regula as PPP no
sector da Sadde'"?), devendo apenas salientar-se, e apesar de ja referido,
que estas disposicdes reforgam a ideta segundo a qual a possibilidade
de criacfio de regimes sectoriais especificos nio pode, no campo das
normas procedimentais, contrariar o regime das PPP.

iv) O artigo 19.° determina que o regime das PPP entra em vigor no
dia seguinte ao da sua publicacao’", situagdo que nado deixa de demons-
trar a urgéncia sentida pelo Governo na sua aplicacfo imediata a todo €
qualquer processo de PPP que estivesse em curso.

Curiosamente, e ndo obstante tratar-se de um diploma que € apli-
cdvel, em abstracto, a todo e qualquer sector de actividade regulado
¢ tuteiado pelo Governo, apenas o Primeiro Ministro, o Ministro das
Finangas e o Ministro da Satide ¢ que o assinaram (pelo menos ¢ isso
que consta do diploma publicado no DR).

III PARTE - CONCLUSOES

i) Na minha leitura, o regime das PPP foi criado sobretudo por ra-
zoes de ordem politica de exercicio da acgdo governativa, ditadas pela
necessidade de o Ministério das Finangas se dotar de um procedimento
legal que lhe permitisse condicionar, conformar e controlar o processo
de criagio de despesa piblica no &mbito da formacao de PPP.

if) O Ministério das Finangas, colocado sob a pressdo de cumprir o
Pacto de Estabilidade e Crescimento e provavelmente “assustado” com

12 Sobre as PPP no sector da Satide, ver por todos Jorge Abreu Simdes, “As Parcerias
Pahlico-Privadas no Sector da Sadde”, in Manual Pritico das Parcerias Piblico-Pri-
vadas, 2004, NPF, Pesquisa e Formagio, Publicagtes, piginas 28 a 84,

3 O regime das PPP enfrou em vigor, pois, no dia 27 de Abril.
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os cocargos financeiros decorrentes das denominadas SCUTS (que sdo
PEE), opiow por oriar wma forma adicional ¢ mais reforgada de controfar
oprovesso de oringiio de despesa publica no dmbito das PPP,

i}y Ma realidade, o Ministério das Finangas, perante os grandes
s fnanceiros decorrentes das SCUTS e obrigado a uima grande
ol diseiplina financeira e orgamental, teve a percepgio de gue

e e

o ool por essa disciplina ~ na auséneia de legislagio especifica
-, seria fravado no campo aberto das opedes politicas,
ioroande o subjectivo, visivel, imprevisive! e, portanto, possivelmente

mcontinlivel (para o Ministério das Financas).

eccondlcionador

iv)y Fot pe

PP B como vimos, ele “maica © todo o regime das PPP, designada-
menle o aspectos de ordem procedimental,

te contexto, muito particular, que foi criado o regime das

v} Bsta conclus@io que reliro ndo contém em si mesma nenhum jui-
7o de valor, posiiivo ou negativo, sobre a opclio tomada. O que ela visa,
o gue ela permite, ¢ explicar e clarificar a razfo pela qual o legislador
optou por criar o regime juridico das PPP de uma forma que faz de-
pender do Ministério das Finangas todas as decistes fundamentais em
matcrin de langamento, adjudicaciio ¢ alteracao de PPP.

vi} A partir desta explicacfio, € possivel entender ¢ clarificar o sen-
tido de algumas ou muitas das normas que compdem o regime das PPP.
Him guase todas elas, conforme julgo ter demonstrado, o pressuposto de
gue parto revelou, salvo melhor opinidc, capacidade explicativa.

¥ii) e dividas houvesse sobre a bondade da necessidade de con-
fextualizar ¢ clarificar as razdes pelas quais o regime das PPP foi cria-
do, a lettura conjugada do artigo 8.°, n” 8 e artigo 6°, n® I, permitiu
dissipa-las. Aos representantes nomeados pelo Ministério das Financas
¢ apenas a eles, cabe verificar se um projecto de parceria preenche os
pressupostos fixados no artigo 0.° e respeita os principios sobre a parti-
tha de riscos previstos no astigo 7.°
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viii} Em caso de parecer negativo, ndo se vislumbra como podera
o Ministro das Financas ignord-lo e, em consequéncia, langar a PPP
juntamente com o Ministro da tutela sectorial, Em caso de parecer po-
sitivo, a conformaciio futura do contrato com o parceiro privado estd,
na sua estrutura, totalmente condicionada, e tudo isto sem intervencéiio
da tutela sectorial (a quem, na pratica restard apenas Jangar a PPP ou
abdicar, em definitivo, de a langar).

ix) A atribui¢@o deste papel central ao Ministério das Finangas, que
o legislador ndo justificou em lado algum do diploma, nem no predm-
bulo (que enuncia e clarifica todas as outras questdes fundamentais no
regime das PPP), nem no articulado propriamente dito, teve como con-
sequéneia a criagio de um regime procedimental complexo, “pesado”
e burocratizante.

%) A criacio do regime das PPP nfo reclamava a atribuigiio ao Mi-
nistério das Financas do papel que lhe foi conferido. O Ministério das
Financas jd dispunha, quer por via da Lei de Enquadramento Or¢amen-
tal, quer por via da Lei Orginica do Governo, de todos os mecanismos
necessarios — do ponto de vista juridico — para condicionar, controlar
¢ fiscalizar o processo de criagdo de despesas pblica no &mbito das
PPP.

xi) Ao criar um regime procedimental complexo, burocratizante
e fortemente dependente do Ministério das Finangas, seria expectével
que as entidades piiblicas em quem a tutela financeira “delegou” grande
parte dos seus poderes, fossem dotadas de todos os meios necessdrios
a0 desempenho efectivo das suas fungoes.

xii) Para tentar avaliar se foram criadas todas as condigdes para um
cumprimento cabal do regime das PPP, e tendo presente a quase total
auséneia de informacéo institucional sobre a aplicacio do regime das
PPP, em particular e sobre as PPP, em geral, optei por “recolher uma
amostra”. Assim, partindo do facto de gue a Parpiiblica fof incumbida
pelo Ministério das Finangas de recolher e disponibilizar informagéo
relativa aos custos, riscos ¢ respectivo impacto financeiro das PPP em
curso e, igualmente, pela difusdo entre o sector piiblico das ligdes en-
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tretanto recolhidas, seria normal que dispusesse de um “site” onde colo-
casse todo o acervo documental que tem vindo a recolher nestes iltimos
anos; quando possivel, o resultado da avaliagdo das PPP em execucio;
uma listagem de “boas praticas” na preparacio, lancamento e contratu-
alizagdo das PPP; bibliografia sobre o tema; listagem de “sites” titeis: a
posicdo do Governo Portugués sobre o Livro Verde da Comissiio sobre
PPP ¢ os Contratos de Concessio, elc.

xiii) Ora, ndo s6, até & presente data, e decorridos que estio mais de
dois anos sobre a publicagdo do regime das PPP (e quase o mesmo pe-
riodo de tempo desde a publicagio do referido Despacho Normativo), a
Parpiblica néio tem (ou ainda niio disponibilizou) um “site” auténomo,
como no “link™ que se obtém a partir do Ministério da Economia (?)
ndo existe qualquer referéncia is atribuictes da Parpiiblica em sede de
PPP. Esta situaciio niio deixa de ser preocupante porque pode significar
que as “lesson learned” ndo estdo a ser difundidas, logo, apreendidas,
por todos os Organismos do Estado com responsabilidade nesta matéria
e, claro estd, por todos os parceiros privados envolvidos ou terceiros
interessados.

xiv) Esta situagdo serve para demonstrar aquela que parece ser
uma das grandes fragilidades do regime das PPP, a saber, a de que o
Governo niio terd criado as condigSes materiais, digamos assim, para
que 0s objectivos fixados no regime das PPP sejam cumpridos, ou seja,
ngo dotou as entidades a quem atribuiu grandes responsabilidades, dos
meios humanos, técnicos, logisticos e financeiros de modo a assegurar
o cumprimento integral dos pressuposios, regras ¢ objectivos fixados
no regime das PPP.

Contudo, esta afirmagdo s6 poderd ser comprovada quando for fei-
ta uma avalia¢do séria da aplicacdo do regime das PPP, averiguando,
designadamente, se 0s prazos previstos no artigo 8.° foram cumpridos;
determinando se na designagdo dos seus representantes, os Ministros
das Financas e da tutela sectorial variaram na sua escolha e, também,
se deram condigGes aos designados para desempenharem a preceito as
suas fungtes; avaliando a quantidade e qualidade da informac@o dispo-
nibilizada pelas entidades com responsabilidade de divulgacio dos co-
nhecimentos adquiridos no estudo, preparagio e acompanhamento das
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PPP ja celebradas e, como € ébvio, determinando se as PPP celebradas
ou contratadas pelo Estado foram mais vantajosas e equilibradas desde
a criagdo, publicacio e aplicagio do regime das PPP.

xv) A criacio do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, e respec-
tiva legislacio complementar, constituiu, na minha leitura, um passo
em frente na medida em que veio enquadrar ¢ disciplinar juridicamente
o recurso &s PPP pelo Estado, estabelecendo um conjunto de “boas pra-
ticas” que podem racionalizar e equilibrar o modo como os Governos
em exercicio fazem uso das PPP como instrumento de politica social,
econdmica ¢ financeira. Mas o regime procedimental nele previsto € o
papel central e centralizador do Ministério das Finangas tem que ser re-
visto, nfo s6 pelo gue representa de “desqualificacfio politica™ dos res-
tantes Ministérios, mas também porque nio se enconira justificgio para
tdo forte dependéncia. No limite, a querer manter-se o actual regime
procedimental, entdo o governo em funcdes tem a obrigagio politica
de justificar a proeminéncia do Ministério das Finangas, extraindo as
devidas consequéncias — politicas e outras — dessa opgdo, permitindo,
assim, o debate piblico sobre mesma.






